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1. Wprowadzenie

Wolnos$¢ wypowiedzi nalezy do nieodigcznych czesci wspolczesnych ka-
talogow praw czlowieka zaréwno na poziomie krajowym, jak i miedzy-
narodowym oraz europejskim. Wérdd dokumentéw majacych znaczenie
prawne dla Republiki Czeskiej trafnosci tej tezy dowodzi art. 17 czeskiej
Karty wolnosci i praw podstawowych (dalej tez: Karta)' oraz — na poziomie
miedzynarodowym — art. 10 europejskiej Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci (dalej tez: Konwengja), art. 19 Miedzyna-
rodowego paktu praw obywatelskich i politycznych, a takze — wsrdd zrodet
prawa europejskiego — art. 11 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j.

We wszystkich przytoczonych powyzej postanowieniach jest przy tym
zawsze albo mowa o tym, kiedy , wolno$¢ odbierania i rozpowszechnia-
nia informacji” stanowi jeden z mozliwych sposobow (narzedzi), na jakie
mozna realizowac wolnos¢ wypowiedzi (takie , instrumentalne” podejscie
cechuje wspomniane wyzej dokumenty miedzynarodowe i europejskie),
albo ,,prawo do informacji” jest uregulowane jako prawo samodzielne,
stojace obok wolnosci wypowiedzi, ktore jednak pozostaje z nig w $cistym
zwiazku, czyli petni wobec niej ,funkcje komplementarng”? (takie jest po-

! Karta zostata uchwalona przez Zgromadzenie Federalne Czeskiej i Stowackiej
Republiki Federacyjnej tuz przed godzing dziewiata wieczorem 9.01.1991 r., a weszta w zy-
cie i zaczeta obowigzywac 8.02.1991 r. Dla samodzielnej Republiki Czeskiej zostata ona
ogloszona ponownie na mocy uchwaly Prezydium Czeskiej Rady Narodowej nr 2/1993
Dz.U. Republiki Czeskiej.

2 E. Wagnerova, Komentarz do art. 17 Karty, [w:] E. Wagnerova, V. Simicek i in., Listina
zikladnich prav a svobod. Komentar, Praha 2012, s. 431.
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dejscie czeskiego katalogu praw cztowieka). O wzajemnych powigzaniach
przesgdza fakt, ze podstawe zdecydowanej wiekszosci wypowiedzi cztowie-
ka w/o Swiecie stanowia pewne informacje o otoczeniu/z otoczenia, na ktdre
w jaki$ sposdb on reaguje. Ilos¢ i jakos¢ informacji, ktére ma dana jednost-
ka do dyspozydiji, to znaczace czynniki wptywajace na postac¢ przyszltych
wypowiedzi danej osoby. Odpowiednia ilos¢ merytorycznych informacji
zwieksza prawdopodobienistwo podejmowania bardziej kompetentnych
decyzji nie tylko w Zyciu osobistym, ale takze w sytuacjach, kiedy dana
osoba wypowiada sig jako zdon politikon. I wlasnie o tych ostatnich traktuja
zazwyczaj dokumenty o prawach czlowieka, o czym $wiadczy m.in. zakla-
syfikowanie wolno$ci/prawa do informacji oraz wolnosci wypowiedzi do
tzw. praw politycznych w szerszym ich ujeciu’.

Najistotniejszym sensem wolnosci/prawa do informacji jest bowiem
umozliwienie obywatelom, aby zorientowali si¢ w wydarzeniach publicz-
nych, a tym samym uzyskali mozliwos¢ rozwaznego i czynnego wziecia
udzialu w zyciu politycznym sensu largo, co w przypadku ,,monopolu infor-
macyjnego” wladzy publicznej byloby prawie niemozliwe. Bez konkretnej
wiedzy na temat funkcjonowania wladzy publicznej nie mozna ocenié¢, czy
jej organy wykonuja nalezycie obowiazki, ktore na nie delegowano, a tym
samym czy w sposob adekwatny petnia swoja , stuzbe spoteczenstwu”*.
Nie mozna tez we wlasciwy sposdb uczestniczy¢ w debacie, czy oraz jakie
(prawne) $rodki nalezy podja¢, aby przestrzen publiczna przybrata odpo-
wiednig posta¢. Ponadto administracji publicznej brakuje wéwczas istotnej
motywacji do podwyzszania poziomu realizacji jej dziatalnosci.

W tym kontekscie jest jednak dostrzegalne, Zze wytyczone cele mozna
lepiej osiggna¢ wtedy, gdy jednostki maja zagwarantowany nie tylko sta-
tus negativus prawa do informacji, a zatem ,, wolnos¢ od”, tj. obowiazek
rzadzacych powstrzymywania sie od jakiejkolwiek nieprawowitej formy
ingerencji w wyszukiwanie, odbieranie i rozpowszechnianie informagji,
lecz rowniez jego status positivus, polegajacy na prawie jednostki do bycia
poinformowana, czy scislej — na mozliwosci domagania si¢ od organow
wiadzy publicznej udzielenia informagji o ich dziatalnosci, a takze odpo-
wiadajacy takiemu prawu obowiazek czynnego udzielania tych informa-
qji przez wiladze publiczne.

I wlasdnie temu pozytywnemu aspektowi prawa do informacji zostat
poséwigecony niniejszy tekst. Scislej méwiac, pokazuje on, jaka postaé w cia-
gu ostatnich trzech dekad stopniowo przybierat obowigzek informacyjny

% J. Filip, Vybrané kapitoly ke studiu tistavniho prdva, Brno 2011, s. 93.

* D. Hendrych, Spravni privo. Obecni cist, Praha 2012, s. 633.

5 V. Pavli¢ek i in., Ustavni prdvo a stitovéda, 11. dil: Ustavni pravo Ceské republiky, Praha
2004, s. 48.
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organdw witadzy publicznej w Republice Czeskiej. Postanowienie art. 17
ust. 5 czeskiej Karty wprawdzie nie pozostawia zadnych watpliwosci co
do intencji czeskiego ustawodawcy, by uznac¢ takze pozytywny aspekt
prawa do informacji®, niemniej — jak pokazemy - konkretna postac
tego prawa stworzono pod wieloma wzgledami dopiero w ramach prak-
tyki orzeczniczej sadow, a szczegolnie czeskiego Trybunatu Konstytucyj-
nego (TK) oraz czeskiego Najwyzszego Sadu Administracyjnego (NSA).

