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W mojej ocenie objeta skargg czynnos¢ Szefa Kancelarii Sejmu,
polegajaca na odmowie skarzgcemu wstepu na posiedzenie Sejmu, narusza
art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji RP oraz art. 113 Konstytucji RP w zwigzku z art.
172 ust. 2 Regulaminu Sejmu (Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30
lipca 1992 r. Regulamin Sejmu) oraz art. 172 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu, a
takze art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Dostep do informacji publicznej to samoistne konstytucyjne prawo
podmiotowe, o charakferze publicznego prawa podmiotowego $cisle zwigzane
z zasadg zwierzchniej witadzy narodu (tak: Wojciech Sokolewicz w:
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom V. Wydawnictwo

Sejmowe, Warszawa 2005, str. 4i n.).

OczywiScie zgadzam sie, ze prawo to nie jest bezwzgledne i moze
podlegac ograniczeniom, ale Konstytucja wskazuje w ust. 3 art. 61 ze wzgledu
na jakie wartosSci owo ograniczenie moze zosta¢ dokonane. Przy tym wszelkie
ograniczenia udostepniania informacji publicznej, jako odstepstwo od zasady,
muszg byc¢ interpretowane jak najsciSlej — jako wyjatkowe, za$ wszelkie
watpliwosci powinno sie rozstrzyga¢ na rzecz obywatelskiego prawa dostepu
do informacji publicznej. Dostep do informacji publicznej jest bowiem
koniecznym warunkiem poddania wiadz publicznych rzeczywistej kontroli

obywatelskiej (tamze, str. 11).

Jedng z form realizacji prawa do informacji wymieniong wprost w art. 61
ust. 2 Konstytuciji, jest wstep na posiedzenia Sejmu, ktdére zarébwno w oparciu

o art. 113 Konstytucji, jak i art. 172 ust. 1 Regulaminu Sejmu sg jawne.

W tym miejscu pragne zauwazy¢, ze pojecia: mozliwos¢ obserwowania
posiedzen Sejmu (art. 172 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu) nie jest tozsamy z

okreslonym w art. 170 Regulaminu Sejmu: uczestniczeniem w posiedzeniach
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Sejmu, gdyz zakres znaczeniowy tych poje¢ jest odmienny. Mozliwosc
obserwowania posiedzen Sejmu, stanowi realizacje zasady jawnoSci
posiedzen Sejmu, a zatem realizacje zasady okreslonej w art. 113 Konstytucji,
ale jednoczesnie realizacje prawa dostepu do informacji publicznej w formie
przewidzianej w art. 61 ust. 2 Konstytucji, a zatem prawa wstepu na
posiedzenia organdw kolegialnych pochodzgcych z wyboréw powszechnych.
W tym kontek$cie wstep na posiedzenia Sejmu oznacza dostep, mozliwos¢
wejsScia. JednoczesSnie — stosownie do regulacji zawartych w odnosnych
przepisach Konstytucji — wstep obejmuje réwniez mozliwosS¢ rejestracji
dzwieku i obrazu. Uczestniczenie w posiedzeniach Sejmu okreslonego w art.
179 Konstytucji, oznacza zas branie w czyms$ czynnego udziatu. Pojecie to nie
dotyczy jedynie obserwowania, ale oznacza takze mozliwoS¢ zabierania gtosu.
Gdyby bowiem wolg ustawodawcy byto nadanie tym pojeciom tego samego
znaczenia, to zwazywszy na zasade racjonalnosci ustawodawcy, nie bytoby
koniecznoS¢. zawierania dwoch odrebnych regulacji (w art. 170 i 172

Regulaminu Sejmu) dotyczacych wstepu na posiedzenia Sejmu.

Jak zatem wyzej wskazatam, prawo do informaciji publicznej realizowane
jest poprzez jawno$¢ posiedzen Sejmu, zapewniang poprzez umozliwienie
publicznosci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali posiedzen Sejmu, na
zasadach okreslonych przez Marszatka Sejmu w przepisach porzgdkowych

(art. 172 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu).

