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Ograniczenie ochrony prawa do prywatnos$ci osoby pelniacej funkcje publiczne

Wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 20 marca 2006 r.

K17/05

Teza

TK orzeka:

Art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198, z 2002 r. Nt 153, poz. 1271, Z 2004 r. Nr 240, poz. 2407
oraz z 2005 r. Nr 64, poz. 565 i Nr 132, poz. 1110) jest zgodny z art. 31 ust. 3, art. 47 1 art. 61
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytucji.

- Dz.U. 2006 nr 49, poz. 358, str. 2101, Wsp. 2006 nr 13, str. 46, Prok. i Pr. 2006 nr 6, poz.
43, str. 45, OTK Seria A 2006 nr 3, poz. 30, ZNSA 2006 nr 4-5, str. 77, GP, Legalis

- Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Art. 5

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Art. 31, Art. 47, Art. 61

Numer 72999

Uzasadnienie

1. Problem bedacy przedmiotem oceny Trybunatlu Konstytucyjnego

Przedmiotem oceny jest regulacja normujaca dostep do informacji publicznej, ograniczajaca
jednocze$nie prawo do ochrony prywatnos$ci os6b peligcych funkcje publiczne w zakresie
informacji majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji.

2. Kwestionowane przepisy

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: ustawa o dostepie do informacji) - "Prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreS§lonych w przepisach o
ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych".

W mysél art. 5 ust. 2 - "Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy".

Kwestionowane zdanie 2 ust. 2 art. 5 stanowi, ze: "Ograniczenie to nie dotyczy informacji o
osobach pelnigcych funkcje publiczne, majacych zwiazek z pelieniem tych funkcji, w tym o
warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub
przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego im prawa" (...).

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Istota problemu konstytucyjnego zawartego we wniosku
Podstawa wniosku jest zagadnienie zwigzane z granicami ochrony zycia prywatnego oséb
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peliacych funkcje publiczne. Ocena argumentacji przedstawionej we wniosku wymaga
rozwazenia, czy kwestionowane przepisy ustawowe, realizujace gwarantowane w Konstytucji
prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61), moga zawiera¢ instrumenty ingerujace w
sfere prywatnoéci tych os6b. Wnioskodawca wskazuje, ze Konstytucja nie zawiera
upowaznienia do ustanawiania regulacji ustawowej, ktéra umozliwialaby ograniczanie
zakresu prawa do ochrony zycia prywatnego (art. 47) przystugujacego kazdej osobie, a wiec
takze osobom peligcym funkcje publiczne. Art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji,
stwarzajac mozliwoé¢ ujawnienia informacji zwigzanych z zyciem prywatnym funkcjonariuszy
publicznych, narusza, zdaniem wnioskodawcy, tym samym granice wyznaczajace zakres
prawa dostepu do informacji publicznej, okre§lone w art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji. Regulacja ustawowa samodzielnie wyznaczajaca granice ingerencji w sferze
prawa do prywatnosci i nierespektujaca wskazanych ograniczen narusza takze art. 61 ust. 4
Konstytucji, ktéory upowaznia ustawodawce jedynie do uregulowania trybu udzielania
informacji o dzialalno$ci organ6w wiladzy publicznej, nie za§ do samodzielnego ksztaltowania
granic i zakresu udzielanych informacji z pogwalceniem przestanek przewidywanych
zwlaszcza w art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Problem konstytucyjny postawiony we wniosku wymaga ogoélniejszego spojrzenia na
zagadnienie relacji prawa do informacji i prawa do ochrony zycia prywatnego, w tym takze
uwzglednienia ksztaltowania sie w tym zakresie standardéw prawnych w orzecznictwie
europejskim, wyrazajacym istniejace wspolczesne tendencje interpretacyjne. Poniewaz na tle
przyjmowanych rozwigzan pojawia sie z cala wyrazistoScia zagadnienie kolizji podstawowych
praw konstytucyjnych, niezbedne bedzie podjecie proby okreslenia granic tych praw na tle
samych regulacji Konstytucji i dotychczasowego orzecznictwa. Konieczne staje sie tez
rozwazenie, ktérej z gwarantowanych wartoSci: prawu do ochrony zycia prywatnego czy
prawu dostepu do informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej - Konstytucja
przyznaje preferencje i wedlug jakich kryteriéw nalezy ewentualnie poszukiwaé odpowiedzi na
to pytanie. Na tej dopiero podstawie mozna bedzie dokonaé oceny regulacji zawartej w
kwestionowanym art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji i okresli¢ jego zgodnos¢ ze
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

2. Orzecznictwo i dokumenty europejskie
2.1. Prywatno$¢ osoby publicznej

Zakres ochrony zycia publicznego w kontek$cie dzialalnoéci publicznej byl réwniez
przedmiotem analizy w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w zwiazku z
gwarancja ochrony zycia prywatnego, o ktorej stanowi art. 8 europejskiej Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.;
dalej: europejska Konwencja). W orzecznictwie ETPC kwestia zderzenia sie prawa do
prywatnosci z jednej strony i prawa do informacji z drugiej jest analizowana w kontekscie
problematyki potrzeby debaty publicznej. To ona ma przede wszystkim decydowaé o
mozliwoéci ingerencji informacyjnej w sfere prywatnosSci. Mozna powiedzie¢, ze z tej
perspektywy jakiekolwiek inne dzialania zmierzajace do ujawnienia informacji o osobach
publicznych bylyby juz jedynie niczym nieuzasadniona "ciekawo$cig". Europejski Trybunatl
Praw Czlowieka przyjmuje szeroka wykladnie pojecia "zycie prywatne", nawigzujac do
definicji danych osobowych, zawartej w Konwencji Rady Europy nr 108 o ochronie os6b w
zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych z dnia 28.1.1981 r. (zob. w
szczego6lnosci uzasadnienie wyroku z 4.5.2000 r. w sprawie Rotaru przeciwko Rumunii, sygn.
28341/95, pkt 43 uzasadnienia). Warto tez wspomnie¢ o znanym orzeczeniu z dnia 18.5.2004
r. w sprawie Editions Plon przeciwko Francji (sygn. 58148/00, pkt 43 i n. uzasadnienia), w
ktorym, w zwigzku z publikacja wspomnien lekarza zmarlego prezydenta Republiki
Francuskiej, Europejski Trybunal Praw Czlowieka wskazal, ze wladze francuskie nie miaty
szerokiego zakresu swobody oceny dopuszczalno$ci ograniczen wolnoSci wypowiedzi.
Orzeczenie to wyraznie wskazuje na fakt, ze standardem europejskim jest tendencja do
poszerzania zakresu transparentno$ci zycia publicznego. Z kolei w sprawie von Hannover
przeciwko Niemcom w wyroku z dnia 24.6.2004 r., sygn. 59320/00, Trybunal zaznaczyl, ze
organy wymiaru sprawiedliwosci RFN nie zapewnily odpowiedniej ochrony prawa do
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prywatnosci skarzacej, co uznano za naruszenie art. 8 Konwencji. Jak wynika z uzasadnienia
orzeczenia, Trybunal rozréznil kwestie prezentacji faktow w debacie publicznej w
spoleczenstwie demokratycznym, co odnosi sie m.in. do politykow w zakresie ich funkcji
publicznych, oraz prezentacje faktow z zycia prywatnego podmiotu, ktory takich funkcji nie
pelni (pkt 63 uzasadnienia). W zwigzku z tym w orzeczeniu uznano za mozliwe rozciggniecie
prawa opinii publicznej do uzyskiwania informacji rowniez w pewnym zakresie na sfere zycia
prywatnego podmiotéw publicznych, w tym politykow. Wklad w debate publiczng jest tym
kryterium, ktore zdaniem Trybunalu powinno byé¢ decydujace w ramach balansowania dwu
wartoSci - ochrony zycia prywatnego oraz wolnosci wypowiedzi. Podkreslono tez, ze opinia
publiczna ma prawo do informacji (right to be informed), ktore stanowi podstawowe prawo w
spoleczenstwie demokratycznym i w szczego6lnych okoliczno$ciach moze nawet - jak wskazano
w uzasadnieniu orzeczenia w nawigzaniu do sprawy Editions Plon - obejmowa¢ aspekty zycia
prywatnego os6b publicznych, w szczego6lnos$ci politykow.

Osoby publiczne, a zwlaszcza politycy, musza - jak stwierdza sie w orzeczeniu Lingens
przeciwko Austrii (z dnia 8.7.1986 r., A 103, § 42) - zaakceptowa¢ w stosunku do siebie
znacznie szerszy, niz jest mozliwe wobec innych oséb, zakres swobody wypowiedzi. Z istoty
bowiem osoby te, podejmujac sie pelnienia funkcji publicznych, $wiadomie tym samym
akceptuja istnienie kontroli publicznej swych zachowan zaréwno ze strony dziennikarzy, jak i
calego spoleczenstwa.

2.2. Dostep do informacji gromadzonych w instytucjach publicznych

Problem $cierania sie wskazanych warto$ci dostrzec mozna takze w dokumencie
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, jakim jest rezolucja nr 1165 z dnia 26.6.1998 r.
o prawie do prywatno$ci. W rezolucji zaznaczono, ze pewne fakty dotyczace zycia prywatnego
0s6b publicznych, w szczeg6lnosci politykdw, moga by¢ przedmiotem zainteresowania
obywateli, i z tej przyczyny moze by¢ uzasadnione ujawnianie ich czytelnikom, ktorzy sg takze
wyborcami (pkt 9). Z tego powodu Zgromadzenie Parlamentarne zwraca uwage, ze konieczne
jest odnalezienie drogi zbalansowania realizacji obu fundamentalnych praw, ktére sa
chronione na gruncie europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnoSci. Oba nie sg prawami absolutnymi ani nie powstaja w porzadku hierarchicznym (pkt
10 i 11). Zauwazono tez, ze osoby publiczne powinny zdawaé sobie sprawe z tego, ze
zajmowana przez nich pozycja spoleczna, w wielu wypadkach z wyboru, automatycznie wiagze
sie z podwyzszong presja na ich prywatno$é (pkt 6).