2. Zalozenia normatywne

Czeska Karta juz w chwili swego powstania uwzgledniata obowigzek
informacyjny organow wiadzy publicznej, przy czym szczegdtowe wa-
runki miaty zosta¢ okreslone w ustawie’. Trwato jednak niemal dziesie¢
lat, zanim przyjeto ogoélng norme prawna, ktéra regulowataby szcze-
goty realizacji obowiazku informacyjnego. Do czasu przyjecia ustawy
nr 106/1999 Dz.U. Republiki Czeskiej o wolnym dostepie do informa-
i (dalej tez: InfU), ktora weszta w zycie 1 stycznia 2000 r., istnial taki
stan rzeczy, zgodnie z ktorym w roznych ustawach (np. o prowadzeniu
archiwow, w Regulaminie Izby Poselskiej, w Kodeksie postepowania kar-
nego, w ustawie o prasie lub w ustawie o prawie do informacji o $srodo-
wisku naturalnym) mozna bylo sie natkna¢ na czes$ciowa regulacje wy-
branych aspektdw udostepniania informacji osobom fizycznym, zawsze
jednak w mniej lub bardziej ograniczonym zakresie.

Przyjecie InfU oznaczalo jakosciowa zmiane sytuacji, gdyz ustawa ta
stanowi lex generalis stosowany zawsze, gdy brakuje specjalnej regulacji
w odrebnej ustawie (§ 1 ust. 3 InfU)®. Ocena tego, wedlug ktdrej ustawy

¢ Postanowienie, o ktérym mowa, brzmi nastepujaco: ,Organy panstwowe oraz
organy samorzadow terytorialnych majg obowigzek udzielania w odpowiedni sposob in-
formacji dotyczacych ich dziatalnosci. Warunki i sposob wykonania okresla ustawa”.

7 Oprécz art. 17 spotykamy sie z prawem do informagji takze w innych miejscach
Karty. Jest to, po pierwsze, art. 35 ust. 2 — prawo do szybkiej i pelnej informagji o stanie sro-
dowiska i bogactw naturalnych, systemowo zaklasyfikowane do praw ,ekonomicznych,
socjalnych i kulturalnych”, po drugie za$ art. 25, ktéry gwarantuje obywatelom nalezacym
do mniejszosci narodowych i etnicznych m.in. prawo do informacji w ich jezyku ojczystym
(ust. 1) oraz prawo poslugiwania sie swoim jezykiem w kontakcie urzedowym (art. 25
ust. 3 lit. b), a wiec m.in. réwniez w ramach skladania wnioskéw o udzielenie informacji.

8 Co do zakresu obowigzywania InfU wobec odrebnych ustaw por. tez uzasadnienie
wyroku czeskiego NSA nr 8 As 34/2005-76: ,,Ustawa o wolnym dostepie do informagji stano-
wi zatem norme 0gdlna, co nie wyklucza mozliwosci uregulowan pewnych kwestii w okre-
Slonym zakresie podmiotéw i stosunkéw prawnych w innych przepisach prawnych [...]".
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rozpatrzy¢ okreslony wniosek o informacje, nalezy do wytacznych obo-
wiazkéw danego organu. Nic si¢ przy tym nie zmienia, o ile osoba doma-
gajaca sie informacji wskaze niewlasciwg ustawe”’.

Powyzsze uwagi wymagajq sprecyzowania co najmniej w dwodch
kwestiach: po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze réwniez przed rokiem 2000
organy administracji publicznej miaty ogolny obowiazek udzielania in-
formagji. Jak bowiem dowiédt czeski TK w sprawie o sygn. IIT US 28/96,
,(p)rawo do informacji niewatpliwie jest prawem podmiotowym kazdego
obywatela. [...] Odmowienie udzielenia [...] informacji jest mozliwe tylko
w przypadkach wyraznie wskazanych w ustawie. [...] Taka odmowa sta-
nowi decyzje organu administracji publicznej, ktdra podlega rozpatrzeniu
przez sad [...]”. Dlatego tez, aczkolwiek w czeskim porzadku prawnym
do roku 2000 brakowato ogodlnej regulacji prawnej odnosnie do warun-
kéw udzielania informacji, to mozliwe byto domaganie sie zastosowania
bezposrednio art. 17 Karty, wobec czego organy administracji publicznej
miaty obowiazek udzielania wnioskodawcom informacji dotyczacych ich
dziatalnosci; po drugie, przyjecie InfU nie zabrania pdzniejszego uregulo-
wania warunkow udzielania informacji w innych przepisach prawnych,
jak dowodzi tego np. przyjecie ustawy o rejestrze umow (nr 340/2015
Dz.U. Republiki Czeskiej).

W ciagu ostatnich dwudziestu lat brzmienie InfU doznato wielu zmian
wprowadzanych stopniowo, w drodze przyjmowania 23 nowelizacji''. Po-
mimo to najwazniejsze zalozenia InfU, takie jak réwnosc¢ osoéb w dostepie
do informagji, jawno$¢ dziatan administracji publicznej, ktora to jawnos¢
m.in. zabrania odmawiania udzielenia informacji w przypadkach, gdy
osoba nie jest w stanie udowodni¢ uzasadnionego interesu, nalezyte roz-
patrywanie i zatatwianie wnioskéw (wraz z mozliwoscia ich nastepnego
zbadania), czy tez jak najszersza nieodptatnos¢ w udzielaniu informacji,
zostaly zachowane. To samo dotyczy najwazniejszej terminologii, obej-
mujacej takie zwroty, jak , podmiot zobowiazany”, ,wnioskodawca” czy
,ograniczenia udzielania informacji”, lecz juz nie obejmuje znaczen, ja-
kie te pojecia cechuja, de facto wiec takze tego, jakie konkretne podmio-
ty i przedmioty, oraz zwigzane z tym prawa i obowiazki, stanowig ich
ekstensje w rzeczywistym $wiecie. DomysIny rdzen pozostaje co prawda
zachowany, niemniej w miare uptywu czasu, szczegdlnie dzieki boga-
temu orzecznictwu NSA i TK, dochodzi do ich precyzowania i niekiedy

° Por. wyrok NSA z 20.01.2020 r., nr 5 As 231/2018-77.

