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WYROK
z dnia 16 wrzesnia 2002 r.
Sygn. akt K 38/01°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Jerzy Stepien

Marian Zdyb,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcoéw 1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 16 wrzesnia 2002 r. wniosku:
1) Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego, o zbadanie zgodnosci art. 15a ust. 3
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91,
poz. 576 ze zm.) z art. 8 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4, art. 94 Konstytucji,
2) Rady Powiatu w Lublinie o zbadanie zgodno$ci art. 8a ust. 3 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze
zm.), z art. 8 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4, art. 94 Konstytucji,
3) Rady Gminy w Konskowoli o zbadanie zgodnosci art. 11b ust. 3 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)
z art. 8 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4, art. 94 Konstytucji,

orzeka:

Art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558 i Nr 113, poz.
984), art. 15a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220 i Nr 62, poz. 558), art. 8a
ust. 3 ustawy z dnia S czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1592 oraz z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558 i Nr 113, poz. 984) sa
zgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawiaumorzy¢ postepowanie:
1) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr
53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) w zakresie badania zgodnoSci przepisow

" Sentencja zostata ogloszona dnia 25 wrzesnia 2002 r. w Dz. U. Nr 156, poz. 1306.



powolanych w sentencji wyroku z art. 94 Konstytucji RP, wobec cofnigcia wnioskow
na rozprawie,

2) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 ustawy powolanej w pkt 1 w
zakresie badania zgodnoSci przepiséw powolanych w sentencji wyroku z art. 8 ust. 2
oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

UZASADNIENIE:
I

1. Na podstawie uchwatly z 27 sierpnia 2001 r., Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego
wystapit z wnioskiem o stwierdzenie, iz art. 15a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.) jest niezgodny z art. 8 ust. 2,
art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4 oraz z art. 94 Konstytucji.

W uzasadnieniu przedmiotowego wniosku, wnioskodawca wskazat, ze niezgodnos$¢
zaskarzonego przepisu z art. 8 ust. 2 Konstytucji pozostaje w zwiazku z jej art. 61 ust. 1,
ust. 2 i ust. 3. Art. 8 ust. 2 wyraza bowiem zasadeg bezposredniego stosowania Konstytucji,
za$ w art. 61 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji okreslona jest zasada dostgpu do informacji. Jak
podkresla wnioskodawca, skoro Konstytucja we wtasnym zakresie reguluje zasady dostgpu
do informacji, a ustawom zwyklym — w art. 61 ust. 4 — powierza wytacznie okreslenie
trybu udzielania tych informacji, to zaskarzony art. 15a ust. 3, powierzajac aktowi
nizszego rzedu (statutowi wojewddztwa) uregulowanie zasad dostepu do dokumentow, tj.
zagadnien, ktorych uregulowanie takze ustawa nie jest dopuszczalne, pozostaje w
sprzeczno$ci zardwno z art. 8 ust. 2, jak i z art. 61 ust. 4 Konstytucji.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 32 ust. 1
Konstytucji, wnioskodawca zwrdcit uwage, iz zgodnie ze zdaniem drugim tego przepisu
“wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez witadze publiczne”. Realizacja za$
delegacji ustawowej zawartej w zaskarzonym przepisie wiaze si¢ z ustanowieniem w
kazdym z wojewddztw odmiennych zasad dostepu obywateli do dokumentow.

Z kolei dla uzasadnienia zarzutu niezgodnosci art. 15a ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa z art. 94 Konstytucji, wnioskodawca podniost, iz polega ona na tym, ze
zgodnie z art. 94 Konstytucji, organy samorzadu terytorialnego ustanawiaja akty prawa
miejscowego w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Zaskarzony przepis nie
okresla natomiast w ogble granic zawartego w nim upowaznienia.

Na mocy uchwaty z 5 wrze$nia 2001 r., Rada Powiatu Lubelskiego wystapita do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodno$ci art. 8a ust. 3 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.) z art.
8 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4 1 z art. 94 Konstytucji.

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, Rada Powiatu
Lubelskiego powtdrzyta argumentacj¢ zawarta w uzasadnieniu wniosku ztozonego przez
Sejmik Wojewodztwa Lubelskiego, odnoszac ja do zaskarzonego art. 8a ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym.

Doktadnie te same argumenty zostaly zawarte w uzasadnieniu uchwaty z 6
wrzesnia 2001 r., na mocy ktoérej Rada Gminy Konskowola skierowata do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) z art. 8 ust. 2, art. 32
ust. 1, art. 64 ust. 4 oraz z art. 94 Konstytucji. Jedyna modyfikacja polegata na odniesieniu
zarzutéw sformulowanych przez Sejmik Wojewddztwa Lubelskiego oraz przez Radg



Powiatu Lubelskiego do zakwestionowanego przez Rad¢ Gminy Konskowola art. 11b ust.
3 ustawy o samorzadzie gminnym.

2. Ustosunkowujac si¢ do przedmiotowych wnioskéw, Prokurator Generalny w
pismie z 20 grudnia 2001 r., w odniesieniu do zakwestionowanego art. 15a ust. 3 ustawy o
samorzadzie wojewddztwa przedstawil stanowisko, iz przepis ten jest niezgodny z art. 61
ust. 4 1 nie jest niezgodny z art. 8 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, Prokurator Generalny zajal stanowisko, iz przepis ten jest niezgodny z art. 61
ust. 4 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 8 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W odniesieniu za$§ do zaskarzonego art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie
powiatowym, przedstawil stanowisko, iz jest on niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytucji i nie
jest niezgodny z art. 8 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Uznat ponadto, iz postgpowanie w przedmiocie kontroli zgodnosci art. 15a ust. 3
ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym z art. 94 Konstytucji powinno zosta¢
umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z powodu
zbednosci orzekania w tym zakresie.