Przedmiotem orzecznictwa i regulacji europejskich sa tez od dawna zagadnienia dostepnosci
obywateli do dokumentow i informacji przechowywanych i przetwarzanych przez instytucje
publiczne. Wprawdzie ETPC w swym orzecznictwie nie wywiédl jednoznacznie z art. 10
europejskiej Konwencji pozytywnego, szeroko ujetego obowiazku panstwa w zakresie
gromadzenia i udostepniania wszelkich informacji (zob. przede wszystkim wyrok w sprawie
Leander z dnia 26.3.1987 r., sygn. 10/1985/96/144 oraz w sprawie Guerra z dnia 19.2.1998 r.,
sygn. 116/1996/735/932), to jednak wypowiadal sie zarazem co do istnienia pozytywnego
obowigzku panstwa w zakresie okreslonych kategorii informacji (por. wyrok w sprawie
McGiniey i Egan z dnia 9.6.1998 r., sygn. 10/97/794/995-996).

Wage problemu dostepnosci informacji gromadzonych w instytucjach publicznych akcentuja
dokumenty Rady Europy. Nalezy tu wspomnie¢ o zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy
nr R (81) 19 z dnia 25.11.1981 r. w sprawie dostepu do informacji pozostajacych w posiadaniu
wladz publicznych, w ktérym podkresla sie, ze dostep do informacji publicznej lezy rowniez w
interesie wladz publicznych. Gwarancje prawa dostepu do informacji maja przyczyniac sie do
pelnego informowania spoleczenstwa o wszystkim, co dotyczy zycia publicznego (por. akapit
16 uzasadnienia).

W zaleceniu Komitetu Ministrow Rady Europy nr R (91) 10 z dnia 9.9.1991 r. w sprawie
udostepniania osobom trzecim danych osobowych pozostajagcych w posiadaniu wladz
publicznych zwraca sie trafnie uwage na to, ze wolnos¢ dostepu do informacji i ochrona
danych osobowych nie musza pozostawac ze soba w sprzeczno$ci, celem ochrony danych
osobowych nie jest bowiem a priori ustanowienie ograniczeh w swobodzie przeplywu
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informacji w spoleczenstwie, lecz okreslenie warunkéw przetwarzania tych danych (por.
akapit 10 uzasadnienia). Mozliwo$¢ udostepniania danych osobowych musi by¢ powigzana z
gwarancjami poszanowania zycia prywatnego osob, ktorych dane te dotycza. Stwierdza sie
dalej, ze udostepnianie danych jest dopuszczalne, o ile zezwala na to ustawa szczegoblna, lub
jesli dane sa publicznie dostepne w $wietle przepisow regulujacych dostep do informacji w
sektorze publicznym. Podkresla sie tez brak koniecznosci uzasadniania wniosku o
udostepnienie danych osobowych oraz fakt, ze wladze nie powinny doprowadza¢ do
ograniczania dostepno$ci danych, powolujac sie na to, ze mozliwe byloby ich wykorzystanie w
takich celach, ktore bylyby niezgodne z ich przeznaczeniem (pkt 32 uzasadnienia). Wskazuje
sie tez (zasada 3.2), ze nawet dane osobowe, ktore w innych okoliczno$ciach moga by¢ uznane
za tzw. dane wrazliwe (dotyczace np. przynalezno$ci politycznej, przekonan politycznych i
religijnych), nie moga podlega¢ ochronie przewidzianej dla danych sensytywnych, jesli
dotycza os6b peligcych funkcje publiczne i sa przechowywane przez odpowiednie instytucje
publiczne. Udostepnianie takich danych zwieksza jawno$¢ zycia publicznego, a to z kolei
sprzyja ochronie praw oséb trzecich.

W ramach Unii Europejskiej mozliwie szeroka dostepno$é do danych i dokumentéw
przechowywanych w instytucjach publicznych jest traktowana jako jedna z istotnych
gwarancji transparentno$ci funkcjonowania struktur wspoélnotowych. W jednym ze swych
orzeczen Europejski Sad Pierwszej Instancji, oceniajagc Code of Conduct (odnoszacy sie do
regul postepowania administracji wspolnotowej), stwierdzil m.in.: "otwarto$¢, do ktorej
wzywa Rada Europejska w celu zapewnienia mozliwie najszerszego dostepu do dokumentow
publicznych zgodnie z kodeksem postepowania (Code of Conduct) jest istotna dla
prowadzenia rzeczywistego i skutecznego monitoringu w zakresie wykonywania kompetencji
powierzonych instytucjom unijnym" (case T-92/98, "Interporc II", ECR 199911-3521, par.
39).

Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24.10.1995 r. w sprawie ochrony
osob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeplywu tych
danych przewiduje uwzglednienie zasady publicznego dostepu do oficjalnych dokumentéw w
zwiazku z realizacja wprowadzanych przez te dyrektywe zasad (por. akapit 72 preambuly).

Kwestia publicznego dostepu do dokumentéw gromadzonych w instytucjach wspoélnotowych
jest m.in. regulowana przez rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i
Rady z dnia 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz. Urz. WE 1 145 z dnia 31.5.2001 r.). Wskazuje sie tam
m.in., ze zasadniczo wszelkie dokumenty powinny by¢ publicznie dostepne. W wyraznie
okre$lonych wypadkach potrzeba ochrony interesu prywatnego i publicznego moze jednak -
na zasadzie wyjatku - uzasadniaé ograniczenie dostepu.

2.3. Wnioski

Przedstawiona wyzej analiza prowadzi do wniosku, ze sfera chronionej prywatnosci
pozostaje niejednokrotnie w zwigzku z informacjami odnoszacymi sie do dzialalno$ci organow
publicznych. Wyrazna tendencja charakterystyczng dla orzecznictwa i regulacji europejskich
jest w tym wzgledzie dazenie do zagwarantowania mozliwie szerokiego dostepu do informacji
publicznych, poniewaz stanowi on istotng gwarancje transparentnosci zycia publicznego w
demokratycznym panstwie. Uznaje sie w konsekwencji, ze prywatno$¢ osob pelniagcych
funkcje publiczne, pozostajac pod ochrona gwarancji konwencyjnych (zwlaszcza art. 8
europejskiej Konwencji), moze podlegac ograniczeniom, ktére co do zasady znajdowac¢ moga
usprawiedliwienie ze wzgledu na warto$¢, jaka jest jawno$¢ i dostepno$¢ informacji o
funkcjonowaniu instytucji publicznych w panstwie demokratycznym. Warto$¢ ta zwigzana z
transparentnosScia zycia publicznego nie moze prowadzi¢ do calkowitego przekreslenia i
zanegowania ochrony zwigzanej z zyciem prywatnych os6b wykonujacych funkcje publiczne.
Osoby wykonujqce takie funkcje z momentem ich podjecia musza zaakceptowaé szerszy
zakres ingerencji w sferze ich prywatno$ci niz w wypadku innych os6b.

3. Prawo do ochrony informacji i do ochrony zycia prywatnego w polskim systemie prawnym
Prawo do informacji jako konstytucyjne prawo podmiotowe zostalo wyrazone w art. 61
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Konstytucji. Jego korelatem jest spoczywajacy w pierwszym rzedzie na organach wiladzy
publicznej obowiazek udzielania obywatelom okreslonych informacji o dzialalno$ci instytucji.
Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostepno$ci okreslonych informacji dla odbiorcy, ale
przynajmniej co do zasady oznacza konieczno$¢ aktywnego dzialania ze strony organu
udzielajacego informacji, ktore polega na dostarczeniu osobie zainteresowanej na jej zadanie
pewnego zakresu informacji. Informacja powinna by¢ zwigzana z dzialalnoScia publiczna.

Wyrazone w art. 61 Konstytucji prawo do informacji zawiera w swej tre$ci uprawnienie do
zadania informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim za$ instytucji
wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych w ramach danej instytucji
procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich realizacji, oraz inwestycjach czy organizowanych
przetargach. Na gruncie tego przepisu Konstytucji nie mozna przynajmniej prima facie
wykluczyé, ze realizacja prawa do informacji bedzie dotykala pos$rednio nie tylko dziatalno$ci
publicznej os6b publicznych, co jest oczywiste wowczas, gdy jest to dzialalno§é wykonywana w
ramach i w bezpo$rednim zwigzku z funkcjonowaniem okreslonej instytucji publicznej, ale
rowniez sfery z pogranicza ich zycia publicznego i prywatnego. Wydaje sie jednak, ze nie
mozna z gory wykluczy¢ objecia tej sfery zakresem konstytucyjnego prawa do informacji, bez
zbadania, czy i w jakim zakresie ingerencja taka nie jest usprawiedliwiona na gruncie innych
norm konstytucyjnych. Wypada zwr6ci¢ uwage na fakt, ze w praktyce sfera dzialalno$ci
pubhcznej 0s6b sprawujacych funkCJe pubhczne i ich sfera zycia prywatnego (prywatnosci)
nie zawsze beda mogly by¢ wyraznie i SciSle rozgraniczone (np. dysponowanie prezentami
otrzymanymi przez osobe pehiaca funkcje publiczng od innej osoby publicznej czy instytucji,
dysponowanie tzw. funduszem reprezentacyjnym, wysoko$¢ uiszczanych danin publicznych,
w tym podatkéw). Stan "przenikania" tych sfer moze wynikaé z r6znych przyczyn -charakteru
dzialalno$ci publicznej, kontaktow w jej ramach z okre§lonymi podmiotami, konieczno$cia
czy checia dokonywania pewnych czynnosci ze sfery prywatnej w trakcie wykonywania zadan
publicznych itp. Przenikanie sie sfery informacji publicznej i sfery informacji dotyczacej
elementow zycia prywatnego oso6b peligcych funkcje publiczng potwierdza wyraznie
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego na tle art. 61 Konstytucji.

