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WYROK


z dnia 16 wrzeœnia 2002 r.


Sygn. akt K 38/01*





w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej








Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





Marian Grzybowski – przewodnicz¹cy


Teresa Dêbowska-Romanowska – sprawozdawca


Wies³aw Johann


Jerzy Stêpieñ


Marian Zdyb,





protokolant: Dorota Raczkowska,





po rozpoznaniu, z udzia³em wnioskodawców i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 16 wrzeœnia 2002 r. wniosku: 


1) Sejmiku Województwa Lubelskiego, o zbadanie zgodnoœci art. 15a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (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 zgodnoœci art. 8a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie 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 Koñskowoli o zbadanie zgodnoœci art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie 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,





o r z e k a:


 


Art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie 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 samorz¹dzie województwa (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 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie 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) s¹ zgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 





Ponadto p o s t a n a w i a umorzyæ postêpowanie:





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 zgodnoœci przepisów powo³anych w sentencji wyroku z art. 94 Konstytucji RP, wobec cofniêcia wniosków na rozprawie, 


2) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 ustawy powo³anej w pkt 1 w zakresie badania zgodnoœci przepisów powo³anych w sentencji wyroku z art. 8 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, ze wzglêdu na niedopuszczalnoœæ orzekania.








UZASADNIENIE:





I





1. Na podstawie uchwa³y z 27 sierpnia 2001 r., Sejmik Województwa Lubelskiego wyst¹pi³ z wnioskiem o stwierdzenie, i¿ art. 15a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie województwa (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 wskaza³, ¿e niezgodnoœæ zaskar¿onego przepisu z art. 8 ust. 2 Konstytucji pozostaje w zwi¹zku z jej art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 3. Art. 8 ust. 2 wyra¿a bowiem zasadê bezpoœredniego stosowania Konstytucji, zaœ w art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji okreœlona jest zasada dostêpu do informacji. Jak podkreœla wnioskodawca, skoro Konstytucja we w³asnym zakresie reguluje zasady dostêpu do informacji, a ustawom zwyk³ym – w art. 61 ust. 4 – powierza wy³¹cznie okreœlenie trybu udzielania tych informacji, to zaskar¿ony art. 15a ust. 3, powierzaj¹c aktowi ni¿szego rzêdu (statutowi województwa) uregulowanie zasad dostêpu do dokumentów, tj. zagadnieñ, których uregulowanie tak¿e ustaw¹ nie jest dopuszczalne, pozostaje w sprzecznoœci zarówno z art. 8 ust. 2, jak i z art. 61 ust. 4 Konstytucji. 


Uzasadniaj¹c zarzut niezgodnoœci zaskar¿onego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawca zwróci³ uwagê, i¿ zgodnie ze zdaniem drugim tego przepisu “wszyscy maj¹ prawo do równego traktowania przez w³adze publiczne”. Realizacja zaœ delegacji ustawowej zawartej w zaskar¿onym przepisie wi¹¿e siê z ustanowieniem w ka¿dym z województw odmiennych zasad dostêpu obywateli do dokumentów. 


Z kolei dla uzasadnienia zarzutu niezgodnoœci art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa z art. 94 Konstytucji, wnioskodawca podniós³, i¿ polega ona na tym, ¿e zgodnie z art. 94 Konstytucji, organy samorz¹du terytorialnego ustanawiaj¹ akty prawa miejscowego w granicach upowa¿nieñ zawartych w ustawie. Zaskar¿ony przepis nie okreœla natomiast w ogóle granic zawartego w nim upowa¿nienia. 


Na mocy uchwa³y z 5 wrzeœnia 2001 r., Rada Powiatu Lubelskiego wyst¹pi³a do Trybuna³u Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnoœci art. 8a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz¹dzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz. 578 ze zm.) z art. 8 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 61 ust. 4 i z art. 94 Konstytucji. 


Uzasadniaj¹c zarzut niekonstytucyjnoœci zaskar¿onych przepisów, Rada Powiatu Lubelskiego powtórzy³a argumentacjê zawart¹ w uzasadnieniu wniosku z³o¿onego przez Sejmik Województwa Lubelskiego, odnosz¹c j¹ do zaskar¿onego art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym. 


Dok³adnie te same argumenty zosta³y zawarte w uzasadnieniu uchwa³y z 6 wrzeœnia 2001 r., na mocy której Rada Gminy Koñskowola skierowa³a do Trybuna³u Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnoœci art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie 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 polega³a na odniesieniu zarzutów sformu³owanych przez Sejmik Województwa Lubelskiego oraz przez Radê Powiatu Lubelskiego do zakwestionowanego przez Radê Gminy Koñskowola art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym. 





2. Ustosunkowuj¹c siê do przedmiotowych wniosków, Prokurator Generalny w piœmie z 20 grudnia 2001 r., w odniesieniu do zakwestionowanego art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa przedstawi³ stanowisko, i¿ przepis ten jest niezgodny z art. 61 ust. 4 i nie jest niezgodny z art. 8 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji. 


Odnosz¹c siê do zarzutu niekonstytucyjnoœci art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym, Prokurator Generalny zaj¹³ stanowisko, i¿ 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 zaœ do zaskar¿onego art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym, przedstawi³ stanowisko, i¿ 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. 


Uzna³ ponadto, i¿ postêpowanie w przedmiocie kontroli zgodnoœci art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym oraz art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym z art. 94 Konstytucji powinno zostaæ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z powodu zbêdnoœci orzekania w tym zakresie.


Prokurator Generalny zwróci³ uwagê, i¿ zasadniczy zarzut sformu³owany we wszystkich rozpoznawanych wnioskach dotyczy zgodnoœci zakwestionowanych przepisów z art. 61 ust. 4 Konstytucji. W jego ocenie zarzut ten jest zasadny. Jak bowiem podkreœli³ art. 61 ust. 4 Konstytucji formu³uje prawo podmiotowe jednostki do informacji, którego celem jest zagwarantowanie kontroli spo³ecznej nad gospodarowaniem funduszami publicznymi przez wszystkie organy i osoby fizyczne prawnie do tego umocowane. Podkreœli³ jednoczeœnie, i¿ art. 61 ust. 4 Konstytucji przekaza³ do regulacji w ustawach, a w odniesieniu do Sejmu oraz Senatu – w regulaminach tych organów, samo tylko okreœlenie trybu udzielania takich informacji. Oznacza to koniecznoœæ wprowadzenia odpowiednich uregulowañ, bowiem prawu do informacji odpowiadaæ musi prawny obowi¹zek informowania obywateli przez organy w³adzy publicznej oraz przez inne organy wykonuj¹ce zadania publiczne o dzia³alnoœci objêtej jawnoœci¹, a uregulowania takie musz¹ zostaæ zawarte w akcie prawnym rangi ustawy, a w odniesieniu do w³adzy ustawodawczej – w regulaminach Sejmu oraz Senatu. Prokurator Generalny podkreœli³, i¿ u¿yte w art. 61 ust. 4 Konstytucji pojêcie “tryb” rozumieæ nale¿y jako upowa¿nienie do sprecyzowania w³aœciwych elementów postêpowania, które skutecznie i w sposób mo¿liwie najpe³niejszy zapewni¹ realizacjê prawa do informacji i jednoczeœnie zagwarantuj¹ jawnoœæ dzia³añ organów w³adzy publicznej. W jego ocenie, ustanawiaj¹c zakwestionowane przepisy ustawodawca dokona³ niedopuszczalnej subdelegacji przekazuj¹c swoje kompetencje organom samorz¹du terytorialnego. Zwróci³ ponadto uwagê, ¿e materia przekazana do uregulowania w aktach prawa miejscowego dotyczy sfery praw obywatelskich, które nale¿¹ do wy³¹cznoœci ustawy. 


