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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt | Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
wnoszg o zbadanie zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 r.
0 zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz niektérych innych

ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195).

Zwracam si¢ o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 4 lit. a w zakresie, w jakim dodaje ust. 1a w art. 5 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198, z pézn. zm.),
2) art. 1 pkt 4 lit. b w zakresie, w jakim nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3
ustawy powotanej w pkt 1
— z art, 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji.

Uzasadnienie

W dniu 16 wrzesnia 2011 r. Sejm uchwalil ustawe o zmianie ustawy
o dostgpie do informacji publicznej oraz niektdrych innych ustaw.
Ustawa ta zostata uchwalona na podstawie przediozenia rzadowego (druk

sejmowy nr 4434 z dnia 13 lipca 2011 r.).

Warszawa, % wrzesnia 2011r




Projekt przedmiotowej ustawy rozpatrywany byt w trybie pilnym, w zwiazku

z toczacym si¢ przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
postgpowaniem przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (sprawa o sygn. C-362/10)
o uchybienie zobowigzaniom traktatowym spowodowanym brakiem przepisow
krajowych wprowadzajacych do polskiego porzadku prawnego przepisy dyrektywy
2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w
sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L
345 z231.12.2003, str. 90).

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy, celem nowelizacji byla
transpozycja do krajowego porzadku prawnego powyzszej dyrektywy z dnia
17 listopada 203 r.

Istotne, w kontekdcie wskazanych w petitum wniosku wzorcéw kontroli
konstytucyjnosci, ktore wiaza sie z dopuszczalnym zakresem poprawek Senatu,
jest odniesienie si¢ do materii ustawy nowelizujgcej uchwalonej przez Sejm w dniu
16 wrzesnia 2011 r. W czesci dotyczacej implementacji do ustawy przepisow
dyrektywy z dnia 17 listopada 2003 r. nowelizacja wprowadza w ustawie nowg
regulacj¢ dotyczaca ,prawa do ponownego wykorzystywania informacji
publicznej”. Nowa regulacja zostala wprowadzona obok istniejgcego juz w niej
prawa dostepu do informacji publiczne;.

»Prawo do ponownego wykorzystywania informacji publicznej” polega
na mozliwosci wykorzystywania informaciji publicznej lub jej czesci, niezaleznie od
sposobu jej utrwalenia (w postaci papierowe], elektronicznej, dzwiekowej,
wizualnej lub audiowizualnej), w celach komercyjnych lub niekomercyjnych,
innych niz jej pierwotny publiczny cel wykorzystywania, dla ktérego informacja
zostata wytworzona (art. 2a ust. 1 oraz art. 23a ust. 1 ustawy nowelizowanej).

Ustawodawca zdecydowal ponadto o wprowadzeniu nowego sposobu
udostepniania informacji publiczne] — za pomoca centralnego repozytorium
informacji publicznych. Centralne repozytorium prowadzone przez ministra

wiasciwego do spraw informatyzacji obejmie zbiér danych o szczegélnym



znaczeniu dla rozwoju innowacyjnosci 1 spoleczefistwa informacyjnego
— zdefiniowany jako ,zaséb informacyjny”. Zasob ten bedzie powszechnie
dostepny w sieci teleinformatycznej. Ustawa zmienia réwniez zasady dotyczace
zaskarzania decyzji w sprawach z zakresu dostepu do informacji publiczne;.
Nowelizacja wprowadza jednolits droge odwotawcza we wszystkich przypadkach
przewidujac wlasciwos¢ rzeczowa sadu administracyjnego.

Zgodnie z przepisem koncowym ustawa wejdzie w Zzycie po uplywie
3 miesiecy od dnia ogloszenia, z wyjatkiem regulacji dotyczacych centralnego
repozytorium informacji publicznej, ktére wejda w zycie po uplywie
12 miesiecy od dnia ogloszenia.

W trakcie prac legislacyjnych prowadzonych w Sejmie nad projektem
przedmiotowe] ustawy zrezygnowano z ustanowienia odrebnej kategorii
ograniczenia dostepu do informacji publicznej. Ograniczenie takie przewidywat
zawarty w projekcie rzadowym, wprowadzany do nowelizowanej ustawy, przepis
art. Sa (art. 1 pkt 6 projektu), zgodnie z ktérym prawo do informacji podlegato
ograniczeniu w odniesieniu do wymienionych w nim dokumentdéw oraz przez
pewien ustalony czas ze wzgledu na ochrong porzadku, bezpieczenstwa
publicznego oraz waznego interesu gospodarczego panstwa.