W wyroku z dnia 16.9.2002 r., K 38/01, stwierdzono, ze "analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2
Konstytucji wskazuje, iz zakres okre§lonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest
w znacznej mierze przez samg Konstytucje. Przepisy te okreslaja bowiem, jakie uprawnienia
wiaza sie z obowiazywaniem tego prawa, oraz wskazuja, na jakie podmioty nalozony jest
obowiazek podjecia takich dzialan, aby to prawo obywatelskie moglo by¢ zrealizowane. Prawo
do uzyskania informacji dotyczy dzialalno$ci organow wladzy publicznej oraz oséb pelniacych
funkcje publiczne, a takze dzialalnoSci organ6w samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz
innych oso6b i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa, oraz dostepu
do dokumentéow i wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej
pochodzacych z publicznych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu. Nie jest
jednak tak, ze ustrojodawca, ktory calo$ciowo uregulowat bezposrednio w samej Konstytucji
zakres i granice tego prawa, wylaczyl w tej materii dopuszczalno$c i potrzebe uzupelniajacych
regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo szerokiego unormowania bezpos$rednio w
Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informacji, zarébwno jesli chodzi o krag
podmiotéw obowigzanych zapewnié ten dostep, jak i tre$¢ owych informacji, nie mozna
wykluczyé, ze i w tym zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania - "dookreslenia"
zaréwno cech i zakresu podmiotow obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci
tej informacji i sposobu jej pozyskiwania" (OTK ZU 2002, nr 5A, poz. 59). Trybunal nie
wykluczyl tez mozliwoSci ingerencji w sfere zycia prywatnego osob pehliacych funkcje
publiczne, wskazujac, ze osoby te, "ze wzgledu na prawo obywateli do uzyskiwania informacji
o dzialalnoSci organdéw wiladzy publicznej, musza sie liczy¢ z obowigzkiem ujawnienia
przynajmniej niektérych aspektow swego zycia prywatnego. Nie ma normy konstytucyjnej,
ktora podobny ciezar nakladataby na czlonkéw rodziny" (wyrok z 13.7.2004 r., K 20/03, OTK
ZU 2004, nr 7A, poz. 63). Trybunal podkreélal tez zarazem, ze w ramach zderzenia sie dwu
wartoSci - z jednej strony konstytucyjnego prawa do informacji, z drugiej prawa do
prywatnoSci - nie mozna bezwzglednie przyznaé priorytetu temu pierwszemu. Nie istnieje
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formula "zagwarantowania obywatelom dostepu do informacji "za wszelka cene"" (wyrok z
dnia 19.6.2002 r., K 11/02, OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 43). W orzeczeniu tym Trybunal
wprawdzie nie odnibst sie wprost do kwestii wytyczenia granicy miedzy sfera publiczng i
prywatng, nie wykluczyl jednak jednoznacznie mozliwosSci ingerencji w te ostatnig za pomoca
instrumentu w postaci prawa do informacji publicznej. Podkreslono przy tym, ze wykluczona
jest nadmierna ingerencja w sfere zycia prywatnego.

Prawo dostepu do informacji nie ma bowiem charakteru bezwzglednego, a jego granice
wyznaczone s3 m.in. przez konieczno$¢ respektowania praw i wolnosci innych podmiotéw, w
tym przez konstytucyjnie gwarantowane prawo do ochrony zycia prywatnego (z art. 31 ust. 3,
art. 61 ust. 3). Mozliwo$¢ ograniczenia sfery gwarantowanego prawa odnosi sie réwniez do
art. 47 Konstytucji, choé przepis 6w nie wskazuje bezposrednio na dopuszczalne ograniczenia.
W tym wypadku bowiem, zgodnie z ustalonym w doktrynie i orzecznictwie stanowiskiem,
ograniczenia prywatnos$ci moga znalez¢ swoje uzasadnienie przede wszystkim rowniez w
regulacji zawartej w og6lnym unormowaniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny w swym dotychczasowym orzecznictwie zwracal uwage na to, ze
ochrona zycia prywatnego, o ktérej stanowi art. 47 Konstytucji, obejmuje mle;dzy 1nnym1
autonomlq informacyjna, ktéra oznacza prawo do samodmelnego decydowania o ujawnianiu
innym informacji dotyczacych swojej osoby, jak réwniez prawo do kontrolowania tych
informacji, jezeli znajduja sie w dyspozycji innych podmiotéw (zob. wyrok z dnia 20.11.2002
r., K 41/02, OTK ZU 2002, nr 6A, poz. 83; oraz wyrok z dnia 19.2.2002 r., U 3/01, OTK ZU
2002, nr 1A, poz. 3). Trybunal uznaje, ze prywatnos¢ i autonomia informacyjna obejmuja
informacje o majatku i sferze ekonomicznej jednostki (zob. wyrok w sprawie K 41/02 i
przytoczone tam orzecznictwo). Podkresla jednak, ze tak samo jak w przypadku innych
konstytucyjnych praw i wolnosci, ochrona prywatnos$ci i autonomia informacyjna nie majg
charakteru absolutnego, miedzy innymi ze wzgledu na potrzeby iycia w zbiorowosci. Takze w
tym wypadku kluczowe znaczenie ma zasada proporcjonalnosci: "wszelkie (...) ingerencje w
prywatno$¢ musza mie¢ na uwadze jej ochrone; jako dobra konstytucyjnie chronionego i
zasady konstytucy]ne wskazujace na granlce i przeslanki, jakie musza by¢ zachowane na
wypadek ingerencji. Obowigzek ujawnienia informacji o sobie, stanowigc ograniczenie
autonomii informacyjnej, moze by¢ zatem dokonany tylko w ustawie (...) i tylko w granicach
zgodnych z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci” (K 41/02). Tak zwany aspekt
"usprawiedliwionego" zainteresowania publicznego pojawia sie w dotychczasowym
orzecznictwie TK. Jak wskazano w wyroku z dnia 21.10.1998 r., K 24/98, w zwigzku z
istnieniem obowigzku skladania przez osoby ubiegajace sie o funkcje publiczne o$wiadczen
lustracyjnych, "kazdy ma prawo do prawnej ochrony zycia prywatnego oraz do decydowania o
swoim zyciu osobistym. Jednocze$nie jednak przewaza w doktrynie poglad, w mysl ktérego, w
odniesieniu do os6b ubiegajacych sie lub pehiacych funkcje publiczne, prawo do ochrony
prywatnosci podlega istotnemu ograniczeniu. Zgodnie z tym pogladem, o ile sfera zycia
intymnego (w znaczeniu szerszym niz potocznie przyjete) objeta jest pelng prawng ochrona, o
tyle ochrona sfery zycia prywatnego podlega pewnym ograniczeniom, uzasadnionym
"usprawiedliwionym zainteresowaniem" (OTKZU 1998, nr 6, poz. 97).

Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia faktu, ze prawo do prywatno$ci ma charakter szczegélny
w systemie praw i wolnos$ci konstytucyjnych (por. art. 233 ust. 1 Konstytucji). Jak podkreslit
Trybunal w wyroku w sprawie K 41/02, nawet stan wojenny i wyjatkowy "nie zezwalaja
ustawodawcy na zlagodzenie przesltanek, przy spelieniu ktérych mozna wkroczy¢ w sfere
zycia prywatnego, nie narazajac sie na zarzut niekonstytucyjnej arbitralnosci". Z
uwzglednieniem tych ogo6lnych wskazan, plynacych z umiejscowienia i rangi prawa do
prywatno$ci wsrod praw gwarantowanych konstytucyjnie, nalezy tez ocenia¢ regulacje
ustanawiajace wyjatki od chronionej prywatnosci. Do takiego wniosku prowadzi tez analiza
wzajemnych relacji art. 47 i art. 51 Konstytucji. Autonomia informacyjna (art. 51 Konstytucji)
jest jednym z komponentow prawa do prywatno$ci w szerokim, przyjetym w art. 47
Konstytucji, znaczeniu. W konsekwencji, jak podkreslono w wyroku w sprawie K 41/02,
"istnienie gwarancji i realizacja konstytucyjnego prawa do informacji nie moga prowadzi¢ do
wniosku o wylaczeniu w wypadku oséb publicznych ochrony innych praw, jakie wszelkim
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osobom gwarantuje Konstytucja, a ktorych realizacja moglaby kolidowaé¢ z prawem do
informacji. Dotyczy to przede wszystkim, cho¢ nie tylko, gwarantowanej konstytucyjnie
ochrony sfery prywatnoéci". Niewatpliwie istnieja bowiem takie informacje (dane), ktore
roOwniez w wypadku oséb publicznych nie beda sie miescily w ramach zakresu
przedmiotowego sfery prawa do informacji. Bedg to np. co do zasady informacje dotyczace
stanu zdrowia czy sfery intymnosci, w tym zycia seksualnego.

