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Obowiazki informacyjne jednostek samorzadu
terytorialnego w ustawie o Panstwowej Komisji
ds. badania wptywow rosyjskich

Stowa kluczowe: obowiazki informacyjne, Paristwowej Komisji do spraw badania wptywow
rosyjskich, tajemnice prawnie chronione, autonomia informacyjna

Artykul stanowi oméwienie obowiazkéw zwiazanych z udzieleniem informagji przez jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o Panstwowej Komisji do spraw badania wply-
woOw rosyjskich na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022.
W tekscie przedstawiono zakres podmiotowy i przedmiotowy tego obowigzku. Wykazano w nim,
ze ustawodawca ustanawia otwarty katalog podmiotéw zobowiazanych. Jednocze$nie pozosta-
wia otwarty zakres przedmiotowy tego obowigzku, a Komisja ma prawo domagac si¢ wszelkich
materialow. Biorac to pod uwage, dokonano oceny art. 16 ustawy pod katem jego zgodnosci
z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Podjete w tekscie rozwazania uzasadniaja twierdzenie, ze przepis
ten nie jest zgodny z wzorcem konstytucyjnym. Poruszono réwniez kwesti¢ odpowiedzialnosci
cztonkéw Komisji za bezprawne ujawnienie przekazywanych im informacji. Uznano, ze pomimo
braku wprowadzenia w ustawie tajemnicy cztonka Komisji, co do pozyskanych w zwiazku z pra-
ca w niej informagji jej cztonkowie s zobowiazani do zachowania przekazanych im informacji
w poufnosci. Obowiazek ten nie jest wyraznie w prawie ustalony i nalezy go rekonstruowaé
w oparciu o wykladnie systemowa.

(dalej Komisja) stang przed obowigzkiem

udzielania jej informacji na podstawie ustawy

Jednostki samorzadu terytorialnego z14.04.2023 r. o Pafistwowej Komisji do spraw
wraz z rozpoczeciem dzialalnodci Pafistwo- badania wplywdw rosyjskich na bezpieczei-
wej Komisji ds. badania wplywdéw rosyjskich  stwo wewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej
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w latach 2007-2022". Celem tego artykutu jest
analiza zakresu tego obowigzku z perspektywy
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich
jednostek organizacyjnych przy uwzglednieniu
kontekstu konstytucyjnego, w tym ingerencji
w prawa informacyjne? gwarantowane w Kon-
stytucji RP. Bioragc pod uwage zakres analizo-
wanej regulagji ustalony w art. 1 pkt 4 u.PK,
mogloby sie wydawaé, ze kompetencje Komisji
odnoszace si¢ do uprawniefi informacyjnych
koncentruja sie wok6t prowadzenia przez nig
dziatalno$ci informacyjnej i prewencyjnej do-
tyczacej wplywdéw rosyjskich w latach 2007-
-2022. W rzeczywistoéci za$ w analizowanej
ustawie kompetencje Komisji ograniczajg korzy-
stanie z uprawnief informacyjnych, oddziatujac
na sposéb wykonywania obowiazkéw zwigza-
nych z zapewnianiem realizacji tych praw.

Katalog podmiotéw zobowigzanych
do udzielania Komisji informacji okresla art. 16
ust. 1 u.PK. W katalogu tym uwzgledniono or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego oraz
podlegte im jednostki organizacyjne. Wskazane
wyliczenie ma charakter otwarty. Podmiotami
zobowigzanymi sg bowiem takze inne jednostki
organizacyjne i instytucje. Takie uksztattowa-
nie katalogu podmiotéw, na ktére natozony
zostal obowigzek informacyjny, moze budzic
powazne zastrzezenia. Brak bowiem koniecz-
nego dookreslenia wigzacego ,inne jednostki
organizacyjne i instytucje” z wykonywaniem

! Ustawa z 14.04.2023 r. o Pafistwowej Komisji do spraw
badania wplywéw rosyjskich na bezpieczestwo we-
wngetrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022
(Dz.U. poz. 1030 ze zm.), dalej u.PK, ustawa o Pafistwo-
wej Komisji.

2 W artykule postugujemy si¢ zbiorczym pojeciem praw
informacyjnych, obejmujac nim przede wszystkim za-
gadnienia ze sfery ochrony danych osobowych, dostepu
do informacji publicznej, wybranych kwestii zapewniania
ochrony tajemnic ustawowo chronionych, wolnosci wy-
powiedzi, w tym wypowiedzi prasowej. Szerzej na temat
praw informacyjnych zob. M. Sakowska-Baryta, Ochrona
danych osobowych a dostep do informacji publicznej i po-
nowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego,
Warszawa 2022, s. 44-55.

zadaf publicznych i gospodarowaniem majat-
kiem publicznym. Z tego wzglgdu mozliwa jest
interpretacja, ze katalog ten ma charakter pod-
miotowo otwarty’. Jednoczesnie nalezy zwrdcié
uwagge, ze ustawodawca postuzyt sie w nim po-
jeciem instytugji. Nalezy ono do jezyka prawni-
czego, nie jest jednak uzywane — przynajmniej
w zakresie przepisdw prawa administracyjne-
go — w jezyku prawnym. Jest ono stosowane
w jezyku prawniczym, ale réwniez w innym
kontekscie. Celnie termin ,instytucja” w rozu-
mieniu, jakie nadaje sic mu w jezyku prawni-
czym, zdefiniowat Jan Bo¢, wskazujac, ze ,,przez
instytucj¢ prawng mozna rozumieé pewien, nie
kwalifikowany prawnymi formami dzialania,
wyodrebniony jednocze$nie w prawie i dok-
trynie pod wzgledami przestanek, przebiegu
i celu rodzaj czynnosci czy ciagu czynnosci, czy
zespotu czynnosci, lub zespotu ciagdw czynnosci
podejmowanych powtarzalnie w wielu para-
lelnych okolicznosciach, majacy na celu usta-
lenie merytorycznie okreslonego uprawnienia,
obowiazku badz sytuacji prawnej”. Wpraw-
dzie ,,termin” instytucja niekiedy takze w jezyku
prawniczym odnosi sie do jednostki organizacyj-
nej, jednak zwykle wystepuje on z jakim$ dodat-
kowym dookresleniem, pozwalajacym na bliz-
sze wskazanie, o jakie podmioty lub kategorie
podmiotéw w konkretnym przypadku chodzi,
np. samorzadowe instytucje kultury. Analizo-
wana ustawa postuguje sie pojeciem instytucji
w tym podmiotowym znaczeniu, cho¢ czyni
to w sposdb odbiegajacy od zasad prawidlowej
legislagji, oczekiwan i standardéw przyjmowa-
nych w demokratycznym pafstwie prawnym.
Uzycie w tekScie ustawy pojecia nieokreslone-
go co do zakresu desygnatdw, a jednocze$nie
takiego, ktore potencjalnie moze pomiescié
w sobie niemal nieograniczony katalog pod-
miotéw, powoduje, ze po stronie podmiotéw
zobowigzanych do ujawniania wobec Komi-
sji réznego rodzaju informagji i ich no$nikéw

3 Szerzej A. Piskorz-Ryi, M. Sakowska-Baryla, Uprawnienia
Komisji wobec organdw i instytucji publicznych w celu
badania wplywow rosyjskich w RP, LEX 2023.

* J. Bo¢, Instytucja [w:] Prawniczy stownik wyrazéw trud-
nych, red. J. Boé, Wroctaw 20035, s. 160.
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oraz zapewniania ,,wszelkiej innej pomocy”
przy wykonywaniu jej zadat mozemy méwié
o podmiotowym otwarciu katalogu podmio-
téw zobowigzanych. W konsekwencji zatem
takze w kontekscie samorzgdowym nie sposéb
wyczerpujaco wskazaé podmiotdw, na ktdrych
cigza opisane w przepisach ustawy o Pafistwo-
wej Komisji obowigzki wzgledem Komisji, jej
przewodniczacego i cztonkow.

Na tym tle wyraZnie zaakcentowa¢ trzeba,
ze Komisja uprawniona jest réwniez do dostepu
do informagji bedacych w posiadaniu spotek.
Przez sp6iki zgodnie z art. 2 pkt 5 u.PK ro-
zumieé nalezy przedsiebiorstwo pafistwowe,
spotke realizujaca misje publiczng w rozumieniu
art. 2 pkt 8 ustawy z 16.12.2016 r. o zasadach
zarzadzania mieniem paiistwowym® lub spélke,
w ktdrej prawa z akcji albo udzialéw nalezacych
do Skarbu Pafistwa w latach 2007-2022:

a) wykonywal minister kierujacy dzialem ad-
ministracji rzagdowej lub petnomocnik rza-
du, lub

b) wykonywala pafistwowa osoba prawna
lub pafistwowa jednostka organizacyjna
posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktéra byta
podlegta ministrowi kierujacemu dziatem
administracji rzadowej lub byta przez niego
nadzorowana, lub

c) wykonywala inna spétka, w ktdrej prawa
z akgji albo udzialéw nalezacych do Skar-
bu Pafistwa wykonywali minister kierujacy
dziatem administracji rzadowej, pafistwowa
osoba prawna lub pafistwowa jednostka or-
ganizacyjna posiadajaca osobowos¢ prawna,
ktéra byta podlegta ministrowi kierujace-
mu dziatlem administracji rzadowej lub byta
przez niego nadzorowana.

