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Opinia przyjaciela sadu dla Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

Dotyczy sprawy Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska przeciw Polsce ztozonej 5 lutego 2020 roku i
zakomunikowanej 13 wrzeénia 2021 roku, nr 10103/20

Opinie sktada Access Info Europe jako interwencje trzeciej strony, zgodnie z 4483 Regulaminu
Trybunatu.

Access Info Europe jest organizacjg dziatajgca na rzecz praw cztowieka, specjalizujgcy sie w promociji i
ochronie prawa podstawowego, jakim jest prawo do informacji. Misje organizacji zapisano w statucie:
»promocja i ochrona prawa dostepu do informacji, jako narzedzia ochrony praw cztowieka, dziatalnos¢
na rzecz udziatu spotecznego w podejmowaniu decyzji, a takze czynienia rzadéw oraz innych
podmiotéw prywatnych i publicznych rozliczalnymi”

Access Info Europe zostata zatozona 26 czerwca 2006 roku, z siedzibg w Madrycie i jest organizacja
pozarzadoway, nie dziatajaca dla zysku, w formie stowarzyszenia — zgodnie z hiszpariska ustawg Prawo
do Stowarzyszania (Ley Orgdnica 1/2002), rejestracji dokonat Minister Spraw Wewnetrznych 2
pazdziernika 2006 (numer rejestracyjny 587828).

W niniejszej opinii przyjaciela sadu, Access Info Europe przedstawia prawo poréwnawcze, praktyke i
orzecznictwo z licznych krajéw Rady Europy i Unii Europejskiej. To poréwnanie pokazuje, ze kalendarze
spotkan wysokich urzednikéow panstwowych stanowig informacje publiczng i tym samym sg objete
prawem do informacji, co oznacza, ze mozna o nie wnioskowac, a co wiecej, mogg by¢ publikowane.

W szczegdlnosci ta opinia przyjaciela sgdu podkresla nastepujgce kwestie:

1) Kalendarze spotkann sg obejmowane definicjg ,oficjalne dokumenty/informacje” przez
wiekszos¢ ustaw dotyczgcych prawa do informacji. W zwigzku z tym, kazdy/kazda moze o nie
whnioskowac.

2) Dostep do informacji dotyczy takze sgdownictwa.

Odmowa oczywistej informacji administracyjnej stanowi naruszenie wolnosci stowa, zwtaszcza prawa
do otrzymywania i przekazywania informacji, w znaczeniu artykutu 10§81 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka. Odmowa udostepnienia tej informacji nie jest konieczna w demokratycznym
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spoteczenstwie, o czym mowa w 1082 (zgodnie z Magyar Helsinki Bizottsdg v. Hungary [GC], no.
18030/11, 8 listopada 2016).

1. Kalendarz spotkan jest objety definicjg ,oficjalnego dokumentu/informacji” zgodnie z
prawem do informacji. Moze o niego zatem zawnioskowac kazda osoba.

W miedzynarodowych i krajowych aktach prawa gwarantujgcych dostep do informacji, czestg praktyka
jest szeroka definicja ,oficjalnych dokumentéw/informacji”, obejmujgca wszelkie informacje bedace
w posiadaniu instytucji publicznych i dostepne na wniosek, za$ wyjatki od jawnosci s3 mozliwe tylko w
miedzynarodowo akceptowanych przypadkach.

Konwencja Rady Europy dotyczaca dostepu do oficjalnych dokumentéw (CETS No. 205) definiuje
,oficjalne dokumenty” jako:

Artykut 1 — Zasady ogdlne
2.b wszystkie dokumenty utrwalone w jakiejkolwiek formie, sporzgdzone, otrzymywane i
przechowywane przez wtadze publiczne

Jedli chodzi o Unie Europejska, Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 30 maja 2001 roku, w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji, zawiera nastepujaca definicje ,dokumentu”:

Art. 3 Definicje
Do celéw niniejszego rozporzqdzenia:

a) "dokument" oznacza wszelkie tresci bez wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, przechowywane
w formie elektronicznej czy jako dzwiek, nagranie wizualne czy audiowizualne) dotyczqce kwestii
zwigzanych z politykq, dziatalnosciq i decyzjami mieszczqcymi sie w sferze odpowiedzialnosci tych
instytucji;

Zwyczajowa definicja informacji, w krajach cztonkowskich Rady Europy jest takze bardzo szeroka, jesli
chodzi o zakres.