Przepis ten zostal zakwestionowany w opinii sporzadzonej dla Biura Analiz
Sejmowych na etapie rozpatrywania projektu w Sejmie podczas pierwszego
czytania. Nie podniesiono wowczas, ze wskazane w przepisie podstawy
ograniczenia prawa do informacji {(ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa) sa niekonstytucyjne, wskazano
jednak  m.in. na watpliwosci co do proporcjonalnosci wprowadzonego
ograniczenia.

Proponowana regulacja zawarta w art. I pkt 6 projektu ostatecznie nie zostala
uwzgledniona w sprawozdaniu podkomisji rozpatrujacej projekt zawarty w druku
sejmowym nr 4434,



Uchwala z dnia 14 wrzesnia 2011 roku Senat wprowadzit do ustawy
poprawke, przyjeta nastepnie przez Sejm na posiedzeniu Sejmu w dniu 16 wrzesnia
2011 roku.

Poprawka Senatu zmierzala do przywrécenia istoty regulacji zawartej
w przepisie art. 5a proponowanym przez Rade Ministréw w projekcie ustawy
z druku sejmowego nr 4434. Ostatecznie regulacia wprowadzona w nastgpstwie
poprawki Senatu (dodany w ustawie nowelizowanej w art. 5 ust. 1a —art. [ pkt 4 lit.
a ustawy) ma inny ksztalt od zaproponowanej w projekcie rzadowym. Rdznica
sprowadza si¢ do odmiennej redakcji oraz przestanek zakresu i czasu ograniczenia
~ zostaly one zawezone w poréwnaniu z projektem przepisu, ktory wplynat do
Sejmu.

Przepis art. 5 ust. 1a przewiduje ograniczenie prawa do informacji z uwagi na
wazny interes gospodarczy panstwa (tego typu dobro miesci sie w zakresie
konstytucyjnych podstaw do wprowadzania ograniczert), nie wymienia wprost
dokumentéw podlegajacych ochronie, wskazujac zakresy tematyczne, w jakich
prawo do informacji moze by¢ ograniczone. Ponadto regulacja ta zawiera
okreslenie czasu, w jakim mozliwe byloby ograniczenie dostgpu do informacji
w sposéb elastyczny, a nie sztywny, jak to czynila poprzednia (rzadowa) wersja
przepisu.

W trakcie posiedzenia Senatu, w dniu 14 wrzesnia 2011 r., w toku debaty nad
ustawg, z dnia 31 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektdrych innych ustaw, przekazanej Senatowi przez Marszalka
Sejmu w trybie art. 121 ust. 1 Konstytucji, zostaly zlozone poprawki legislacyjne
do protokoln (Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Senatu w dniu
14 wrzesnia 2011 r., str. 11),

Senackie komisje samorzadu terytorialnego i1 administracji panstwowej oraz
praw czlowieka, praworzadnosci i petycji we wspdlnym sprawozdaniu nie poparty
zadnego z wnioskéw o wprowadzenie poprawek do ustawy jakie zostaty zgltoszone
w toku debaty (druk senacki nr 13527). Prezentujacy stanowisko senator —



sprawozdawca mniejszosci polaczonych komisji wskazal, ze poprawka pierwsza
z druku senackiego nr 1352Z (dodawanie do ustawy w art. 5 ust. 1a oraz nowe
brzmienie ust. 3 w art. 5) dotyczy ograniczenia dostepu do informacji publicznej
ze wzgledu na wazny interes panstwa, w przypadkach, w ktérych mogloby
to oslabi¢ zdolnos$¢ negocjacyjng Skarbu Panstwa w procesie gospodarowania
jego mieniem lub utrudnia¢ w sposob istotny ochrong interesow majatkowych
Rzeczypospolitej Polskiej.

W celu zapewnienia konkurencyjnosci i zdolnodci negocjacyjnej Skarbu
Panstwa oraz bezpieczenstwa pafistwa wnioskodawcy wnosili o uchwalenie tej
poprawki (Sprawozdanie stenograficzne ... jw. str. 69). Po uzasadnieniu poprawek
Senat przystapit do glosowania, w trakcie ktorego poprawka zostala przyjeta
(glosowanie nr 163).