Abstrahujac w tym miejscu od oceny dopuszczalnoSci ingerencji w tzw. sfere posrednia,
wypada zaznaczy¢, ze zawsze wowczas, gdy realizacja tego prawa bedzie wkraczala na pole
owej sfery poéredniej, w ktorej zycie publiczne podmiotu nieuchronnie lgczy sie z jego zyciem
prywatnym (w tym sferg osobistg czy wrecz intymna), tam ocena dopuszczalno$ci ingerencji,
polegajacej na "odkrywaniu" tej sfery zycia poprzez jej ujawnienie innym osobom, powinna
by¢ dokonywana niezwykle ostroznie i z wywaieniem racji, ktéore moglyby przemawiaé za
uznaniem priorytetu interesu publicznego, wyrazajacego sie w konstytucyjnej gwarancji
prawa do informacji, w stosunku do ochrony prywatnosci.

Wiasciwa wykladnia art. 61 Konstytucji nie moze abstrahowaé od celu tego unormowania.
4. Problem kolizji prawa do prywatno$ci z prawem do informacji w orzecznictwie sadowym

Ocena rozwazanego w niniejszej sprawie zagadnienia konstytucyjnego nie powinna pomijaé
uksztaltowanych dotychczas pogladéw i stanowisk odnoszacych sie do kwestii dopuszczalnej
ingerencji w sfere prawa do prywatnosci oséb publicznych, ktoére byly formulowane przede
wszystkim na tle podstawowych regulacji kodeksu cywilnego o ochronie dobr osobistych
kazdego czlowieka (art. 23 i art. 24 KC), w zwiazku z wypowiedziami prasowymi. Uwagi w tym
przedmiocie moga miec¢ jedynie znaczenie pomocnicze. Po pierwsze, nie jest dopuszczalne w
sprawie konstytucyjnej wywodzenie jakichkolwiek ostatecznych wnioskéw z wykladni i
stosowania prawa ksztaltujacych sie w odniesieniu do regulacji ustawowych. Musialoby to
bowiem oznacza¢ interpretacje normy konstytucyjnej poprzez regulacje ustawowa. Po drugie,
zagadnienie prywatno$ci oso6b publicznych bylo analizowane w orzecznictwie przede
wszystkim na gruncie spraw zwia}zanych Z wyznaczaniem granic wolnosci wypowiedzi
prasowej, podczas gdy w sprawie niniejszej chodzi o kwestie informacji obowu;zkowo
udostepnianej w instytucji publicznej. Trybunal Konstytucyjny stoi jednak na stanowisku, ze
pewne ogolniejsze tendencje wypracowane dotychczas w orzecznictwie na gruncie
istniejacego stanu prawnego, odnoszace sie do kwestii przyjmowanego standardu w sprawach
zwigzanych z ocena zakresu chronionej prywatnosci oséb publicznych, a takze uznawanych
preferencji aksjologicznych w wypadku zachodzacej kolizji dobra, jakim jest prawo do
informacji i transparentno$ci zycia publicznego z jednej strony, z chroniong prywatnoscia z
drugiej strony - nie moga by¢ obojetne dla ustalenia analizowanych w niniejszej sprawie
kwestii konstytucyjnych. Na tym tle nasuwaja sie nastepujace wnioski.

Nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze orzecznictwo, z pelnym poparciem doktryny, co
najmniej od poczatku lat dziewieédziesiatych przyjmuje zréznicowany standard (zakres)
ochrony prywatnos$ci w zaleznos$ci od tego, czy zakres udostepnianej informacji dotyczy osoby
publicznej czy tez innego podmiotu, W pierwszym wypadku - w odniesieniu do osoby
publicznej - zakres dopuszczalnej ingerencji w sfere prywatnosci jest uyjmowany znacznie
szerzej. Kontratypem bezprawno$ci naruszenia jest w wypadku osob publicznych silnie
podkreslany interes ogélny nakierowany na zapewnienie przejrzysto$ci dzialan wszystkich
0sob sprawujacych funkcje publiczne. Prywatno$¢ tych os6b musi wiec - w zderzeniu z
wolnosScig wypowiedzi prasowej, ktorej granice wyznacza m.in. art. 14 ust. 6 ustawy z dnia
26.1.1984 r. - Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze zm.; dalej: prawo prasowe) - ulec
ograniczeniu, a przekaz pewnych informacji odnoszacych sie do sfery zycia prywatnego nie
moze by¢ uznany za bezprawny w rozumieniu art. 24 KC (por. np. orzeczenie SN z dnia
12.9.2001 r., V CKN 440/00, OSN 2002, nr 5, poz. 68 - dotyczacy publikacji o zarobkach
prezesa spoldzielni mieszkaniowej).

Po drugie, réowniez w odniesieniu do oséb publicznych poszerzenie sfery dostepnoéci nie
oznacza wylgczenia ochrony sfery zycia prywatnego. Wkroczenie w sfere prywatnosci tych
0s6b musi by¢ wiec zawsze uzasadnione istotnymi racjami interesu publicznego, pozostawac
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w zwiazku z wykonywana dzialalno$cia publiczna oraz nie moze mie¢ na celu wylacznie
zaspokojenia czystej potrzeby sensacji po stronie odbiorcow takiej informacji (por. wyrok SN
z dnia 11.10.2001 r., I CKN 559/99, OSN 2002, nr 6, poz. 82 - dotyczacy ujawnienia
informacji o zyciu rodzinnym wicemarszatka Sejmu).

Po trzecie, w orzecznictwie sadowym utrzymuja sie rdéznice w sposobie ujmowania i
charakterystyki zwigzku miedzy dzialalnosSciga publiczng a Zzyciem prywatnym, ktorego
istnienie jest konieczng przestanka uchylenia bezprawnosci udostqpnienia informacji o zyciu
prywatnym osoby publicznej (por. np. wezsze, bezpoSrednie ujecie tego Zmazku w wyroku SN
z dnia 17.4.2002 r., IV CKN 925/00, OSP 2003, nr 5, poz. 60; szersze ujecie w orzeczeniu SN
z dnia 6.3.1991 r., I PR 469/90, OSP 1992, nr 5, poz. 117, w ktorym dopuszczalnos$é szerszej
ingerencji w sferQ zycia prywatnego odnosi sie do zawodow zwigzanych ze szczegblnym
stopniem spolecznego zaufania; podobnie orzeczenie SN z dnia 7.6.2001 r., III CKN 266/00,
LEX nr 52377 - odnoszace sie do szerokiego ujecia pojecia dzialalno$ci publicznej). Przewaza
stanowisko, ze nie jest mozliwe wypracowanie w tej kwestii jednoznacznych i wyczerpujacych
kryteridéw, ktére moglyby sie odnosi¢ do wszystkich sytuacji. Ocena w tych sprawach bedzie
wiec z natury rzeczy zrelatywizowana do istniejacych, konkretnych okolicznosci i
uwarunkowan.

Zaprezentowany wyzej przeglad stanowisk pozwala uznaé, ze na poziomie orzecznictwa
sadowego byly konfrontowane analizowane takze w niniejszej sprawie warto$ci konstytucyjne:
prawo do informacji, silnie zwigzane z postulatem pelnej przejrzystosSci zycia publicznego w
panstwie demokratycznym, z prawem do ochrony zycia prywatnego. Konfrontacja ta wskazuje
na coraz wyrazniejsze preferencje udzielane wartoSci, jaka jest jawno$¢ i przejrzystos$c
zwigzana ze sprawowaniem funkcji publicznych. Orzecznictwo polskie, czerpiac w szerokim
zakresie z orzecznictwa ETPC, ksztaltujacego sie na tle art. 8 i art. 10 europejskiej Konwencji,
nie dostrzeglo, takze po wejsciu w zycie nowej Konstytucji, w samej dopuszczalnosci szerszej
ingerencji w sfere prywatnos$ci oséb publicznych naruszenia normy konstytucyjnej zwigzanej z
gwarancja prawa do zycia prywatnego (art. 47 Konstytucji).

5. Ocena zgodnoSci art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji z art. 61 ust. 3 w zw. z
art. 471 art. 31 ust. 3 Konstytucji

5.1. Prawo do ochrony zycia prywatnego (art. 47 Konstytucji) jako przestanka ograniczenia
prawa do informacji gwarantowanego w art. 61 Konstytucji.

Art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji dotyczy wspomnianej "sfery granicznej"
miedzy zakresem zycia publicznego i prywatnego jednostki.

Podstawowa teza zawarta we wniosku wskazuje na niedopuszczalno$¢ ograniczania prawa do
zycia prywatnego ze wzgledu na warto$ci inne niz wyraznie wymienione w art. 31 ust. 3 oraz
art. 61 ust. 3 Konstytucji. Analiza branego tu pod uwage kompleksu norm konstytucyjnych
(art. 61, art. 47 i art. 31 ust. 3) prowadzi¢ moze tymczasem prima facie do paradoksalnego
wniosku, ze kazde z praw korzystajacych z gwarancji konstytucyjnej: prawo do prywatnosci i
prawo dostepu do informacji moze by¢ w kategoriach proporcjonalnosci traktowane jako
podstawa wytyczenia ingerencji w sferze drugiego prawa: prawo do prywatnosci bedzie wiec
tworzylo, na tle takiego zalozenia, bariere ingerencji w sfere prawa do informacji, a prawo do
informacji bedzie - wrecz przeciwnie - uzasadnialo ingerowanie w sfere prawa do prywatno$ci.
Na tym poziomie analizy nie jest zatem mozliwe rozstrzygniecie zaistniatej kolizji praw.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, mozna jednak wyprowadzi¢ istotne wnioski z
przeprowadzanej wyzej analizy samego pojecia informacji dotyczacych dzialalno$ci organéw
wladzy publicznej oraz os6b pekhiacych funkcje publiczne. W ten spos6b bowiem moze
nastapi¢ okreslenie przedmiotu ograniczen, o ktérych mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji, a w
konsekwencji takze zakresu zastosowania tego przepisu.