Prokurator Generalny zwrocil uwage, iz zasadniczy zarzut sformutowany we
wszystkich rozpoznawanych wnioskach dotyczy zgodnosci zakwestionowanych przepisow
z art. 61 ust. 4 Konstytucji. W jego ocenie zarzut ten jest zasadny. Jak bowiem podkreslit
art. 61 ust. 4 Konstytucji formutuje prawo podmiotowe jednostki do informacji, ktérego
celem jest zagwarantowanie kontroli spotecznej nad gospodarowaniem funduszami
publicznymi przez wszystkie organy i osoby fizyczne prawnie do tego umocowane.
Podkreslit jednoczes$nie, iz art. 61 ust. 4 Konstytucji przekazat do regulacji w ustawach, a
w odniesieniu do Sejmu oraz Senatu — w regulaminach tych organow, samo tylko
okreslenie trybu udzielania takich informacji. Oznacza to konieczno$¢ wprowadzenia
odpowiednich uregulowan, bowiem prawu do informacji odpowiada¢ musi prawny
obowiazek informowania obywateli przez organy wiladzy publicznej oraz przez inne
organy wykonujace zadania publiczne o dziatalnosci objgtej jawnoscia, a uregulowania
takie musza zosta¢ zawarte w akcie prawnym rangi ustawy, a w odniesieniu do wladzy
ustawodawczej — w regulaminach Sejmu oraz Senatu. Prokurator Generalny podkreslit, iz
uzyte w art. 61 ust. 4 Konstytucji pojecie “tryb” rozumie¢ nalezy jako upowaznienie do
sprecyzowania wilasciwych elementdw postgpowania, ktére skutecznie 1 w sposob
mozliwie najpelniejszy zapewnia realizacj¢ prawa do informacji 1 jednocze$nie
zagwarantuja jawno$¢ dziatan organdéw wiladzy publicznej. W jego ocenie, ustanawiajac
zakwestionowane przepisy ustawodawca dokonal niedopuszczalnej subdelegacji
przekazujac swoje kompetencje organom samorzadu terytorialnego. Zwrécil ponadto
uwage, ze materia przekazana do uregulowania w aktach prawa miejscowego dotyczy
sfery praw obywatelskich, ktore naleza do wytacznosci ustawy.

Prokurator Generalny przedstawil ponadto poglad, iz uregulowania zawarte w
zaskarzonych przepisach, wobec wejScia w zycie z dniem 1 stycznia 2002 r. ustawy o
dostgpie do informacji publicznej, naruszaja zasady prawidlowej legislacji. Od tego
bowiem dnia dostgp do dokumentéw organow jednostek samorzadu terytorialnego
regulowany jest jednoczesnie przez ustawe o dostgpie do informacji publicznej, jak i przez
statuty: wojewddztw, powiatdow 1 gmin. Prowadzi to do niespdjnosci prawa w tym
zakresie.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonych przepisow z art. 8 ust. 2
oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny zajat stanowisko, iz te wzorce
kontroli sa nieadekwatne do tresci zaskarzonych przepisow.



Przypomniat w szczegolnosci, iz art. 8 ust. 2 Konstytucji formutuje zasadg jej
bezposredniego stosowania, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej, za$§ problem w
rozpatrywanej sprawie nie dotyczy bezposredniego stosowania, ale wadliwego wykonania
upowaznienia konstytucyjnego. Jego rozstrzygnigcie zatem nastapi¢ moze tylko poprzez
oceng zgodnosci przepisu ustawowego z norma konstytucyjna zawierajaca upowaznienie,
tj. z art. 61 ust. 4 Konstytucji.

W odniesieniu do powotanego jako podstawa kontroli art. 32 ust. 1 Konstytucji
stwierdzit zas, iz zaskarzone przepisy nie ksztalttuja praw podmiotowych, a przewidywanie
przez wnioskodawcow, ze sposdb wykonania upowaznienia doprowadzi do nierownosci
obywateli w dostgpie do dokumentdw oraz w korzystaniu z nich nie uzasadnia ich
niezgodnosci z tym wzorcem kontroli.

Nawiazujac do przedstawionego na wstepie stanowiska, iz gléwny zarzut
niekonstytucyjnosci  zakwestionowanych  przepisow  dotyczy  niedopuszczalnego
przekazania przez ustawodawce swoich kompetencji organom samorzadu terytorialnego,
Prokurator Generalny wyrazit poglad, iz dla oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisOw zakres zawartych w nich upowaznien nie ma znaczenia. Sam charakter
przekazanej materii wyklucza bowiem dopuszczalno$¢ stanowienia o niej w aktach
prawnych rangi nizszej niz ustawa. Wobec tego Prokurator Generalny uznal, iz kontrola
zgodno$ci zakwestionowanych przepisow z art. 94 Konstytucji jest bezprzedmiotowa, a
zatem w tym zakresie, z powodu zbednoSci orzekania, postgpowanie winno ulec
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

3. Marszalek Sejmu, przedstawiajac swoje stanowisko w pismie z 11 czerwca 2002
r. stwierdzil, iz art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 15a ust. 3 ustawy o
samorzadzie wojewodztwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym sa niezgodne
z art. 61 ust. 4 Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 8 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.
W przedmiocie badania zgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 94 Konstytucji,
stwierdzit on bezprzedmiotowos$¢ badania ze wzgledu na to, ze skoro podstawowym
zarzutem wnioskow jest niedopuszczalno$¢ przekazania okreslonej materii do regulacji
innej niz ustawowa, to traci racj¢ bytu ocena sposobu formulowania takiej delegacji. W
reasumpcji swego stanowiska Marszatek Sejmu nie odniost si¢ z tego wzgledu w ogole do
kwestii zgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 94 Konstytucji.

Z uwagi na to, ze wnioskodawcy powolali te same wzorce kontroli konstytucyjnej,
postugujac si¢ rowniez ta sama argumentacja na uzasadnienie podniesionych zarzutdéw,
Marszatek Sejmu postanowit ustosunkowac si¢ w sposob taczny do wszystkich wnioskow.

Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do zarzutu niezgodnosci zaskarzonych
przepisow z art. 8 ust. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji uznat, iz powotane przepisy nie sa
wilasciwym wzorcem kontroli w tym zakresie. Nie zgodzil si¢ bowiem z argumentami
wnioskodawcow, ze art. 61 Konstytucji daje precyzyjne i jednoznaczne podstawy do
wyznaczenia norm postgpowania — w zakresie dostgpu do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organdw administracji publicznej oraz o dziatalno$ci osob petniacych funkcje
publiczne — w stopniu pozwalajacym na bezposrednie stosowanie Konstytucji, o jakim
mowa w art. 8 ust. 2 Konstytucji. Artykut 61 ust. 4 Konstytucji zawiera ograniczenie jego
bezposredniego stosowania poprzez odestanie do ustaw i regulaminéw Sejmu i Senatu w
zakresie uregulowania trybu udzielania informacji. Zdaniem Marszatka Sejmu, réwniez i
inne pojecia zawarte w art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji wymagaja okreslenia w ustawie, tak
by umozliwi¢ petlne korzystanie z zagwarantowanego konstytucyjnie prawa dostgpu do
informacji. Stwierdza jednakze, iz rozwazany problem dotyczy wadliwego wykonania
upowaznienia konstytucyjnego, nie za$ naruszenia zasady bezposredniego stosowania
Konstytucji. Nie mozna bowiem wuznaé, ze z zasady bezposredniego stosowania



Konstytucji, wynika zakaz uchwalania ustaw, w przypadku gdy Konstytucja zawiera w
danej materii przepisy nadajace si¢ do bezposredniego stosowania.

Normy zawarte w zakwestionowanych przepisach nie moga by¢ roéwniez
przedmiotem oceny w zakresie zgodnosci z konstytucyjng zasada rownosci (art. 32 ust. 1
Konstytucji), poniewaz nie odnosza si¢ do problemu prawidlowego wykonania
upowaznienia konstytucyjnego wynikajacego z art. 61 ust. 4.