Prokurator Generalny przedstawi³ ponadto pogl¹d, i¿ uregulowania zawarte w zaskar¿onych przepisach, wobec wejœcia w ¿ycie z dniem 1 stycznia 2002 r. ustawy o dostêpie do informacji publicznej, naruszaj¹ zasady prawid³owej legislacji. Od tego bowiem dnia dostêp do dokumentów organów jednostek samorz¹du terytorialnego regulowany jest jednoczeœnie przez ustawê o dostêpie do informacji publicznej, jak i przez statuty: województw, powiatów i gmin. Prowadzi to do niespójnoœci prawa w tym zakresie. 


Ustosunkowuj¹c siê do zarzutu niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 8 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny zaj¹³ stanowisko, i¿ te wzorce kontroli s¹ nieadekwatne do treœci zaskar¿onych przepisów. 


Przypomnia³ w szczególnoœci, i¿ art. 8 ust. 2 Konstytucji formu³uje zasadê jej bezpoœredniego stosowania, chyba ¿e Konstytucja stanowi inaczej, zaœ problem w rozpatrywanej sprawie nie dotyczy bezpoœredniego stosowania, ale wadliwego wykonania upowa¿nienia konstytucyjnego. Jego rozstrzygniêcie zatem nast¹piæ mo¿e tylko poprzez ocenê zgodnoœci przepisu ustawowego z norm¹ konstytucyjn¹ zawieraj¹c¹ upowa¿nienie, tj. z art. 61 ust. 4 Konstytucji. 


W odniesieniu do powo³anego jako podstawa kontroli art. 32 ust. 1 Konstytucji stwierdzi³ zaœ, i¿ zaskar¿one przepisy nie kszta³tuj¹ praw podmiotowych, a przewidywanie przez wnioskodawców, ¿e sposób wykonania upowa¿nienia doprowadzi do nierównoœci obywateli w dostêpie do dokumentów oraz w korzystaniu z nich nie uzasadnia ich niezgodnoœci z tym wzorcem kontroli. 


Nawi¹zuj¹c do przedstawionego na wstêpie stanowiska, i¿ g³ówny zarzut niekonstytucyjnoœci zakwestionowanych przepisów dotyczy niedopuszczalnego przekazania przez ustawodawcê swoich kompetencji organom samorz¹du terytorialnego, Prokurator Generalny wyrazi³ pogl¹d, i¿ dla oceny konstytucyjnoœci zakwestionowanych przepisów zakres zawartych w nich upowa¿nieñ nie ma znaczenia. Sam charakter przekazanej materii wyklucza bowiem dopuszczalnoœæ stanowienia o niej w aktach prawnych rangi ni¿szej ni¿ ustawa. Wobec tego Prokurator Generalny uzna³, i¿ kontrola zgodnoœci zakwestionowanych przepisów z art. 94 Konstytucji jest bezprzedmiotowa, a zatem w tym zakresie, z powodu zbêdnoœci orzekania, postêpowanie winno ulec umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. 





3. Marsza³ek Sejmu, przedstawiaj¹c swoje stanowisko w piœmie z 11 czerwca 2002 r. stwierdzi³, i¿ art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym, art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym s¹ niezgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji oraz nie s¹ niezgodne z art. 8 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. W przedmiocie badania zgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 94 Konstytucji, stwierdzi³ on bezprzedmiotowoœæ badania ze wzglêdu na to, ¿e skoro podstawowym zarzutem wniosków jest niedopuszczalnoœæ przekazania okreœlonej materii do regulacji innej ni¿ ustawowa, to traci racjê bytu ocena sposobu formu³owania takiej delegacji. W reasumpcji swego stanowiska Marsza³ek Sejmu nie odniós³ siê z tego wzglêdu w ogóle do kwestii zgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 94 Konstytucji.


Z uwagi na to, ¿e wnioskodawcy powo³ali te same wzorce kontroli konstytucyjnej, pos³uguj¹c siê równie¿ t¹ sam¹ argumentacj¹ na uzasadnienie podniesionych zarzutów, Marsza³ek Sejmu postanowi³ ustosunkowaæ siê w sposób ³¹czny do wszystkich wniosków.


Odnosz¹c siê w pierwszej kolejnoœci do zarzutu niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 8 ust. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji uzna³, i¿ powo³ane przepisy nie s¹ w³aœciwym wzorcem kontroli w tym zakresie. Nie zgodzi³ siê bowiem z argumentami wnioskodawców, ¿e art. 61 Konstytucji daje precyzyjne i jednoznaczne podstawy do wyznaczenia norm postêpowania – w zakresie dostêpu do uzyskiwania informacji o dzia³alnoœci organów administracji publicznej oraz o dzia³alnoœci osób pe³ni¹cych funkcje publiczne – w stopniu pozwalaj¹cym na bezpoœrednie stosowanie Konstytucji, o jakim mowa w art. 8 ust. 2 Konstytucji. Artyku³ 61 ust. 4 Konstytucji zawiera ograniczenie jego bezpoœredniego stosowania poprzez odes³anie do ustaw i regulaminów Sejmu i Senatu w zakresie uregulowania trybu udzielania informacji. Zdaniem Marsza³ka Sejmu, równie¿ i inne pojêcia zawarte w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji wymagaj¹ okreœlenia w ustawie, tak by umo¿liwiæ pe³ne korzystanie z zagwarantowanego konstytucyjnie prawa dostêpu do informacji. Stwierdza jednak¿e, i¿ rozwa¿any problem dotyczy wadliwego wykonania upowa¿nienia konstytucyjnego, nie zaœ naruszenia zasady bezpoœredniego stosowania Konstytucji. Nie mo¿na bowiem uznaæ, ¿e z zasady bezpoœredniego stosowania Konstytucji, wynika zakaz uchwalania ustaw, w przypadku gdy Konstytucja zawiera w danej materii przepisy nadaj¹ce siê do bezpoœredniego stosowania.


Normy zawarte w zakwestionowanych przepisach nie mog¹ byæ równie¿ przedmiotem oceny w zakresie zgodnoœci z konstytucyjn¹ zasad¹ równoœci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), poniewa¿ nie odnosz¹ siê do problemu prawid³owego wykonania upowa¿nienia konstytucyjnego wynikaj¹cego z art. 61 ust. 4.