W trakcie prac legislacyjnych w Sejmie, na posiedzeniu w dniu 15 wrzesnia
2011 r., Biuro Legislacyjne Sejmu wskazalo watpliwosci konstytucyjne dotyczace
zakresu poprawki Senatu (biuletyn nr 5572/VI Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych, str. 3). Podczas rozpatrywania stanowiska Senatu poset
sprawozdawca oswiadczyl, Ze podniesione zostaly przez Biuro Legislacyjne
watpliwodci co do zgodnosci z Konstytucjg poprawki Senatu ze wzgledow
proceduralnych, gdyz wykracza ona poza kompetencje Senatu, ktdry nie
ogranicza si¢ w niej do porzadkowania projektu ustawy, ale wprowadza nowy
przepis.

Sejmowa Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych ostatecznie
rekomendowala Sejmowi odrzucenie poprawki zgloszone] przez Senat
(Sprawozdanie Stenograficzne z posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w
dniu 16 wrzesnia 2011 r., str. 330).

Doktryna prawa konstytucyjnego wskazujac zasady trybu ustawodawczego
zalicza do nich zawarte w Konstytucji zréznicowanie zakresu uprawniefi Sejmu
i Senatu w procesie uchwalania ustawy — art. 121 Konstytucji (Polskie prawo
konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin, 2003 r., str. 266).



Zakres merytoryczny poprawek Senatu oceniac nalezy w $wietle ustalonego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, zaakceptowanego przez nauke.
Jak podnosi nauka prawa ostatecznie uksztattowal si¢ poglad, w mysl ktdrego
Senat jest ograniczony zakresem spraw normowanych w ustawie sejmowe;
(szerokos¢ regulacji), a wnoszenie poprawek calkowicie poza ten zakres
wykraczajacych nalezy uzna¢ za ukryts forme inicjatywy ustawodawczel,
a wiec za niedopuszczalne. Nie ma natomiast ograniczen, by poprawki Senatu
— W ramach juz uregulowanej materii — przyjmowaly rozwiazania zupehie
odmienne od zawartych w ustawie sejmowej, nawet zastgpujac cala ustawe
przygotowanym przez siebie tekstem jednolitym (glebokos¢ regulacii) (L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Warszawa, 2008 r., str. 235 1 236).

Ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace poprawek Senatu majg
wymiar wykraczajacy poza okreflenie granic, w jakich mogg wykonywaé swoje
uprawnienia Sejm i Senat. Tworzenie prawa jest tym rodzajem aktywnosci organdw
panstwa, ktory wkracza (tak jest w przypadku dodanego przez Senat przepisu)
w sfere wolnosci 1 praw cziowieka. Z tego wzgledu niezbedne jest, by nastepowato
ono w ramach proceduralnych okreslonych przez Konstytucje. Dopiero bowiem
wowczas zagwarantowana jest mozliwo$¢ pelnej, rzetelnej analizy projektowanych
regulacii.

Zakres regulacii objetej poprawka przyieta przez Senat i jej odniesienie

do tresci ustawy przekazanei Senatowi.

Uchwalona w dniu 16 wrzeénia 2011 r. ustawa wprowadza w art. 5 ustawy

o dostepie do informacji publicznej zmiane polegajaca na:

— dodaniu ust. 1a w brzmieniu:

»la. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na ochrone
waznego interesu gospodarczego panistwa w zakresie 1 w czasie, w jakim
udostepnienie informacii:

1) ostabitoby zdolno$¢ negocjacyjng Skarbu Panstwa w  procesie

gospodarowania  jego  mieniem albo  zdolnos¢  negocjacyjna



Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania umowy miedzynarodowej
lub podejmowania decyzji przez Rade Europejska lub Rade Unii
Europejskiej;

2) utrudnitoby w sposob istotny ochrone intereséw majgtkowych
Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Pafistwa w postepowaniu przed
sadem, trybunatem Jub innym organem orzekajacym,

~ nowelizacji ust. 3 dotyczacego zakazu ograniczenia dostepu do informacji
o sprawach rozstrzyganych w postepowaniach przed organami panstwa polegajacej
na wylaczeniu z tej regulacji dodanego ust. 1a (.. .z zastrzezeniem ust. 1a ...).