Zasadniczym elementem dotychczasowych ustalenn bylo stwierdzenie, Ze w odniesieniu do
informacji dotyczacych dzialalno$ci instytucji publicznych mamy do czynienia z daleko
idacym przenikaniem sie sfery informacji odnoszacych sie do dzialan tych instytucji jako
takich oraz informacji o zachowaniach funkcjonariuszy publicznych, w tym takze
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obejmujacych sfere zycia prywatnego tych oséb. Przeprowadzenie jednoznacznej i precyzyjnej
cezury nie jest w takich wypadkach mozliwe, nalezy przy tym zalozy¢, ze ustawodawca
konstytucyjny czerpal swoje inspiracje w tym zakresie z uksztaltowanego dorobku i
standardow demokratycznych. Jak wskazano wyzej, zgodnie z tymi standardami, warto$c,
jaka stanowi transparentno$¢ zycia publicznego, przewaza nad bezwzgledng ochrona prawa
do zycia prywatnego osob publicznych. Sposéb interpretacji poje¢ konstytucyjnych o
niedookreslonym zakresie semantycznym powinien uwzglednia¢ standardy przyjmowane we
wspoOlnej przestrzeni prawnej panstw demokratycznych. Nie mozna abstrahowaé od
kierunkéw wykladni i tendencji wystepujacych w innych systemach prawnych opartych o tym
samym lub zblizonym systemie warto$ci konstytucyjnych. W konsekwencji punktem
odniesienia oceny wyznaczajacej granice dopuszczalnej ingerencji (w $wietle art. 31 ust. 3 i
art. 61 ust. 3 Konstytucji) jest taka tres¢ konstytucyjnego prawa do informacji ktore zgodnie z
przyjmowanymi standardami (takze w $wietle rysujqcych sie wyrazme tendencji w
dotychczasowym orzecznictwie konstytucyjnym) rozumiane jest szerzej - jako odnoszace SIQ
rowniez do informacji ze sfery zycia prywatnego oséb pelniacych funkcje publiczne, o ile maja
one zwigzek z dzialalnoécig publiczng.

W $wietle takiego zalozenia nie mozna by sie zgodzi¢ z teza wnioskodawcy, ze juz sama
dopuszczalno$é zadania informacji - w Swietle art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do
informacji - obejmujacych sfere zycia prywatnego narusza przyjete standardy konstytucyjne.
Problem lezy bowiem nie w pytaniu, czy juz samo wkroczenie informacji publicznej w sfere
chronionej prywatnosci jest naruszeniem Konstytucji, ale w pytaniu odnoszacym sie do
dopuszczalnej glebokosci i zakresu takiej ingerencji.

Wydaje sie oczywiste, ze nie mozna zalozy¢, iz racjonalnie dzialajacy ustawodawca
konstytucyjny z jednej strony zakre$§la wyraznie i stosunkowo szeroko gwarancje
konstytucyjne dla prawa do informacji o dzialalnoSci instytucji publicznych, a z drugiej
wytacza z tresci tego prawa jego istotny komponent, odnoszacy sie do oséb pelniagcych funkcje
publiczne w zakresie, w ktorym realizacja tego prawa dotykalaby elementow sfery prywatnej
tych oséb. Takie rozwigzanie byloby dysfunkcjonalne i nie ma podstaw przyjmowania
interpretacji art. 61 Konstytucji, ktéra nie dalaby sie pogodzi¢ z zasadami racjonalnosci
wykladni.

W ten sposéb nalezy doj$¢ do przekonania, ze art. 61 ust. 3 Konstytucji (podobnie jak art. 31
ust. 3), wskazujac w szczegdlno$ci na prawa i wolnoSci innych oséb jako podstawe
ograniczenia dostepnosci do informacji publicznej, nie moze by¢ rozumiany jako zawierajacy
kategoryczny zakaz jakiejkolwiek ingerencji w sfere prywatno$ci os6b pehliacych funkcje
publiczne. Klociloby sie to z przyjetym do$¢ powszechnie sensem prawa do informacji i z
racjonalnoS$cig zalozen, rozwigzan na szczeblu konstytucyjnym. Nalezy wiec uznac, ze art. 61
Konstytucji, ze wzgledu na tres¢ gwarantowanego prawa, jego nature i zakres, tworzy per se
wylom w sferze prawa do prywatnos$ci chronionego w art. 47 Konstytucji Przedmiotem
ingerencji dopuszczalnej na tle art. 61 ust. 3 Konstytucji jest prawo zawierajace w sobie
komponent w postaci prywatnosci osob peligcych funk(:]e publiczne i w takleJ postaci istnieje
ono na tle art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca moze (a nawet powinien w okreslonych
sytuacjach) podjac interwencje zmierzajaca do ograniczenia tak zakre§lonego prawa, ale to
dopiero od analizy konkretnych uwarunkowan moze zalezeé, w jakim stopniu pewne elementy
prawa do informacji o dzialalno$ci instytucji publicznych zostang ograniczone i zawezone. Nie
moze tez budzi¢ watpliwosci, ze samo prawo do informacji (obejmujace takze pewna sfere
prywatnoSci oséb peliacych funkcje publiczne) znajduje swoje wyrazne, bezpos$rednie
oparcie w normie konstytucyjnej art. 61 ust. 1, i - inaczej niz przyjmuje to wnioskodawca - tak
wladnie ujeta tre$¢ tego prawa nie potrzebuje swojego dodatkowego uzasadnienia w innej
normie konstytucyjnej. Podstawa konstytucyjna jest natomiast w tej sytuacji niezbedna dla
wprowadzenia regulacji ustawowej zmierzajacej do ograniczenia prawa do informacji. W
takim wypadku musza by¢ spelnione wymagania proporcjonalno$ci okre$lone w art. 31 ust. 31
art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Wynika z tych rozwazan wniosek, ze art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji, przez
dopuszczenie dostepnoSci - w pewnym zakresie - informacji o zyciu prywatnym oséb

www.jawnosc.pl jawnosc.pl@gmail.com



http://www.dostepdoinformacjiszkolenia.pl/
mailto:jawnosc.pl@gmail.com

dr Piotr Sitniewski www.dostepdoinformacjiszkolenia.pl

pelniacych funkcje publiczne, czerpie podstawe i moc bezposrednio z samej normy
konstytucyjnej. Przepis ten potwierdza jedynie istnienie prawa konstytucyjnego. Problem,
ktory nie jest jasno eksplikowany we wniosku, lezy wiec w zupelnie innej sferze, a mianowicie
wiaze sie z pytaniem, czy kwestionowana regulacja art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do
informacji nie stwarza podstawy do wkraczania w sfere zycia prywatnego, w zakresie
obejmujacym roéwniez elementy niezwigzane z pelnieniem funkcji publicznych; czy przepis ten
jest wiec dostatecznie mocno i wyraznie dookreSlony z punktu widzenia wymagan
konstytucyjnych. Kwestia ta wymaga rozwazenia z uwzglednieniem wskazanych wzorcow
konstytucyjnych w art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3. Uwagi w tym zakresie nalezy poprzedzic¢
ogolniejsza refleksja, zwigzang z istnieniem kolizji praw gwarantowanych na poziomie samej
Konstytucji.

5.2. Kolizja zasad konstytucyjnych - zalozenia ogolne

Po pierwsze, kolizja praw i zasad na poziomie konstytucyjnym nie moze prowadzié w
ostatecznym wyniku do pelnej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie.
Problemem wymagajacym rozstrzygniecia jest zawsze w takim wypadku znalezienie pewnego
punktu réwnowagi, balansu dla warto$ci chronionych przez Konstytucje i wyznaczenie
obszaru stosowania kazdego z praw.

Po drugie, istotne znaczenie w takich wypadkach (konfliktu praw) maja istniejgce zasadnicze
preferencje aksjologiczne, ktére moga by¢ dekodowane na podstawie analizy wartosci
uznawanych za kierunkowe czy naczelne na poziomie zasad og6lnych Konstytucji. W wypadku
rozwazanych praw powinny by¢ brane pod uwage dwie zasadnicze warto$ci: dobro wspolne
(art. 1 Konstytucji) oraz godno$¢ kazdego czlowieka (art. 30 Konstytucji). Pierwsza ze
wskazanych zasad tworzy niewatpliwie istotne aksjologiczne uzasadnienie wprowadzenia
gwarancji zwigzanych z dostepem do informacji o dzialalnoéci organéw wiladzy publicznej,
poniewaz to dobro wspélne jest zaangazowane w prawidlowym funkcjonowaniu instytucji
zycia publicznego, ktérego podstawowym warunkiem pozostaje transparentno$¢ dzialan
podejmowanych w przestrzeni publicznej. Ujecie to nie moze jednak prowadzi¢ do wniosku,
ze art. 1 Konstytucji stanowi swoista "supernorme", ktéra moze prowadzi¢ do wylaczenia
stosowania w odniesieniu do pewnych praw konstytucyjnych ograniczen, o ktérych mowa w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mamy w tym wypadku raczej do czynienia z okres$lona dyrektywa
interpretacyjna. Druga warto$¢, godno$¢ czlowieka, moze wyznacza¢ dopuszczalng
konstytucyjnie miare ingerowania w dobra osobiste jednostki ze wzgledu na interes wspolny.
Nigdy ochrona interesu wspdlnego, nawet najbardziej ewidentnego, nie moze przybierac¢
postaci, ktoéra polegalaby na naruszeniu niezbywalnej godnosci czlowieka.