Dla przyktadu, w Bosni i Hercegowinie ustawa o dostepie do informacji 2000 definiuje informacje jako:
Artykut 3 Definicje

Jakikolwiek materiat, ktory komunikuje fakty, opinie, dane i jakgkolwiek innq tres¢, w tym kopia lub
czes¢ takowego, niezaleznie od formy, charakterystyki oraz jak to zostato wytworzone i
zaklasyfikowane.

W Chorwacji ustawa o prawie do informacji z 2013 roku daje ,informacji” nastepujaca definicje:
Artykut 5.3

“Informacjq jest jakakolwiek informacja w posiadaniu wfadz publicznych, w formie dokumentu,
nagrania, akt, rejestru i jakiejkolwiek innej formie, niezaleinie od sposobu prezentacji (napisana,

narysowana, wydrukowana, nagrana, w formie magnetycznej, optycznej, elektronicznej i jakiejkolwiek
innej), ktorq instytucja publiczna stworzyta samodzielnie lub we wspotpracy z innymi podmiotami lub
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tez otrzymata od innych osob, i ktdra zostata stworzona w zakresie kompetencji lub w nawigzaniu do
organizacji i prac tego podmiotu publicznego.”

To oczywiste, ze kalendarz spotkan wysokich urzednikéw jest dokumentem stworzonym przez
instytucje publiczng, zawiera informacje publiczng i jako taki powinien podlega¢ prawu do informacji.

Szczegdlnie widad to w tych krajach Rady Europy, w ktérych kalendarze spotkan wysokich urzednikéw
panstwowych podlegajg definicji ,,informacji/dokumentu”, sg publikowane w Internecie i mozna o nie
whnioskowac.

To zostato potwierdzone stosunkowo niedawno przez orzecznictwo w tych krajach:

Na Wegrzech, Sgd Okregowy w Budapeszcie orzekt, ze spotkania Premiera podlegajg pod zakres
ustawy o samostanowieniu i wolnosci informacji (CXIl z 2011), jako Ze spotkania sq sprawq publiczng,
jako takie podlegajg mozliwosci wnioskowania o informacje o nich, jak zostafo potwierdzone w 2018
roku przez Trybunat Konstytucyjny.

W Niderlandach podstawg prawng do publikacji kalendarzy ministréw i sekretarzy stanu jest
Dyrektywa wykonawcza dotyczqca publicznych agend ministréw z 2016 roku, stanowigca:

Zobowigzanie do wiekszej otwartosci, na przyktad poprzez zapewnienie wglgdu w kalendarze
ministréw, odbyte wizyty robocze i przemowienia. Od objecia urzedu w 2017 roku, gabinet Rutte Il
publikuje agendy ministréw na Rijksoverheid.nl?

W Szwaijcarii agendy i kalendarze wysokich urzednikdw sg obejmowane przez Federalny Akt Wolnosci
Informacji o Administracji. Ten precedens zostat ustalony przez orzeczenie Sgdu Federalnego
1C_14/2016, w wyniku ktorego zostat opublikowany zapis kalendarza w Outlooku bytego Szefa
Zamowien Obronnych:

Wtasciciel kalendarza jest cztonkiem Scistego kierownictwa DDPS (Federalny Departament Obrony,
Ochrony Ludnosci i Sportu). Agenda jego aktywnosci ma znaczqcy wplyw na catoksztaft dziatan i
procesow administracyjnych w Federalnym Urzedzie Uzbrojenia. Nawet jesli krqg osob uprawnionych
do dostepu do jego kalendarza byt ograniczony do najwyZszych cztonkdéw kierownictwa biura, jego
kalendarz w Outlooku nie stuzy jedynie jako przypomnienie o codziennej rutynie i ustalaniu termindw
spotkan. Jego elektroniczna agenda jest centralnym narzedziem zarzqdzania dla kierownictwa
urzedu.”

W Wielkiej Brytanii ustawa o wolnosci informacji z 2000 r. (FOIA) ma szeroki zakres, zgodnie z art. 84,
ktory definiuje informacje jako:

Wszelkie informacje (z zastrzezeniem postanowien 51(8) i 75(2)) oznaczajq informacje zapisane w
dowolnej formie.

Zgodnie z tg definicjg, lista dziennych aktywnosci funkcjonariusza publicznego podlega udostepnieniu
na podstawie prawa do informacji, poniewaz jest w posiadaniu departamentu rzgdowego. Zostato to

1 Skarga Konstytucyjna przeciw orzeczeniu PfvIV.20.561 / 2016/4. [2018] 3254/2018. (VII. 17.) (Trybunat Konstytucyijny,
Wegry).