Nastêpnie Marsza³ek Sejmu ustosunkowa³ siê do zarzutu niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 61 ust. 4 Konstytucji. Uzna³, i¿ bez w¹tpienia art. 61 Konstytucji nie ustanawia precyzyjnych regu³ postêpowania w zakresie dostêpu do informacji. Dlatego te¿ w celu zagwarantowania pe³nej realizacji prawa dostêpu do informacji niezbêdne jest wydanie stosownych ustaw. Przepisy okreœlaj¹ce procedury dostêpu, w myœl art. 61 ust. 4 Konstytucji, powinny znaleŸæ wyraz w regulacji rangi ustawowej (regulaminowej w odniesieniu do Sejmu i Senatu). W tym kontekœcie jako niezgodne z regulacj¹ konstytucyjn¹ nale¿a³oby uznaæ nie tyle, co podnosz¹ wnioskodawcy, ¿e ustawa nie wype³nia obowi¹zku wynikaj¹cego z art. 61 ust. 4 Konstytucji, poprzez to, ¿e nie okreœla trybu, co przez to, ¿e przekazuje kompetencje do uregulowania w drodze aktu prawnego rangi podustawowej materii wymagaj¹cej unormowania w drodze ustawy. Dlatego te¿ zaskar¿one przepisy w przywo³anym zakresie s¹ niezgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji. 





II 





Na rozprawie 16 wrzeœnia 2002 r. wnioskodawca – przedstawiciel Sejmiku Województwa Lubelskiego cofn¹³ wniosek w zakresie badania zgodnoœci zaskar¿onego przepisu z art. 32 ust. 1 i art. 94 Konstytucji, podtrzymuj¹c w pozosta³ym zakresie stanowisko uprzednio zajête. Przedstawiciel Rady Powiatu w Lublinie i Rady Gminy w Koñskowoli cofn¹³ wniosek jeœli chodzi o zarzut niezgodnoœci badanego przepisu z art. 94 Konstytucji. W pozosta³ym zakresie, podtrzyma³ stanowiska zajête we wnioskach. 


Prokurator Generalny RP podtrzyma³ uprzednio zajête stanowisko. 








III





Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³, co nastêpuje:





1. W pierwszym rzêdzie zbadaæ nale¿a³o czy sprawa wynikaj¹ca z po³¹czonych wniosków ma za przedmiot zbiór ró¿nych przepisów obejmuj¹cych zbli¿on¹ materiê ustawodawcz¹, czy te¿ zaskar¿one we wnioskach ró¿ne przepisy dotycz¹ tej samej materii – tak, ¿e mog¹ byæ badane ³¹cznie z punktu widzenia wszystkich wskazanych w nich wzorców konstytucyjnych. 


Stwierdziæ nale¿y, i¿ mimo ró¿nych – zaskar¿onych przepisów, mamy do czynienia z identycznym unormowaniem, w treœci tych przepisów, prawa dostêpu do dokumentów dotycz¹cych dzia³alnoœci organów jednostek samorz¹du terytorialnego. Analogiczne s¹ tak¿e zarzuty niekonstytucyjnoœci oraz uzasadnienia tych zarzutów zawarte we wnioskach. 


Zakwestionowany art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym pozostaje w  œcis³ym zwi¹zku z treœci¹ ustêpów 1 i 2 tego przepisu. Wyra¿aj¹ one zasadê jawnoœci dostêpu do informacji dotycz¹cych dzia³alnoœci organów gminy, obejmuj¹c ni¹ w szczególnoœci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstêpu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a tak¿e dostêpu do dokumentów wynikaj¹cych z wykonywania zadañ publicznych, w tym protoko³ów posiedzeñ organów gminy i komisji rady gminy. Zgodnie z niezaskar¿onym ustêpem pierwszym art. 11b ustawy o samorz¹dzie gminnym, ograniczenia jawnoœci dzia³alnoœci organów gminy mog¹ wynikaæ wy³¹cznie z ustaw. Jednoczeœnie art. 11b ust. 3 ustawy, którego konstytucyjnoœæ wnioskodawca kwestionuje stanowi, i¿: “Zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich okreœla statut gminy”. 


Identyczne w treœci prawo dostêpu do informacji dotycz¹cych dzia³alnoœci organów powiatu wyra¿a art. 8a ustawy o samorz¹dzie powiatowym. Kwestionowany przez wnioskodawcê ustêp trzeci tego przepisu powierza okreœlenie zasad dostêpu do dokumentów i korzystania z nich statutowi powiatu. 


Analogiczne uregulowanie zawarte zosta³o równie¿ w art. 15a ustawy o samorz¹dzie województwa. Zaskar¿ony ustêp trzeci tego przepisu stanowi bowiem w odniesieniu do dokumentów dotycz¹cych województwa, i¿ zasady dostêpu do nich oraz korzystania z nich okreœliæ ma statut województwa.


 Ze wzglêdu na treœciowe podobieñstwo art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym oraz art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym, to¿samoœæ powo³anych wzorców konstytucyjnych ich kontroli oraz pe³n¹ zbie¿noœæ argumentów przedstawionych w uzasadnieniach poszczególnych wniosków, zasadne jest ³¹czne rozpoznanie wszystkich trzech wniosków kwestionuj¹cych konstytucyjnoœæ poszczególnych przepisów. Jak ju¿ bowiem stwierdzono, jedyna odmiennoœæ treœciowa zakwestionowanych przepisów wynika st¹d, ¿e adresowane s¹ one do ró¿nych podmiotów, na które delegowane zosta³o uprawnienie do uregulowania w statucie, odpowiednio – województwa, powiatu oraz gminy, zasad dostêpu do informacji oraz zasad korzystania z nich. Dla merytorycznej oceny zarzutów sformu³owanych przez poszczególnych wnioskodawców ró¿nica ta pozbawiona jest znaczenia. Z tego powodu wnioski zg³oszone przez Sejmik Województwa Lubelskiego, Radê Gminy w Koñskowoli oraz Radê Powiatu w Lublinie po³¹czone zosta³y w jednym postêpowaniu i rozpoznane ³¹cznie – dotycz¹ bowiem w istocie jednej pod wzglêdem merytorycznym sprawy.





2. Wobec cofniêcia przez wszystkich wnioskodawców zarzutu niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 94 Konstytucji – Trybuna³ umorzy³ postêpowanie 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 zbadaæ nale¿a³o, czy wszystkie pozosta³e, wskazane we wnioskach wzorce konstytucyjne mog¹ byæ punktem odniesienia przy badaniu konstytucyjnoœci w trybie, jaki zastrze¿ony jest dla wniosków sk³adanych przez organy stanowi¹ce jednostek samorz¹du terytorialnego, w œwietle art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji. Zastrze¿enia sformu³owaæ mo¿na w szczególnoœci co do tego, czy wzorcem takim mo¿e byæ art. 32 ust. 1 Konstytucji. 


Ustosunkowuj¹c siê do zarzutu, i¿ zakwestionowane przepisy naruszaj¹ okreœlon¹ w art. 32 ust. 1 zasadê równoœci wobec prawa przez to, ¿e realizacja delegacji ustanowionej w ka¿dym z zaskar¿onych przepisów spowoduje, ¿e w poszczególnych województwach, gminach oraz powiatach w odmienny sposób uregulowane zostan¹ zasady dostêpu obywateli do dokumentów oraz zasady korzystania z nich stwierdziæ nale¿y co nastêpuje. 