1 Trybunat rozpatrywal skarge éwczesnego redaktora naczelnego popularnego tygo-
dnika ,Respekt” przeciwko decyzji ministra rolnictwa o odrzuceniu wniosku o udzielenie
informacji, ktéorym podmiotom w 1994 r. zostaly udzielone dotacje przez Ministerstwo
Rolnictwa.

' Wedlug stanu prawnego na dzien 1.12.2021 r.
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modyfikacji, przy czym nawet pomimo czesciowych regresow, w czeskiej
praktyce saqdowej mozna obserwowac ogdlna tendencje do wzmocnienia
prawa do informagji.

3. Podejscie organOw wymiaru sprawiedliwos$ci

Czy jednak w Republice Czeskiej rzeczywiscie dochodzi do wzmocnie-
nia prawa do informacji pod wptywem praktyki orzeczniczej sadéw? Od-
powiedz na to pytanie uzyskamy dzieki analizie sposobu rozstrzygania
przez najwyzsze sady czeskie trzech zasadniczych kwestii odnoszacych
si¢ do obowiazku informacyjnego, a mianowicie tego: (1) kto jest podmio-
tem zobowiazanym, (2) kto jest osoba uprawniona i (3) jaki jest zakres
(oraz granice) prawa do informagji.

4. Grono podmiotow zobowiazanych

W odniesieniu do pierwszej kwestii, tzn. wyznaczenia grona podmiotéw
zobowigzanych, sady czeskie, pomimo diugofalowego uscislania opinii,
do dzis nie udzielily catkowicie jednoznacznej odpowiedzi. Gdy spojrzy-
my na art. 17 ust. 5 Karty, to znajdujemy dwie podstawowe kategorie pod-
miotéw zobowigzanych, tj. organy panstwowe i organy samorzadoéw te-
rytorialnych. InfU poczatkowo wprowadzita obie te kategorie, ktore maja
tzw. pelny obowiazek informacyjny, a zatem sa z zasady zobowiazane
do udzielania informacji dotyczacych catego zakresu ich dziatalnosci (§ 2
ust. 1 InfU), oraz ustalita, Ze takze , podmioty, ktorym na mocy ustawy
powierzono podejmowanie decyzji o prawach, chronionych prawem in-
teresach badz obowiazkach osob fizycznych lub prawnych w zakresie ad-
ministracji publicznej”, maja obowiazek informacyjny, chociaz tylko cze-
sciowy, ,w zakresie takiej ich dzialalnosci decyzyjnej” (§ 2 ust. 2 InfU)".

Wkrotce jednak ta wzglednie bezproblemowa lista podmiotow?'
— na mocy trzeciej nowelizacji InfU nr 39/2001 Dz.U. Republiki Czeskiej

12 Cze$ciowy obowigzek informacyjny cigzy np. na organach samorzadéw zawodo-
wych, jezeli na mocy ustawy decyduja one o prawach i obowiazkach oséb, ponadto na
Czeskim Banku Narodowym, Radzie Radiofonii i Telewizji itp.

13 Odnosnie do mozliwych niejasnosci interpretacyjnych zob. A. Furek, L. Rothanzl,
T. Jirovec, Zikon o svobodném pristupu k informacim. Komentdr, Praha 2016, s. 25-31.
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— zostata rozszerzona o kolejna kategorie, dotad nieznang w prawie cze-
skim ani doktrynie, mianowicie o ,instytucje publiczne gospodarujace
srodkami publicznymi”. Znaczenie tego prima facie nieokreslonego poje-
cia niedlugo potem zostato sprecyzowane przez TK, ktéry w swoim wy-
roku poddajacym ponownemu zbadaniu decyzje w sprawie odmdwienia
informacji ze strony Powszechnej Ubezpieczalni Zdrowotnej Republiki
Czeskiej, rozpatrywanym pod sygn. ITI. US 671/02 w dniu 16 stycznia
2003 r., dowiddl, ze chodzi o pojecie ogolne, a tym samym odnoszace si¢
nie tylko do Czeskiej Telewizji i Czeskiego Radia, jak mogloby sie wy-
dawac po uwzglednieniu okolicznosci przyjecia danej nowelizacji'*. Mie-
siac pozniej, w wyroku w sprawie Funduszu Majatku Narodowego Re-
publiki Czeskiej, sygn. III. US 686/02, Trybunal doprecyzowat, ze ,,cechy
szczegolne definicji pojecia instytucji publicznej gospodarujacej sSrodkami
publicznymi mozna wtedy ograniczy¢ a contrario do poje¢ organu pan-
stwowego, organu samorzadu terytorialnego oraz korporacji prawa pu-
blicznego. Ze wzgledu na wielo$¢ podmiotéw prawa publicznego nalezy
wtedy za takie uwazad instytucje publiczna i przedsigebiorstwo publiczne,
fundusze publiczne i fundacje publiczne. Ich wspolne cechy to: publiczny
cel, zalozenie ich przez panstwo, kreowanie ich organdéw przez panstwo,
a takze panistwowy nadzor nad ich dziatalnoscia [...]”". Tym samym wy-
tyczono dosc¢ jasno trajektorie dla pdzniejszej praktyki orzeczniczej. Warte
wzmianki s co najmniej trzy kolejne orzeczenia TK, w ktérych uscislono
odpowiedz na pytanie, ktére podmioty mozna zakwalifikowa¢ jako ,,in-
stytucje publiczng”, a tym samym jako ,podmioty zobowigzane” w ro-
zumieniu InfU. W pierwszym z nich, w tzw. sprawie Lotniska Praga PP
(wyrok o sygn. I. US 260/06), Trybunat wprowadzit ,, pieciostopniowy test
charakteru publicznego” w celu dokonania oceny, czy chodzi o instytu-
cje publiczng czy nie'. Dla odpowiedzi twierdzacej wystarczy istnienie
wiekszosci, a zatem nie wszystkich, kryteriow zidentyfikowanych przez
TK, przy czym ,,do (takich) liczacych si¢ aspektow [...] nalezy [...] a) spo-
sob powstania (zlikwidowania) instytucji (w zwiazku z obowigzywaniem
lub nie czynnosci prawa prywatnego), [...] b) aspekt osoby zatozyciela

4 Stosowna zmiane InfU wprowadzono w ramach nowelizacji ustawy o Czeskiej Tele-
wizji i ustawy o Czeskim Radiu, wobec czego mozna byto wyrazi¢ opinig, Ze zamiarem
ustawodawcy byto uwazanie za instytucje publiczne tylko tych dwéch podmiotow.