2 Uitvoeringsrichtlijn Openbare agenda’s bewindslieden (2018)
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/richtlijnen/2018/04/19/uitvoeringsrichtlijn-openbare-agenda’s-bewindslieden
3 Orzeczenie z 23 czerwca 2016 roku, 1C_14/2016
https://www.oeffentlichkeitsgesetz.ch/downloads/dokumente/2016/2016_06_23_Urteil%20BGer_armasuisse.pdf
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potwierdzone w sprawie Departament Zdrowia vs Komisarz ds. Informacji i Simon Lewis* w sprawie
dostepu do kalendarza ministerialnego Barona Andrew Lansleya, posta. Argumentacja rzadu, ze
kalendarz nie zawierat informacji istotnych z punktu widzenia ustawy o wolnosci informacji, zostata
odrzucona z nastepujacych powoddéw:

Wydaje sie oczywiste, ze z zastrzezeniem wszelkich bezwzglednych Ilub mozliwych wyjgtkéw
wynikajgcych z FOIA [ustawy o wolnosci informacji], informacje w kalendarzu byty ,,przechowywane”
przez Departament dla celdw podlegajgcych FOIA [ustawiel, w czasie, gdy pan Lansley byt ministrem w
Departamencie, niezaleznie od tego, czy wydarzenia z kalendarza miaty juz miejsce. Informacje
dotyczyty jednej lub wiecej spraw okreslonych w art. 35(1). Kalendarz zostat zatozony i utrzymywany
przez Departament i na jego koszt. Kalendarz byt co najmniej, jak powiedziat pan Eadie w swoich
ustnych wystgpieniach, skutecznym narzedziem umozliwiajgcym Departamentowi [...] dowiedzenie sie,
jakie bedq nadchodzgce spotkania, z kim i gdzie, oraz ufatwiat podejmowanie decyzji o jego
dyspozycyjnosci w przypadku innych nominacji, rowniez jako zapis tego, co zrobit, z kim sie widziat i
gdzie, gdyby sprawy te staly sie istotne dla funkcji ministerialnych pana Lansleya i jego prywatnego
gabinetu po ich wystgpieniu.”

Z orzeczenia wynika, ze kalendarz Ministra podlega FOIA [ustawie o wolnosci informacji] — zaréwno
ten osobisty, jak i zawodowy (w zakresie dopuszczalnym z punktu widzenia Ochrony Danych
Osobowych) i mozna o niego wnioskowad i publikowaé, poniewaz zostaty w nim zarejestrowane
informacje dotyczace wykonywania obowigzkéw stuzbowych.

W wielu krajach nie jest nawet konieczne wnioskowanie o kalendarze, poniewaz sg one publikowane
w Internecie:

Na poziomie miedzynarodowym Komisja Europejska publikuje kalendarze spotkan swoich Komisarzy,
w tym Przewodniczgcego Komisji Europejskie;j.

We Francji kalendarze wyzszych urzednikéw s3g dostepne, a wiekszos¢ z nich jest publikowana online
za posrednictwem platformy otwartych danych®.

W Litwie ustawa o dziatalnosci lobbingowej z 2021 r. naktada na Prezydenta Republiki, cztonkéw
parlamentu i rzadu, wiceministréw, kanclerzy ministerstw, szeféw parlamentarnych partii
politycznych, burmistrzéw, cztonkdw rad gmin, dyrektordéw i zastepcéw dyrektoréw gmin obowigzek
upubliczniania kalendarzy w Internecie.

W Hiszpanii kalendarze zaréwno Prezesa, jak i Wiceprezesa Sadu Najwyziszego, sg aktywnie
publikowane w Internecie. Publikacja takich informacji jest nakazana ustawg 19/2013 z dnia 9 grudnia
o przejrzystosci, dostepie do informacji publicznej i dobrych rzadach:

Artykut 5
Podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 publikujq regularne i aktualne informacje, ktorych znajomos¢ jest

istotna dla zagwarantowania przejrzystosci ich dziatalnosci zwiqzanej z funkcjonowaniem i
monitorowaniem dziatalnosci publiczne;.

4 Department of Health v. The Information Commissioner Mr Simon Lewis [2017] EWCA Civ 374, Case No. C3/2015/1811
5 |bid

6 See the French government open data platform here: https://www.data.gouv.fr/fr/reuses/agenda-de-ministre/#used-
datasets
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Artykut 2.1 ustanawia ,, Trybunat Konstytucyjny i Naczelng Rade Sqdownictwa” jako podmioty
podlegajgce temu prawu.

2. Dostep do informacji bedacych w posiadaniu organéw wymiaru sprawiedliwosci miesci sie
w zakresie prawa dostepu do informacji wiekszosci panstw cztonkowskich Rady Europy.