Jak wynika z art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji, organy stanowi¹ce jednostek samorz¹du terytorialnego uprawnione s¹ do inicjowania postêpowania przed Trybuna³em Konstytucyjnym na podstawie legitymacji szczególnej, tj. legitymacji o charakterze ograniczonym, nie zaœ o charakterze ogólnym (por. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciñski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 42). Zgodnie bowiem z tym przepisem, organy stanowi¹ce samorz¹du terytorialnego mog¹ inicjowaæ postêpowanie przed Trybuna³em wtedy tylko, gdy akt normatywny, którego konstytucyjnoœæ kwestionuj¹ dotyczy spraw objêtych ich zakresem dzia³ania. Trybuna³ Konstytucyjny przyjmuje zaœ w swoim orzecznictwie, i¿ legitymacjê procesow¹ organów stanowi¹cych samorz¹du terytorialnego w tym zakresie wyznacza nie sam tylko przedmiot kontroli, ale tak¿e wskazany przez wnioskodawcê wzorzec konstytucyjny. Stwierdzenie, i¿ organy stanowi¹ce samorz¹du terytorialnego uprawnione s¹ w danej konkretnej sprawie do skutecznego zainicjowania postêpowania przed Trybuna³em Konstytucyjnym wymaga zatem ustalenia, czy przedmiotowy wniosek, którego treœæ zdeterminowana jest z jednej strony brzmieniem samego zaskar¿onego przepisu, z drugiej zaœ – zakresem powo³anych przez wnioskodawców wzorców konstytucyjnych, istotnie dotyczy spraw o charakterze samorz¹dowym (por. postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. K. 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263). Takie tylko sprawy mog¹ byæ bowiem badane w trybie art. 191 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 Konstytucji. 


Zaskar¿one przez wnioskodawców przepisy: art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym oraz art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym dotycz¹ spraw o charakterze samorz¹dowym. Nak³adaj¹ bowiem obowi¹zek uregulowania w statutach – odpowiednio – województwa, powiatu oraz gminy zasad dostêpu oraz zasad korzystania z dokumentów dotycz¹cych wykonywania zadañ publicznych. 


Uzasadniaj¹c niezgodnoœæ zaskar¿onych przepisów, ze wskazanym jako podstawa kontroli art. 32 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawcy wskazali, i¿ realizacja delegacji ustawowej zawartej w ka¿dym z zaskar¿onych przepisów prowadzi w konsekwencji do ustanawiania w ka¿dej jednostce samorz¹du terytorialnego odmiennych zasad dostêpu obywateli do takich dokumentów, podczas gdy zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji “wszyscy maj¹ prawo do równego traktowania przez w³adze publiczne”. Narusza zatem zasadê równoœci wobec prawa. 


Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna³u Konstytucyjnego, na gruncie którego dokonano wyk³adni rozumienia tej zasady konstytucyjnej, nakazuje ona identyczne traktowanie wszystkich adresatów okreœlonej normy prawnej, znajduj¹cych siê w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej (por. orzeczenia TK z: 4 lutego 1997 r., 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 równoœci wobec prawa wynika zatem nakaz równego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatów okreœlonej normy prawnej, co oznacza zarówno zakaz dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania takich osób. To ujêcie zasady równoœci wobec prawa oznacza jednoczeœnie odmienne traktowanie osób, które takiej cechy nie posiadaj¹.   


Z uzasadnienia wniosków, na podstawie których wszczête zosta³o postêpowanie przed Trybuna³em Konstytucyjnym w przedmiotowej sprawie wynika, i¿ naruszenie zasady równoœci wobec prawa, okreœlonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawcy ³¹cz¹ ze zbyt daleko id¹c¹ decentralizacj¹ kompetencji do uregulowania zasad dostêpu oraz zasad korzystania z dokumentów zawieraj¹cych informacje publiczne. Wi¹¿¹ z ni¹ bowiem niebezpieczeñstwo ró¿nego, odmiennego, czyli nierównego uregulowania tych kwestii w skali kraju. Z treœci uzasadnienia rozpoznawanych wniosków wynika jednoczeœnie, ¿e wnioskodawcy wnosz¹ zarzut sprzecznoœci zakwestionowanych przepisów z t¹ zasad¹ konstytucyjn¹ niejako “na rzecz” (w imieniu) wszystkich obywateli. Ich to bowiem dotyka owa ewentualna nierównoœæ, jaka potencjalnie wynikaæ mo¿e z ró¿norodnych unormowañ prawa dostêpu do dokumentów, dotycz¹cych dzia³alnoœci organów samorz¹dowych uregulowanych w statutach poszczególnych jednostek samorz¹du terytorialnego. 


Przedmiotem oceny zgodnoœci z konstytucyjn¹ zasad¹ równoœci mog³yby byæ zatem potencjalnie uregulowania konkretnych statutów województw, powiatów i gmin. Kontrola taka odbywa siê jednak w trybie przewidzianym dla kontroli zgodnoœci z prawem uchwa³ organów stanowi¹cych samorz¹du terytorialnego. 


Sformu³owany w tej mierze zarzut wi¹¿e siê natomiast z d¹¿eniem do zagwarantowania takiego samego, czyli równego w ca³ym kraju okreœlania zasad dostêpu oraz zasad korzystania z dokumentów zawieraj¹cych informacje publiczne, o których mowa w zaskar¿onych przepisach. Nie jest to jednak sprawa objêta zakresem dzia³alnoœci ¿adnego spoœród wnioskodawców. 


Ochrona konstytucyjnej zasady równego w skali kraju dostêpu obywateli do dokumentów zawieraj¹cych informacje publiczne nie ma bowiem charakteru samorz¹dowego, lecz ogólnopañstwowy i w jednakowym stopniu dotyka wszystkich obywateli kraju, którzy mog¹ dochodziæ swych praw w trybie kontroli zgodnoœci z prawem uchwa³ organów stanowi¹cych samorz¹du. Nie stanowi zatem sprawy objêtej zakresem dzia³ania jednostek stanowi¹cych samorz¹du terytorialnego w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 2 Konstytucji. 


Legitymacjê procesow¹ organów stanowi¹cych samorz¹du terytorialnego okreœla zarówno przedmiot, jak i podstawa kontroli (por. postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. K. 28/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 263). St¹d te¿ oceniaj¹c zarzut niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 32 ust. 1 Konstytucji stwierdziæ trzeba co nastêpuje. 


W zakresie, w jakim Sejmik Województwa Lubelskiego kwestionuje zgodnoœæ art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, Rada Gminy Koñskowola – art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym, Rada Powiatu w Lublinie – art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym, wskazuj¹c jako podstawê kontroli tych przepisów art. 32 ust. 1 Konstytucji, orzekanie jest niedopuszczalne. W tym zakresie postêpowanie nale¿y zatem umorzyæ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. 





3. Z kolei przejœæ nale¿a³o do zbadania, czy dopuszczalne jest badanie zgodnoœci zaskar¿onych przepisów ze wskazanym w petitum wniosków art. 8 ust. 2 Konstytucji. 


Z uzasadnieñ wniosków wynika, ¿e zarzut niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z tym wzorcem konstytucyjnym wnioskodawcy formu³uj¹ w zwi¹zku brzmieniem art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 Konstytucji. Jednak, w petitum wniosków, jako podstawa kontroli w tym zakresie powo³any zosta³ wy³¹cznie art. 8 ust. 2 Konstytucji. 