Powyzsze oznacza, ze — w braku odmiennych regulacji ustawowych —
tylko wytaczenie jawnosci badz wystgpienie ktérejkolwiek z przestanek
wymienionych w art. 61 ust. 3 Konstytucji, umozliwia odmowe wstepu
publicznosci na posiedzenie Sejmu. Przy tym jawnos¢ obrad Sejmu moze
zostac wytgczona wytgcznie gdy wymaga tego dobro Panstwa, o czym wprost
stanowi art. 113 Konstytucji i art. 172 ust. 2 Regulaminu Sejmu. Zaznaczy¢
nalezy jednoczesnie, ze zaréwno decyzja o tajnosci obrad, jak i decyzja o
odmowie wstepu na galerie Sejmu (czyli odmowie dostepu do informacji
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publicznej w formie dostepu na posiedzenie organu kolegialnego
pochodzgcego z powszechnych wyboréw), musi znajdowac oparcie w prawie i
posiada¢ racjonalng motywacje. W szczegd6lnosci odmowa dostepu do
informacji publicznej nie moze stanowi¢ decyzji arbitralnej, uznaniowej oraz

wyjetej spod niezaleznej kontroli wtadzy sadowniczej.

W rozpoznanej sprawie odmowa wstepu na posiedzenie Sejmu (a w
konsekwencji odmowa realizacji prawa do uzyskania informacji publicznej w
zadanej przez obywatela formie) nastgpita na podstawie komunikatu
Komendanta Strazy Marszatkowskiej z dnia 25 kwietnia 2018 r., stanowigcym
o zmianie (od 25 kwietnia) zasad wydawania kart wstepu na teren i do
budynkéw sejmowych, poprzez nie wydawanie jednorazowych kart wstepu.
Komunikat ten — jak podnosi organ w odpowiedzi na skarge — zostat wydany w
oparciu o § 6 pkt 4 Zarzgdzenia nr 1 Marszatka Sejmu z 9 stycznia 2008 r. w
sprawie wstepu do budynkoéw pozostajgcych w zarzagdzie Kancelarii Sejmu,
wydanego z kolei w oparciu o art. 172 Regulaminu Sejmu oraz art. 246 ust. 1
pkt 3 i ust. 2 ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa (Dz. U z
2018 r., poz. 138).

W mojej ocenie wskazane w akapicie powyzej przepisy nie moga
stanowi¢ materialnoprawnej podstawy do ograniczenia prawa dostepu do
informacji publicznej, z tego powodu, ze przepisy te stanowig o trybie
wydawania kart wstepu do budynku Sejmu i na galerie Sejmu. Sg to zatem
przepisy o charakterze porzgdkowo-organizacyjnym, dotyczacym zarzgdzania
budynkami pozostajgcymi w zarzadzie Kancelarii Sejmu. W konsekwencji ani
nie stanowig one przestanek materialnoprawnych ograniczenia prawa do
informacji publicznej okreslonych w przywotanych powyzej przepisach
Konstytucji i Regulaminu Sejmu (art. 61 ust. 3 Konstytucji, art. 113 Konstytuc;ji
oraz art. 172 ust. 2 w zwigzku z art. 172 ust. 1 pkt 3 Regulaminu Sejmu), ani

nie dotyczg one trybu udostepniania informacji publicznej, poniewaz — jako
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przepisy dotyczace organizacji wejscia na teren i do budynkéw Sejmu — nie

stanowig one przepisow wydanych w oparciu o art. 61 ust. 4 Konstytucji.

W tym miejscu pragne wyjasnic¢, ze nie budzi moich watpliwosci fakt, ze
wstep do budynku sejmu moze podlegaé ograniczeniom ze wzgledéw
organizacyjnych, porzadkowych czy bezpieczenstwa. Nie jest bowiem
mozliwe, chocby z przyczyn lokalowych, aby kazdy kto zgtosi che¢ wejscia do
budynku Sejmu, a w konsekwencji na galerie Sejmu, zgode takg otrzymat. Nie
mozna jednak utozsamia¢ ograniczenia wstepu do budynku Sejmu (tj. kwestii
organizacyjno-porzadkowej) z ograniczeniem konstytucyjnego prawa dostepu
do informacji publicznej, realizowanego w formie przewidzianej w art. 61 ust. 2
Konstytucji, tj. poprzez wstep na posiedzenia Sejmu i w trybie przepiséw
porzgdkowych ogranicza¢ (i to w sposéb wybidrczy — o czym ponizej)

mozliwos¢ dostepu do tej informacii.