5 W nastepstwie tej decyzji, w drodze nowelizacji InfU z 2006 r., w postanowieniu § 2
ust. 1 zostal przez normotworce wykreslony zapis dotyczacy ,, gospodarowania srodkami
publicznymi”.

16 Wytyczenie dokladnej linii demarkacyjnej pomiedzy instytucjami publicznymi
po jednej stronie a podmiotami prywatnymi po stronie drugiej jest niezbedne z tego wzgle-
du, Zze od osob prywatnych nie mozna domagac¢ sie obowiazkow (a zatem réwniez infor-
magji) ponad ramy tych, jakie naklada na nie ustawa (por. art. 2 ust. 3 i art. 4 ust. 1 Karty).
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(pod wzgledem tego, czy zalozycielem samej instytucji jest paristwo czy
nie; jesli tak, to chodzi o ceche wlasciwg dla instytucji publicznej); c) pod-
miot tworzacy poszczegolne organy instytucji (pod wzgledem tego, czy
wystepuje kreowanie organéw przez panstwo czy nie); jesli tak, to cho-
dzi o ceche charakterystyczna dla instytucji publicznej); d) obecnos¢ albo
brak nadzoru panstwowego nad dziatalnoscia instytucji (obecnos¢ nad-
zoru panstwowego jest przy tym typowa dla instytucji publicznej) oraz
e) publiczny lub prywatny cel instytucji (cel publiczny jest typowa cecha
instytucji publicznej”"”. Wykorzystujac powyzsze kryteria, TK orzekl, ze
przedsiebiorstwa panstwowe (w tym Lotnisko Praga PP) sg instytucjami
publicznymi w rozumieniu InfU. Odwrotnie stato si¢ w przypadku spotki
CEZ, a.s. (wyrok o sygn. IV US 1146/16) bedacej korporacja handlowa, kto-
rej panstwo jest wspotwlascicielem, a ktorej pierwszorzednym celem jest
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej'®. Niemniej w niedawnej decyzji
w sprawie spotki OTE, a.s."” Trybunat dokonat korekty tej decyzji, stwier-
dzajac, ze jesli jedynym wilascicielem spdtki handlowej jest panstwo lub
inna korporacja prawa publicznego (gmina, wojewodztwo), to rowniez
na niej ciazy obowiazek informacyjny®. Jak zasygnalizowano, wyktadni
pojecia instytucji publicznej nie mozna jednak uwazac za zamknieta, po-
niewaz drugi sktad sedziowski TK w ramach rozpatrywania przypadku
spotki OTE, a.s. zwrdcit sie¢ do petnego sktadu Trybunatu z wnioskiem
o przyjecie stanowiska, ze korporacje handlowe z wigkszosciowym udzia-
fem panstwa takze powinny mie¢ obowigzek informacyjny (co oznaczato-
by przetamanie decyzji w sprawie spétki CEZ, a.s.), lecz nie wywotat on
pozadanego skutku.

Z powyzszego wynika jednak, Ze grono podmiotdw, na ktore natozo-
no obowiazek informacyjny, jest znacznie szersze i obejmuje dzi$ rowniez
podmioty, do ktorych ani Karta, ani InfU nie byty skierowane. Przyczyny
takiej , ekspansji” mozna szuka¢ w praktyce orzeczniczej czeskich sadow
administracyjnych oraz TK. Bardzo trafne wyjasnienie motywagji takich
poczynan zaproponowat ostatnio sam TK we wspomnianym juz orzecze-
niu w sprawie spotki OTE, a.s.: ,Sens zagwarantowanego konstytucyjnie
podstawowego prawa do informacji polega na umozliwieniu i utatwieniu
efektywnej kontroli publicznej nad sprawowaniem witadzy publiczne;.

17 Co do szczegotow zob. K. Eichlerova, Obchodni korporace s ticasti stiatu (v Sirsim slova
smyslu) a prdavo verejnosti na informace, , Pravni rozhledy” 2019, nr 7, s. 234 i n.

18 Trybunat odwrécit wéwczas stanowisko NSA, ze wobec spotki CEZ i innych kor-
poragji handlowych , efektywnie zarzadzanych” przez panstwo albo jednostke samorzadu
terytorialnego maja zastosowanie przepisy ustawy InfU (por. zwt. pkt 40 i n. uzasadnienia
orzeczenia NSA z 16.03.2016 r. w sprawie nr 2 As 155/2015-84).

19 Wyrok TK IL US 618/18 z 22.01.2019 1.

2 Por. uchwata TK w sprawie 1705/13 z 14.08.2014 r.
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[...] Taki sens jednak bedzie catkowicie wypelniony nie poprzez ograni-
czanie grona podmiotéw zobowigzanych, lecz przeciwnie, w taki sposdb,
ze w razie watpliwosci zostanie wybrane rozwiazanie zmierzajace do jego
rozszerzenia [...]” (pkt 24 uzasadnienia przedmiotowego wyroku).

5. Grono uprawnionych oséb

Czeskie prawo jest bardzo przychylne wobec oséb domagajacych sie in-
formagji. Z brzmienia Karty, ktore przejmuje InfU, wynika, ze udzielania
informacji moze zada¢ w zasadzie , kazdy”. Prawo to przystuguje zatem
osobom zaréwno fizycznym, jak i prawnym, bez wzgledu na ich obywa-
telstwo czy inng przynaleznos¢. Dlatego mozemy mowic o zasadzie po-
wszechnosci prawa do informagji.