5.3. Zakres dopuszczalnej ingerencji w sfere prywatno$ci oséb pelniacych funkcje publiczne
5.3.1. Zalozenia og6lne

Jak juz to zauwazono wyzej, podstawowy problem konstytucyjny odnoszacy sie do
analizowanego zagadnienia dotyczy nie tyle pytania o sama dopuszczalno$é ingerowania w
prywatnos¢ osoéb publicznych, ile o gleboko$¢ tej ingerencji.

Zakres ograniczen jest wyraznie okre$lany przez mechanizm proporcjonalnosci zawarty w
art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji. Wzajemny stosunek obu wskazanych norm
konstytucyjnych nie rysuje sie jednoznacznie. Mozliwy jest teoretycznie poglad, ze art. 61 ust.
3 stanowi regulacje szczegblng (lex spec1ahs) w stosunku do ogolnej zasady wyrazoneJ w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Oznaczaloby to nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji (warto
zauwazy¢, ze art. 61 ust. 3 nie wskazuje na moralno$¢ publiczng, ochrone Srodowiska oraz
zdrowie publiczne jako na wartoSci uzasadniajace ingerencje ustawodawcza), ale
wywolywaloby konsekwencje znacznie dalej idace. Odnosilyby sie one bowiem do samego
mechanizmu proporcjonalnosci i jego konstrukeji, ktéra opiera sie na zalozeniu wazenia
pozostajacych w konflikcie débr, wyraznego zakresSlenia granic niezbedno$ci wkroczenia w
sfere gwarantowanego prawa oraz zakresu zakazu takiego wkroczenia. Art. 31 ust. 3
Konstytucji wymaga uzasadnienia ingerencji zawsze wtedy, kiedy jest to "konieczne w
demokratycznym panstwie", a ponadto bezwzglednie zakazuje wkraczania w istotg
gwarantowanego prawa. Trybunal Konstytucyjny przychyla sie do stanowiska,
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prezentowanego juz wczesniej w orzecznictwie, ze nawet jesli norma szczegolowa Konstytucji
wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni art. 61 ust. 3 w
odniesieniu do prawa do informacji o dzialalnoéci instytucji publicznych, nie moze to
oznacza¢ eliminacji pozostalych elementéw mechanizmu proporcjonalnoéci z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przepisy te maja w stosunku do siebie charakter komplementarny. Poglad laki
wyrazil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12.1.1999 r., sygn. P 2/98, oceniajac
stosunek art. 64 ust. 3 do art. 31 ust. 3 Konstytucji: "zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego
odrebne unormowanie problematyki ograniczenia wlasnoéci, poprzez wskazanie w art. 64 ust.
3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego rodzaju dzialanie, nie oznacza wylaczenia
zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przesadza o tym zar6wno rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona jego
miejscem w systematyce rozdzialu II ustawy zasadniczej ("Zasady ogodlne"), jak t funkcja,
ktora przepis ten pelni w zakresie unormowania praw i wolnosci jednostki" (OTK ZU 1999, nr
1, poz. 2). Podobny poglad przedstawil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 16.2.1999 r.,
SK 11/98, rozwazajac stosunek art. 53 ust. 5 do art. 31 ust. 3 Konstytucji: "przepis ust. 5 art.
53 Konstytucji (...) nie wylgcza zastosowania zasady proporcjonalnoéci wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytucji, w tym przynajmniej zakresie, w jakim treSci normatywne obu tych
przepisow nie pokrywaja sie; dotyczy to przede wszystkim, zasadniczego dla kwestii
okreslenia granic dopuszczalnych ograniczen, kryterium odwolujacego sie do istoty wolnosci i
praw" (OTK ZU 1999, nr 2, poz. 22).

Art. 31 ust. 3 jest zatem modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie, w
ktorym regulowane sa (weziej) bezposérednio przestanki ingerencji, natomiast w pei
pozostaje aktualne zastosowanie pozostalych elementéw proporcjonalnoéci niewyrazonych w
art. 61 ust. 3 (w szczegbdlnoSci konieczno$¢ uwarunkowana standardem demokratycznego
panstwa oraz zakaz ingerowania w istote prawa). Wspd6lnga dla obu konstrukeji przestanka
uzasadniajgca ograniczenia jest tez konieczno$¢ ochrony praw i wolno$ci innych oso6b.

Plynie stad istotny wniosek odnoszacy sie do przedmiotu analizy, a wiec dotyczacy zakresu
prawa do informacji o dzialalnodci organéw wiladzy publicznej i oséb peligcych funkcje
publiczne.

Po pierwsze, informacje, ktorych natura i charakter moze naruszaé interesy i prawa innych
osOb, nie moga wykracza¢ poza niezbedno$¢ okre$long potrzeba transparentno$ci zycia
publicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi w demokratycznym panstwie.

Po drugie, musza to by¢ zawsze informacje majace znaczenie dla oceny funkcjonowania
instytucji oraz 0os6b peliacych funkcje publiczne.

Po trzecie, nie moga to by¢ informacje - co do swej natury i zakresu - przekreslajace sens
(istote) ochrony prawa do zycia prywatnego.

Tylko wtedy regulacja zawarta w art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji
naruszalaby normy konstytucyjne, jesli jej stosowanie wykraczaloby poza wyzej zakreSlone
ramy. Ustalenie zakresu chronionej prywatnosci oséb peliacych funkcje publiczng nalezy
rozpocza¢ od proby ustalenia zasiegu podmiotowego analizowanego przepisu, a wiec samego
pojecia os6b peliacych funkcje publiczne.

5.3.2. Pojecie 0s6b pehiacych funkcje publiczne

Na poczatek nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze pojecie "osoba publiczna" nie jest
roOwnoznaczne z pojeciem "osoba pelnigca funkcje publiczne". Ten pierwszy termin jest
znacznie szerszy i obejmuje rowniez osoby zajmujace w zyciu publicznym istotng pozycje z
punktu widzenia ksztaltowania postaw i opinii ludzi, wywolujace powszechne zainteresowanie
ze wzgledu na te lub inne dokonania, np. artystyczne, naukowe czy sportowe. Analizowane
pojecie osoby peliacej funkcje publiczne jest w tym wypadku S$ciSle zwigzane z
konstytucyjnym ujeciem prawa z art. 61 ust. 1, a wiec nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi
tu o osoby, ktore zwigzane sa formalnymi wieziami z instytucja publiczng (organem wiadzy
publicznej). Oczywiscie, takie stwierdzenie nie wyjaénia jeszcze wszystkiego.

Zdaniem Trybunatu nie jest tez mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie, czy i w jakich
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okoliczno$ciach osoba funkcjonujaca w ramach instytucji publicznej bedzie mogla by¢ uznana
za sprawujaca funkcje publiczna. Nie kazda osoba publiczna bedzie ta, ktéra pelni funkcje
publiczne. Sprawowanie funkcji publicznej wiaze sie z realizacja okre§lonych zadan w
urzedzie, w ramach struktur wladzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w
strukturze administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie,
czy mamy do czynienia z funkcja publiczng, powinno zatem odnosi¢ sie do badania, czy
okre$lona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie nalozone na te
instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski
zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pracownik
takiej instytucji bedzie tym funkcjonariuszem, ktorego sfera chronionej prywatno$ci moze by¢
zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu osob trzecich, realizujacego sie w ramach
prawa do informacji. Nie mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia kregu oséb, ktoérych zycie
prywatne moze by¢ przedmiotem uzasadnionego zainteresowania publiczno$ci, istnieje
jednolity mechanizm czy kryteria badania zakresu mozliwej ingerencji. Trudno byloby
rowniez stworzy¢ ogo6lny, abstrakeyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkeji
i stanowisk. Podejmujac probe wskazania ogoélnych cech, jakie beda przesadzaly o tym, ze
okre$lony podmiot sprawuje funkcje publiczng, mozna bez wiekszego ryzyka bledu uznac, iz
chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest roéwnoznaczne z
podejmowaniem dzialan wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawna innych oséb lub
laczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw. Spod
zakresu funkcji publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, choéby pelnione w ramach
organ6ow wladzy publicznej, ktére maja charakter ustugowy lub techniczny.

5.3.3. Zakres chronionej prywatnosci osoby pelniacej funkcje publiczng

Art. 5 ustawy o dostepie do informacji zakresSla ograniczenia prawa do informacji publiczne;j.
Ograniczenie ze wzgledu na prywatno$¢ lub tajemnice chroniong przepisami prawa nie
dotyczy jednak - jak stanowi ust. 2 art. 5 ustawy - informacji o osobach peliacych funkcje
publiczne, majacych zwigzek z pelieniem tych funkeji, w tym o warunkach powierzenia i
wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca zrezygnuja z
przystugujacego im prawa. Ten ostatni przypadek obejmuje sytuacje, w ktorych zgoda wylacza
bezprawno$¢ naruszenia dobra osobistego w postaci prywatnoSci.