Powyzsza konstatacja pozwala wyodrebni¢ drugg przyczyne, dla ktorej
w mojej ocenie komunikat Komendanta Strazy Marszatkowskiej wydany na
podstawie Zarzadzenia Marszatka Sejmu nie mogt stanowi¢ podstawy
odmowy dostepu do informacji publicznej realizowanego w trybie wstepu na
posiedzenie Sejmu. Ot6z, gdyby nawet uznaé, ze komunikat Komendanta
Strazy Marszatkowskiej, wydany w oparciu o Zarzadzenie Marszatka Sejmu,
ktore — zgodnie z wolg ustawodawcy wyrazong w art. 172 ust. 1 pkt 3
Regulaminu Sejmu — ma okres$la¢ zasady obserwowania obrad Sejmu z galerii
sali posiedzen Sejmu, stanowi realizacje przepisoéw dotyczacych trybu dostepu
do informacji publicznej, to narusza on swojg trescig wprost art. 61 ust. 4 w
zwigzku z art. 61 ust. 3 w zwigzku z art. 8 ust. 2 i 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Stosownie do art. 8 ust. 2 ustawy zasadniczej, przepisy Konstytucji
stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Z kolei art. 61
ust. 3 Konstytucji ustanawia przestanki materialnoprawne ograniczenia prawa

do informacji publicznej z jednoczesnym dopuszczeniem mozliwosci
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doprecyzowania zaréwno od strony pozytywnej jak i negatywnej zakresu tego
prawa. W braku jednak takiego doprecyzowania, zastosowanie znajdg
bezposrednio regulacje zawarte w art. 61 ust. 3 Konstytucji. Podkresli¢ w tym
miejscu nalezy, ze zarébwno w literaturze, jak i w orzecznictwie zgodnie
przyjmuje sie, ze przepis ten zawiera wyjatkowe odstepstwa od zasady jakag
jest prawo do uzyskiwania informacji publicznej. Odstepstwa zas od zasady, w
demokratycznym panstwie prawa, muszg byc interpretowane jak najscislej —
jako wyjatkowe, a wszelkie watpliwosci powinno sie interpretowac¢ na rzecz
obywatelskiego prawa dostepu do informacji publicznej. Przy czym — co juz
byto wczesniej akcentowane — decyzja o odmowie dostepu do informacji
publicznej nie moze by¢ arbitralna ani uznaniowa, a jej podstawg nie mogg
by¢ przepisy regulujgce tryb udzielania informacji publicznej (tak: Wojciech
Sokolewicz w: Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz. Tom |IV. Wydanie

Sejmowe, Warszawa 2005, str. 43).

Powyzsze zatem uwagi, prowadzg do konstatacji ze ograniczenie prawa
dostepu do informacji publicznej, polegajace na wytgczeniu mozliwosci wstepu
na galerie Sejmu wobec zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku, winno dla
swojej skutecznosci wskazywac konkretne i realne zagrozenia wymienionych
wartosci. W przeciwnym razie, tj. w sytuacji jaka miata miejsce w rozpoznanej
sprawie, watpliwosci budzi czy wprowadzenie takiego ograniczenia byto
niezbedne i konieczne, a w konsekwencji czy wypetnialo wymog

proporcjonalnosci.

Odnoszac sie natomiast do kwestii (ewentualnego) ograniczenia prawa
dostepu do informacji publicznej w ramach procedur okreslonych w oparciu o
przepis art. 61 ust. 4 ustawy zasadniczej, podkreslenia wymaga, ze — jak
wskazuje sie w literaturze — tryb udzielania informacji, oznacza tylko procedury
utatwiajgce (zgodnie z intencjg catej konstrukcji prawa do informaciji), a nie
utrudniajgce dostep do informacji. Nadto, warunkowi okreslania trybu
udzielania informacji publicznej w drodze ustawowej nie nalezy przydawac
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znaczenia umozliwiajgcego wprowadzanie dalszych (innych niz ustanowione
w trybie art. 61 ust. 3 Konstytucji) ograniczen dostepu do informacji publiczne;.
(tamze). Przepisy regulujgce tryb udzielania informacji publicznej, jako
przepisy o charakterze proceduralnym nie mogg bowiem zawierac¢ elementéw
prawnomaterialnych. W szczegolnosci nie mogg by¢ pretekstem do
ograniczenia tg drogg dostepu do informacji publicznej. Potwierdza to réwniez
stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z 16 wrzesnia 2002 r.,
sygn. akt K 38/01 (publ. OTK-A 2002/5/59, Dz. U. 2002/156/1306) wskazat, ze
art. 61 ust. 3 Konstytucji zezwala ustawodawcy na doprecyzowanie zaréwno
od strony pozytywnej jak i negatywnej zakresu prawa dostepu do informacji
publicznej. Tryb za$§ Trybunat zdefiniowat jako dyrektywy proceduralne
wskazujgce sposodb urzeczywistniania materialnej tresci prawa. Odwotujgc sie
do definicji stownikowej pojecia ,tryb”, Trybunat wskazat, ze zakres regulacji
objetej upowaznieniem zawartym w art. 61 ust. 4 Konstytucji dotyczy metody

postepowania, sposobu zatatwiania, a takze bazy organizacyjno-technicznej.