Gdyby jednak dochodzitoby do naduzywania tego prawa (abusus iuris)
przez wnioskodawce, ktdry np. wielokrotnie domagatby sie tych samych
informagji, jakie zostaly mu juz wczesniej udzielone przez podmiot zobo-
wigzany, to co prawda ,nic nie zabrania wnioskodawcy zlozenia nowego
wniosku, nawet zgodnego w tresci. Jesli (jednak) podmiot zobowigzany
uwaza, ze danej informagji juz udzielono [...] to powinien odrzuci¢ nowy
wniosek z tego powodu w przewidzianym w ustawie terminie” (fragment
uzasadnienia wyroku NSA w sprawie o sygn. 5 A 65/2002-33 z 15.07.2004 r.).
Naduzycie prawa stanowi bowiem faktyczny powdd legitymizujacy odmo-
wienie udzielenia informacji przez podmiot zobowigzany, poniewaz nie
mozna udzielac¢ , ochrony dzialaniom polegajacym na swiadomym i celo-
wym wykorzystywaniu prawa niezgodnie z jego sensem i celem”?'.

Niemniej taka , korektywa materialna formalnego ujecia prawa”? nie
wynika wprost z tre$ci Karty lub InfU. Dowiedziono jej dopiero stopnio-
wo poprzez orzecznictwo sagdowe, aczkolwiek jej wykorzystanie w prak-
tyce bedzie, ze wzgledu na obecne brzmienie InfU, zupelnie wyjatkowe®.

2 Por. pkt 28 uzasadnienia uchwaty poszerzonego sktadu NSA z 27.05.2010, nr 1 As
70/2008-74, w ktérym takze dowiedziono, Ze ,zakaz naduzywania prawa jest (ogolna) zasada
prawa krajowego, facznie z prawem publicznym, ktére wynika z charakteru Republiki Czeskiej
bedacej materialnym panstwem prawa opartym na okreslonych wartosciach przewodnich”.

2 Punkt 10 uzasadnienia uchwaty NSA z 31.07.2017 r., nr 8 As 78/2014-12.

% To zreszta sugeruje takze NSA: ,[...] zakaz naduzywania prawa stanowi w pew-
nym sensie ultima ratio i dlatego musi by¢ stosowany najwyzej wyjatkowo oraz przy pieczo-
fowitym wywazeniu wzgledem innych, réwnie waznych zasad wtasciwych dla porzadku
prawnego, szczegolnie zasady pewnosci prawnej, z ktorg — zupetnie logicznie — najczesciej
wchodzi w konflikt” (fragment pkt 28 uzasadnienia uchwaty poszerzonego sktadu NSA
z27.05.2010 r., nr 1 As 70/2008-74).
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Obejmuje ona bowiem tylko sytuacje, w ktérych podmiot zobowiazany
ponad wszelkie watpliwosci ,,w konkretnym przypadku [...] stwierdzi,
ze osoba realizujaca swoje prawo do informacji, uwzgledniajac konkretne
okolicznos$ci danego wniosku, naduzywa go”*. Poniewaz wniosek o in-
formacje z zasady nie jest uzasadniany (o czym bedzie mowa dalej), to
w konkretnym przypadku trudno bedzie wykazaé, ze jest on ,, malkon-
tencki, widocznie szykanujacy, czy nawet z réznych powoddéw celowo
paralizujacy zdolnos¢ pracownicza organow wiladzy publicznej” (wyrok
NSA z 26 pazdziernika 2011 r., nr 7 As 101/2011-66). Jak bowiem zosta-
o dowiedzione przez sady, czestos¢ sktadanych wnioskdw sama w sobie
nic nie oznacza®. Rowniez fakt, ze wniosek ztozono po przeprowadzeniu
przez podmiot zobowigzany kontroli lub innych dziatart u wnioskodawcy,
dotyczacych np. jego wyksztalcenia lub kwalifikacji, nie stanowi dowodu
jawnego naduzycia®. O oczywistym naduzyciu nie bedzie mowy nawet
w przypadkach, kiedy osoby podlegte dopytuja o informacje dotyczace ich
przetozonych lub 0soéb, z ktérymi prowadza spér majatkowy?. Z drugiej
strony, w opisanych powyzej sytuacjach moze dochodzi¢ do odrzucania
wnioskow z powodu ich nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do ochro-
ny zycia prywatnego i rodzinnego zobowigzanych osob, gwarantowane
w art. 10 Karty oraz art. 8 Konwencji. Wowczas jednak bedzie chodzito
o merytorycznie inny powdd, zwiazany z ostatnio poruszong kwestia.

Mozemy zamknac te czes¢ rozwazan stwierdzeniem, ze w orzecznic-
twie czeskich sadow sformulowano pewne, w praktyce jednak tylko wy-
jatkowo nadajace sie do wykorzystania, granice, jesli chodzi o mozliwosci
domagania si¢ informacji przez , kazdego”.

6. Zakres i ograniczenia dostepu do informacji

Jakich informacji mozna zada¢ wedlug czeskiego prawa? W przypadku
podmiotéw zobowigzanych majacych tzw. pelny obowiazek informacyj-
ny powinny by¢ udzielane ,wszystkie informacje odnoszace si¢ do ich

2 Por. pkt 35 uzasadnienia wyroku NSA z 25.06.2014 r., nr 6 As 68/2014-21.

# Mozliwos¢ naduzycia mozna jednak rozwazy¢, gdy sktadane sa wnioski seryjne,
stereotypowe, w ktoérych powtarzaja sie analogiczne lub identyczne argumenty (por. wy-
rok NSA z 13.11.2014 r., nr 10 As 226/2014-16).

% Zob. wyrok NSA z 10.01.2018 r., nr 6 As 189/2017-32.