Nastgpnie Marszalek Sejmu ustosunkowal si¢ do zarzutu niezgodnoS$ci
zaskarzonych przepisow z art. 61 ust. 4 Konstytucji. Uznal, iz bez watpienia art. 61
Konstytucji nie ustanawia precyzyjnych regut postgpowania w zakresie dostepu do
informacji. Dlatego tez w celu zagwarantowania petnej realizacji prawa dostgpu do
informacji niezbg¢dne jest wydanie stosownych ustaw. Przepisy okreslajace procedury
dostepu, w mysl art. 61 ust. 4 Konstytucji, powinny znalez¢ wyraz w regulacji rangi
ustawowej (regulaminowej w odniesieniu do Sejmu 1 Senatu). W tym kontekscie jako
niezgodne z regulacja konstytucyjna nalezaloby uzna¢ nie tyle, co podnosza
wnioskodawcy, ze ustawa nie wypelnia obowiazku wynikajacego z art. 61 ust. 4
Konstytucji, poprzez to, ze nie okresla trybu, co przez to, ze przekazuje kompetencje do
uregulowania w drodze aktu prawnego rangi podustawowej materii wymagajacej
unormowania w drodze ustawy. Dlatego tez zaskarzone przepisy w przywotanym zakresie
sa niezgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji.

I

Na rozprawie 16 wrzesnia 2002 r. wnioskodawca — przedstawiciel Sejmiku
Wojewodztwa Lubelskiego cofnal wniosek w zakresie badania zgodnosci zaskarzonego
przepisu z art. 32 ust. 1 i art. 94 Konstytucji, podtrzymujac w pozostalym zakresie
stanowisko uprzednio zajgte. Przedstawiciel Rady Powiatu w Lublinie i Rady Gminy w
Konskowoli cofnal wniosek jesli chodzi o zarzut niezgodnosci badanego przepisu z art. 94
Konstytucji. W pozostatym zakresie, podtrzymat stanowiska zajete we wnioskach.

Prokurator Generalny RP podtrzymal uprzednio zajgte stanowisko.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. W pierwszym rzedzie zbada¢ nalezato czy sprawa wynikajaca z potaczonych
wnioskéw ma za przedmiot zbidr réznych przepisow obejmujacych zblizona materig
ustawodawcza, czy tez zaskarzone we wnioskach rézne przepisy dotycza tej samej materii
— tak, ze moga by¢ badane tacznie z punktu widzenia wszystkich wskazanych w nich
wzorcow konstytucyjnych.

Stwierdzi¢ nalezy, iz mimo r6znych — zaskarzonych przepiséw, mamy do czynienia
z identycznym unormowaniem, w tresci tych przepisow, prawa dostepu do dokumentow
dotyczacych dziatalno$ci organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Analogiczne sa
takze zarzuty niekonstytucyjnosci oraz uzasadnienia tych zarzutow zawarte we wnioskach.

Zakwestionowany art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym pozostaje w
scistym zwiazku z treScig ustgpoéw 1 1 2 tego przepisu. Wyrazaja one zasade jawnosci
dostepu do informacji dotyczacych dzialalnoSci organow gminy, obejmujac nia w
szczegllnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstgpu na sesje rady gminy i
posiedzenia jej komisji, a takze dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania
zadan publicznych, w tym protokoldw posiedzen organéw gminy i komisji rady gminy.



Zgodnie z niezaskarzonym ustgpem pierwszym art. 11b ustawy o samorzadzie gminnym,
ograniczenia jawnosci dziatalno$ci organdw gminy moga wynika¢ wylacznie z ustaw.
Jednoczesénie art. 11b ust. 3 ustawy, ktérego konstytucyjno$¢ wnioskodawca kwestionuje
stanowi, iz: “Zasady dostgpu do dokumentow i korzystania z nich okresla statut gminy”.

Identyczne w tresci prawo dostgpu do informacji dotyczacych dziatalnosci organow
powiatu wyraza art. 8a ustawy o samorzadzie powiatowym. Kwestionowany przez
wnioskodawceg ustgp trzeci tego przepisu powierza okreslenie zasad dostgpu do
dokumentow i korzystania z nich statutowi powiatu.

Analogiczne uregulowanie zawarte zostalo réwniez w art. 15a ustawy o
samorzadzie wojewddztwa. Zaskarzony ustgp trzeci tego przepisu stanowi bowiem w
odniesieniu do dokumentéw dotyczacych wojewodztwa, iz zasady dostgpu do nich oraz
korzystania z nich okres$li¢ ma statut wojewodztwa.

Ze wzgledu na tresciowe podobienstwo art. 15a ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewoOdztwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 11b ust. 3 ustawy
0 samorzadzie gminnym, tozsamo$¢ powotanych wzorcow konstytucyjnych ich kontroli
oraz petna zbiezno$¢ argumentow przedstawionych w uzasadnieniach poszczegdlnych
wnioskow, zasadne jest taczne rozpoznanie wszystkich trzech wnioskow kwestionujacych
konstytucyjno$¢ poszczegodlnych przepisow. Jak juz bowiem stwierdzono, jedyna
odmienno$¢ tresciowa zakwestionowanych przepisow wynika stad, ze adresowane sa one
do roéznych podmiotéw, na ktore delegowane zostalo uprawnienie do uregulowania w
statucie, odpowiednio — wojewodztwa, powiatu oraz gminy, zasad dostgpu do informacji
oraz zasad korzystania z nich. Dla merytorycznej oceny zarzutéw sformutowanych przez
poszczegdlnych wnioskodawcoéw rdznica ta pozbawiona jest znaczenia. Z tego powodu
wnioski zgloszone przez Sejmik Wojewddztwa Lubelskiego, Rade Gminy w Konskowoli
oraz Rad¢ Powiatu w Lublinie polaczone zostalty w jednym postgpowaniu i rozpoznane
facznie — dotycza bowiem w istocie jednej pod wzglgedem merytorycznym sprawy.

2. Wobec cofnigcia przez wszystkich wnioskodawcoéw zarzutu niezgodnosci
zaskarzonych przepisow z art. 94 Konstytucji — Trybunal umorzyl postepowanie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2) ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070).

Z kolei zbada¢ nalezato, czy wszystkie pozostate, wskazane we wnioskach wzorce
konstytucyjne moga by¢ punktem odniesienia przy badaniu konstytucyjnosci w trybie, jaki
zastrzezony jest dla wnioskow sktadanych przez organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego, w S$wietle art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji. Zastrzezenia
sformutowa¢ mozna w szczeg6lnosci co do tego, czy wzorcem takim moze by¢ art. 32 ust.
1 Konstytucji.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu, iz zakwestionowane przepisy naruszaja okreslona
w art. 32 ust. 1 zasad¢ réwnoSci wobec prawa przez to, ze realizacja delegacji
ustanowionej] w kazdym z zaskarzonych przepisow spowoduje, ze w poszczegdlnych
wojewoOdztwach, gminach oraz powiatach w odmienny sposdb uregulowane zostana
zasady dostgpu obywateli do dokumentdw oraz zasady korzystania z nich stwierdzi¢
nalezy co nastgpuje.