W wiekszosci panstw cztonkowskich Rady Europy krajowe przepisy dotyczace dostepu do informacji
obejmujg catg wtadze sgdowniczg lub przynajmniej administracyjng czes¢ sgdownictwa.

Do krajéw Rady Europy, ktére obejmujg zakresem prawa do informacji caty wymiar sprawiedliwosci,
w tym informacje o administrowaniu i inng informacje, naleza: Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bosnia
i Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Finlandia, Gruzja, Wegry, totwa, Litwa, Czarnogora,
Macedonia Pétnocna, Polska, Republika Motdawii, Rumunia, Rosja, Stowenia, Szwecja, Turcja i Ukraina.

Nawet wezsza interpretacja tego prawa rozszerza je jednak na informacje zwigzane z
administrowaniem bedace w posiadaniu wtadzy sgdowniczej, zgodnie z Konwencjg Rady Europy o
dostepie do dokumentdéw urzedowych, gdzie definicja ,,organdéw publicznych” obejmuje:

Artykut 1 — Postanowienia ogdlne

a i, wfadze publiczne” oznaczajq: (...)

2. organy ustawodawcze i organy sqdowe, w zakresie w jakim dotyczy to funkcji administracyjnych,
zgodnie z prawem krajowym;

Prawo dostepu do informacji administracyjnych posiadanych przez sgdownictwo jest ustanowione
(oprécz krajéw wymienionych powyzej) w nastepujgcych krajach: Andora, Belgia, Niemcy, Irlandia,
WHtochy, Liechtenstein, Malta, Portugalia, Stowacja, Szwajcaria i Wielka Brytania

Kalendarz spotkan kierownictwa sgdowego z pewnoscia miescitby sie w definicji dokumentu
administracyjnego. Jest to zatem dokument, ktdéry podlegatby prawu dostepu do informacji
przynajmniej 34 z 47 krajéw regionu Rady Europy.

3. Odmowa dostepu do kalendarzy najwyiszych urzednikéw panstwowych stanowi naruszenie
wolnosci wyrazania opinii, szczegdlnie prawa do otrzymywania i przekazywania informacji,
w rozumieniu Artykutu 1081 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Taka odmowa nie jest
konieczna w demokratycznym spoteczenstwie, o czym mowa z art. 10§2 (w zgodzie z Magyar
Helsinki Bizottsdg v. Hungary [GC], nr 18030/11, 8 listopada 2016)

Ustalone zostato, ze dokumenty takie jak kalendarze najwyzszych urzednikow wszystkich organéw
panstwowych sg objete ustawami o dostepie do informacji.

Prawo dostepu do informacji nie jest jednak prawem absolutnym. Konwencja Rady Europy o dostepie
do dokumentéw urzedowych okresla w art. 3 ograniczony zestaw wyjatkéw. Wyjatki te mogg by¢
podstawg odmowy dostepu do dokumentow, pod warunkiem ze istnieje uzasadnienie takiej odmowy
oraz ze uzasadnienie to wskazuje, ze istnieje mozliwa do wykazania szkoda dla chronionego interesu
oraz, ze nie ma nadrzednego interesu publicznego, ktéry uzasadniatby dostep do tych dokumentow.

Odmowa dostepu do jakiegokolwiek dokumentu bedgcego w posiadaniu organu publicznego bez
powotywania sie na dopuszczalny wyjatek i bez wykazania zaréwno szkody, ktéra prawdopodobnie by
wynikfa, jak i bez uwzglednienia interesu publicznego, jest niedopuszczalnym ograniczeniem prawa
dostepu do informacji, a zatem prawa do wolnosci wypowiedzi.
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Jesli chodzi o czynniki, ktére nalezy wzig¢ pod uwage przy ocenie interesu publicznego, nalezy
zauwazy¢, ze Konwencja o dostepie do dokumentdw urzedowych wyraznie stanowi w art. 4, ze
whnioskujgcy o wydanie dokumentu urzedowego nie jest zobowigzany do uzasadnienia dostepu do
dokumentu urzedowego. W zdecydowanej wiekszosci przypadkdéw, a takze w pierwszej instancji, na
organie publicznym spoczywa zatem obowigzek okreslenia interesu publicznego w publikacji
informacji, niezaleznie od tozsamosci wnioskodawcy lub powodoéw, dla ktérych wnioskuje on/ona o
dostep do dokumentu.

Standard ten odzwierciedla prawa dostepu do informacji w regionie Rady Europy, z ktérych wiele
wywodzi sie z przepisow konstytucyjnych dotyczacych dostepu do informacji i/lub wolnosci
wypowiedzi i ktére nie wymagajg uzasadnienia ze strony wnioskodawcow.