Biorac pod uwage przytoczona definicje
pojecia spétki, nie wydaje sie, by na gruncie
przepisOw ustawy o Pafistwowej Komisji obej-
mowato ono swoim zakresem takze sp6tki two-
rzone przez jednostki samorzadu terytorialnego
na podstawie przepiséw odpowiednio: art. 18

5 Ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 973).

ust. 2 pkt 9 lit. f ustawy z 8.03.1990 r. 0 samo-
rzadzie gminnym®, art. 12 pke 8 lit. g ustawy
z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym’
oraz art. 13 ust. 1 ustawy z 5.06.1998 r. o sa-
morzadzie wojewddztwa®. Majac na wzgledzie
tre$¢ art. 16 ust. 1 u.PK, spétki te mogg byé
potraktowane jako podlegle organom samo-
rzadu terytorialnego jednostki organizacyjne.
Zwazywszy bowiem na szeroki pojeciowo
zwrot jednostka organizacyjna”, jako de-
sygnaty tego nieostrego okreslenia z réwnym
powodzeniem potraktowaé mozna jednostki
budzetowe, sp6tki komunalne, jak i inne osoby
prawne jednostek samorzadu terytorialnego.
Biorac pod uwage zasady tworzenia spotek ko-
munalnych, zakres ich dzialania oraz nadzér
nad nimi, nalezy przyjad, ze ich status pozwala
zaliczy¢ je do takich jednostek organizacyjnych
podleglych organom samorzadu terytorialne-
go, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1 u.PK.
Stwierdzi¢ nalezy zatem, ze pomimo znacz-
nego zawezenia przez ustawodawce w art. 2
pkt 5 u.PK pojecia sp6tki, wsréd podmiotéw
zobowigzanych do wspoétdziatania z Komisja
w sposéb wskazany w ustawie o Pafistwowej
Komisji w praktyce znaleZé sic moga takze
komunalne spétki prawa handlowego. Jak
stanowi art. 9 ust. 1 ustawy z 20.12.1996 r.
o gospodarce komunalnej’, jednostki samorza-
du terytorialnego moga tworzy¢ sp6iki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscig lub sp6tki akeyine,
a takze przystepowac do takich spétek. Odno-
towac przy tym trzeba, ze formy spotek prawa
handlowego sa dopuszczalne dla wszystkich
zadan o charakterze uzyteczno$ci publicznej,
dla ktérych przepis szczeglny nie rezerwuje
innej formy albo nie wyklucza tej formy, na-
tomiast inne formy prawa prywatnego moga
byé powolywane dla okreslonego rodzaju

¢ Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 40 ze zm.), dalej u.s.g.

7 Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1526 ze zm.), dalej u.s.p.

$ Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2094 ze zm.), dalej u.s.w.

? Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. z 2021 r. poz. 679).

Samorzad Terytorialny 9/2023 9



Agnieszka Piskorz-Ryn, Marlena Sakowska-Baryta

dziatalnosci, jezeli przepis szczegdlny to do-
puszcza'®, Potencjalnie wszystkie te podmioty
moga by¢ brane pod uwage jako objete dziata-
niem Komisji, zobowigzane do dostarczania jej
informacji oraz udzielania wszelkiego wsparcia.
Probujac blizej okreslié, o jakie jeszcze jednost-
ki organizacyjne podlegte organom samorzadu
terytorialnego moze chodzi¢ w analizowanym
kontekscie, wskazaé mozna na przedsiebiorstwa
komunalne, fundagje, stowarzyszenia, samo-
dzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
samorzadowe instytucje kultury oraz formy
organizacyjno-prawne jednostek sektora finan-
séw publicznych, bo to za ich po$rednictwem
w praktyce realizowane s3 zadania jednostek
samorzadu terytorialnego, na czele z gminami'.
Jednoczesnie ze wzgledu na to, ze przepisy ana-
lizowanej ustawy nie okreSlaja, o jakiego rodzaju
podlegto$é organom samorzadu terytorialnego
chodzi w art. 16 ust. 1 u.PK, mozliwe jest dalsze
rozszerzenie nakre$lonego zakresu podmiotéw
zobowigzanych. Stosunek podleglosci moze
mie¢ bowiem rézne Zrodta. Wprawdzie zwykle
pojmowany jest jako element jakiej$ struktury
organizacyjnej cechujacej sie powigzaniami hie-
rarchicznymi i wtadztwem, jakie jeden podmiot
sprawuje wobec innego, jednak pewne cechy
wladztwa i podleglosci nosi takze stosunek kon-
troli czy nadzoru. Idac tym tokiem rozumowa-
nia, przywolang regulacje mozna by rozumieé
jeszcze szerzej.

Dla pewnego domkniecia analizowanej
kwestii uwarunkowan podmiotowych wska-
za¢ mozna, ze nawet gdyby nie zgadzaé sie
z postawiong tu tezg, ze spotki komunalne
oraz wskazane powyzej podmioty nie miesz-
cza sie w kategorii jednostek organizacyjnych
podlegtych organom samorzadu terytorialnego,
to i tak tre§¢ art. 16 ust. 1 u.PK finalnie pozwala
zaliczy¢ je do ,innych jednostek organizacyj-
nych i instytucji”, na ktére to rzeczony przepis

10Zob. C. Banasifiski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospo-
darce komunalnej. Komentarz, LEX 2017, komentarz
do art. 9.

' M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art. 18 [w:] Usta-
wa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
LEX 2012, nt 19.

10

naktada obowiazek zwigzany z zapewnieniem
dostepu do wszystkich materiatéw, informacji
i dokumentéw niezbednych do wykonywania
zadan Komisji oraz udzieleniem tejze wszelkiej
innej pomocy przy wykonywaniu tych zadan.
Metoda okreslania w ustawie o Pafistwowej
Komisji podmiotéw zobowigzanych do wsp6t-
dzialania z Komisjg w sposéb ustalony i w za-
kresie wskazanym w tej ustawie jest daleko
nieprecyzyjna. Dotyczy to takze samorzadu
terytorialnego. O ile w zasadzie trudno po-
lemizowa¢ z tym, kogo wskaza¢ jako ,,organ
samorzadu terytorialnego”, poniewaz na pod-
stawie poszczegdlnych samorzadowych ustaw
ustrojowych jesteSmy w stanie ustalié, o jakie
organy tu chodzi, o tyle jednak w przypadku
pozostalych podmiotéw zobowigzanych ich
okreslenie poprzez sformutowanie kryterium
podlegania organom samorzadu terytorialnego
jest watpliwe. Podmioty te powinny by¢ wska-
zane wprost, zwazywszy na to, ze naklada sie
na nie dotkliwe obowiazki, z ktérymi zwigzane
jest istotne ingerowanie w sfere wolnosci i praw
czlowieka (w tym zwlaszcza informacyjnych),
w tajemnice ustawowo chronione, gwarancje
dotyczace postepowarn i zgromadzonych w ich
toku materialéw, w zaufanie do uczestnikéw
obrotu gospodarczego, ktérego elementem jest
poszanowanie tajemnicy przedsigbiorstwa. Do-
konane tu ustalenia co do szerokiej interpretacji
art. 16 ust. 1 u.PK w odniesieniu do jednostek
organizacyjnych samorzadu terytorialnego uka-
zuja potencjal interpretacyjny tego przepisu,
ktorego efekt uznaé nalezy za co najmniej niepo-
kojacy dla tych jednostek, poniewaz nie pozwala
jednoznacznie stwierdzié, jakie ciaza na nich
obowiazki i kto jest podmiotem zobowigzanym.