Bez watpienia intencjg projektodawcéw byla ochrona waznego interesu
gospodarczego panistwa — jest to warto$¢ majaca umocowanie w Konstytucji, ktéra
stanowi przestanke ograniczenia prawa dostgpu do informacji publicznej (art. 61
ust. 3 Konstytucji). Rzecza odrgbna jest sposdob wprowadzenia przedmiotowej
regulacji.

Senat w uzasadnieniu swoje] uchwaly odwolat sie do wartosci
wymienionych w Konstytucii dopuszczajacych ograniczenie prawa do informacji
wskazujac, ze obecnie ustawa nie okresla przypadkéw, w jakich mozna ograniczy¢
prawo do informacji, czego rezultatem jest obowigzek udostepniania informacii,
nawet jezeli istnieje zagrozenie interesu gospodarczego panstwa. Poprawka Senatu
okresla zakres i czas, w jakim mozliwe bedzie ograniczenie dostepu do informacji
publicznej, a takze przestanki ograniczenia prawa do informacji.

Jak podniesiono powyzej regulacje przewidujaca ograniczenie prawa do
informacji przewidywal art. I pkt 6 projektu ustawy z druku sejmowego nr 4434
{dodawany art. 5a). Przepis ten, jako objety projektem ustawy, byt przedmiotem
I czytania w Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych w dniu 26 lipca 2011 r.
(biuletyn nr 5376/VI). Ostatecznie przedmiotowa regulacja nie znalazla sig
w sprawozdaniu podkomisji powotanej do rozpatrzenia projektu z dnia 28 lipca
2011 r. Nie byla tez przedmiotem prac legislacyjnych w Sejmie w trakcie

kolejnych etapow postepowania ustawodawczego.



Ostatecznie uchwalona przez Sejm w dniu 31 sierpnia 2011 r. ustawa
nowelizujaca ustawe o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych
ustaw nie zawierala regulacji dotyczacej ograniczenia dostepu do informacii
publicznej. Watpliwe jest w moim przekonaniu uznanie za taka regulacje
przepisu zawartego w ustawie (dodany art. 23g ust. § — art. 1 pkt 10 ustawy)
dotyczacego odmowy ponownego wykorzystania informacji publicznej,
w przypadku, gdy dostep do informacji podlega ograniczeniom, o ktérych mowa
w art. 5 lub w przepisach ustaw odrgbnych. Rzecz w tym przypadku, jak sie
wydaje, dotyczy bowiem odrebnej kategorii informacii.

W $wietle powyzszego zakwestionowang regulacje podda¢ nalezy ocenie
w odniesieniu do wzorcow kontroli konstytucyjnosci, ktdre stanowig art. 118 ust. 1
oraz art. 121 wust. 2 Konstytucji. Przepisy te dotycza prawa inicjatywy
ustawodawczej oraz uchwalania poprawek przez Senat. QOdwolanie si¢ do ustalen
Trybunatlu Konstytucyjnego w tym zakresie pozwala na wskazanie zasadniczych
wymogow, ktérych spelnienie warunkuje konstytucyjno$¢ poprawki Senatu.
Poprawki Senatu powinny miesci¢ sie w ramach przedmiotowych okreslonych
przez ustawe uchwalong przez Sejm — poprawki musza byé zwigzane z trescig
ustawy przekazanej Senatowi przez Marszaltka Sejmu. Analiza konstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisow uwzgledniaé musi regulacje zawarta w Ustawie
Zasadniczej przesadzajace o odrebnosci inicjatywy ustawodawczej oraz poprawki
Senatu do ustawy uchwalonej przez Sejm. Obie instytucje shuzgq wprowadzeniu
Zmian w systemie prawnym. Instytucja podstawowsg jest inicjatywa ustawodawcza
(zwana dawniej ,,poczatkowaniem ustawy”). Otwiera ona bowiem postgpowanie
ustawodawcze.

Poprawki ,senackie” mozliwe sa tylko w okreSlonej fazie procesu
ustawodawczego. Jest to wiec istytucja odrebna od instytucji inicjatywy
ustawodawczej, spelniajaca wobec niej role uboczng, wtdma. Z tych wzgledow
wykiadnia przepisu dotyczacego poprawki ,,senackiej” musi by¢ dokonana w taki

sposob, aby nie prowadzito to do zatarcia odrebnosci miedzy wskazanymi wyzej



instytucjami i obchodzenia wymagan, jakie Konstytucja przewiduje dla inicjatywy
ustawodawczej (wyrok z dnia 24 marca 2004 r. sygn. K 37/03 i wskazane w nim
wczedniejsze orzeczenia).