Dopiero w uzasadnieniu wniosków wskazano, i¿ skoro w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 Konstytucji ustrojodawca we w³asnym zakresie okreœli³ zasady dostêpu do wskazanych tam informacji, zaœ ustawom zwyk³ym w art. 61 ust. 4 Konstytucji powierzy³ wy³¹cznie okreœlenie trybu udzielania takich informacji, to zaskar¿one przepisy s¹ niezgodne z art. 8 ust. 2 Konstytucji. 


Wnioskodawcom chodzi w istocie o to, ¿e skoro ustrojodawca – w ich ocenie – kompleksowo uregulowa³ w samej Konstytucji zasady dostêpu do informacji, o których jest mowa w art. 61 Konstytucji, to – wobec wyra¿onej w art. 8 ust. 2 Konstytucji zasady bezpoœredniego jej stosowania – uregulowanie zasad dostêpu do takich informacji w ustawach zwyk³ych w ogóle jest niedopuszczalne. Innych argumentów na poparcie zarzutów w tym zakresie nie przedstawiono ani w uzasadnieniach stanowisk, ani na rozprawie.


Okreœlona w art. 8 ust. 2 Konstytucji zasada jej bezpoœredniego stosowania nie zawiera jednak takiej treœci normatywnej, która pozwala³aby na uznanie jej za prawid³owy wzorzec kontroli w przedmiotowej sprawie. Zasada bezpoœredniego stosowania Konstytucji, wskazuj¹ca na normatywny charakter postanowieñ w niej zawartych jest ogóln¹ zasad¹ ca³ego systemu prawa w Polsce i jako taka musi byæ zawsze brana pod uwagê w trakcie sprawowania kontroli konstytucyjnoœci prawa. Nie wynika z niej jednak, i¿ zawiera ona w swej treœci zakaz, skierowany do ustawodawcy, normowania materii uregulowanej w Konstytucji przez akty normatywne ni¿szej rangi. Nakaz bezpoœredniego stosowania Konstytucji odnosi siê zarówno do sfery tworzenia prawa, jak i jego stosowania. Wywiera jednak przede wszystkim skutki w procesie oceny i wyk³adni prawa obowi¹zuj¹cego – w zgodzie z Konstytucj¹. Argument przytoczony w tym zakresie jest wiêc ca³kowicie chybiony. Wnioskodawcy, zaœ nie powo³ali siê na ¿adne inne dowody na poparcie swego zarzutu. Tym samym, nie wykazali w uzasadnieniu swych wniosków, na czym polega niezgodnoœæ zaskar¿onych przepisów z art. 8 ust. 2 Konstytucji, ani te¿ nie uzasadnili wniosków w tym zakresie. 


W œwietle powy¿szych ustaleñ nale¿a³o umorzyæ postêpowanie odnoœnie badania zgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 8 ust. 2 Konstytucji ze wzglêdu na niedopuszczalnoœæ orzekania. 





4. Nastêpnie Trybuna³ przeszed³ do merytorycznego zbadania wniosków.


Z uzasadnieñ wniosków wynika, i¿ zasadniczy zarzut niezgodnoœci zakwestionowanych przepisów wnioskodawcy sformu³owali na podstawie art. 61 ust. 4 Konstytucji. Stanowi on, i¿: “Tryb udzielania informacji, o których mowa w ust. 1 i 2, okreœlaj¹ ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”. 


Rozpoznanie tego zarzutu poprzedziæ trzeba zatem analiz¹ art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji. 


W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreœlone zosta³o powszechne obywatelskie prawo dostêpu do informacji o dzia³alnoœci organów pañstwowej oraz samorz¹dowej w³adzy publicznej, a tak¿e do informacji o dzia³alnoœci osób pe³ni¹cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje tak¿e uzyskiwanie informacji o dzia³alnoœci organów samorz¹du gospodarczego i zawodowego, a tak¿e innych osób oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuj¹ one zadania w³adzy publicznej i gospodaruj¹ mieniem komunalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañstwa. 


Z natury jednak rzeczy prawo to skierowane jest na dostêpnoœæ do informacji o dzia³alnoœci w³adz i organów publicznych; w tym tak¿e organów samorz¹du terytorialnego.


Sformu³owanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi nawi¹zanie do d³ugiej, bo siêgaj¹cej XVIII w. historii rozwoju prawa reguluj¹cego dostêp do informacji publicznej. Wydana 25 listopada 1981 r. dyrektywa Komitetu Ministrów Rady Europy nr R/81/19 w sprawie dostêpu do informacji posiadanej przez w³adze publiczne sformu³owa³a osiem podstawowych zasad: na obszarze pañstw cz³onkowskich ka¿dy ma prawo do otrzymywania informacji znajduj¹cej siê w posiadaniu w³adzy publicznej; prawo to ma byæ w sposób skuteczny zagwarantowane; brak interesu prawnego nie mo¿e stanowiæ powodu odmowy dostêpu do informacji; dostêp do informacji jest równy; ograniczenia w dostêpie do informacji mog¹ wynikaæ jedynie z koniecznoœci ochrony uzasadnionego interesu publicznego oraz interesu jednostki w przypadku informacji bezpoœrednio jej dotycz¹cych; ¿¹danie udzielenia informacji musi byæ rozpatrzone w rozs¹dnym terminie; odmowa udzielenia informacji musi byæ wyczerpuj¹co uzasadniona i bêdzie mog³a byæ skontrolowana. Artyku³ 61 ust. 1 Konstytucji w mo¿liwie najpe³niejszy sposób te zasady odzwierciedla. 


Formy, w jakich realizowane ma byæ obywatelskie prawo do informacji ustrojodawca okreœli³ w ust. 2 tego przepisu wskazuj¹c, i¿ obejmuje ono dostêp do dokumentów urzêdowych oraz wstêp na posiedzenia kolegialnych organów w³adzy publicznej, pochodz¹cych z powszechnych wyborów. Do takich organów nale¿¹ rady oraz sejmiki samorz¹du terytorialnego. 


Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, i¿ zakres okreœlonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez sam¹ Konstytucjê. Przepisy te okreœlaj¹ bowiem jakie uprawnienia wi¹¿¹ siê z obowi¹zywaniem tego prawa oraz wskazuj¹, na jakie podmioty na³o¿ony jest obowi¹zek podjêcia takich dzia³añ, aby to prawo obywatelskie mog³o byæ zrealizowane. Prawo do uzyskania informacji dotyczy dzia³alnoœci organów w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne, a tak¿e dzia³alnoœci organów samorz¹du gospodarczego i zawodowego oraz innych osób i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuj¹ one zadania w³adzy publicznej i gospodaruj¹ mieniem komunalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañstwa oraz dostêp do dokumentów i wstêp na posiedzenia kolegialnych organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z publicznych wyborów, z mo¿liwoœci¹ rejestracji dŸwiêku lub obrazu. 