Przewodniczacy lub wyznaczeni przez niego
cztonkowie Komisji majg ,,dostep do wszystkich
— lacznie z materiatami archiwalnymi, zawierajg-
cymi informacje niejawne oraz tajemnice przed-
sicbiorstwa — materialéw akt postepowan przy-
gotowawczych i sgdowych, informacji z dziataf
operacyjnych, a takze do innych dokumentéw
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niezbednych do wykonywania zadafi Komisji”.
Analizujac zakres obowigzku informacyjnego
od strony przedmiotowej, wskazal nalezy, ze kata-
log ten ma charakter otwarty. Samorzad terytorial-
ny'? zobowigzany jest zapewnic dostep do wszyst-
kich materialéw, w tym innych dokumentéw.
Ze wzgledu na to, ze samorzad terytorialny nie
prowadzi postepowan przygotowawczych ani po-
stepowan sagdowych — nie dysponuje ich aktami.
To samo dotyczy informacji z dziatah operacyj-
nych. Jednocze$nie prowadzi on postgpowania
administracyjne, w tym m.in. z zakresu pomocy
spolecznej lub postepowania podatkowe i groma-
dzi dokumentacje, w tym finansowa, obrazujaca
jego dzialanie, ale i dotyczaca sfery prywatnosci
jednostek oraz tajemnic prawnie chronionych.
Stowa komentarza wymaga uzyty przez usta-
wodawce zwrot ,wszystkich materialéw” i to jesli
chodzi o znaczenie stowa zar6wno ,,wszystkie”,
jak i,,materiaty”. Analize nalezy rozpoczaé od po-
jecia materiatow z tego wzgledu, ze stanowi ono
trzon przywolanego zwrotu, za$ to, co zakwalifi-
kujemy jako jego desygnaty, bedzie przedmiotem
dostepu Komisji oraz skorelowanego z nim obo-
wigzku udostepnienia ze strony podmiotéw zo-
bowigzanych. Przedmiotem dostepu s3 ,materia-
ty”. Pojecie to nie podlega definiowaniu w art. 2
u.PK, zawierajacym sformutowane na potrzeby
tego aktu prawnego definicje legalne. Mie$ci ono
w swym zakresie przedmiotowym akta, infor-
macje oraz ,inne dokumenty”, zakresu tego nie
wyczerpujac. Ustawodawca w innych przepisach
prawa okreslajacych obowiazki informacyjne
podmiotéw publicznych sie nim nie postuguje’s.

12 Katalog podmiotéw zobowigzanych zostat opisany powy-
zej. W dalszej cze$ci artykutu uzywamy pojecia samorzadu
terytorialnego dla ustalenia zakresu podmiotowego obej-
mujacego opisane powyzej organy samorzadu terytorial-
nego 1 inne samorzadowe jednostki organizacyjne.

13 Pojecie materialéw wystepuje réwniez w samorzadowych
ustawach ustrojowych w art. 24 ust. 2 u.s.g., art. 21
ust. 2a w.s.p., art. 23 ust. 3b u.s.w. Przepisy te stanowia
o prawie radnego do informacji. Radni mogg uzyskad
informagje i materialy. Pojecie to nie jest jednak w prze-
pisach tych definiowane, zagadnienia tego nie doprecyzo-
wuja tez literatura i orzecznictwo. Podobnie jest w art. 19
ust. 1 ustawy z 9.05.1996 r. o wykonywaniu mandatu
posta i senatora (Dz.U. z 2022 r. poz. 1339 ze zm.).

Wyjatek stanowia materiaty archiwalne. Sto-
wo ,,material” w jezyku naturalnym oznacza,
po pierwsze, ,to, z czego si¢ wytwarza lub
z czego sie sktadaja albo powstaja jakies rzeczy
lub obiekty”, po drugie ,,tkanine lub dzianing”,
po trzecie ,,zbidér wiadomosci i danych z jakiej$
dziedziny”". Ze wzgledu na charakter podej-
mowanych rozwazah wlasciwy jest wybor trze-
ciego ze wskazanych znaczen. Jest ono jednak
bardzo ogdlne i niewystarczajgce. Wymaga wiec
doprecyzowania.

Jak juz wspomniano, pojecie materia-
téw w przepisach prawa jest uzywane przede
wszystkim w kontek$cie materialéw archiwal-
nych i na gruncie ustawy o narodowym zaso-
bie archiwalnym i archiwach jest definiowane.
Ustawodawca przyjmuje, ze obejmuje ono
wszelkiego rodzaju akta i dokumenty, korespon-
dencje, dokumentacje finansowa, techniczng
i statystyczna, mapy i plany, fotografie, filmy
i mikrofilmy, nagrania dzwickowe i wideofo-
nowe, dokumenty elektroniczne w rozumieniu
przepiséw ustawy z 17.02.2005 r. o informa-
tyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne® oraz inng dokumentagje,
bez wzgledu na sposéb jej wytworzenia, majg-
ca znaczenie jako zrodto informacji o warto$ci
historycznej o dzialalnoéci Pafistwa Polskiego,
jego poszczegdlnych organéw i innych paistwo-
wych jednostek organizacyjnych oraz o jego sto-
sunkach z innymi pafistwami, rozwoju zycia
spolecznego i gospodarczego, dziatalnoci orga-
nizacji o charakterze politycznym, spotecznym
i gospodarczym, zawodowym i wyznaniowym,
o0 organizagji i rozwoju nauki, kultury i sztuki,
a takze o dziatalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego i innych samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych — powstata w przesztosci
i powstajgca wspolczesnie!®. Rozumienie tego

“Internetowy Stownik jezyka polskiego PWN, https://
sjp.pwn.pl/szukaj/materia%C5%82.html (dostep:
12.08.2023 r.).

1S Ustawa z 17.02.2005 . o informatyzacji dziatalno$ci pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2023 r.
poz. 57).

16 Art. 1 ustawy z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie ar-
chiwalnym i archiwach (Dz.U. z 2020 r. poz. 164 ze zm.).
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pojecia jest wiec szerokie. W innych przepisach
prawa pojecie materiatu jest uzywane wraz
z przymiotnikiem je dookreslajacym. Jednoczes-
nie ustawodawca, ustalajac zbiorczg kategorie
obejmujaca wymienione pojecia czastkowe, nie
postuzyt sie pojeciem dokumentu. W odréz-
nieniu od ,,materialéw” jest ono definiowane
w przepisach prawa. Mozna by wiec byto do-
kona¢ jego zdefiniowania w ustawie o Pafistwo-
wej Komisji w analogiczny sposéb do tego, jak
czyni to ustawodawca w odniesieniu do pojecia
funkcjonariusza publicznego (art. 2 pkt 2 u.PK).

Na potrzeby dalszych rozwazan warto do-
kona¢ krétkiego przegladu definicji dokumentu.
Zgodnie z definicja legalng zawarta w ustawie
223.04.1964 r. — Kodeks cywilny'” dokumentem
jest no$nik informagji umozliwiajacy zapozna-
nie si¢ z jej treScig. W ten sposéb ustawodawca
zerwal z tradycyjnym rozumieniem tego pojecia
jako informagji utrwalonej wylacznie w posta-
ci pisma, dajac przyzwolenie na szerokie ujecie
dokumentu. Definicja ma charakter technicznie
neutralny'®. W konsekwengji tre§¢ dokumentu
moze zostaé dowolnie ujawniona, np. poprzez
znaki graficzne, dzwigk lub obraz, a takze utrwa-
lona na dowolnym noéniku, np. papierze, skorze,
drewnie, metalu, urzadzeniu informatycznym
umozliwiajagcym nagranie i odtwarzanie glosu,
dysku komputera, karcie pamieci, plycie DVD,
serwerze i przy pomocy dowolnych $rodkéw;,
np. piéra, komputera lub telefonu komdérkowego.
Nie ma wymogu podpisania dokumentu'. Zgod-
nie za$ z art. 2 pkt 6 dyrektywy Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) 2019/1024 220.06.2019 1.
w sprawie otwartych danych i ponownego wy-
korzystywania informacji sektora publicznego?

7Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 22023 r.
poz. 1610 ze zm.).

18 M. Maciejewska-Szatas, Kilka uwag o formie i dokumen-
towej czynnosci prawnej, ,Gdanskie Studnia Prawnicze”
2018/39, s. 316.

1 M. Maciejewska-Szatas, Komentarz do art. 77° [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz aktualizowany, red. M. Balwicka-
-Szczyrba, A. Sylwestrzak, LEX 2023.

®Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1024 2 20.06.2019 r. w sprawie otwartych danych
i ponownego wykorzystywania informacji sektora pub-
licznego (Dz.Urz. UE L 172, s. 56).
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»dokument” oznacza: dowolng tres¢ niezaleznie
od jej nosnika (papier lub forma elektroniczna
lub zapis dZzwiekowy, wizualny badz audiowi-
zualny) lub dowolng cze$¢ tej tresci.
Analizujac ponadto tre$é art. 16 ust. 1 u.PK,
mozemy stwierdzié, ze dokumenty mieszcza sie
w pojeciu materialu, lecz nie wyczerpuja jego
zakresu. Przy poszukiwaniu tre$ci normatywnej
tego okreslenia watpliwosci moga dotyczy¢ za-
réwno jego formy, jak i postaci?!. Forma jest spo-
sobem wyrazenia tresci — informacji. Mozna wigc
mowic o formie tekstowej, ktdrej istota jest wyra-
zenie przekazu informagji za pomoca stéw i cyfr,
ale réwniez o formie graficznej, mieszanej — be-
dacej potaczeniem obu wspomnianych wczesniej
form, a takze dzwickowej (audialnej) i audiowi-
zualnej. Postaé odnosi sie do dokumentu, jest
to jego cecha, ktéra okresla sie rodzaj nosnika,
na ktérym tre$¢ w jakiej$ formie jest utrwalona.
Po utrwaleniu tej tresci na jednym z no$nikéw
mamy do czynienia z dokumentem cyfrowym
lub papierowym??. Powracajac do kwestii rozu-
mienia materiatu, pojecie to powinno obejmowaé
informacje w formie tekstowej, ale Komisja moze
takze domagaé sie materialéw w innej formie:
graficznej, mieszanej — bedacej potaczeniem for-
my tekstowej i graficznej, dzwickowej (audialnej)
i audiowizualnej, o ile spelniajg kryteria ustalone
w art. 16 u.PK. Jesli chodzi za$ o dokumenty,
moga by¢ one udostepniane zaréwno w postaci
papierowej, jak i cyfrowej. Dla ustalenia na po-
trzeby komentowanego aktu definicji ,,materialu”
pomocna moze okazad sie réwniez pierwsza cze$é
definicji ,,materiatéw archiwalnych”. W tym
ujeciu materiatami sg wszelkiego rodzaju akta
i dokumenty, korespondencja, dokumentacja fi-
nansowa, techniczna i statystyczna, mapy i plany,
fotografie, filmy i mikrofilmy, nagrania dzwicko-
we i wideofonowe, dokumenty elektroniczne
oraz inna dokumentacja, bez wzgledu na sposéb
jej wytworzenia. Mozna wiec na podstawie po-
wyzszych rozwazai uznad, ze pojecie materiatu

#'Podobnie zob. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla,
Uprawnienia Komisji...

2K. Wojsyk, E-ustugi publiczne, E-podrgcznik, https://
epodrecznik.mac.gov.pl/mediawiki/index.php?title=E-
-us%C5%82uga, s. 9 (dostep: 12.08.2023 r.).
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obejmuje ten sam zakres przedmiotowy, co poje-
cie dokumentu w rozumieniu szerokim. W tym
ujeciu wydaje sie, ze material oznacza dowolng
tre$¢, niezaleznie od jej no$nika (papier lub forma
elektroniczna albo zapis dzwigkowy, wizualny
badz audiowizualny), lub dowolng cze$¢ tej tre-
$ci®. Takie ujecie ,,materiatu” wigze sie wiec z sze-
rokim i neutralnym technicznie rozumieniem
»dokumentu” przyjetym w Kodeksie cywilnym
i obejmuje swym zakresem materialy wymienio-
ne w definicji materiatéw archiwalnych.
Jednoczesnie komentarza wymaga uzycie
przez ustawodawce stowa ,,wszystkich” dla
okreslenia materialéw. Komisja moze doma-
gaé sie bowiem ,,wszystkich materialow”. Tym
samym ustawodawca nie ograniczyt zakresu
przedmiotowego obowigzku informacyjnego
podmiotéw zobowigzanych, faczac go z zakre-
sem dzialania Komisji, a wiec z postepowaniem
w przedmiocie badania wplywéw rosyjskich
na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospo-
litej Polskiej w latach 2007-2022. Wydaje si¢
jednak, ze zakres pozyskiwanych danych nalezy
oceniaé z perspektywy art. 4 u.PK. Powinien
on wiec pozostawaé w bezpo$rednim zwiazku
z zadaniami Komisji ustalonymi we wskazanym
przepisie i by¢ adekwatny do tych celéw. Ko-
misja nie powinna wnioskowac o dane nadmia-
rowe. Nalezy zwroci¢ uwage, ze do materiatéw
zawierajacych dane osobowe?* ma zastosowanie
art. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) 2016/679 2 27.04.2016 r. w sprawie
ochrony 0s6b fizycznych w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeptywu takich danych?, okreslajacy

2 Definicja ta opiera si¢ na rozumieniu dokumentu przed-
stawionym w art. 2 pkt 6 dyrektywy 2019/1024.

24Szerzej zob. M. Sakowska-Barylta, Komentarz do art. 4
pkt 1 [w:] Ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych oso-
bowych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryla, Warszawa
2018,s. 71-78.

ZRozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycz-
nych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L z 2016 r. Nr 119,
s. 1, ze zm.), dalej RODO.
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zasady ich przetwarzania, a takze art. 6 ust. 1
i art. 9 ust. 2 tego rozporzadzenia, w ktorych
wskazane zostaly przestanki dopuszczalnosci
przetwarzania danych?®. Udostepnianie mate-
riatéw wigze sie bowiem z ich przetwarzaniem
w rozumieniu art. 4 pkt 2 RODO¥. To samo
dotyczy ich przechowywania lub analizowania
przez Komisje. Oznacza to, ze zaréwno do po-
zyskiwania, jak i udostepniania tych materiatéw
ma zastosowanie zasada minimalizacji danych
(art. 5 ust. 1 lit c RODO). Zgodnie z nig dane
musza by¢ adekwatne, stosowne oraz ograniczo-
ne do tego, co niezbedne do celéw, w ktorych
sg przetwarzane (,minimalizacja danych”)?.
Tak samo niezbedno$¢ przetwarzania stanowi
kryterium spelnienia przestanek legalizujacych
przetwarzanie danych osobowych na podsta-
wie art. 6 ust. 11 art. 9 ust. 2 RODO. Wy-
moég niezbednosci wynika takze z konstytucyj-
nych gwarangji dla prawa do ochrony danych
osobowych.

Zwazy¢ nalezy bowiem, ze zgodnie z art. 51
ust. 2 Konstytucji RP wtadze publiczne nie moga
pozyskiwad, gromadzi¢ ani udostepnia innych
informacji o obywatelach niz niezbedne w de-
mokratycznym pafstwie prawnym?®. Z racji
przyznanych Komisji kompetencji nalezy ona
do kategorii wladz publicznych, a co za tym

26 Szerzej na temat przestanek dopuszczalnosci przetwarza-
nia danych osobowych ze szczegdlnym uwzglednieniem
sektora publicznego zob. M. Sakowska-Baryta, K. Wygo-
da, Proces przetwarzania danych osobowych i jego lega-
lizacja w sektorze publicznymi [w:] Czy jestesmy gotowi
na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu
funkcjonowania administracji publicznej, red. M. Jablon-
ski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Wroctaw 2018,
s. 52-78.

¥ Szerzej zob. K. Wygoda, Komentarz do art. 4 pkt 2 [w:]
Ogdlne rozporzgdzenie..., red. M. Sakowska-Baryla,
s. 78-87.

2 Szerzej zob. P, Fajgielski, Ogdlne rozporzgdzenie o ochro-
nie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych. Ko-
mentarz, LEX 2022, komentarz do art. 5 rozporzadzenia
nr 2016/679, nt 15-17.

¥ Szerzej zob. M. Sakowska-Baryla, Konstytucyjna regulacja
prawa do ochrony danych osobowych a stosowanie RODO
[w:] Materialne zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
po 25 latach jej obowigzywania, red. R. Balicki, M. Ja-
blonski, Torun 2022, s. 102-107; M. Sakowska-Baryta,
Prawo do ochrony danych, Wroclaw 2015, s. 241-246.
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idzie, a takze z punktu widzenia konstytucyjne-
go wzorca — jej kompetencje dostepowe ograni-
czaja sie do uzyskiwania tylko takich informacji
o obywatelach (tylko takich danych osobo-
wych), ktére sa niezbedne do realizagji celéw
jej dzialania, przy czym niezbednos¢ te trzeba
ocenia¢ dodatkowo z perspektywy ustrojowej
zasady demokratycznego pafistwa prawnego.
W rozumieniu art. 51 ust. 2 informacjami nie-
zbednymi s3 te, ktdrych posiadanie przez organ
warunkuje mozliwo$¢ realizacji przyznanych
mu kompetencji, a wiec takie, ktore s koniecz-
ne dla organu i pozyskiwane w granicach jego
kompetengji. Tym samym wymog niezbednosci
informacji w demokratycznym pastwie praw-
nym ogranicza zakres zbieranych informagji,
podobnie jak ma to miejsce na gruncie zasady
proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
Powoduje to, ze niezbednos¢ informaciji trzeba
oceniaé przez pryzmat jej koniecznosci i pro-
porcjonalno$ci w Scistym tego stowa znaczeniu.
Wtadze publiczne nie moga pozyskiwaé danych
yhieniezbednych”, zbieranych przy okazji lub
»ha wszelki wypadek™?. W przypadku tak sze-
roko zakre$lonego pozyskiwania informacji,
w tym — $miato rzec mozna — wszelkich danych
osobowych znajdujacych sie we wszystkich ma-
teriatach i dokumentach, a priori zaklada¢ nale-
zy, ze dochodzi¢ bedzie do dziatafi naruszajacych
te konstytucyjne uwarunkowania, poniewaz tak
szeroki dostep do zasobéw informacyjnych, do-
datkowo bez skonkretyzowanych ograniczein
ich redystrybucji, bedzie sprzyjaé szerokiemu
pozyskiwaniu danych osobowych i pozostatych
informagji, ktére na gruncie innych ustaw ob-
warowane s3 licznymi ograniczeniami co do do-
stepu do nich, ich wykorzystywania, ujawniania
czy upowszechniania’!.