¥ Na temat innych powodéw naduzycia prawa do informacji w praktyce orzeczni-
czej czeskich saddéw zob. Z. Lubovsky, ZneuZiti priva na informace, ,,Spravni Pravo” 2019,
R.32,nr6,s.3281in.
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zakresu dziatan” (§ 2 ust. 1 InfU)*. Pojecie ,, zakresu dziatant”, a wigc tak-
ze merytoryczny zakres obowiazku informacyjnego, jest przy tym inter-
pretowany przez czeskie sady w sposob ekstensywny. Na przykiad we
wspomnianym juz wyroku w sprawie Lotniska Praga PP Trybunat Kon-
stytucyjny dowiddl, ze uzyty w ustawie zwrot ,nalezy interpretowac
w rozumieniu art. 17 ust. 5 informacje o dziatalnosci podmiotu zobowia-
zanego. Chodzi zatem nie tylko o informacje dotyczace wykonywania ad-
ministracji publicznej (np. postepowan administracyjnych), ale o jakiekol-
wiek informacje odnoszace si¢ do pozycji podmiotu zobowiazanego jako
takiego oraz do dziatalnosci wykonywanej przez podmioty zobowigzane
w takiej pozyciji. [...] Biorac pod uwage konstytucyjny wymiar prawa do
informagji, trafne jest rozumienie (przedmiotowego) pojecia [...] do$¢ sze-
roko, gdyz sama informacja jest rozumiana przez Karte szeroko, tzn. jako
taka, ktorej cztowiek zyjacy w panstwie potrzebuje do tego, aby w osia-
galnym w praktyce stopniu wiedziat, co dzieje si¢ w spoteczenstwie oraz
W jego otoczeniu”. W swoim poézniejszym orzecznictwie TK rozwinat to
stanowisko, a nawet bez wahan stwierdzit, ze ,w zasadzie we wszystkim,
co moze si¢ wigzac z funkcjonowaniem wiladzy w panstwie [...] pojedyn-
cze osoby oraz spoleczenstwo moga mie¢ uprawniony interes; chodzi o ich
poinformowanie oraz o wolne ksztaltowanie opinii (aspekt wewnetrzny
jednostki ludzkiej, jej samorealizacja i rozw¢j) oraz ewentualnie o nastep-
ne publiczne ocenianie, a zatem o debate publiczna (aspekt zewnetrzny),
co moze dziatac jako kontrola publiczna dziatalnosci panstwa [...]” (pkt 18
uzasadnienia wyroku z 15 listopada 2010 r., sygn. I. US 517/10).

Niemniej jednak nie oznacza to, ze trzeba udziela¢ wszelkich infor-
macji nalezacych do zakresu dziatan podmiotéw zobowigzanych®. Prawo
do informacji nie ma charakteru bezwzglednego. Warunki, jakie musza
zostad facznie spelnione, aby ewentualna ingerencje w prawo mozna byto
traktowac jako uprawniona, sa w czeskiej Karcie ustawione stosunkowo
rygorystycznie: przede wszystkim konkretne ograniczenie musi mie¢ pod-
stawe w ustawie, czyli Zrodle prawa o okreslonej mocy prawnej (aspekt
formalny)®, a jednoczesnie — pod wzgledem materialnym — musi chodzi¢
o $rodki , niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym” do ochrony jed-

# W przypadku podmiotéw majacych tzw. ograniczony obowiazek informacyjny zakres
udzielanych informacji zalezy o tego, czy dotycza one podejmowania decyzji w obrebie
wykonywanej przez nie administracji publicznej.

¥ Przez informacje, zgodnie z § 3 ust. 3 InfU, mozna przy tym rozumie¢ ,wszelkie
tresci lub ich czes¢ w jakiejkolwiek postaci, zarejestrowane na jakimkolwiek nosniku,
szczegolnie tre$¢ zapisu pisemnego na papierze, rejestracji zapisanej w postaci elektro-
nicznej albo zapisu dzwigkowego, obrazowego lub audiowizualnego”.

% Por. tez art. 4 ust. 2 Karty: ,Granice wolnosci i praw podstawowych moga zostac,
zgodnie z warunkami okre$lonymi przez Karte [...] zmienione tylko w drodze ustawy”.
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nego (lub kilku) z wymienionych w art. 17 ust. 4 Karty uprawnionych in-
teresow, do ktorych naleza: ochrona praw i wolnosci innych, bezpieczen-
stwo panistwa, bezpieczenistwo publiczne, ochrona zdrowia publicznego
oraz moralno$¢®. Nieprzekraczalne ultima ratio stanowi zakaz cenzury
(art. 17 ust. 3 Karty). InfU, podobnie jak inne ustawy regulujace obowia-
zek informacyjny, a takze — jak wykazano w zwiazku z naduzyciem pra-
wa — orzecznictwo sadow, blizej dookreslaja powody uprawniajace do
odmodwienia udzielenia informacji. W razie watpliwosci powinno przy
tym nastapi¢ wydanie informacji, poniewaz wedtug ustalonej opinii cze-
skich sadow InfU jest oparta na konstrukgji, zgodnie z ktéra udzielane sa
w zasadzie wszystkie informacje z zakresu dzialann podmiotow zobowia-
zanych, chyba ze ustawa stanowi inaczej (wyrok TK o sygn. IL. US 618/18).

Powody, dla ktérych mozna odmodwic¢ udzielenia informacji, mozna
podzieli¢ na faktyczne oraz prawne. Do pierwszej grupy nalezatoby zali-
czy¢ wspomniane juz naduzycie prawa do informacji albo np. brak zadanej
informagji, albowiem , obowiazek udzielania informacji nie dotyczy pytan
o opinie, przyszle decyzje oraz tworzenia nowych informacji” (§ 2 ust. 4
InfU). Podmiot zobowiazany nie ma rowniez obowiazku wyszukiwania
danych, o ktore zostat zapytany, w informacjach zrédtowych, ktére juz
wczesniej opublikowano®, jezeli konieczne do tego bytoby uzycie skompli-
kowanych procedur analitycznych, skomplikowanych operacji myslowych
lub metod wykladni, a wiec de facto tworzylby nowa informacje w rozu-
mieniu § 2 ust. 4 InfU*. Z drugiej strony, ostatnio widoczne jest pewne pro-
mowanie przez NSA bardziej proaktywnego podejscia do wyszukiwania

31 Doktryna prawna zidentyfikowata takze inne kryteria, jakie musi spelnia¢ zarza-
dzenie, jesli nie ma narusza¢ podstawowych zasad konstytucyjnych. Istnieje np. wymog
poszanowania ram materialnych (wartosciowych) porzadku konstytucyjnego, a ewentual-
ne ograniczenia musza by¢ stosowne, przewidywalne, dostepne; por. P. Jager, P. Molek,
Svoboda projevu. Demokracie, rovnost a svoboda slova, Praha 2007, s. 128 i n.