Jak wynika z art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji, organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego uprawnione sa do inicjowania postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym na podstawie legitymacji szczegélnej, tj. legitymacji o
charakterze ograniczonym, nie za$ o charakterze ogolnym (por. Z. Czeszejko-Sochacki, L.
Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999,
s. 42). Zgodnie bowiem z tym przepisem, organy stanowiace samorzadu terytorialnego



moga inicjowac postgpowanie przed Trybunatem wtedy tylko, gdy akt normatywny,
ktorego konstytucyjno$¢ kwestionuja dotyczy spraw objgtych ich zakresem dzialania.
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje za§ w swoim orzecznictwie, iz legitymacj¢ procesowa
organow stanowiacych samorzadu terytorialnego w tym zakresie wyznacza nie sam tylko
przedmiot kontroli, ale takze wskazany przez wnioskodawcg¢ wzorzec konstytucyjny.
Stwierdzenie, iz organy stanowigce samorzadu terytorialnego uprawnione sa w danej
konkretnej sprawie do skutecznego =zainicjowania postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym wymaga zatem ustalenia, czy przedmiotowy wniosek, ktorego tresc
zdeterminowana jest z jednej strony brzmieniem samego zaskarzonego przepisu, z drugiej
za$ — zakresem powotanych przez wnioskodawcoéw wzorcow konstytucyjnych, istotnie
dotyczy spraw o charakterze samorzadowym (por. postanowienie TK z 20 listopada 2001
r., sygn. K. 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263). Takie tylko sprawy moga by¢ bowiem
badane w trybie art. 191 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 Konstytucji.

Zaskarzone przez wnioskodawcow przepisy: art. 15a ust. 3 ustawy o samorzadzie
wojewoOdztwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 11b ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym dotycza spraw o charakterze samorzadowym. Naktadaja bowiem
obowiazek uregulowania w statutach — odpowiednio — wojewodztwa, powiatu oraz gminy
zasad dostgpu oraz zasad korzystania z dokumentow dotyczacych wykonywania zadan
publicznych.

Uzasadniajac niezgodnos$¢ zaskarzonych przepisow, ze wskazanym jako podstawa
kontroli art. 32 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawcy wskazali, iz realizacja delegacji
ustawowej zawartej w kazdym z zaskarzonych przepiséw prowadzi w konsekwencji do
ustanawiania w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego odmiennych zasad dostgpu
obywateli do takich dokumentéw, podczas gdy zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji
“wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wiladze publiczne”. Narusza zatem
zasade rOwnosci wobec prawa.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, na gruncie
ktérego dokonano wyktadni rozumienia tej zasady konstytucyjnej, nakazuje ona
identyczne traktowanie wszystkich adresatow okreslonej normy prawnej, znajdujacych si¢
w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej (por. orzeczenia TK z: 4 lutego
1997 1., sygn. P. 4/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 3; 8 kwietnia 1997 r., sygn. K. 14/96, OTK
ZU nr 2/1997, poz.16; wyrok z 16 lutego 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz.
22). Z zasady réwnosci wobec prawa wynika zatem nakaz réwnego, czyli jednakowego
traktowania wszystkich adresatoéw okreslonej normy prawnej, co oznacza zaro6wno zakaz
dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania takich osob. To ujgcie zasady rownos$ci
wobec prawa oznacza jednocze$nie odmienne traktowanie oséb, ktore takiej cechy nie
posiadaja.

Z uzasadnienia wnioskow, na podstawie ktorych wszczgte zostalo postgpowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym w przedmiotowej sprawie wynika, iz naruszenie
zasady roéwnosci wobec prawa, okreslonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawcy
lacza ze zbyt daleko idaca decentralizacja kompetencji do uregulowania zasad dostgpu
oraz zasad korzystania z dokumentow zawierajacych informacje publiczne. Wiaza z nia
bowiem niebezpieczenstwo rdéznego, odmiennego, czyli nierdwnego uregulowania tych
kwestii w skali kraju. Z treSci uzasadnienia rozpoznawanych wnioskéw wynika
jednoczesnie, ze wnioskodawcy wnosza zarzut sprzecznosci zakwestionowanych
przepisow z ta zasada konstytucyjna niejako “na rzecz” (w imieniu) wszystkich obywateli.
Ich to bowiem dotyka owa ewentualna nieréwnos$¢, jaka potencjalnie wynika¢ moze z
réznorodnych unormowan prawa dostepu do dokumentéw, dotyczacych dziatalnosci
organéw samorzadowych uregulowanych w statutach poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego.



Przedmiotem oceny zgodnosci z konstytucyjna zasada rownosci moglyby by¢
zatem potencjalnie uregulowania konkretnych statutow wojewddztw, powiatéw i gmin.
Kontrola taka odbywa si¢ jednak w trybie przewidzianym dla kontroli zgodno$ci z prawem
uchwat organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego.

Sformutowany w tej mierze zarzut wiaze si¢ natomiast z dazeniem do
zagwarantowania takiego samego, czyli rownego w calym kraju okreslania zasad dostgpu
oraz zasad korzystania z dokumentow zawierajacych informacje publiczne, o ktoérych
mowa w zaskarzonych przepisach. Nie jest to jednak sprawa objg¢ta zakresem dziatalnosci
zadnego sposrod wnioskodawcow.

Ochrona konstytucyjnej zasady réwnego w skali kraju dostgpu obywateli do
dokumentow zawierajacych informacje publiczne nie ma bowiem charakteru
samorzadowego, lecz ogdlnopanstwowy i w jednakowym stopniu dotyka wszystkich
obywateli kraju, ktérzy moga dochodzi¢ swych praw w trybie kontroli zgodnosci z
prawem uchwal organdéw stanowiacych samorzadu. Nie stanowi zatem sprawy objetej
zakresem dziatania jednostek stanowiacych samorzadu terytorialnego w rozumieniu art.
191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji.

Legitymacje procesowa organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego okresla
zaréwno przedmiot, jak 1 podstawa kontroli (por. postanowienie TK z 20 listopada 2001 r.,
sygn. K. 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263). Stad tez oceniajac zarzut niezgodnos$ci
zaskarzonych przepisow z art. 32 ust. 1 Konstytucji stwierdzi¢ trzeba co nastepuje.