Powyzsze, w mojej ocenie, uzasadnia stwierdzenie, ze czynno$c¢
odmowy dostepu do informacji publicznej w formie wstepu na posiedzenie
Sejmu, podjeta w oparciu o przepisy regulujgce tryb udzielania tych informacii,
narusza regulacje zawarte w art. 61 ust 3 i art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.
Jeszcze raz bowiem trzeba podkreslié, ze art. 61 ust. 4 Konstytuciji,
naktadajacy na ustawodawce obowigzek unormowania trybu udzielania
informacji publicznej, nie stanowi podstawy do ograniczenia zakresu dostepu
do informacji publicznej. O ile bowiem okreslenie trybu udzielania informacji
publicznej w drodze aktu nizszego rzedu jest zgodne z ustawg zasadniczg z
punktu widzenia regulacji zawartej w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to juz
uwzglednienie w ramach przepisbw  proceduralnych, przestanek
ograniczajgcych bgdz wrecz wytgczajgcych prawo do uzyskania informaciji

publicznej, tej cechy posiadaé nie moze.
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Mimo zatem akcentowanego przez organ w odpowiedzi na skarge,
upowaznienia ustawowego do ograniczenia wstepu do Sejmu z uwagi na
bezpieczenstwo i porzadek publiczny zawartego w art. 246 ustawy o Stuzbie
Ochrony Panstwa, nie jest to w mojej ocenie, podstawa do ograniczenia prawa
do informacji publicznej realizowanego w formie wstepu na posiedzenia
Sejmu. Powotfane przez organ regulacje — o czym byta mowa powyzej —
dotyczg organizacyjnych spraw zwigzanych ze wstepem na teren i do
budynkédw Sejmu. Z uwagi na omowiony wczesniej brak mozliwosci
utozsamiania tych kwestii z materialnoprawng podstawg do odmowy wstepu
na obrady Sejmu, tj. ograniczeniem prawa do uzyskania informacji publicznej
przewidzianej w art. 61 ust. 2 Konstytucji, zasady wstepu do budynkow Sejmu,
ktére z catg pewnoscig pozostajg w gestii jego gospodarza (Kancelarii Sejmu),
nie mogag stanowi¢ one podstawy do ograniczenia badz wylgczenia

konstytucyjnego prawa do informacji publicznej i to w sposéb arbitralny.

Posrednio sam organ potwierdza ten tok rozumowania, gdyz w
odpowiedzi na skarge podniést, ze § 6 pkt 4 Zarzadzenia nr 1 Marszatka
Sejmu z 9 stycznia 2008 r. stuzy realizacji ustawowych zadan Strazy
Marszatkowskiej, ze zostat wydany w celu realizacji art. 246 ustawy o Stuzbie
Ochrony Panstwa. Zatem, sam organ wskazuje, ze ratio legis tego przepisu
nie stanowi wytgczenia czy ograniczenia prawa dostepu do informaciji
publicznej, ale stuzy realizacji ustawowych zadan Strazy Marszatkowskiej
okreslonych w ustawie o Stuzbie Ochrony Panstwa. Trudno, moim zdaniem,
wyprowadzi¢ stad wnioski, ze z uwagi na wartosci okreslone w art. 61 ust. 3
Konstytucji (tj. okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oso6b i
podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa), ustawa o Stuzbie Ochrony Panstwa
ogranicza obywatelskie prawo do informacji publicznej w formie dostepu do