%2 Wedtug InfU informacji udziela sie albo w reakgji na indywidualny wniosek, albo
w drodze tzw. opublikowania. W przypadku opublikowania ex officio dla nieograniczone-
go z gory grona odbiorcéw, w postaci elektronicznej oraz w siedzibie/biurach podmiotu
zobowigzanego udzielane sg: po pierwsze, ustalone informacje na temat jego dziatalno-
$ci, a po drugie — tylko zdalnie — informacje udzielone przez podmiot zobowigzany w re-
akgji na indywidualny wniosek (§ 5 InfU). Jesli okreslona informacja jest opublikowana
elektronicznie i nastepnie kto$ zazada jej w postaci elektronicznej, to do zatatwienia wy-
starczy przekazanie przez podmiot zobowiagzany tylko odsytacza do opublikowanej in-
formacji, w terminie przewidzianym w ustawie, ktéry ma charakter zawity (por. orzecze-
nie NSA w sprawie nr 9 As 296/2019-29 z 21.05.2020 r.).

# Por. wyrok NSA z 31.01.2018 r., nr 5 As 47/2017-38, ewentualnie takze niedawne
orzeczenie tegoz sadu w sprawie z 20.04.2021 r., nr 3 As 37/2021, w ktérym NSA przychylit
sie do argumentéw Czeskiej Telewizji, ze nie musi ona udziela¢ niektérych informacji do-
tyczacych udziatu adwokatow i innych profesjonalistéw prawnych w swoim regularnym
programie dyskusyjnym, gdyz wymagatoby to opracowania skomplikowanej analizy.
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(niektdrych) informaciji. Jak wynika z orzeczenia NSA z 17 kwietnia 2020 r.
w sprawie nr 5 As 170/2019-30, ktéra dotyczyta przypadku udzielenia in-
formacji o cztonkostwie dyrektora komendy wojewodzkiej Policji Republi-
ki Czeskiej w partii komunistycznej, podmiot zobowiazany po otrzymaniu
wniosku powinien zbadaé¢, czy posiada dang informacje. Jesli jej nie znaj-
dzie, powinien dolozy¢ staran, aby pozyskac taka informacje za pomoca
wszystkich mozliwych $rodkéw, ktére racjonalnie wchodza w rachube.
Dopiero wtedy, gdy nie uda si¢ w zaden sposob uzyska¢ zadanej informa-
qji, stuszne bedzie podjecie decyzji o odrzuceniu wniosku.

Druga, prawna grupa powodow, ktére zabraniaja udzielania infor-
macji, obejmuje sytuacje, kiedy prawo do informacji koliduje z innym pra-
wem cztowieka, warto$cia lub interesem. W tym kontekscie mozna zauwa-
zy¢, ze prawo do informacji przybiera szczegdlny charakter, poniewaz:
po pierwsze, stanowi etap posredni do realizacji innych praw cztowieka
(np. prawa petycyjnego, prawa zrzeszania si¢, prawa zgromadzen), a po
drugie, gdy jest realizowane, moze stana¢ w konflikcie z innymi prawami
(przede wszystkim z prawem do ochrony zycia prywatnego i rodzinne-
g0), wobec czego trzeba bedzie znalez¢ sposdb, jak rozwigzac ewentualny
konflikt, a $cislej, ktoremu z danych praw da¢ pierwszenstwo*.

W niektorych przypadkach InfU okresla zupelnie jasne powody do od-
mowienia prawa do bycia poinformowanym, czyli juz sam normotworca
rozwigzat ewentualny konflikt kolidujacych praw/intereséw —jako przykfad
mozna przytoczy¢ ochrone tajemnicy handlowej (§ 9 InfU). W innych przy-
padkach InfU sama w sobie nie zawiera catkowicie jednoznacznych instruk-
qji, w jaki sposdb rozwiazac ewentualna kolizje*. Wéwczas sady przychylaja
sie do znajdowania rozwigzan za pomoca ogolnego testu proporcjonalnosci,
w ramach ktorego dokonuja wazenia obu kolidujacych praw.

Szczegdlny wyjatek stanowi ujawnianie danych o osobach, ktorym
udzielane sa/byly srodki publiczne w sensie § 8b InfU. W przesztosci przez
dtugi czas NSA byt bardzo przychylny ich jak najszerszemu wydawaniu®.
Ostatnio jednak ta mozliwos¢ zostata ograniczona przez TK. W wyroku
osygn. IV US 1378/16 z 17 pazdziernika 2017 r. Trybunat wyznaczyt tzw.
test pensji, czyli okreslit warunki, jakie musza by¢ réwnoczesnie spetio-
ne, aby mozna bylo udzieli¢ informacji dotyczacych pensji konkretnych
0sOb. Niezbedne jest mianowicie, aby celem zazadania informacji byto
dotaczenie do dyskusji na temat spraw interesu publicznego, aby sama

* P. Kolman, Prdvo na informace ve vefejné sprivé, Brno 2010, s. 9.

% Por. np. § 8a ust. 1 InfU: ,Podmiot zobowiazany udzieli informacji dotyczacych
0s6b, wypowiedzi o charakterze osobistym, prywatnosci osoby fizycznej oraz danych oso-
bowych jedynie zgodnie z przepisami prawnymi regulujacymi ich ochrong”.