W §lad za Mariuszem Jabtofiskim warto
w tym miejscu wskazad, ze: ,Racjonalny usta-
wodawca to taki, ktory juz na etapie tworzenia

M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 51 [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
LEX 2021, nt 4.

31Szerzej A. Piskorz-Ryf, M. Sakowska-Baryta, Ustawa
o Paristwowej Komisji ds. badania wplywdéw rosyjskich
w zakresie uprawnien informacyjnych, LEX 2023.
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prawa kieruje si¢ nie tylko poszanowaniem
postanowiefi konstytucyjnych, ale wiedza
(do$wiadczeniem), logika oraz przewidywal-
noscig swojego dziatania, a [w] konsekwengji
jest w stanie odpowiednio zdiagnozowacl za-
réwno dorazne, jak i dlugoterminowe skutki
przyjmowanej regulacji prawnej. Jednocze$nie
ragjonalny ustawodawca powinien tworzy¢ nor-
my prawne niebudzace watpliwosci (z punktu
widzenia jezykowego i logicznego), co do tre-
$ci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych
jednostce praw. Obowiazujaca Konstytucja na-
ktada na ustawodawce obowigzek stanowie-
nia prawa zgodnego z zasadami prawidlowej
legislacji przy jednoczesnym poszanowaniu
konstytucyjnych zasad oraz warto$ci”*. Ana-
lizowana ustawa znaczaco odbiega od tak na-
kreslonego standardu, na co koniecznie baczyé
musza wszystkie podmioty, do ktérych Komisja
moze zwrdcic sie o dostep do zasobdéw informa-
cyjnych lub o udzielenie ,,wszelkiej pomocy”,
co dotyczy takze samorzadu terytorialnego.
Ma to tym istotniejsze znaczenie, ze z obo-
wigzku przekazania materialéw nie zwalniaja
podmiotu zobowigzanego tajemnice prawnie
chronione, poniewaz prawo dostepu po stronie
Komisji obejmuje wszystkie materiaty, w tym:
1) informacje niejawne,

2) tajemnice przedsigbiorstwa oraz

3) stanowigce materialy archiwalne.

Podmioty zobowiagzane na podstawie art. 16
ust. 1 u.PK zapewniajg dostep do materiatéw,
czyli wglad w te materialy, zapoznanie si¢ z ich
trescia, a takze mozliwos¢ ich kopiowania oraz
udzielajg wszelkiej pomocy w wykonywaniu za-
daf. Wszelka pomoc moze polegaé na ztozeniu
wyjasniefi lub podjeciu innych dziatan zmierza-
jacych do utatwienia pracy Komisji. W przypad-
ku samorzadu terytorialnego, a takze podle-
glych mu jednostek organizacyjnych cztonkom

32 M. Jablonski, Materialna zmiana tresci postanowieri
Konstytucji RP z perspekiywy praworzgdnosci dzialania
wladz publiczirych [w:] Materialne zmiany Konstytucji RP
2 2 kwietnia 1997 r. po 25 latach jej obowigzywania,
red. R. Balicki, M. Jabloniski, Torun 2022, s. 15.
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Komisji przystuguje dodatkowo prawo wstepu
do pomieszczef, w ktérych znajduja sie doku-
menty i materialy, oraz wgladu w dziatalno$¢
tych podmiotéw i podleglych im jednostek
(art. 16 ust. 6 u.PK)3.

Trudno ocenié, co nalezy rozumieé przez
zwrot ,wglad w dzialalno$¢”, poniewaz ta jest
dokumentowana w formie pisemnej i miesci si¢
w kategorii dostepu do wszystkich materiatéw
lub ewentualnie obejmuje udzielenie wszelkiej
pomocy w wykonywaniu zadaii. Najpewniej
od strony wykonawczej 6w wglad mogtby
by¢ realizowany podobnie, jak ma to miejsce
przy realizacji indywidualnych informacyjnych
uprawnief radnych, ktére zostaly im zapewnio-
ne w przepisach samorzadowych ustaw ustrojo-
wych. Na przyktadzie art. 24 ust. 2 u.s.g. wska-
zaé nalezy, ze radny w wykonywaniu swojego
mandatu ma m.in. prawo wgladu w dziatalno§¢
urzedu gminy, a takze spdlek z udzialem gmi-
ny, spotek handlowych z udziatem gminnych
0s6b prawnych, gminnych os6b prawnych oraz
zaktadéw, przedsiebiorstw i innych gminnych
jednostek organizacyjnych. Tyle tylko, ze przy-
wolany art. 24 ust. 2 i odpowiadajgce mu prze-
pisy art. 21 ust. 2a w.s.p. i art. 23 ust. 3b u.s.w.
zawierajg istotne zastrzezenia, z ktérych wynika,
ze tak okreslony wglad moze by¢ realizowany,
jezeli nie narusza to débr osobistych innych oséb
i z zachowaniem przepis6w o tajemnicy praw-
nie chronionej, o czym niestety nie ma mowy
w przepisach ustawy o Panstwowej Komisji.
Wglad w dziatalnosé, o jakiej mowa w kazdym
z przywolanych przepiséw, nie ma skonkretyzo-
wanej formy, co powoduje krytyczne uwagi za-
réwno w praktyce, jak i w literaturze, poniewaz
trudno okresli¢ jednoznacznie, co on oznacza®*.

3 Niezaleznie od powyzszego nalezy zwrdcié uwage,
ze do kategorii organéw wladzy publicznej nalezy zali-
czy¢ stuzby specjalne. Choé trudno sobie to wyobrazié,
oznacza to, ze w praktyce cztonkowie Komisji bedg mieli
prawo wstepu do pomieszczefi, w ktorych znajduja sie
dokumenty i materialy dotyczace wymienionych w kata-
logu art. 16 ust. 1 stuzb. Jest to sprzeczne ideg wpisang
w ich istote, jaka jest dziatalno$¢ niejawna.

348, Plazek, Komentarz do art. 24 [w:] Ustawa o samorzqdzie
gminnym, red. P Chmielnicki, LEX 2022, nt 6.
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Zwazywszy jednak, ze samorzady majg z nim
do czynienia od kilku lat, przywolanie tego roz-
wigzania, obecnego na gruncie ustaw samorzg-
dowych, wydaje sie odpowiednig metoda jego
przyblizenia.

Pomocne w celach interpretacyjnych moze
by¢ tez zwrdcenie uwagi na to, ze podobne roz-
wigzania zawiera art. 19 ustawy z 9.05.1996 r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora®. Na tle
tego aktu definicja zwrotu ,,wglad w dziatalno$¢”
réwniez rodzi watpliwosci. Jego komentatorzy
wskazuja, ze pojecie to powinno by¢ traktowane
jako inne dodatkowe uprawnienie. Ustawodawca
w art. 19 ust. 1 wymienit bowiem prawa postéw
i senator6w do uzyskiwania informacji i mate-
rialéw oraz wstepu do pomieszczeni, w ktdrych
znajdujg sie te informacje i materialy. Z tego
powodu prawo wgladu w dziatalnos¢ musi byé
interpretowane odmiennie. Przede wszystkim
zapewnia ono postom lub senatorom mozliwo$¢
uczestniczenia w posiedzeniach wewngtrznych
organéw wskazanych podmiotéw, a takze inne-
go rodzaju spotkaniach, cho¢ oczywiscie — jak
to ustanowiono w art. 19 ust. 1 rzeczonej ustawy
—z poszanowaniem przepisOw o tajemnicy praw-
nie chronionej. Komentatorzy zauwazajg row-
niez, ze wskazana forma aktywnosci posta lub
senatora nie jest jedyna, ktéra pozwoli na wglad
w dziatalno$¢ organéw. Moga temu stuzy¢ réw-
niez inne dziatania. Przykladowo mozna tu wy-
mieni¢ rozmowy z pracownikami takich pod-
miotéw, z osobami, ktére miaty kontakt z takimi
pracownikami czy tez przypatrywanie si¢ przez
parlamentarzystow pracy danego podmiotu. Ge-
neralng zasada jest tu nieutrudnianie cztonkom
parlamentu dziatan, ktére pozwolg im na doko-
nanie stosownego wgladu®®. Analizujac te uwagi
w kontekscie ustawy o Pafistwowej Komisji, tym
bardziej trudno ustali¢ znaczenie wspomnianego
zwrotu. Podmioty zobowigzane maja bowiem
na gruncie tego aktu prawnego obowiazek, poza