Nie jest jednak tak, i¿by ustrojodawca, który tak ca³oœciowo uregulowa³ bezpoœrednio w samej Konstytucji zakres i granice tego prawa, wy³¹czy³ dopuszczalnoœæ i potrzebê uzupe³niaj¹cych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wyczerpuj¹cego unormowania bezpoœrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostêpu do informacji zarówno jeœli chodzi o zakres podmiotów obowi¹zanych zapewniæ ten dostêp, jak i treœæ owych informacji, nie mo¿na wykluczyæ, i¿ i w tym zakresie zachodzi koniecznoœæ doprecyzowania – “dookreœlenia” zarówno cech i zakresu podmiotów obowi¹zanych do udzielenia informacji, jak i samej treœci tej informacji i sposobu jej pozyskiwania. Dowodem wskazuj¹cym na koniecznoœæ takiej uzupe³niaj¹cej, w stosunku do art. 61 Konstytucji, roli ustaw jest brzmienie art. 1-5 oraz innych, ustawy z 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198). 


Zakres materialny prawa do informacji wyznaczaj¹ tak¿e przepisy ustaw, o których mowa w ustêpie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mo¿liwoœæ ograniczenia konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzglêdu na ochronê wolnoœci i praw innych osób, podmiotów gospodarczych oraz ochronê porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa lub wa¿nego interesu gospodarczego pañstwa. Ograniczenie takie nast¹piæ mo¿e wy³¹cznie w formie ustawy. 


Okreœlaj¹c zatem w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji zasadniczy zakres prawa do informacji, ustrojodawca za³o¿y³ – w granicach wyznaczonych w art. 61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji – ¿e ustawodawca zwyk³y doprecyzuje zarówno od strony pozytywnej, jak i negatywnej zakres tego prawa, kieruj¹c siê wynikaj¹cymi z Konstytucji zasadami tworzenia prawa. Z kolei w ustêpie czwartym nakaza³ ustawodawcy zwyk³emu okreœlenie trybu udzielania takich informacji. Zastrzeg³ przy tym, ¿e kwestia ta ma zostaæ uregulowana w formie ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu – w formie ich regulaminów. 


O ile zatem w odniesieniu do art. 61 ust. 1 i 2 w zw. z ust. 3 Konstytucji mamy do czynienia z konstrukcj¹, która zak³ada uzupe³niaj¹c¹ jedynie rolê ustawodawcy zwyk³ego ze wzglêdu na wyczerpuj¹ce unormowania ju¿ na poziomie konstytucyjnym – o tyle ust. 4 art. 61 Konstytucji nak³ada na ustawodawcê zwyk³ego obowi¹zek wydania ustaw dotycz¹cych trybu udzielania informacji. Tryb ten bowiem nie zosta³ w art. 61 Konstytucji unormowany tak ca³oœciowo, jak to ma miejsce w odniesieniu do zakresu materialnego oraz granic prawa dostêpu do informacji publicznej.


Wnioskodawcy wywodz¹, ¿e niezgodnoœæ zaskar¿onych przepisów z art. 61 ust. 4 Konstytucji wynika st¹d, ¿e w przepisach tych mowa jest o okreœleniu “zasad dostêpu do dokumentów i korzystania z nich” podczas, gdy art. 61 ust. 4 Konstytucji upowa¿nia, a jednoczeœnie i obliguje ustawodawcê zwyk³ego do okreœlenia samego tylko “trybu” udzielania informacji. Podnosz¹ jednoczeœnie, ¿e Konstytucja w art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 okreœla we w³asnym zakresie zasady dostêpu do informacji, zaœ ustawom zwyk³ym powierza wy³¹cznie okreœlenie trybu ich udzielania. 


Wnioskodawcy zak³adaj¹ zatem wiêc po pierwsze, i¿ “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich”, o których mowa w zaskar¿onych przepisach to zasady, które wyznaczaj¹ zakres oraz materialne treœci prawa do informacji. Po wtóre twierdz¹, i¿ brzmienie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji wyklucza mo¿liwoœæ powierzania tego rodzaju materii jakimkolwiek innym aktom, ni¿ Konstytucja ze wzglêdu na zupe³noœæ unormowania. Jeœli zaœ materia ta nie mo¿e byæ przedmiotem unormowania ustawowego to tym bardziej ustawa nie mo¿e upowa¿niaæ do jej okreœlania w statutach jednostek samorz¹du terytorialnego – bêd¹cych aktami prawa miejscowego. Po trzecie wreszcie skoro art. 61 ust. 4 Konstytucji mówi o “trybie udzielania informacji” jako materii, która winna byæ okreœlona przez ustawy i regulaminy Sejmu oraz Senatu – to a contrario tryb taki nie mo¿e byæ okreœlany w statutach samorz¹dów. Tym bardziej, zaœ w statutach tych nie mog¹ byæ okreœlane materialne treœci prawa obywateli do dostêpu do informacji oraz granice tego prawa. 


Takie znaczenie art. 61 ust. 4 Konstytucji wnioskodawcy wywodz¹ z dwu przes³anek: po pierwsze z tego, i¿ ich zdaniem art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji stanowi¹ unormowanie wyczerpuj¹ce i ca³oœciowe w taki sposób, i¿ wy³¹cza to jakiekolwiek doprecyzowanie treœci prawa do informacji przez inne akty normatywne (w tym zw³aszcza akty prawa miejscowego), po wtóre zaœ, ¿e art. 61 ust. 4 nie tylko dotyczy trybu udzielania informacji, lecz tak¿e ma znaczenie dla interpretacji art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji. Ich zdaniem przepis ten zawiera bowiem w swej treœci nie tylko obowi¹zki uregulowania trybu udzielenia informacji przez ustawodawcê, ale tak¿e zakaz unormowania przez akty inne ni¿ Konstytucja treœci materialnych prawa do informacji okreœlonych w art. 61 ust. 1 i 2. To ostatnie za³o¿enie opiera siê na rozumowaniu a contrario. 


Stwierdziæ nale¿y, i¿ takie rozumowanie a contrario w odniesieniu do art. 61 ust. 4 Konstytucji, zak³adaj¹ce, i¿ tym przepisem ustrojodawca wy³¹czy³ istnienie ustaw zwyk³ych, poœwiêconych doprecyzowaniu materialnych treœci prawa do informacji, jego zakresu i granic – nie jest uprawnione. Inn¹ kwesti¹ jest natomiast, czy ustawy takie mog¹ – a jeœli tak, to w jakim zakresie – upowa¿niaæ rady gmin, powiatów oraz sejmiki województwa do okreœlania w statutach zasad dostêpu do informacji publicznej, na poziomie samorz¹dowym. 


Przedtem jednak zbadaæ nale¿y, czy rzeczywiœcie u¿yte w zaskar¿onych przepisach wyra¿enia “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich” s¹ to¿same, lub co najmniej mieszcz¹ siê w zasadach wyznaczaj¹cych zakres materialny i granice prawa do informacji – w rozumieniu art. 61 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji, czy te¿ dotycz¹ trybu, o którym mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji.