W zakresie, w jakim Sejmik Wojewddztwa Lubelskiego kwestionuje zgodnos¢ art.
15a ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, Rada Gminy Kofiskowola — art. 11b ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, Rada Powiatu w Lublinie — art. 8a ust. 3 ustawy o
samorzadzie powiatowym, wskazujac jako podstawe kontroli tych przepisow art. 32 ust. 1
Konstytucji, orzekanie jest niedopuszczalne. W tym zakresie postgpowanie nalezy zatem
umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

3. Z kolei przejs¢ nalezalo do zbadania, czy dopuszczalne jest badanie zgodno$ci
zaskarzonych przepisow ze wskazanym w petitum wnioskow art. 8 ust. 2 Konstytucji.

Z uzasadnien wnioskow wynika, ze zarzut niezgodnosci zaskarzonych przepisow z
tym wzorcem konstytucyjnym wnioskodawcy formutuja w zwiazku brzmieniem art. 61
ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 Konstytucji. Jednak, w petitum wnioskdw, jako podstawa kontroli
w tym zakresie powotany zostal wylacznie art. 8 ust. 2 Konstytucji.

Dopiero w uzasadnieniu wnioskow wskazano, iz skoro w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz
ust. 3 Konstytucji ustrojodawca we wlasnym zakresie okreslit zasady dostgpu do
wskazanych tam informacji, za§ ustawom zwyklym w art. 61 ust. 4 Konstytucji powierzyt
wytacznie okreslenie trybu udzielania takich informacji, to zaskarzone przepisy sa
niezgodne z art. 8 ust. 2 Konstytucji.

Whioskodawcom chodzi w istocie o to, ze skoro ustrojodawca — w ich ocenie —
kompleksowo uregulowat w samej Konstytucji zasady dostepu do informacji, o ktérych
jest mowa w art. 61 Konstytucji, to — wobec wyrazonej w art. 8 ust. 2 Konstytucji zasady
bezposredniego jej stosowania — uregulowanie zasad dostgpu do takich informacji w
ustawach zwyklych w ogdle jest niedopuszczalne. Innych argumentéw na poparcie
zarzutow w tym zakresie nie przedstawiono ani w uzasadnieniach stanowisk, ani na
rozprawie.

Okreslona w art. 8 ust. 2 Konstytucji zasada jej bezposredniego stosowania nie
zawiera jednak takiej tre§ci normatywnej, ktora pozwalataby na uznanie jej za prawidtowy
wzorzec kontroli w przedmiotowej sprawie. Zasada bezposredniego stosowania
Konstytucji, wskazujaca na normatywny charakter postanowien w niej zawartych jest
0golna zasada catego systemu prawa w Polsce i jako taka musi by¢ zawsze brana pod



uwage w trakcie sprawowania kontroli konstytucyjnosci prawa. Nie wynika z niej jednak,
iz zawiera ona w swej tresci zakaz, skierowany do ustawodawcy, normowania materii
uregulowanej w Konstytucji przez akty normatywne nizszej rangi. Nakaz bezposredniego
stosowania Konstytucji odnosi si¢ zaréwno do sfery tworzenia prawa, jak 1 jego
stosowania. Wywiera jednak przede wszystkim skutki w procesie oceny 1 wyktadni prawa
obowiazujacego — w zgodzie z Konstytucja. Argument przytoczony w tym zakresie jest
wigc catkowicie chybiony. Wnioskodawcy, za$ nie powolali si¢ na zadne inne dowody na
poparcie swego zarzutu. Tym samym, nie wykazali w uzasadnieniu swych wnioskéw, na
czym polega niezgodnos¢ zaskarzonych przepiséw z art. 8 ust. 2 Konstytucji, ani tez nie
uzasadnili wnioskow w tym zakresie.

W $wietle powyzszych ustalen nalezato umorzy¢ postgpowanie odnosnie badania
zgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 8 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ orzekania.

4. Nastgpnie Trybunal przeszedt do merytorycznego zbadania wnioskow.

7Z uzasadnien wnioskow wynika, iz =zasadniczy zarzut niezgodnosci
zakwestionowanych przepisow wnioskodawcy sformutowali na podstawie art. 61 ust. 4
Konstytucji. Stanowi on, iz: “Tryb udzielania informacji, o ktorych mowa w ust. 11 2,
okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”.

Rozpoznanie tego zarzutu poprzedzi¢ trzeba zatem analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2
Konstytucji.

W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone zostatlo powszechne obywatelskie prawo
dostgpu do informacji o dziatalno$ci organdow panstwowej oraz samorzadowej wiladzy
publicznej, a takze do informacji o dziatalnosci os6b petniacych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje takze wuzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego 1 zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w
zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Z natury jednak rzeczy prawo to skierowane jest na dostgpnos¢ do informacji o
dzialalnosci wiladz i1 organéw publicznych; w tym takze organéw samorzadu
terytorialnego.

Sformutowanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi nawiazanie do dtugiej, bo
siggajace] XVIII w. historii rozwoju prawa regulujacego dostep do informacji publicznej.
Wydana 25 listopada 1981 r. dyrektywa Komitetu Ministrow Rady Europy nr R/81/19 w
sprawie dostgpu do informacji posiadanej przez wladze publiczne sformulowata osiem
podstawowych zasad: na obszarze panstw czlonkowskich kazdy ma prawo do
otrzymywania informacji znajdujacej si¢ w posiadaniu wtadzy publicznej; prawo to ma
by¢ w sposob skuteczny zagwarantowane; brak interesu prawnego nie moze stanowic
powodu odmowy dostepu do informacji; dostgp do informacji jest rOwny; ograniczenia w
dostepie do informacji moga wynika¢ jedynie z koniecznos$ci ochrony uzasadnionego
interesu publicznego oraz interesu jednostki w przypadku informacji bezposrednio jej
dotyczacych; zadanie udzielenia informacji musi by¢ rozpatrzone w rozsadnym terminie;
odmowa udzielenia informacji musi by¢ wyczerpujaco uzasadniona i bgdzie mogta by¢
skontrolowana. Artykul 61 ust. 1 Konstytucji w mozliwie najpelniejszy sposob te zasady
odzwierciedla.

Formy, w jakich realizowane ma by¢ obywatelskie prawo do informacji
ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego przepisu wskazujac, iz obejmuje ono dostep do
dokumentow urzgdowych oraz wstgp na posiedzenia kolegialnych organow witadzy
publicznej, pochodzacych z powszechnych wyborow. Do takich organéw naleza rady oraz
sejmiki samorzadu terytorialnego.
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Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres okreslonego w nim
prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez sama Konstytucje.
Przepisy te okreslaja bowiem jakie uprawnienia wiaza si¢ z obowiazywaniem tego prawa
oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest obowiazek podjecia takich dziatan, aby to
prawo obywatelskie mogto by¢ zrealizowane. Prawo do uzyskania informacji dotyczy
dziatalnos$ci organdéw wtadzy publicznej oraz oséb pehiacych funkcje publiczne, a takze
dziatalno$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych osob i
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i
gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa oraz dostep do
dokumentow 1 wstgp na posiedzenia kolegialnych organow wiadzy publicznej
pochodzacych z publicznych wyborow, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.