Rozwigzanie zawarte w art. 5 ust. 1 zd. 1 ustawy (in principio) znajduje oparcie w art. 61 ust.
3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenie prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organ6w wladzy publicznej oraz os6b pelniacych funkcje publiczne, organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego i innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w
jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majgtkiem Skarbu Panstwa, oraz obejmujacego dostep do dokumentéw i wstep na
posiedzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw
- moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnos$ci i praw
innych oséb i podmiotow gospodarczych, oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Z kolei wyjatek od zasady ochrony prywatno$ci
(zd. 2 ust. 2 art. 5) dotyczacy oséb pehiacych funkcje publiczne jest ujety wasko i znajduje
legitymacje, na co zwracano juz uwage wyzej, w ujeciu konstytucyjnego prawa dostepu do
informacji publicznej (art. 61 ust. 1). Nie moze ulega¢ watpliwosdci, ze taki ksztalt
kwestionowanego przepisu odpowiada co do zasady przyjetemu wyzej zalozeniu co do
konieczno$ci przestrzegania jawnoS$ci zycia publicznego, zwigzanej przede wszystkim z
funkcjonowaniem organéw wladzy publicznej. Interpretacja tego wyjatku od ograniczenia w
dostepie do informacji, przyjetego w art. 5 ust. 1 zd. 1 ustawy o dostepie do informacji, musi
jednak uwzglednia¢ konieczny zwigzek funkcjonalny istniejacy miedzy rodzajem informacji
dotyczacych danej osoby i jej zachowaniem jako pelnigcej funkcje publiczng. Jedynie przy
takim zalozeniu jest mozliwe zachowanie odpowiedniej, proporcjonalnej rownowagi miedzy
wchodzacymi w konflikt warto$ciami: jawno$cia informacji publicznej a prywatno$cia osoby
pelniacej funkcje publiczng. Ksztalt przepisu uzasadnia, zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego,
kierunek wykladni zmierzajacej do poszukiwania w kazdym wypadku zwigzku okreslone;j
informacji osobowej z pelniong funkcja.
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Kluczowym problemem zwigzanym z zagadnieniem konstytucyjnosci wylaczenia, o ktorym
mowa w ust. 2 art. 5 ustawy o dostepie do informacji, jest wiec okreslenie zwigzku miedzy
zyciem prywatnym a dzialalno$cia publiczng. Jego istnienie oznacza, ze informacja powinna
sie wigza¢ z funkcjonowaniem instytucji, w szczegdlno$ci moglaby mie¢ znaczenie dla
uksztaltowania sie pogladu o sposobie jej funkcjonowania. Na gruncie ustawodawstwa
zwyklego nie jest mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie sytuacji istnienia zwigzku
miedzy zyciem prywatnym a ograniczeniem prawa do prywatnoéci z uwagi na obowigzek
udzielania informacji publicznej i skorelowane z nim prawo podmiotowe. Nie ulega
watpliwosci, ze ustawa w tym zakresie musi postugiwac sie zwrotem ogo6lnym i opisowym, a
ocena istnienia zwiazku powinna byé dokonywana zawsze in concreto. Nie jest przy tym
mozliwe przyjecie nieskrepowanej swobody interpretacyjnej. W kazdym wypadku musi by¢
wyrazne powigzanie okre$lonych faktéw z zycia prywatnego z funkcjonowaniem osoby, ktorej
dotycza, w instytucji publicznej. Zwigzek ten natomiast moze wrecz by¢ niekiedy
niedostrzegalny dla przecietnego odbiorcy, jednak z uwagi na pewne okoliczno$ci dotyczace
sfery prywatnej oraz te, ktére odnosza sie do realizowanej dzialalno$ci osoby publicznej,
ujawnienie takich pozornie niezwigzanych z ta dzialalno$cia informacji moze mie¢ istotne
znaczenie dla dobra publicznego (np. ze wzgledu na istnienie lub zagrozenie powstania
okreslonych ujemnych skutkow w sferze publicznej). Tylko wtedy wiec, jesli ujawnione
zdarzenia oddma}ywujq na sferq publicznego funkcjonowania podmlotu usprawiedliwiona
bedzie ingerencja w sfere zycia prywatnego. "Jest oczywiste, ze osoba kandydujaca do
pelienia funkcji publicznej, godzi¢ sie musi z takim usprawiedliwionym zainteresowaniem
opinii publicznej, wyrazajacym sie miedzy innymi wola uzyskania jak najszerszego zakresu
informacji o jej zyciu (réwniez prywatnym) i przeszloéci" (wyrok TK z dnia 21.10.1998 r., K
24/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 97).

5.3.4. Udostepnienie informacji o osobie publicznej a ochrona godnosci

Ramy ingerencji w sfere zycia prywatnego, takze w przypadku osob pehliacych funkcje
publiczne, sa ograniczone nakazem respektowania ochrony ich godnosci. Art. 30 Konstytucji
wyznacza wiec takze i w zakresie tu analizowanym prég dostepno$ci informacji. Jakkolwiek w
dotychczasowym orzecznictwie podkres§lano wyraznie wezszy zakres granicy chronionej
prawnie prywatnoSci funkcjonariuszy publicznych w zwigzku z realizacja takiej wartoSci, jak
jawno$¢ zycia publicznego, to jednak réwnocze$nie akcentowano fakt, ze prawo do ochrony
zycia prywatnego znajduje umocowanie aksjologiczne w ochronie godnosci kazdej osoby. Z
drugiej jednak strony wyraznie sfere ochrony godnos$ci i ingerencji w prawo do zycia
prywatnego rozgraniczano. Trybunal bowiem podkresla, ze "Prawo do ochrony zycia
prywatnego, tak jak kazda inna wolno$¢ i prawo jednostki, znajduje swoje umocowanie
aksjologiczne w godno$ci osoby, jednakze utozsamianie naruszenia kazdego prawa i wolno$ci
z naruszeniem godnoSci pozbawialoby gwarancje zawarte w art. 30 Konstytucji
samodzielnego pola zastosowania. Splycaloby w gruncie rzeczy i nadmiernie upraszczalo sens
oraz tre$¢ normatywna zawarta w pojeciu, ktorym operuje art. 30 Konstytucji. Obejmuje ono
bowiem najwazniejsze wartoSci, ktére nie korzystaja z innych, samodzielnych gwarancji na
gruncie konstytucyjnym, a ktére dotykaja istoty pozycji JedHOStkl w spoleczenstwie, jej relacji
do innych os6b oraz do wiladzy publicznej. Przyjecie innego stanowiska prowadzitoby do
zakwestionowania uksztaltowanej linii orzecznictwa na gruncie art. 47 Konstytucji, ktora
wyraznie przyjmuje zalozenie, ze prawo do zycia prywatnego nie moze by¢ traktowane w
kategoriach absolutnych i réwniez moze podlega¢ ograniczeniu stosownie do kryteriéw
okres$lonych przez zasade proporcjonalnosci - tymczasem przy zalozeniu, ze kazde naruszenie
sfery prywatno$ci narusza rowniez godno$¢ czlowieka, takie stanowisko nie mogloby sie
utrzymac" (wyrok TK z dnia 5.3.2003 r., K7/01, OTK ZU 2003, nr 3A, poz. 19).

W konsekwencji nalezy uznaé, ze prywatno$¢ moze w pewnych sytuacjach by¢ przedmiotem
ingerencji dla ochrony dobra wspolnego, jednak wkraczanie w te sfere, rowniez tam, gdzie w
wyrazny sposob styka sie ona ze sfere publiczna, musi by¢ dokonywane w spos6b ostrozny i
wywazony, z nalezyta ocena racji, ktére przemawiaja za taka ingerencja. Mamy bowiem do
czynienia z dobrami réwnorzednymi. Ograniczenia dotyczace pewnych praw chronionych
konstytucyjnie moga by¢ wprowadzane z uwagi na dobro wspolne. Do praw takich, zdaniem
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Trybunatlu Konstytucyjnego, nalezy prawo do prywatnoSci. Nie zawsze jednak dobro wspdlne
przewaza nad interesem indywidualnym.

5.3.5. Dostep do informacji publicznej a ochrona prywatno$ci oséb trzecich

Nawet uzasadniona ingerencja w sfere zycia prywatnego osoby publicznej pelniagcej funkcje
publiczng nie moze prowadzi¢ do naruszenia prawa do prywatno$ci oséb trzecich, w tym
czlonkow jej rodziny. Kwestia ta byla poruszona w wyroku TK z dnia 13.7.2004 r., K 20/03, w
ktorym Trybunal zaznaczyl, Ze "samo ujawnienie pokrewienstwa, czy jego braku, w pewnych
sytuacjach moze naruszaé prywatno$¢ zarowno funkcjonariusza, jak i osoby mu bliskiej (np. w
przypadku dzieci pozamalzenskich, przyrodniego rodzenstwa, wychowywania dziecka,
ktorego funkcjonariusz nie jest rodzicem). Informowanie przez funkcjonariusza o zdarzeniach
z zycia rodzenstwa, wnukdéw itd. moze by¢ Zrodtem konfliktow rodzinnych, w szczegolnosci
wtedy, gdy czlonkowie rodziny funkcjonariusza dochodza do pewnych dobr czy pozycji
wylacznie wlasnym wysitkiem. Publiczne wigzanie ich osiagnie¢ z faktem pozostawania w
zwiazkach rodzinnych z funkcjonariuszem moze byé¢ odczytane jako dyskredytowanie ich
wlasnej pozycji, czy wrecz - moze by¢ upokarzajqce Zdarzajq sie tez przypadki gdy nabycie
mieszkania, podque pracy w okreslonej m1e3scowosc1 - poérednio ujawniajg sytuacje
rodzmna czy plany zyciowe danej osoby (np. separacje, rozwod, czy - przeciwnie - zamiar
zawarcia zwigzku malzeniskiego). Podawanie do publicznej wiadomosci informacji
wymaganych przez kwestionowane przepisy moze wiec naruszaé prywatno$¢ osoéb
niepeliacych funkcji publicznych" (OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 63).