W œwietle art. 61 Konstytucji zagadnienia zakresu materialnego i granic prawa do informacji z jednej strony, zaœ trybu udzielania informacji z drugiej nie s¹ to¿same. Prawo do informacji oraz jego zakres wyznaczaj¹ bowiem bezpoœrednio same przepisy art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwyk³e doprecyzowuj¹ce te treœci, a tak¿e ustawy o których mowa jest w art. 61 ust. 3 Konstytucji, a które wprowadziæ mog¹ ograniczenia prawa do informacji w zakresie tam okreœlonym. Skoro zatem ustawy zwyk³e mog¹ nawet, w zakresie wskazanym w art. 61 ust. 3 Konstytucji, zawêziæ zakres okreœlonego bezpoœrednio w Konstytucji prawa do informacji publicznej, to oznacza to, ¿e wspó³wyznaczaj¹ one zakres tego prawa. Czym innym jest przy tym samo prawo do informacji publicznej oraz kwestia jego zakresu, czym innym zaœ zagadnienie dostêpu do dokumentów i korzystania z nich oraz wyznaczenie odpowiednich zasad reguluj¹cych te kwestie. Zakres prawa do informacji, wyznaczony jest – jak ju¿ by³a mowa – bezpoœrednio przez art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwyk³e. Natomiast “tryb udzielania informacji”, o którym jest mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to dyrektywy proceduralne, wskazuj¹ce sposób urzeczywistniania materialnej treœci tego prawa. Poza dyrektywami proceduralnymi uzupe³niaj¹ce, lecz istotne znaczenie maj¹ uregulowania zagadnieñ organizacyjno-technicznych; bez nich urzeczywistnienie prawa do informacji by³oby utrudnione, a nawet czasami niemo¿liwe. 


Odwo³uj¹c siê do s³ownika jêzyka polskiego, zauwa¿yæ trzeba, i¿ termin “tryb” posiada w jêzyku polskim okreœlone znaczenie. Oznacza: ustalony porz¹dek, zwyczaj za³atwiania okreœlonych spraw, metodê postêpowania, sposób, system (por. M. Szymczak (red.), S³ownik jêzyka polskiego, Warszawa 1989, tom III, s. 540; W. Doroszewski, H. Kurkowska (red.), S³ownik poprawnej polszczyzny, Warszawa 1977, s. 794; S. Skorupka, H. Auderska, Z. £empicka, Ma³y s³ownik jêzyka polskiego, Warszawa 1969, s. 840). Wobec tego stwierdziæ nale¿y, i¿ zakres regulacji objêtej upowa¿nieniem zawartym w art. 61 ust. 4 Konstytucji dotyczy ustalenia metody postêpowania, sposobu za³atwiania okreœlonych spraw, a tak¿e bazy organizacyjno-technicznej, w oparciu o któr¹ sprawy takie bêd¹ za³atwiane.


Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4 Konstytucji stanowi zatem upowa¿nienie, a zarazem zobowi¹zanie do skonkretyzowania elementów metody postêpowania, tak a¿eby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym, realizacja prawa do informacji, okreœlonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 Konstytucji by³a wykonalna w praktyce. 


W œwietle powy¿szego stwierdziæ nale¿y, i¿ pojêcie “trybu udzielania informacji” zawiera w sobie konkretyzacjê zasad dostêpu oraz zasad korzystania z dokumentów, o których jest mowa w zaskar¿onych przepisach. 


Nieuprawnione jest natomiast stanowisko wnioskodawców, ¿e “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich” nie mog¹ byæ dyrektywami organizacyjno-technicznymi, uzupe³niaj¹cymi postanowienia proceduralne, o których mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji.


Zaskar¿one przepisy art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym i art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym rozumiane byæ winny jako dotycz¹ce aspektów organizacyjno-technicznych o charakterze lokalnym, w³aœciwym dla danej jednostki samorz¹du terytorialnego, a zwi¹zanych z dostêpem do dokumentów i korzystaniem z nich. 


Zarzut niezgodnoœci zaskar¿onych przepisów z art. 61 ust. 4 Konstytucji, wnioskodawcy wi¹¿¹ jednak równie¿ z zawart¹ w tych przepisach delegacj¹, przekazuj¹c¹ uprawnienie, a jednoczeœnie i obowi¹zek uregulowania zasad dostêpu i korzystania z dokumentów zawieraj¹cych informacje publiczne statutom – odpowiednio – województwa, powiatu oraz gminy. Art. 61 ust. 4 Konstytucji uregulowanie tych kwestii powierza bowiem – ich zdaniem – wy³¹cznie ustawie.


 Ustosunkowanie siê do tego zarzutu musi zostaæ poprzedzone rozstrzygniêciem pytania, czy delegacja zawarta w zaskar¿onych przepisach obejmuje zagadnienia dotycz¹ce praw obywatelskich. Ich regulacja nale¿y bowiem do sfery wy³¹cznoœci ustawy. 


Jak ju¿ ustalono, pojêcie “zasad dostêpu i korzystania z dokumentów”, którym pos³uguj¹ siê zakwestionowane przepisy, to okreœlenie wê¿sze ni¿ ogólne pojêcie prawa do uzyskiwania informacji. 


Skoro tak, to u¿yte w zaskar¿onych przepisach (niezbyt fortunnie), wyra¿enie “zasady” odnosiæ siê mo¿e jedynie do tych dyrektyw proceduralnych, które maj¹ wy³¹cznie charakter techniczno-organizacyjny, a zarazem wskazuj¹ na sposób urzeczywistniania materialnej treœci prawa do informacji.


Dyrektywy takie dotyczyæ mog¹ tylko kwestii o stricte techniczno-porz¹dkowym charakterze, jak – przyk³adowo – okreœlenie czasu urzêdowania, w którym dany dokument bêdzie udostêpniany, wskazanie jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za udostêpnianie okreœlonych dokumentów, sprecyzowanie zasad, w oparciu o które odbywaæ siê bêdzie ich kopiowanie itd. 


Zwa¿yæ nale¿y, i¿ s¹ takie dyrektywy proceduralne, które przes¹dzaæ mog¹ wprost o istnieniu prawa do informacji. Dowodzi tego ustawa o dostêpie do informacji publicznej. Zawiera ona dyrektywy proceduralne, okreœlaj¹ce sposób urzeczywistniania materialnej treœci prawa do informacji, niezale¿nie od uregulowañ zawartych w zaskar¿onych przepisach. W³aœnie ich przegl¹d wskazuje, ¿e dyrektywy proceduralne dotyczyæ mog¹ kwestii takich, jak konkretyzacja form dostêpu do informacji poprzez rozstrzygniêcie, czy informacja taka ma byæ udostêpniana przez jej og³oszenie w publikatorze, czy te¿ w drodze wy³o¿enia lub wywieszenia w miejscach ogólnie dostêpnych, zapewnienie mo¿liwoœci kopiowania takich informacji lub uzyskania odpowiedniego wydruku, przes³ania takiej informacji albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie stosowany noœnik informacji, ustalenie, czy dana informacja udostêpniana ma byæ z urzêdu, czy tez na wniosek wraz ze zwi¹zaniem organu powo³anego do jej udostêpnienia okreœlonym terminem, okreœlenie formy, w jakiej nast¹piæ ma ewentualna odmowa udzielenia informacji wraz ze sprecyzowaniem œrodków zaskar¿enia w tej mierze, itd. 


Nie o takie dyrektywy – zasady – mo¿e chodziæ w zaskar¿onych przepisach. Stwierdziæ zatem trzeba, i¿ “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich”, rozumiane mog¹ byæ wy³¹cznie jako dyrektywy o charakterze techniczno-organizacyjnym i porz¹dkowym, wskazuj¹ce na sposób urzeczywistniania materialnej treœci prawa do informacji, którego zakres wyznaczony jest przez art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji, a tak¿e przez ustawy, o których mowa w art. 61 ust. 3 Konstytucji. 