Nie jest jednak tak, izby ustrojodawca, ktory tak caloSciowo uregulowat
bezposrednio w samej Konstytucji zakres 1 granice tego prawa, wytaczyt dopuszczalnos¢ i
potrzebe uzupetniajacych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo
wyczerpujacego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostgpu do
informacji zaréwno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowiazanych zapewni¢ ten dostep,
jak 1 tre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczy¢, iz i w tym zakresie zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — ‘“dookreslenia” zar6wno cech i zakresu podmiotow
obowiazanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu jej
pozyskiwania. Dowodem wskazujacym na konieczno$¢ takiej uzupetniajacej, w stosunku
do art. 61 Konstytucji, roli ustaw jest brzmienie art. 1-5 oraz innych, ustawy z 6 wrzes$nia
2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198).

Zakres materialny prawa do informacji wyznaczajq takze przepisy ustaw, o ktérych
mowa w ustegpie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwos¢ ograniczenia
konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na ochrong wolnosci 1 praw
innych o0s6b, podmiotdow gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Ograniczenie takie nastapic
moze wylacznie w formie ustawy.

Okreslajac zatem w art. 61 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji zasadniczy zakres prawa do
informacji, ustrojodawca zalozyl — w granicach wyznaczonych w art. 61 ust. 3 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji — ze ustawodawca zwykly doprecyzuje zaré6wno od strony
pozytywnej, jak i negatywnej zakres tego prawa, kierujac si¢ wynikajacymi z Konstytucji
zasadami tworzenia prawa. Z kolei w ustgpie czwartym nakazat ustawodawcy zwyktemu
okreslenie trybu udzielania takich informacji. Zastrzegt przy tym, ze kwestia ta ma zostac
uregulowana w formie ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — w formie ich
regulaminow.

O ile zatem w odniesieniu do art. 61 ust. 1 12 w zw. z ust. 3 Konstytucji mamy do
czynienia z konstrukcja, ktora zaktada uzupetniajaca jedynie rolg ustawodawcy zwyktego
ze wzgledu na wyczerpujace unormowania juz na poziomie konstytucyjnym — o tyle ust. 4
art. 61 Konstytucji naklada na ustawodawcg zwyklego obowiazek wydania ustaw
dotyczacych trybu udzielania informacji. Tryb ten bowiem nie zostat w art. 61 Konstytucji
unormowany tak calo$ciowo, jak to ma miejsce w odniesieniu do zakresu materialnego
oraz granic prawa dostgpu do informacji publiczne;j.

Whioskodawcy wywodza, ze niezgodnos¢ zaskarzonych przepiséw z art. 61 ust. 4
Konstytucji wynika stad, ze w przepisach tych mowa jest o okresleniu “zasad dostgpu do
dokumentéw i korzystania z nich” podczas, gdy art. 61 ust. 4 Konstytucji upowaznia, a
jednoczesnie i obliguje ustawodawce zwyklego do okreslenia samego tylko “trybu”
udzielania informacji. Podnosza jednoczes$nie, ze Konstytucja w art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 3
okresla we wlasnym zakresie zasady dostepu do informacji, za§ ustawom zwyklym
powierza wylacznie okreslenie trybu ich udzielania.



11

Whnioskodawcy zakladaja zatem wigc po pierwsze, iz “zasady dostgpu do
dokumentoéw 1 korzystania z nich”, o ktéorych mowa w zaskarzonych przepisach to zasady,
ktére wyznaczaja zakres oraz materialne tre$ci prawa do informacji. Po wtore twierdza, iz
brzmienie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji wyklucza mozliwos¢ powierzania tego rodzaju
materii jakimkolwiek innym aktom, niz Konstytucja ze wzgledu na zupetno$¢
unormowania. Jesli za$ materia ta nie moze by¢ przedmiotem unormowania ustawowego
to tym bardziej ustawa nie moze upowaznia¢ do jej okreslania w statutach jednostek
samorzadu terytorialnego — bedacych aktami prawa miejscowego. Po trzecie wreszcie
skoro art. 61 ust. 4 Konstytucji mowi o “trybie udzielania informacji” jako materii, ktora
winna by¢ okreslona przez ustawy i regulaminy Sejmu oraz Senatu — to a contrario tryb
taki nie moze by¢ okreslany w statutach samorzadéw. Tym bardziej, za§ w statutach tych
nie moga by¢ okreslane materialne tresci prawa obywateli do dostepu do informacji oraz
granice tego prawa.

Takie znaczenie art. 61 ust. 4 Konstytucji wnioskodawcy wywodza z dwu
przestanek: po pierwsze z tego, iz ich zdaniem art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji stanowia
unormowanie wyczerpujace i caloSciowe w taki sposob, iz wylacza to jakiekolwiek
doprecyzowanie tresci prawa do informacji przez inne akty normatywne (w tym zwtlaszcza
akty prawa miejscowego), po wtore zas, ze art. 61 ust. 4 nie tylko dotyczy trybu udzielania
informacji, lecz takze ma znaczenie dla interpretacji art. 61 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji. Ich
zdaniem przepis ten zawiera bowiem w swej tresci nie tylko obowiazki uregulowania trybu
udzielenia informacji przez ustawodawce, ale takze zakaz unormowania przez akty inne
niz Konstytucja tre$ci materialnych prawa do informacji okreslonych w art. 61 ust. 11 2.
To ostatnie zalozenie opiera si¢ na rozumowaniu a contrario.

Stwierdzi¢ nalezy, iz takie rozumowanie a contrario w odniesieniu do art. 61 ust. 4
Konstytucji, zaktadajace, iz tym przepisem ustrojodawca wylaczyl istnienie ustaw
zwyktych, poswigconych doprecyzowaniu materialnych tresci prawa do informacji, jego
zakresu i granic — nie jest uprawnione. Inng kwestia jest natomiast, czy ustawy takie moga
— a jesli tak, to w jakim zakresie — upowaznia¢ rady gmin, powiatow oraz sejmiki
wojewodztwa do okreslania w statutach zasad dostgpu do informacji publicznej, na
poziomie samorzadowym.

Przedtem jednak zbada¢ nalezy, czy rzeczywiscie uzyte w zaskarzonych przepisach
wyrazenia “zasady dost¢gpu do dokumentéw i korzystania z nich” sa tozsame, lub co
najmniej mieszcza si¢ w zasadach wyznaczajacych zakres materialny 1 granice prawa do
informacji — w rozumieniu art. 61 ust. 1, 2 1 3 Konstytucji, czy tez dotycza trybu, o ktérym
mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji.