3 Ustawa z 9.05.1996 r. o wykonywaniu mandatu posta
isenatora (Dz.U. z 2022 r. poz. 1339 ze zm.).

36P]J. Uziebto, Komentarz do art. 19 [w:] K. Grajewski,
J. Stelina, PJ. Uzigbto, Komentarz do ustawy o wykony-
waniu mandatu posla i senatora, Warszawa 2014.
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innymi juz wymienionymi, udzielenia wszelkiej
pomocy w wykonywaniu zadad. Oznacza to,
ze ,wglad w dziatalno$¢” nie miesci sie¢ w za-
kresie treSciowym sformulowania ,,udzielenie
wszelkiej pomocy w wykonywaniu zadafi”. Pa-
trzac na to z tej perspektywy, trzeba przyznad,
ze dokonanie jednoznacznego ustalenia zakresu
tego obowigzku jest tym trudniejsze i budzi tym
wigksze zastrzezenia. Pozwala réwniez na tym
tle sformutowaé generalny wniosek, ze w usta-
wie o Pafistwowej Komisji otwarty jest nie tyl-
ko katalog podmiotéw zobowigzanych. Zakres
przedmiotowy obowiazku wynikajacego z art. 16
ust. 1 u.PK réwniez ma taki charakter. Nie mozna
wiec ustali¢ go w spos6b niebudzacy uzasadnio-
nych watpliwosci. Jednoczesnie ustawodawca nie
wigze go wprost z kompetencja administracyjna.
Mozliwy jest wiec sposdb rozumowania, zgod-
nie z ktérym podmioty zobowigzane powinny
przekazywad Komisji materialy bedace w ich po-
siadaniu. Kwestii tej wyraznie nie rozstrzygnicto.
Wydaje si¢ jednak, ze jest to rozwiazanie szczegol-
ne i powinno by¢ wyraznie ustalone w przepisie
prawa. Czyni to ustawodawca w art. 4 ust. 3
ustawy z 6.06.2001 r. o dostepie do informacji
publicznej”’. Zgodnie z tym przepisem obowig-
zane do udostepniania informagji publicznej
sa podmioty, o ktérych mowa w ust. 112, bedace
w posiadaniu takich informacji®®. Nalezy takze
zwrécié uwage na brak doprecyzowania zakresu
udzielenia wszelkiej pomocy w wykonywaniu za-
dan. Czy podmiot zobowigzany powinien czynié
to w granicach swoich kompetengji? Takie ujecie
wydaje si¢ by¢ prawnie uzasadnione. Nie zostalo
to jednak wyraznie ustalone.

Biorac pod uwage powyzsze, tres¢ art. 16
u.PK daje podstawy, by formutowaé watpliwosci

3 Ustawa z 6.06.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. z 2022 r. poz. 902).

38 Szerzej M. Jabtofiski, K. Wygoda, Komentarz do art. 4 [w:)
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red.
A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023.
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co do zgodnosci tego przepisu z art. 51 ust. 2
Konstytucji RB, ktére byly juz wstepnie sygnali-
zowane. Konstytucja wprowadza w tym przepi-
sie zasade ograniczonego dysponowania danymi
osobowymi przez wladze publiczne, okreslajac
granice takiego dysponowania®. Tym samym
formutuje zakaz wkraczania w autonomie infor-
macyjna jednostki w zakresie zbednym z punktu
widzenia standardéw demokratycznego pafistwa
prawa*’. Rzeczone ograniczenie ingerowania
wladz publicznych w sfere informacyjng ma cha-
rakter podwdjnie kwalifikowany, poniewaz jed-
nocze$nie informacje o obywatelach, ktérymi
mozna dysponowad, maja by¢ ,,niezbedne” oraz
majg by¢ ,niezbedne w demokratycznym pai-
stwie prawnym”™*!, Za niezbedne w demokra-
tycznym pafistwie prawnym informacje naleza-
toby uznawac te, ktérych posiadanie przez organ
lub kt6rych ujawnienie przez tenze warunkuje
mozliwos¢ realizacji przyznanych mu kompeten-
gji. Sa to wiec informagje niezbedne dla dziatania
organu w granicach jego kompetencji. W ten
sposOb wymdg niezbednosci informacji w demo-
kratycznym pafistwie prawnym ogranicza zakres
danych i operacji dokonywanych z ich uzyciem,
a gromadzenia lub udostepniania informacji nie
uzasadniaja wzgledy ,,wygody” czy wylacznie
uzytecznoéci*?. Te konstytucyjne gwarancje maja
chroni¢ jednostke przed arbitralnym wkracza-
niem wladzy w jej sfere informacyjng. Ta za$
nie koncentruje si¢ wylgcznie wokét imienia,
nazwiska, adresu zamieszkania czy numeru ewi-
dencyjnego PESEL, ale dotyczy kazdej informacji
o zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfi-
kowania osobie fizycznej, niezaleznie od tego,

¥E. Kulesza, Konstytucyjne prawo do ochrony danych
osobowych i jego ustawowa realizacja, ,Humanistyczne
Zeszyty Naukowe” 2000/7, s. 107.

©Wyrok TK z 20.11.2002 ., K 41/02, OTK-A 2002/6,
poz. 83.

“7Zob. M. Wyrzykowski, Ochrona danych — zagadnienia
konstytucyjne [w:] Ochrona danych osobowych, red.
M. Wyrzykowski, Warszawa 1999, s. 27.

27Zob. wyroki TK: z 20.11.2002 r., K 41/02,
OTK-A 2002/6, poz. 8; z 20.11.2002 r., K 41/02,
OTK-A 2002/6, poz. 83; z 20.06.2005 r., K 4/04,
OTK-A 2005/6, poz. 64; z 11.04.2000 r., K 15/98,
OTK 2000/3, poz. 86.
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jakiej materii informacja dotyczy i kim jest taka
jednostka. Ochrona danych osobowych jest
wszakze prawem przystugujacym kazdemu,
bez wzgledu na status publiczny, polityczny, spo-
leczny czy zawodowy*®. Oczywiste jest, ze wia-
dze publiczne dla prawidlowej realizacji zadafi
muszg dysponowaé pewnym zakresem danych
osobowych nieodzownych do dziatania. Ich
gromadzenie powinno by¢ jednak uzasadnione
potrzebami demokratycznego pafistwa prawne-
go*, na co niestety nie ogladat si¢ ustawodawca,
formulujac przepisy analizowanej ustawy. Nie
wydaje sie, by wszelkie informacje, materiaty
lub dokumenty, ktére moze pozyskaé¢ Komisja
od réznych podmiotéw, w tym od samorzadu
terytorialnego, spelnialy tak okreslone kryteria
niezbednosci.

Dla oceny, czy wskazana w tym przepisie nie-
zbednosé oceniana z perspektywy pafistwa demo-
kratycznego wystepuje, prawo powinno wyraz-
nie precyzowaé, jakie dane mogg by¢ pozyskane
i w jakim celu, aby dopiero w stosunku do tych
danych dokonaé oceny ich ,,niezbednosci”. Tak
jednak w tym przypadku nie jest. Ponadto pod-
kresli¢ nalezy, ze sformulowanie w art. 51 ust. 2
Konstytucji dodatkowego warunku dopuszczal-
noéci ograniczenia prawa do ochrony danych oso-
bowych powoduje, ze jego wyktadnia powinna
nastepowac tacznie z ogblnymi przestankami
ograniczef wolnoéci i praw z art. 31 ust. 3 Kon-
stytugji RR Przywolanie zasady demokratycznego
pafistwa prawnego ma przede wszystkim wskazy-
waé na system wartosci, do ktérego powinni od-
wolywac sie zaréwno ustawodawca, ustanawiajac
ograniczenia w sferze ochrony danych osobo-
wych, jak i wladze publiczne, stosujac prawo. Po-
zyskiwanie przez Komisje informacji ze wzgledu
na brak wymogu bezposredniego i prawnie usta-
lonego zwiazku z praca Komisji mogg nie spetnia¢
tego kryterium®. Watpliwosci moze rodzic réw-

BM. Sakowska-Baryta, Ochrona danych osobowych...,
s. 356.

#*M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze
dostepu do informaciji, Wroctaw 2002, s. 48.