Wprawdzie, nawet dyrektywy o charakterze techniczno-organizacyjnym mog³yby skutecznie zawêziæ, b¹dŸ te¿ w ogóle przekreœliæ realizacjê obywatelskiego prawa do informacji. Nale¿y jednak zwa¿yæ, ¿e “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich”, o których jest mowa w zakwestionowanych przepisach, winny byæ rozumiane w sposób zgodny z Konstytucj¹ oraz odpowiednimi ustawami samorz¹dowymi, jak i wreszcie ustaw¹ o dostêpie do informacji publicznej, poœwiêconej wy³¹cznie prawu do informacji. Ustawa ta wesz³a w ¿ycie póŸniej, ni¿ zakwestionowane we wnioskach przepisy. Ju¿ choæby z tego wzglêdu upowa¿nienie, w tych przepisach zawarte, t³umaczone byæ winno zgodnie z brzmieniem tej w³aœnie ustawy, w zakresie, w jakim s³u¿y ona okreœleniu sposobu realizacji konstytucyjnego prawa. St¹d te¿ przyj¹æ nale¿y, i¿ upowa¿nienie zawarte w art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym, art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym rozumiane byæ winno w taki sposób, by po pierwsze “zasady dostêpu do dokumentów i korzystania z nich” nie dotyczy³y w ogóle materialnych treœci prawa do informacji, jego zakresu i granic, wyznaczonych przecie¿ przez Konstytucjê i ustawy, a po wtóre, by ich rozumienie jako dyrektyw nie oznacza³o upowa¿nienia do unormowania w statutach innych kwestii, ni¿ stricte techniczno-porz¹dkowych i zwi¹zanych z uwarunkowaniami lokalnymi. W przeciwnym razie takie “zasady” stanowi³yby bowiem zagro¿enie dla realizacji obywatelskiego prawa do informacji w takich formach prawnych, jakie przewidzia³a dlañ Konstytucja oraz ustawa o dostêpie do informacji publicznej. Ta ostatnia nie znosi wprawdzie upowa¿nieñ zawartych w zaskar¿onych przepisach, lecz przez swoje unormowania ogranicza ich zakres. 


Zakwestionowane we wnioskach upowa¿nienia nie mog¹ zatem obejmowaæ zagadnieñ dotycz¹cych materialnych aspektów tego prawa obywatelskiego, ani te¿ tych aspektów proceduralnych dostêpu do dokumentów i korzystania z nich, które mog³yby mieæ wp³yw na kszta³towanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacjê. Znaczy to, i¿ z mocy prawa z “zasad dostêpu do dokumentów i korzystania z nich” wy³¹czone s¹ takie aspekty proceduralne, któreby np. przes¹dza³y o odp³atnoœci lub bezp³atnoœci dostêpu do dokumentów, wyznacza³y terminy mog¹ce zagroziæ realnoœci tego dostêpu, itp. Nale¿¹ tu natomiast takie regu³y o charakterze porz¹dkowym, które dotycz¹ miejsca i czasu udostêpniania dokumentów, technicznych uwarunkowañ zapoznawania siê z ich treœci¹, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisów. 


Dostrzegaj¹c zagro¿enia, p³yn¹ce z braku precyzji zwrotu “zasady dostêpu do dokumentów”, Trybuna³ stwierdzi³, i¿ brak jest jednak wystarczaj¹cych podstaw dla takiego, jak zawarte we wnioskach, t³umaczenia zaskar¿onych przepisów. Tym samym brak tak¿e podstaw do obalenia domniemania ich konstytucyjnoœci. 


Brak jest tak¿e podstaw, by uznawaæ, i¿ upowa¿nienie zawarte w zaskar¿onych przepisach dotyczy tych aspektów trybu udzielania informacji, które mog¹ mieæ znaczenie dla istoty tego prawa lub jego ograniczenia. Nie mo¿na uznawaæ, i¿ statut jednostki samorz¹dowej spe³niaæ ma w badanym zakresie – w sposób odpowiedni – rolê, jak¹ Konstytucja zastrzega dla regulaminów Sejmu i Senatu. Stwierdziæ przy tym nale¿y, i¿ statuty jednostek samorz¹du terytorialnego, o których mowa odpowiednio w art. 22 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym, w art. 2 ust. 4 ustawy o samorz¹dzie powiatowym i art. 7 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie województwa, poœwiêcone s¹ ustrojowi wewnêtrznemu danej jednostki samorz¹du terytorialnego. Najpe³niej wyra¿a to art. 22 ust. 1 ustawy o samorz¹dzie gminnym, który stwierdza, i¿ “...organizacjê wewnêtrzn¹ oraz tryb pracy organów gminy okreœla statut gminy”. Zatem statuty, jako akty prawa miejscowego, poœwiêcone s¹ przede wszystkim ustrojowi wewnêtrznemu danej jednostki samorz¹du terytorialnego. Jak wskaza³ Trybuna³ 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 wewnêtrznym jest to, aby jego postanowienia nie kszta³towa³y sytuacji prawnej innych podmiotów oraz ich kompetencji”. Tym samym materia, któr¹ ustawodawca przekazuje do uregulowania w statutach wskazuje sama przez siê, i¿ unormowanie w statucie zasad dostêpu do dokumentów i korzystania z nich w ¿adnej mierze nie mog¹ wp³ywaæ kszta³tuj¹co na realizacjê obywatelskiego prawa do informacji. Mog¹ one natomiast dotyczyæ wewnêtrznych zasad funkcjonowania struktur organizacyjnych samorz¹du terytorialnego. 


Sumuj¹c, upowa¿nienie, o którym mowa w zaskar¿onych przepisach ustaw odnosi siê do uregulowania w statucie tylko techniczno-porz¹dkowych zasad dostêpu do dokumentów, dotycz¹cych wykonywania zadañ publicznych przez organy samorz¹dowe i korzystania z tych dokumentów. Statuty jednostek samorz¹dowych, któreby wykracza³y w swych unormowaniach poza tak rozumiane upowa¿nienie narusza³yby zarazem przepisy Konstytucji i odpowiednich ustaw. Ta zaœ kwestia podlega badaniu w trybie nadzoru, o którym mowa w art. 171 ust. 1 Konstytucji oraz przepisach odpowiednich ustaw samorz¹dowych. Istniej¹ zatem skuteczne instrumenty prawne kontroli w³aœciwego, zgodnego z Konstytucj¹, wykorzystania upowa¿nienia do okreœlania w statucie zasad dostêpu do dokumentów i korzystania z nich.


Wobec powy¿szego stwierdziæ nale¿y, ¿e tak rozumiane zaskar¿one przepisy art. 15a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie województwa, art. 11b ust. 3 ustawy o samorz¹dzie gminnym oraz art. 8a ust. 3 ustawy o samorz¹dzie powiatowym s¹ zgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji. 





Z tych wszystkich wzglêdów Trybuna³ rozstrzygn¹³ jak wy¿ej.





* Sentencja zosta³a og³oszona dnia 25 wrzeœnia 2002 r. w Dz. U. Nr 156, poz. 1306.
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