W swietle art. 61 Konstytucji zagadnienia zakresu materialnego i granic prawa do
informacji z jednej strony, za$ trybu udzielania informacji z drugiej nie sa tozsame. Prawo
do informacji oraz jego zakres wyznaczaja bowiem bezposrednio same przepisy art. 61 ust.
1 i ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwykte doprecyzowujace te tresci, a takze ustawy o
ktérych mowa jest w art. 61 ust. 3 Konstytucji, a ktére wprowadzi¢ moga ograniczenia
prawa do informacji w zakresie tam okreslonym. Skoro zatem ustawy zwykte moga nawet,
w zakresie wskazanym w art. 61 ust. 3 Konstytucji, zawegzi¢ zakres okreslonego
bezposrednio w Konstytucji prawa do informacji publicznej, to oznacza to, ze
wspotwyznaczaja one zakres tego prawa. Czym innym jest przy tym samo prawo do
informacji publicznej oraz kwestia jego zakresu, czym innym za$§ zagadnienie dostgpu do
dokumentéw 1 korzystania z nich oraz wyznaczenie odpowiednich zasad regulujacych te
kwestie. Zakres prawa do informacji, wyznaczony jest — jak juz byta mowa — bezposrednio
przez art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwykle. Natomiast “tryb udzielania
informacji”, o ktérym jest mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to dyrektywy proceduralne,
wskazujace sposob urzeczywistniania materialnej treSci tego prawa. Poza dyrektywami
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proceduralnymi uzupehliajace, lecz istotne znaczenie maja uregulowania zagadnien
organizacyjno-technicznych; bez nich urzeczywistnienie prawa do informacji bytoby
utrudnione, a nawet czasami niemozliwe.

Odwotujac si¢ do stownika jezyka polskiego, zauwazy¢ trzeba, iz termin “tryb”
posiada w jezyku polskim okreslone znaczenie. Oznacza: ustalony porzadek, zwyczaj
zatatwiania okreslonych spraw, metodg postgpowania, sposob, system (por. M. Szymczak
(red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1989, tom III, s. 540; W. Doroszewski, H.
Kurkowska (red.), Stownik poprawnej polszczyzny, Warszawa 1977, s. 794; S. Skorupka,
H. Auderska, Z. Lempicka, Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1969, s. 840).
Wobec tego stwierdzi¢ nalezy, iz zakres regulacji objgtej upowaznieniem zawartym w art.
61 ust. 4 Konstytucji dotyczy ustalenia metody postgpowania, sposobu zatatwiania
okreslonych spraw, a takze bazy organizacyjno-technicznej, w oparciu o ktéra sprawy
takie beda zatatwiane.

Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4 Konstytucji stanowi zatem upowaznienie, a
zarazem zobowiazanie do skonkretyzowania elementow metody postgpowania, tak azeby
poprzez uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym,
realizacja prawa do informacji, okreslonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 Konstytucji
byla wykonalna w praktyce.

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz pojgcie “trybu udzielania informacji”
zawiera w sobie konkretyzacje zasad dostepu oraz zasad korzystania z dokumentow, o
ktorych jest mowa w zaskarzonych przepisach.

Nieuprawnione jest natomiast stanowisko wnioskodawcow, ze “zasady dostgpu do
dokumentéw 1 korzystania z nich” nie moga by¢ dyrektywami organizacyjno-
technicznymi, uzupetniajacymi postanowienia proceduralne, o ktorych mowa w art. 61 ust.
4 Konstytucji.

Zaskarzone przepisy art. 15a ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, art. 11b
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym
rozumiane by¢ winny jako dotyczace aspektéw organizacyjno-technicznych o charakterze
lokalnym, wiasciwym dla danej jednostki samorzadu terytorialnego, a zwiazanych z
dostgpem do dokumentdéw 1 korzystaniem z nich.

Zarzut niezgodno$ci zaskarzonych przepisow z art. 61 ust. 4 Konstytucji,
wnioskodawcy wiaza jednak réwniez z zawarta w tych przepisach delegacja, przekazujaca
uprawnienie, a jednoczesnie i obowiazek uregulowania zasad dostepu i korzystania z
dokumentéw zawierajacych informacje publiczne statutom - odpowiednio —
wojewodztwa, powiatu oraz gminy. Art. 61 ust. 4 Konstytucji uregulowanie tych kwestii
powierza bowiem — ich zdaniem — wylacznie ustawie.

Ustosunkowanie si¢ do tego zarzutu musi zosta¢ poprzedzone rozstrzygnigciem
pytania, czy delegacja zawarta w =zaskarzonych przepisach obejmuje zagadnienia
dotyczace praw obywatelskich. Ich regulacja nalezy bowiem do sfery wylacznosci ustawy.

Jak juz ustalono, pojecie “zasad dostgpu i korzystania z dokumentéw”, ktérym
postuguja si¢ zakwestionowane przepisy, to okreslenie wezsze niz ogolne pojecie prawa do
uzyskiwania informacji.

Skoro tak, to uzyte w zaskarzonych przepisach (niezbyt fortunnie), wyrazenie
“zasady” odnosi¢ si¢ moze jedynie do tych dyrektyw proceduralnych, ktére maja
wytacznie charakter techniczno-organizacyjny, a zarazem wskazuja na sposob
urzeczywistniania materialnej tresci prawa do informacji.

Dyrektywy takie dotyczy¢ moga tylko kwestii o stricte techniczno-porzadkowym
charakterze, jak — przyktadowo — okres$lenie czasu urzgdowania, w ktorym dany dokument
bedzie udostepniany, wskazanie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za
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udostepnianie okreslonych dokumentoéw, sprecyzowanie zasad, w oparciu o ktore odbywac
si¢ bedzie ich kopiowanie itd.

Zwazy¢ nalezy, iz sa takie dyrektywy proceduralne, ktore przesadza¢ moga wprost
o istnieniu prawa do informacji. Dowodzi tego ustawa o dostepie do informacji publiczne;j.
Zawiera ona dyrektywy proceduralne, okreslajace sposob urzeczywistniania materialnej
treSci prawa do informacji, niezaleznie od uregulowan zawartych w zaskarzonych
przepisach. Wtasnie ich przeglad wskazuje, ze dyrektywy proceduralne dotyczy¢ moga
kwestii takich, jak konkretyzacja form dostgpu do informacji poprzez rozstrzygnigcie, czy
informacja taka ma by¢ udostgpniana przez jej ogloszenie w publikatorze, czy tez w
drodze wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogdlnie dostgpnych, zapewnienie
mozliwos$ci kopiowania takich informacji lub uzyskania odpowiedniego wydruku,
przestania takiej informacji albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie stosowany
nos$nik informacji, ustalenie, czy dana informacja udostgpniana ma by¢ z urzedu, czy tez
na wniosek wraz ze zwiazaniem organu powotanego do jej udostgpnienia okre§lonym
terminem, okreslenie formy, w jakiej nastapi¢ ma ewentualna odmowa udzielenia
informacji wraz ze sprecyzowaniem srodkoéw zaskarzenia w tej mierze, itd.