4 Szerzej A. Piskorz-Ryf, M. Sakowska-Baryta, Ustawa
o Paristwowej Komisji ds. badania wplywdéw rosyjskich
w zakresie uprawnien informacyjnych, LEX 2023.
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niez ocena tych ograniczefi przy uwzglednieniu
celu, dla ktérego zostaly wprowadzone przy
zatozeniu, ze zostat on okreslony w art. 4 u.PK.

W analizowanej ustawie niezwykle szero-
ko okreslony zostal zakres dostepu do réznego
rodzaju i wagi zasobéw informacyjnych, przy
czym nie moze jednak umknaé uwadze brak
po stronie cztonkéw Komisji obowigzku zacho-
wania dyskregji (poufnosci, tajemnicy) zwlasz-
cza w odniesieniu do informacji pozyskanych
od r6znych podmiotéw i objetych tajemnicami
prawnie chronionymi lub przynajmniej zasada
podmiotowo ograniczonego dostepu. Ustawa
nie statuuje wobec cztonkéw Komisji obowigzku
zachowania tajemnicy np. o zblizonym charakte-
rze do obowigzujacej kontroleréw NIK. Przepisy
ustawy nie wprowadzajg obowigzku zachowania
w poufnodci informagji uzyskanych w zwigzku
z czlonkostwem w Komisji ani zasad zwalniania
z tej tajemnicy. Ten akt prawny nie okresla réw-
niez zasad przetwarzania pozyskanych informacji,
jak czyni to ustawodawca w odniesieniu do in-
nych podmiotéw publicznych, w tym samorzadu
terytorialnego. Ochrona pozyskanych materialéw
bedzie zapewniona w zakresie, w jakim infor-
macje stanowig informacje niejawne. Tu bowiem
ma zastosowanie system ochrony ustalony w usta-
wie z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejaw-
nych*. Tak wiec z perspektywy podmiotéw zo-
bowigzanych do przekazania Komisji materiatow
w celu zapewnienia im wlasciwej ochrony przez
depozytariusza — Komisje, kazdorazowo ocenié
nalezy, czy przekazywane informacje spelniaja
przestanki dla ochrony, o ktérych mowa w art. 1
w zw. z art. 5 w.0.i.n., niezaleznie od ich ochrony
na podstawie odrebnych przepiséw. W pozo-
stalym zakresie instytucjonalny poziom ochro-
ny zaleze¢ bedzie bowiem od samej Komisji?’.

4 Ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informagji niejawnych
(Dz.U. z 2023 r. poz. 756 ze zm.), dalej u.o.i.n.

47 A. Piskorz-Ryf, M. Sakowska-Baryta, Uprawnienia Ko-
misji...
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Jednoczesnie jednak w przypadku nieupraw-
nionego ujawnienia osobom trzecim informacji
przekazanej Komisji wigzac si¢ to moze z pré-
ba pociagniecia do odpowiedzialnosci za bez-
prawne ujawnienie nie cztonkéw Komisji, lecz
jednostke samorzadu terytorialnego. Dobrym
przyktadem moze by¢ tu tajemnica przedsie-
biorstwa przekazana jednostce samorzady te-
rytorialnego, co do ktdrej zobowiazala sie ona
do zachowania jej w poufnosci®. Z tego wzgle-
du i dla ograniczenia odpowiedzialnosci ze stro-
ny podmiotéw zobowigzanych warto rozwazy¢,
czy nie istniejg podstawy, jak juz wskazano,
do uznania - o ile to prawnie mozliwe — prze-
kazywanych informagji za informacje niejawne.
W ten spos6b bowiem w przypadku przepro-
wadzenia w spos6b pozytywny testu szkody,
o ktérym mowa w art. 1 w zw. z art. 5 u.o.i.n.,
mozna byloby zwiekszy¢ poziom ochrony dla
przekazywanych informacji, dodatkowo zabez-
pieczajac zar6wno przekazywane informagje,
jak i interes podmiotu zobowigzanego.
Kontynuujac dalej to zagadnienie, nalezy
zauwazy(, ze zgodnie z art. 13 u.PK cztonkowie
Komisji nie moga by¢ pociagnieci do odpowie-
dzialno$ci za swojg dziatalno$é wchodzaca w za-
kres sprawowania funkgji w Komisji. Wydaje sie,
ze wskazane wylaczenie nie ma zastosowania
w odniesieniu do bezprawnego ujawnienia in-
formaciji. Nie sposdb bowiem uznaé, ze ujawnia-
nie informacji osobom trzecim lub przetwarza-
nie ich w innym celu niz ustalony w art. 4 u.PK
stanowi¢ bedzie element dziatalnosci wechodzacy
w zakres sprawowania funkcji w Komisji. Te bo-
wiem wyznacza tre$¢ normatywna art. 4 u.PK.
Jednocze$nie wyraznego podkreslenia wymaga
to, ze bezprawne ujawnienie wigze sie z odpo-
wiedzialnoécia karna, o ktérej mowa w art. 266
§ 2 ustawy z 6.06.1997 r. — Kodeks karny*®.
Funkcjonariusz publiczny, kt6ry ujawnia osobie
nieuprawnionej informacje niejawng o klauzuli

#7Zob. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, Umowy cy-
wilnoprawne z klauzulami poufnosci w procesie udostgp-
niania informacji publicznej, ,Samorzad Terytorialny”
2021/10.

#Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1138 ze zm.), dalej k.k.
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»zastrzezone” lub ,,poufne” albo informagje,
ktéra uzyskal w zwiazku z wykonywaniem
czynnosci stuzbowych, a ktérej ujawnienie moze
narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes,
podlega karze pozbawienia wolnoéci do lat 3.
W ten sposdb ustawodawca ksztattuje obowia-
zek zachowania tajemnicy zawodowej sensu
largo, a zatem obejmuje informacje, z ktérymi
okreslona osoba zapoznata si¢ z uwagi na pel-
niong funkgje (np. kierowniczg), wykonywang
prace (np. w stuzbie zdrowia), prowadzona
dziatalno$¢ publiczng (np. poselska, senator-
ska), spoteczng (np. w organizacjach spolecz-
nych), gospodarcza lub naukowa*’. Przedmio-
tem ochrony w przywolanym przepisie jest
poufno$¢ informacji oraz stosunek zaufania
pomiedzy dysponentem a depozytariuszem in-
formagji, ktéry jest warunkiem prawidtowosci
wykonywania okre$lonych zawodéw, pelnienia
funkdji czy prowadzenia pewnych dziatalnoci®?.
W przestepstwie stypizowanym w art. 266 k.k.
przedmiotem ochrony jest dyskrecjonalnosé
informacji — takze w zakresie pracy Komisji.
Nie wylacza jej art. 13 u.PK, poniewaz ujaw-
nianie informacji osobom nieuprawnionym czy
tez jej przetwarzanie w innym celu niz ustalony
w art. 4 u.PK nie miesci sie w zakresie wyltacze-
nia, to bowiem odnosi sie wytacznie do dziatal-
nosci wchodzacej w zakres sprawowania funkgji
w Komisji. Ze wzgledu na to, ze art. 13 ma cha-
rakter wyjatku, nie nalezy go zgodnie z zasada
exceptiones non sunt extentendae traktowad
rozszerzajaco. Dlatego tez pomimo braku sfor-
mulowanego wprost obowigzku zachowania
dyskrecji, zwazywszy na tre$¢ art. 266 § 2 k.k.
mozna zrekonstruowac obowiazek zachowania
w poufnosci informacji uzyskanych w zwiazku
z wykonywaniem czynnosci stuzbowych w za-
kresie pracy Komisji, ktorej ujawnienie moze
narazi¢ na szkode prawnie chroniony interes.
Do tej kategorii beda nalezeé informacje objete
prawem do prywatnosci, stanowigce informacje

50]. Piérkowska-Flieger, Komentarz do art. 266 [w:] Kodeks
karny. Komentarz, red. T. Bojarski, Warszawa 2016.