Wyodrebnienie w Konstytucji obu instytucji must prowadzi¢ do wniosku, Ze
prawa te maja odrebna tre$¢ i rézne zakresy przedmiotowe. Przedmiot prac
senackich wyznacza wylacznie ustawa uchwalona przez Sejm, bowiem Senat wnosi
poprawki nie do projektu ustawy, ale do juz uchwalone] ustawy. Konsekwencija
powyzszego jest to, ze ta sama poprawka, w stosunku do te] samej inicjatywy,
w przypadku posta bedzie stanowi¢ poprawke, a w odniesieniu do senatora
inicjatywe ustawodawcza. Obowigzujaca Konstytucja, inaczej niz w okresie
migdzywojennym, nie traktuje momentu zakonczenia prac parlamentarnych jako
terminu przeksztatcenia projektu w ustawe.

Trybunat Konstytucyjny odnoszac si¢ do poprawek Senatu wskazat, Ze:

e niezbedne jest by poprawka dotyczyla wylacznie ustawy przekazanej
Senatowi,

e poprawki senackie moga zawieral rozwigzania  alternatywne
(przeciwstawne), pod warunkiem, ze dotycza one wylacznie tekstu ustawy
przekazanej,

e nieodrzucenie poprawki przez Sejm, w przypadku przekroczenia
dopuszczalnego zakresu poprawek ,senackich”, nie konwaliduje takiego
uchybienia,

e niedopuszczalne jest, w przypadku ustawy nowelizujacej, wniesienie
poprawek wykraczajacych poza materie ustawy nowelizujace) tak,
ze poprawki te bedg poprawkami do ustawy nowelizowanej ale juz nie do
ustawy nowelizujacej — dalsze zmiany w ustawie nowelizowanej Senat moze
podjaé poprzez inicjatywe ustawodawcza.

Dodatkowo wskazaé nalezy, ze po wejsciu w Zycie nowej Konstytucii,
jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, wzmocnieniu uleglo kryterium stadium
parlamentarnego ze wzgledu na wprowadzenie w art. 119 ust. 1 wymogu
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rozpatrywania projektoéw ustaw w trzech czytaniach.

Analiza przebiegu postgpowania ustawodawczego, ktorego wynikiem jest
uchwalenie przez Sejm w dniu 16 wrzesnia 2011 r. ustawy o zmianie ustawy
o dostgpie do informacji publicznej oraz o zmianie niektérych innych ustaw
wskazuje na mozliwos¢ naruszenia wskazanych w petitum wniosku wzorcow
kontroli konstytucyjnosci — art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucii.

Wykroczenie przez Senat poza dopuszczalny zakres poprawki, o ktorej
mowa w art. 121 ust. 2 uznad nalezy takze za naruszenie art. 118 ust. 1 statuujacego
prawo do wnoszenia projektow ustaw do Sejmu. Skutkuje ono obowiazkiem
rozpatrzenia przez Sejm wniesionych projektow w szczegdlnej procedurze.
Zawsze wigc postgpowanie legislacyjne musi si¢ rozpoczyna¢ w Sejmie
(L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wykiadu, Warszawa, 2008 r.,
str. 231).

Ksztalt instytucji poprawki Senatu nie jest bez znaczenia z punktu widzenia
jawnosci i dostgpnosci informacji o pracy parlamentu dla spoleczefstwa.
Wkroczenie w sfere praw i wolnosci jednostki, takze woéwczas gdy ma
to umocowanie w wartosciach wskazanych wprost w Konstytucji, a tak jest
w przypadku regulacji dodanej do ustawy przez Senat, powinno nastapic
po dokonaniu dokladnej analizy przez organy Sejmu i Senatu argumentéw
przemawiajacych za i przeciw proponowanym rozwigzaniom.

Dlatego tez, ze wzgledu na watpliwosci co do procedury uchwalania
przyjete] przez Sejm w dniu 16 wrzesnia 2011 r. ustawy o zmianie ustawy
o dostepie do informacji oraz niektérych innych ustaw, wnosze o zbadanie

Jej zgodnosci z Konstytucja, w zakresie okreslonym w petitum wniosku.

Bronislaw Komorowski