Nie o takie dyrektywy — zasady — moze chodzi¢ w zaskarzonych przepisach.
Stwierdzi¢ zatem trzeba, 1z “zasady dostgpu do dokumentdéw i korzystania z nich”,
rozumiane moga by¢ wylacznie jako dyrektywy o charakterze techniczno-organizacyjnym
i porzadkowym, wskazujace na sposob urzeczywistniania materialnej tresci prawa do
informacji, ktérego zakres wyznaczony jest przez art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji, a
takze przez ustawy, o ktorych mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Wprawdzie, nawet dyrektywy o charakterze techniczno-organizacyjnym moglyby
skutecznie zawezi¢, badz tez w ogole przekresli¢ realizacje obywatelskiego prawa do
informacji. Nalezy jednak zwazy¢, ze “zasady dostgpu do dokumentéw i korzystania z
nich”, o ktoérych jest mowa w zakwestionowanych przepisach, winny by¢ rozumiane w
sposob zgodny z Konstytucja oraz odpowiednimi ustawami samorzadowymi, jak i
wreszcie ustawa o dostepie do informacji publicznej, poswigconej wytacznie prawu do
informacji. Ustawa ta weszta w zycie pozniej, niz zakwestionowane we wnioskach
przepisy. Juz choéby z tego wzgledu upowaznienie, w tych przepisach zawarte,
thumaczone by¢ winno zgodnie z brzmieniem tej wlasnie ustawy, w zakresie, w jakim
stuzy ona okresleniu sposobu realizacji konstytucyjnego prawa. Stad tez przyjaé nalezy, iz
upowaznienie zawarte w art. 15a ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 8a ust. 3
ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym
rozumiane by¢ winno w taki sposob, by po pierwsze “zasady dost¢pu do dokumentow i
korzystania z nich” nie dotyczyly w ogole materialnych tre$ci prawa do informacji, jego
zakresu 1 granic, wyznaczonych przeciez przez Konstytucje 1 ustawy, a po wtore, by ich
rozumienie jako dyrektyw nie oznaczalo upowaznienia do unormowania w statutach
innych kwestii, niz stricte techniczno-porzadkowych i zwiazanych z uwarunkowaniami
lokalnymi. W przeciwnym razie takie “zasady” stanowilyby bowiem zagrozenie dla
realizacji obywatelskiego prawa do informacji w takich formach prawnych, jakie
przewidziata dlan Konstytucja oraz ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Ta ostatnia
nie znosi wprawdzie upowaznien zawartych w zaskarzonych przepisach, lecz przez swoje
unormowania ogranicza ich zakres.

Zakwestionowane we wnioskach upowaznienia nie moga zatem obejmowac
zagadnien dotyczacych materialnych aspektow tego prawa obywatelskiego, ani tez tych
aspektow proceduralnych dostgpu do dokumentdéw i korzystania z nich, ktére mogtyby
mie¢ wptyw na ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacjg. Znaczy to,
1z z mocy prawa z “zasad dostgpu do dokumentoéw 1 korzystania z nich” wytaczone sa takie
aspekty proceduralne, ktoreby np. przesadzaly o odptatnosci lub bezptatnosci dostgpu do
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dokumentow, wyznaczaly terminy mogace zagrozi¢ realnosci tego dostgpu, itp. Naleza tu
natomiast takie reguty o charakterze porzadkowym, ktore dotycza miejsca 1 czasu
udostgpniania dokumentoéw, technicznych uwarunkowan zapoznawania si¢ z ich trescia,
czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisow.

Dostrzegajac zagrozenia, ptynace z braku precyzji zwrotu “zasady dostepu do
dokumentow”, Trybunal stwierdzil, iz brak jest jednak wystarczajacych podstaw dla
takiego, jak zawarte we wnioskach, ttumaczenia zaskarzonych przepisow. Tym samym
brak takze podstaw do obalenia domniemania ich konstytucyjnosci.

Brak jest takze podstaw, by uznawac, iz upowaznienie zawarte w zaskarzonych
przepisach dotyczy tych aspektow trybu udzielania informacji, ktére moga mie¢ znaczenie
dla istoty tego prawa lub jego ograniczenia. Nie mozna uznawac, iz statut jednostki
samorzadowej spelnia¢ ma w badanym zakresie — w sposob odpowiedni — rolg, jaka
Konstytucja zastrzega dla regulamindéw Sejmu 1 Senatu. Stwierdzi¢ przy tym nalezy, iz
statuty jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa odpowiednio w art. 22 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, w art. 2 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 7
ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, poswigcone s3 ustrojowi wewngtrznemu danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Najpelniej wyraza to art. 22 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, ktory stwierdza, iz “...organizacj¢ wewngtrzng oraz tryb pracy
organdéw gminy okresla statut gminy”. Zatem statuty, jako akty prawa miejscowego,
poswigcone sa przede wszystkim ustrojowi wewngtrznemu danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Jak wskazat Trybunat w wyroku z 1 grudnia 1998 r. (sygn. K. 21/98, OTK
ZU nr 7/1998, poz. 116), “...warunkiem uznania statutu za akt o charakterze wewngtrznym
jest to, aby jego postanowienia nie ksztaltowaty sytuacji prawnej innych podmiotéw oraz
ich kompetencji”. Tym samym materia, ktora ustawodawca przekazuje do uregulowania w
statutach wskazuje sama przez sig¢, iz unormowanie w statucie zasad dostgpu do
dokumentéw 1 korzystania z nich w Zadnej mierze nie moga wplywac ksztaltujaco na
realizacj¢ obywatelskiego prawa do informacji. Moga one natomiast dotyczy¢
wewnetrznych zasad funkcjonowania struktur organizacyjnych samorzadu terytorialnego.

Sumujac, upowaznienie, o ktorym mowa w zaskarzonych przepisach ustaw odnosi
si¢ do uregulowania w statucie tylko techniczno-porzadkowych zasad dostgepu do
dokumentow, dotyczacych wykonywania zadan publicznych przez organy samorzadowe i
korzystania z tych dokumentéw. Statuty jednostek samorzadowych, ktoreby wykraczaty w
swych unormowaniach poza tak rozumiane upowaznienie naruszatyby zarazem przepisy
Konstytucji 1 odpowiednich ustaw. Ta za§ kwestia podlega badaniu w trybie nadzoru, o
ktorym mowa w art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz przepisach odpowiednich ustaw
samorzadowych. Istnieja zatem skuteczne instrumenty prawne kontroli wihasciwego,
zgodnego z Konstytucja, wykorzystania upowaznienia do okreslania w statucie zasad
dostepu do dokumentéw 1 korzystania z nich.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze tak rozumiane zaskarzone przepisy art.
15a ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 11b ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 8a ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym sa zgodne z art. 61 ust. 4
Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat rozstrzygnat jak wyze;.