posiedzen organow kolegialnych, w tym Sejmu.
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Niezaleznie od powyzszego, konieczne jest odniesienie sie do
formalnoprawnej konstrukcji odmowy prawa do udzielenia informaciji
publicznej, opartej o komunikat Komendanta Strazy Marszatkowskiej z 25
kwietnia 2018 r. Po pierwsze, akt ten — co wyzej wskazatam — stuzy realizaciji
ustawowych zadan Strazy Marszatkowskiej okreSlonych w ustawie o Stuzbie
Ochrony Panstwa, okreslonych w art. 246 Stuzby Ochrony Panstwa w
brzmieniu obowigzujgcym w dniu wydania tego komunikatu i dotyczy
wytgczenia prawa wstepu do budynku i na tereny znajdujgce sie zarzadzie
Kancelarii Sejmu. Organem zas, w imieniu ktérego podejmowane sg dziatania
w zakresie dostepu do informacji publicznej, w oparciu o przepisy Regulaminu
Sejmu (art. 199 ust. 3 i 201 ust. 1), jest Szef Kancelarii Sejmu (podobnie
postanowienie NSA z 29 sierpnia 2018 r., sygn. akt | OSK 2511/18, dostepny
w Centralnej Bazie Orzeczen Saddéw Administracyjnych). To on jest
uprawniony do podjecia czynnosci polegajgcej na udostepnieniu wstepu na
galerie Sejmu badz dokonania odmowy, a nie komendanta Strazy
Marszatkowskiej. Juz zatem z tej przyczyny, komunikat Komendanta Strazy
Marszatkowskiej, nie mogt stanowi¢ podstawy odmowy dostepu do informacji

publicznej w formie zgdanej przez skarzgcego.

Nadto, z uwagi na wyjgtkowy charakter ograniczenia tego prawa jako
formy udostepnienia informacji publicznej, odmowa bgdz ograniczenie prawa
do informacji publicznej nie powinna by¢ arbitralna, lecz powinna wskazywaé
szczegbtowg podstawe ustawowa, tj. dobro chronione ustawa, z uwagi na
ktére to ograniczenie jest stosowane. Takie uzasadnienie, jest szczegdlnie
istotne w sytuacji gdy przyczyng odmowy jest tak niedookreslona przestanka
jak bezpieczenstwo czy porzadek publiczny. Ten warunek w niniejszej sprawie
nie zostat spetniony. Przyjmujgc bowiem, ze powodem odmowy udostepnienia
skarzgcemu dostepu do informacji publicznej, realizowanego w trybie wstepu
na galerie Sejmu, byto zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku na terenie

Sejmu, nalezato wykazac¢ przyczyny dla ktérych wartosci te sg zagrozone oraz
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ze $Srodek taki byt niezbedny i konieczny. Tylko wtedy uznanie ograniczenia
prawa dostepu do informacji publicznej, mogtoby wypetnia¢ zasade

proporcjonalnosci.

Nadto, jak wynika z omawianego komunikatu, ograniczenie tam zawarte
dotyczyto tylko wydawania jednorazowych kart wstepu. Tym samym
ewentualna odmowa wstepu na galerie Sejmu nie dotyczyta o0so6b
posiadajgcych karty state i okresowe. Powyzsze dodatkowo narusza art. 32
Konstytucji RP. W sytuacji bowiem zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienia, dla ograniczenia dostepu
do informacji publicznej wytacznie dla okres$lonej grupy ludzi. Wszak
bezpieczenstwo i porzgdek publiczny stanowig dobro powszechnie chronione,
a nie odnoszace sie do wybranej grupy spotecznej czy wrecz do pojedynczych
0sob.

W mojej ocenie nadto, bez znaczenia dla oceny skutecznosci czynnosci
Szefa Kancelarii Sejmu pozostaje fakt, ze dostep do informacji publicznej
skarzacy mogt zrealizowaé w innej formie. Skoro bowiem ustawa zasadnicza
oraz ustawy nizszego rzedu, jako jedng z form dostepu do informacji
publicznej przewidujg prawo wstepu na posiedzenia organdéw kolegialnych
wtadzy publicznej wybieranych w wyborach powszechnych, to rzeczag
obywatela jest decyzja w jakiej formie chce on zrealizowa¢ swoje prawo do
uzyskania informacji publicznej. Zaproponowanie mu skorzystania z formy
innej, podlega tym samym zasadom co ograniczenie badz wytgczenie prawa

dostepu do informacji publicznej.

Majac na uwadze powyzsze, w mojej ocenie, czynnos¢ Szefa Kancelarii
Sejmu polegajgca na odmowie dostepu Patryka Wachowca do informaciji
publicznej w dniu 9 maja 2018 r., poprzez odmowe wstepu na galerie Sejmu,

zostata dokonana bez podstawy prawnej i Jako takajest bezskuteczna.

Na oryg wiasciwy podpis
Za zgodnosb z oryginatem
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