SIP. Koztowska-Kalisz, Komentarz do art. 266 [w:] Kodeks
karny. Komentarz aktualizowany, red. M. Mozgawa,
LEX 2023.
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niejawne oraz tajemnice prawnie chronione,
w tym tajemnica przedsiebiorstwa’2,

Przepisy prawa zawierajg zasade wsp6idzia-
tania miedzy organami wtadzy publicznej. Owo
wspoéldzialanie wynika z preambuly Konsty-
tucji RP%3. Stanowi ono jeden z fundamentéw
demokratycznego paiistwa prawnego. Wedlug
Leszka Garlickiego nakaz wspoldziatania wiadz
stanowi jedng z czterech podstawowych zasad
(oprdcz poszanowania wolnosci i sprawiedliwo-
§ci, dialogu spotecznego i zasady pomocniczosci)
tresci Konstytucji**. W ustawie z 14.06.1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego®
obowigzek wspdtdziatania przyjat forme zasa-
dy wyrazonej w art. 7b. W toku postepowania
organy administracji publicznej wspo6tdziata-
ja ze soba w zakresie niezbednym do doktad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego
sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny
i stuszny interes obywateli oraz sprawnos¢ poste-
powania, przy pomocy §rodkéw adekwatnych
do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci

52 Leksykon tajemnic, red. G. Szpor, A. Gryszczyfiska, War-
szawa 2016. Zob. réwniez K. Mordaszewski, P. Potejko,
C. Rybak, A. Gryszczyniska, Klasyfikacja podstaw praw-
nych obowigzku zachowania tajemnicy [w:] Jawnosc i jej
ograniczenia, t. 6, Struktura tajemnic, red. A. Gryszczyn-
ska, Warszawa 2016,s. 317 in.

3Na temat wsp6ldziatania w prawie administracyjnym
zob.: Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne, Warsza-
wa 1985; J. Lang, O podstawowych metodach dzialania
administracji i potrzebie wyodrgbniania metody wspdt-
dzialania ze spoleczeristwem, ,,AUWr Prawo” 1985/143;
J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dzia-
lania administracji o charakterze dwustronnym, Warsza-
wa 2010; M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspét-
dzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2008; M. Matecka-tyszczek, Wspoldziatanie jednostek
samorzqdu terytorialnego z podmiotami ekonomii spo-
lecznej [w:] Formy wspdldziatania jednostek samorzgdu
terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012.

5*L. Garlicki, Komentarz do Wstepu [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5,
Warszawa 2007, s. 15.

35 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze zm.).
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sprawy. Takze inne przepisy prawa wprowadza-
ja obowiazek takiego wspdtdziatania. Jednym
z jego elementéw jest wymiana informaciji. Nie
dotyczy to jednak informacji prawnie chronio-
nych, w tym objetych tajemnicami ustawowymi.
Na podstawie analizy przepiséw prawa mozna
sformutowaé generalny zakaz udostepniania
informacji prawnie chronionych. Jest on zno-
szony przez przepisy szczegdlne okreslajace,
po pierwsze, komu (zakres podmiotowy) infor-
macje moga by¢ przekazane, po drugie — w ja-
kim zakresie (zakres przedmiotowy), po trzecie
— w jakim celu moga by¢ one udostepnione,
ewentualnie w jakim trybie. Warunkéw tych
nie spetnia art. 16 u.PK. Jednocze$nie w ustawie
brak — o czym byta mowa — przepiséw chronig-
cych informagje pozyskane od podmiotéw zo-
bowigzanych. Jednoczesnie przepis ten nakazuje
podmiotom zobowigzanym przekazaé wszelkie
materialy tacznie z materiatami archiwalnymi®,
zawierajacymi informacje niejawne oraz tajem-
nice przedsiebiorstwa®’. W tym zakresie mozna
wigc uznad, ze istnieje obowigzek udostepnienia.
Jest on jednak zamkniety przedmiotowo i odno-
si si¢ do wymienionych wprost w art. 16 ust. 1
u.PK kategorii informacji.

W zwigzku z powyzszym wydaje sig,
ze mozna sformutowad wniosek, iz jezeli przepis
szczegOlny okresla zasady dostepu do okreslo-
nych kategorii informacji, to ma on pierwszen-
stwo przed zastosowaniem art. 16 u.PK, ktory
ma charakter ogdlny, gdy chodzi o kategoryza-
gje zakresu i tresci informagji, do ktérych Ko-
misja ma mieé dostep. W przypadku przyjecia
takiego rozumowania oznacza to, ze generalny
nakaz udostepniania materiatéw Komisji ma za-
stosowanie pod warunkiem, ze przepis szczegdl-
ny nie zawiera odmiennych uregulowan w tym
zakresie. Obowigzek ten nie dotyczy wprost wy-
mienionych w art. 16 u.PK informacji - tzn. ma-
terialéw archiwalnych, informacji niejawnych
i stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa.

S¢Ustawa z 14.07.1983 r. o narodowym zasobie archiwal-
nym i archiwach (Dz.U. z 2020 r. poz. 164 ze zm.).

S7Ustawa z 16.04.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rengji (Dz.U. z 2022 r. poz. 1233).
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W pozostalym zakresie nalezy kazdorazowo
okresli¢ relacje miedzy art. 16 ust. 1 u.PK i in-
nym przepisem prawa oraz dokonaé oceny,
czy ten przepis spetnia warunki lex specialis.
Regule merytoryczng stosuje sie bowiem wte-
dy, gdy zakresy zastosowania norm pozostaja
w stosunku zawierania sie, czyli nadrzedno$ci
badz podrzednosci. W konsekwengji zakres lex
specialis musi zawierad sie w lex generalis, czyli
w relacji lex specialis — lex generalis ta pierwsza
oznacza norme bardziej szczegdlows, a druga
— bardziej og6lng®. W tym przypadku norma
okreslajaca bardziej rygorystyczne zasady doste-
pu do informagcji, wskazujaca wyraznie, jakim
podmiotom moze by¢ ona udzielona, w ja-
kim celu i w jakim zakresie, w razie uznania
ja za lex specialis, w konkretnej sytuacji bedzie
miafa pierwszefistwo przed art. 16 ust. 1 u.PK.
Oznacza to, ze Komisja bedzie mogla uzyskad
wszelkie materiaty, chyba ze lex specialis okre$la
odrebne zasady dostepu do wskazanej w nim
informacji. W tym zakresie podmiot zobowig-
zany bedzie udostepnial informacje wylacznie
na zasadach w nim okre$lonych, w pozostaltym
— wszelkie informacje. Norma art. 16 u.PK na-
ktada na podmioty zobowigzane obowigzek

8 B. Wojciechowski, Reguly kolizyjne i inferencyjne w in-
terpretacji prawa administracyjnego [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 4, Wykladnia w prawie administra-
cyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
‘Warszawa 20135, nt 3.

udzielenia informacji, przed jej zastosowaniem
trzeba jednak kazdorazowo ocenié, czy pierw-
szefistwa nie ma norma szczeg6lna.

Przepisy prawa okreslajace dzialanie Pafistwo-
wej Komisji do spraw badania wplywow rosyjskich
na bezpieczefistwo wewnetrzne Rzeczypospolitej
Polskiej w kontekscie mozliwosci uzyskiwania in-
formacji od organéw wiadzy publicznej nalezy
oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Po pierwsze, ist-
niejg uzasadnione watpliwosci co do jego sprzecz-
nosci z art. 51 ust. 2 Konstytugji RR Po drugie,
zar6wno katalog podmiotéw zobowigzanych, jak
i zakres pozyskiwanych informacji sg niedookre-
Slone, co moze stanowic podstawe do naruszen
konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolno-
Sci. Po trzecie, cztonkowie Komisji nie s3 wprost
zobowigzani do zachowania dyskrecji w zakresie
pozyskanych w zwigzku z pracg w Komisji in-
formagji. Obowigzek ten nalezy rekonstruowaé
w oparciu o wyktadnie systemowa. Po czwarte,
art. 16 ust. 1 u.PK wyznacza obowigzki podmio-
tow zobowigzanych. Z tym jednak zastrzezeniem,
ze w zakresie, w jakim ma pierwszefistwo norma
szczegblna, powinna by¢ ona zastosowana przed
art. 16 ustawy. Nie dotyczy to jednak wyraznie
wymienionych w treSci art. 16 ust. 1 kategorii
informagji, takich jak materialy archiwalne, in-
formacje niejawne i tajemnica przedsiebiorstwa.
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Obowiazki informacyjne jednostek samorzadu terytorialnego w ustawie...

internal security of the Republic of Poland for 2007-2022. It presents who is subject to this obliga-
tionandthe subject matter of the obligation. It shows that the legislator lays down an open-ended
list of obliged entities. It simultaneously leaves the scope of the subject matter of this obligation
open, while the commission has the right to demandany materials. Article 16 of the Act was asses-
sed for compliance with Article 51, para. 2 of the Polish Constitution taking this into account. The
considerations taken up in the article justify the claim that this provision does not comply with the
constitutional template. The matter of the liability of the commission’s members for the illegal
disclosure of information provided to them has also been addressed. It was acknowledged that,
despite the failure of the Act to introduce confidentiality of a member of the commission with
regardto the information obtained in connection with its work, its members are obliged to keep
the information provided to them confidential. This obligation is not explicitly laid down in the
Act and must be reconstructed on the basis of a systemic interpretation.

Keywords: information obligations, state commission for investigating Russian influences, legally
protected secrets, information autonomy
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