5.4. Zakres informacji udostepnianej na podstawie art. 61 Konstytucji a prawo z art. 54
Konstytucji

Gwarancje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do informacji (art. 61) nie moga by¢ w
pelni utozsamione z prawem okreSlonym w art. 54 Konstytucji, zapewniajacym wolnos$é
wyrazania pogladéow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Zakresy tych
przepisow czeéciowo sie krzyzuja, jednakze wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechnienia
informacji jest ujeta szerzej niz prawo z art. 61 Konstytucji. Nie kazda bowiem informacja,
ktora zgodnie z wolnoScia ujeta w art. 54 Konstytucji moze by¢ pozyskana i
rozpowszechniona, w tym takze odnoszaca sie do sfery prywatnej osoby, moze byé¢ uznana za
informacje, co do ktorej istnieje po stronie danego organu wiladzy publicznej obowigzek
ujawnienia, skonkretyzowany w ustawie o dostepie do informacji. Pewne informacje istotne
np. z punktu widzenia interesu spo}ecznego a dotyczace sfery zycia prywatnego osoby
publicznej, moga by¢ bowiem u]awmone takze wtedy, kiedy nie pozostaja w zwigzku z
pelieniem funkcji, ale maja znaczenie dla oceny zachowan danej osoby, jej wiarygodno$ci i
prezentowanych publicznie pogladow. Art. 61 Konstytucji dotyczy natomiast jedynie pewnego
"wycinka" prawa do pozyskiwania informacji, ktérego korelatem jest zawsze obowigzek
ujawnienia istniejacy po stronie odpowiedniego organu wladzy publicznej. Obowigzek ten nie
rozciaga sie wiec na wszelkie dane osobowe osoby peliacej funkcje publiczng, a jedynie te,
ktore pozostaja w zwigzku z pelieniem funkcji, W tym sensie mozna wiec méwic jedynie o
pewnej komplementarnosci obu analizowanych regulacji konstytucyjnych.

Nalezy wiec w konsekwencji podkresli¢, ze przepis art. 5 ustawy o dostepie do informac;ji nie
moze by¢ utozsamiany z regulacja istniejaca na gruncie prawa prasowego. Zgodnie z art. 14
ust. 6 tej ustawy nie wolno bez zgody osoby zainteresowanej publikowaé informacji oraz
danych dotyczacych prywatnej sfery zycia, chyba ze wigze sie to bezposrednio z dzialalnoscia
publiczng danej osoby. Pojecie dzialalnoSci publicznej danej osoby jest szersze niz dzialalno$c
zwigzana z pelieniem funkcji publicznej w strukturach organéw wladzy publicznej, ktorej
dotycza informacje objete prawem dostepu do informacji z art. 61 Konstytucji. Osoba
publiczng w rozumieniu art. 14 ust. 6 prawa prasowego sa roOwniez osoby niepelniace funkcji
w strukturach wladzy publicznej, ale ktorych aktywnos$¢ (np. artystyczna, naukowa, sportowa)
wywoluje zrozumiale zainteresowanie opinii publicznej. Istnienie zwigzku publikowanych
informacji o zyciu prywatnym tych os6b z dzialalnoécia publiczna jest takze wprawdzie
przestanka  wylaczajaca  bezprawno§¢  zachowania  oséb  takie informacje
rozpowszechniajacych, jednakze zwiazek ten nie podlega rownie rygorystycznym ocenom, jak
w wypadku analizowanej w niniejszej sprawie sytuacji odnoszacej sie do osoéb pelmiacych
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funkcje w organach publicznych. W §wietle art. 14 ust. 6 prawa prasowego wchodza bowiem w
gre informacje, ktorych zwiagzek z aktywnoscia publiczna przejawia sie w tym, ze stanowia one
istotng przeslanke oceny zachowan tych osob przejawianych w sferze publicznej (np.
informacja o zyciu rodzinnym polityka gloszacego okreSlone, rygorystycznie ujete zasady
moralno$ci zachowania w relacjach rodzinnych). Poziom, zakres dopuszczalnych informacji o
sferze zycia prywatnego jest wiec w tym wypadku wyznaczany przede wszystkim
uzasadnionym interesem publicznym, ktory kazdorazowo, stosownie do okolicznosci, okreslac¢
bedzie gleboko$¢ ingerencji w sfere zycia prywatnego.

Regulacja zawarta w art. 14 ust. 6 prawa prasowego powinna by¢ wiec przede wszystkim
traktowana jako instrument realizacji wolno$ci wypowiedzi prasowej, podczas gdy
rozwigzanie zawarte w ocenianym przepisie ustawy o dostepie do informacji kladzie nacisk na
jawno$¢ funkcjonowania instytucji publicznych, osiggana za pomocg innych instrumentéw niz
swoboda publikacji okre$lonych informacji. Uzasadnione jest tez w konsekwencji
zroznicowane podejscie co do metody okreslania istnienia zwigzku miedzy sferg prywatnosci a
zyciem publicznym na gruncie art. 5 kwestionowanej ustawy o dostepie do informacji i
regulacji zawartej w art. 14 ust, 6 prawa prasowego. Trzeba tez wyraznie podkresli¢, ze nie
kazda informacja z zakresu zycia prywatnego osoby publicznej, ktéra moze by¢ opublikowana
(w granicach wyznaczonych przez art. 14 ust. 6 prawa prasowego), jest zarazem objeta
obowiagzkiem udostepnienia przez instytucje publiczna, okreSlonym w ustawie o dostepie do
informacji publicznej.

Na marginesie tych uwag nalezy natomiast zauwazyé¢, ze regulacje prawa polskiego w
analizowanej dziedzinie, zwiqzanej z ochrong prywatno$ci os6b publicznych, nie sa
dostatecznie spdjne i wzajemnie zsynchronizowane. Dotyczy to przede wszystkim relacji
wystepujacych pomiedzy regulacjami prawa prasowego i prawa karnego, ktore penalizuje w
zasadzie kazde wkroczenie w sfere prywatnosci z wyjatkiem tych informacji, ktére moga
zapobiec demoralizacji maloletniego lub niebezpieczenistwu dla zdrowia i zycia czlowieka
(por. kontratyp przestepstwa pomowienia okreSlony w art. 213 § 2 KK). Tymczasem
informacja odnoszaca sie do zycia prywatnego nie traci swojego charakteru i nie przechodzi
do sfery powszechnej dostepnoéci takze wtedy, kiedy pozostaje w zwiazku z aktywnoéciq
publiczng daneJ osoby. Nie sposéb wiec nie dostrzec, ze zakres dopuszczalnego ujawnienia
informacji o zyciu prywatnym os6b publicznych, okre§lony w art. 14 ust. 6 prawa prasowego,
pozostaje w kolizji z szeroko ujetym w kodeksie karnym przestepstwem pomoéwienia (moze
ono polegaé¢ réwniez na ujawnieniu kazdej prawdziwej informacji ze sfery zycia prywatnego, z
zastrzezeniem wskazanych wyjatkéw, jezeli moze ona ponizy¢ dana osobe w opinii publicznej
lub narazi¢ ja na utrate zaufania potrzebnego dla danego stanowiska, zawodu lub rodzaju
dzialalnosci). Zakladajac nawet, ze wskazana kolizja moze by¢ usunieta w drodze racjonalnej
wykladni, pojawiaj ace sie tu watpliwosci na tle stosowania prawa powinny by¢ usuniete przez
ustawodawce, zwazywszy na szczegolme rygorystycznie quowany w panstwie prawa
obowigzek zachowania precyzji i okre§lonoSci przepisow odnoszacych sie do
odpowiedzialno$ci karne;j.

5.5. Konkluzje

Przedstawiona wyzej analiza zakresu prawa dostepu do informacji zwigzanych z
funkcjonowaniem organéw wiladzy publicznej prowadzi ostatecznie do wniosku, ze regulacja
zawarta w kwestionowanym przepisie art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji nie
narusza wskazanych we wniosku wzorcow konstytucyjnych. Dane osobowe nalezace do sfery
zycia prywatnego os6b wykonujacych funkcje publiczng w strukturach wladzy publicznej, o ile
pozostaja w zwiazku z pelniong funkcja, naleza bowiem w Swietle art. 61 ust. 1 Konstytucji do
treSci analizowanego prawa konstytucyjnego. Regulacja zawarta w art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o
dostepie do informacji nie narusza tez granic koniecznych ograniczen zawartych w art. 61 ust.
3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji ze wzgledu na chroniong prywatno$é¢ os6b wykonujacych
funkcje publiczna (art. 47 Konstytucji). Wykladnia i stosowanie tego przepisu musi jednak
uwzglednia¢ wyjatkowy charakter regulacji i wskazane wyzej zalozenia wyprowadzone
bezposrednio z analizowanych norm Konstytucji.

6. Ocena zgodno$ci art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji z art. 61 ust. 4
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Konstytucji

Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko Prokuratora Generalnego, ze art. 61 ust. 4
Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjno$ci w niniejszej sprawie.
Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 11 2,
okre$laja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy. Jak stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 16.9.2002 r., K 38/01, ""tryb udzielania informacji", o ktérym
mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to dyrektywy proceduralne, wskazujace sposob
urzeczywistnienia materialnej treéci tego prawa (...). Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4
Konstytucji stanowi zatem upowaznienie, a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania
elementow metody postepowania, tak azeby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze
proceduralnym i organizacyjno-technicznym, realizacja prawa do informacji, okre$lonego w
art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust, 3 byla wykonalna w praktyce" (OTK ZU 2002, nr 5A, poz. 59).
Odeslanie wskazane w przepisie ust. 4 art. 61 Konstytucji nie moze by¢ wiec wiazane z
odeslaniem, ktore istnieje w art. 61 ust. 3 Konstytucji. To pierwsze jest konieczne, natomiast
zawarte w art. 61 ust. 3 - mozliwe. Przepis art. 5 ust. 2 zd. 2 kwestionowanej ustawy, jak
stusznie podkresla Prokurator Generalny, nie dotyczy trybu udzielania informacji, i z tej racji
wzorzec z art. 61 ust. 4 Konstytucji nalezy uznac za nieadekwatny.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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