% Por. orzeczenie poszerzonego skladu NSA z 22.10.2014 r., nr 8 As 55/2012-62.
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informacja dotyczyla interesu publicznego, osoba domagajaca si¢ infor-
magcji petnita zadania nadzoru publicznego (tzn. wykonywata role tzw.
straznika spotecznego), a wreszcie by informacja istniata i byta dostep-
na. Jest zdumiewajace, ze tre$¢ przywolanych kryteriéw catkowicie zga-
dza si¢ z warunkami sformutowanymi przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (ETPC) w decyzji w sprawie Magyar Helsinki Bizottsig przeciwko
Wegrom” do rozpoznania sytuacji, kiedy wolnos¢ odbierania informacji
zgodnie z art. 10 Konwencji obejmuje takze prawo dostepu jednostki do
nich™®. Jesli w tescie opisane kryteria sa spetnione, wedtug ETPC nie ozna-
cza to jeszcze, ze mialo miejsce naruszenie art. 10 Konwengji. Swiadczy to
tylko o tym, Ze nastapita ingerencja w prawo okreslone przez Konwencje
(zostat spelniony warunek zakresu ratione materiae). Z tego powodu na-
lezy dalej bada¢, czy taka ingerencja byta uprawniona. ETPC wykorzy-
stuje do tego kolejny test, w ramach ktorego bada, czy dana ingerencja
byla zgodna z prawem, zostata podjeta w ktoryms z prawowitych celow
wymienionych w art. 10 ust. 2 Konwencji oraz czy byta niezbedna w spo-
feczenstwie demokratycznym®. Na podstawie wyroku czeskiego TK moz-
na jednak doj$¢ do wniosku, ze test pensji w pelni zastepuje ogdlny test
proporcjonalnosci, co moze wywotywa¢ pewne watpliwosci odnosnie
do zasadnosci jego wdrozenia do prawa krajowego. Implementacja tego
testu faktycznie spowodowala réwniez powstanie nowego obowiazku
uzasadniania zlozenia wniosku oraz podawania blizszych informacji
o wnioskodawcy, co w konsekwencji, w stosunku do informacji o pens;ji,
zmienia opisane powyzej ogolne zasady InfU.

7. Podsumowanie

Obowiazek informacyjny organdw witadzy publicznej trafit do prawa
czeskiego (Scislej — czechostowackiego) niedtugo po rewolucyjnym roku

% Wyrok ETPC z 8.11.2016 r. w sprawie nr 18030/11 Magyar Helsinki Bizottsig przeciw-
ko Wegrom, pkt 158 i n. uzasadnienia.

% Bez innych uscislen z Konwengji nie wynika obowigzek informacyjny panstwa.
ETPC jednak dowiodl w swoim orzecznictwie ograniczony obowiagzek informacyjny pan-
stwa, jezeli jest on ustalony na mocy decyzji krajowej albo jesli udzielenie informacji stano-
wi niezbedny warunek realizacji prawa do wolnosci wypowiedzi, co stwierdza si¢ wlasnie
Za pomoca opisanego wyzej testu.

® Por. K. Z&k Krzyzankova, A. Tymofeyeva, Vijvoj informacni povinnosti vefejné moci
v poslednich tfech dekidich — pohled Brna a Strasburku, [w:] Listina v kontextu spoleCenskijch
zmeén (K 30. vyroci jejiho prijeti), ed. J. Kudrna, Praha 2021, s. 45-66.
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1989, co $wiadczy o postepowosci Karty w chwili jej przyjecia®*. Powodu
takiego szybkiego uznania prawa do bycia poinformowanym (a nie tylko
wolnosci informacji) mozna sie dopatrywac w historycznych doswiadcze-
niach, w czasach istnienia ,monopolu informacyjnego” wybranej partii.

Czeskie sady juz od trzydziestu lat interaguja wiec z art. 17 Karty.
W swojej bogatej praktyce orzeczniczej ustosunkowywaly sie do réznych
aspektow prawa do bycia poinformowanym, w wyniku czego dzi$ dys-
ponujemy obszernym orzecznictwem nie tylko odnosnie do pytan, kto
jest podmiotem zobowigzanym, osoba uprawniong albo np. jaki jest za-
kres (oraz granice) obowigzku informacyjnego*'. To orzecznictwo posiada
pewna wspolng ceche, ktéra polega na stopniowym rozszerzaniu zakresu
(personalnego, merytorycznego itd.) danych podlegajacych obowigzkowi
informacyjnemu.

Jest tez oczywiste, ze czeskie sady bacznie obserwuja poczynania
ETPC. Juz niedtugo po uznaniu przez sad w Strasburgu (ograniczone-
go) prawa do bycia poinformowanym, TK w swoich orzeczeniach za-
czat wskazywac, ze prawo jednostki do informagji i temu odpowiadajacy
obowiazek udzielania takich informacji przez panstwo mozna podpo-
rzadkowac pod art. 10 Konwengji (por. wyrok petnego sktadu TK 2/10,
a zwlaszcza wyrok TK w sprawie o sygn. I. US 1885/09 — obie decyzje
dotyczyly ujawniania wyrokdéw nieuprawomocnionych). Mozna réwniez
ponownie przytoczy¢ opisany wczesniej wyrok TK wprowadzajacy tzw.
test pensji, ktéry zostal przyjety niespeina rok od wydania przetomowego
wyroku ETPC w sprawie Magyar Helsinki Bizottsig. Wobec tego mozna
by wyrazi¢ przypuszczenie, ze aczkolwiek czeskie prawo oferuje wyzszy
standard uznania i ochrony prawa do informacji, to krajowym decyzjom
w tym zakresie ma dodawac wagi autorytet praktyki orzeczniczej ETPC.

Swiadczy to jednak takze o tym, ze nieodpowiednie wdrazanie
praktyki orzeczniczej (nie tylko) sadu w Strasburgu moze prowadzi¢ do
regresOw (w przypadku Republiki Czeskiej m.in. w postaci zawezania
grona potencjalnych wnioskodawcow) czy tez innych niepozadanych
zmian, wobec czego powinno stuzy¢ jako swego rodzaju ostrzezenie
przed pochopnym nasladowaniem wzordw zagranicznych.

¥ Jeden z powodéw przemawiajacych za przyjeciem Czeskiej i Stowackiej Republi-
ki Federacyjnej do Rady Europy, w tym réwniez jej systemu ochrony praw czlowieka,
stanowito wtasnie uchwalenie Karty, zob. ]. Filip, K nékterym legislativnim otdzkdim pfijeti
Listiny zdkladnich prdv a svobod, ,,Casopis pro Pravni Védu a Praxi” 2010, R. 18, nr 4, s. 315.

# W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze ambicja autorki niniejszego artykutu nie
bylo poruszenie wszystkich tematéw, jakimi zajmowaty sie czeskie sady na przestrzeni
ostatnich trzech dekad w zwiazku z prawem do informacji.