Przy ocenie stosowania ograniczen tego prawa nalezy raczej wzig¢ pod uwage interes publiczny,
uwzgledniajac szersze publiczne korzysci wynikajgce z przejrzystosci. Wéréd tych korzysci jest to, ze
informacje sg niezbedne do korzystania z prawa do wolnosci wypowiedzi. Jak stwierdzit Europejski
Trybunat Praw Cztowieka, organy publiczne nie mogg dopuszczac arbitralnych ograniczen, ktére mogg
stac sie formq posredniej cenzury’. Europejski Trybunat Praw Cztowieka jasno stwierdzit, ze istnieje
pozytywny obowigzek wyeliminowania takich przeszkdéd: Do obowigzkéw paristwa w sprawach
wolnosci prasy nalezy likwidacja barier w wykonywaniu funkcji prasowych tam, gdzie w kwestiach
interesu publicznego bariery takie istniejg wytqcznie ze wzgledu na posiadany przez wtadze monopol
informacyjny?

Dodatkowe podstawy interesu publicznego w udostepnianiu zgdanych informacji okreslono w
preambule Konwencji Rady Europy o dostepie do dokumentéow urzedowych, ktéra przypomina o
znaczeniu przejrzystosci organdéw publicznych w pluralistycznym, demokratycznym spoteczenistwie.

W preambule stwierdza sie, ze , korzystanie z prawa dostepu do dokumentdw urzedowych:

(i) stanowi Zrédto informacji dla spoteczeristwa;

(ii) pomaga spoteczeristwu wyrobic sobie opinie na temat stanu spoteczeristwa i wtadz publicznych;
(iii) wspiera uczciwosé, wydajnosc, skutecznos¢ i odpowiedzialnos¢ wtadz publicznych, pomagajgc w
ten sposob potwierdzic ich legitymacje”.

W odniesieniu do materiatu, ktéry jest przedmiotem niniejszej opinii przyjaciela sadu, a mianowicie
kalendarzy wyzszych urzednikdéw publicznych (w sgdownictwie lub administracji paristwa), jest jasne,
ze sy to informacje, ktére pomogg spoteczeristwu w informowaniu i formutowaniu opinii o dziatalnosci
odpowiedniego organu publicznego. Ponadto taka przejrzystos¢ pomoze zapewnic rozliczalnos$¢ i, jesli
jest to uzasadnione, legalnos¢ tego organu publicznego. Taki wynik nie moze zostaé osiaggniety bez
przejrzystosci.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka we wczesniejszym orzecznictwie ocenit, czy wnioskodawca o
informacje odgrywat szczegdlng role straznika spotecznego (watchdoga), a zatem miat wzmocnione
prawo do uzyskania pewnych dokumentdow.

Przeglad prawa pordwnawczego, orzecznictwa i praktyki jasno pokazuje, ze w wiekszosci przypadkow
taka ocena charakteru wnioskodawcy nie powinna by¢ konieczna.

Niezaleznie od tego, w zakresie, w jakim istniejg rzadkie przypadki, w ktdrych dostrzegamy delikatng
rownowage miedzy szkodg a interesem publicznym, wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu moze byé
wilasciwe, poniewaz ustanawia wzmocnione prawo dostepu dla straznikéw spotecznych

7 Tarsasag a Szabadséagjogokért v. Hungary, App. No. 37374/05, ECHR, 14 April 2009, para 27
8 Tarsasag a Szabadsagjogokért v. Hungary, App. No. 37374/05, ECHR, 14 April 2009, para 36
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(watchdogéw), takich jak organizacja spoteczenstwa obywatelskiego lub dziennikarze $ledczy
zaangazowani w zgodne z prawem gromadzenie informacji bedqcych przedmiotem zainteresowania
publicznego z zamiarem przekazania tych informacji opinii publicznej, a tym samym whniesienia wktadu
w debate publiczng®. W takich przypadkach odmowa dostepu do zadanych informacji bytaby bardziej
prawdopodobnie uznana za ingerencje w wolno$¢ wypowiedzi i informacji na podstawie art. 10
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

Jednak w niniejszym przegladzie prawa porédwnawczego i praktyki w przypadku rutynowych
materiatdw administracyjnych, takich jak planowanie spotkan urzednikdw, istniejg podstawy do
odmowy publicznego dostepu do odpowiednich dokumentdéw, jednak ogdlnie kalendarze spotkan
wyzszych urzednikéw publicznych powinny by¢ dostepne na zgdanie. Zas najlepsze praktyki w regionie
Rady Europy wskazuje, ze takie materiaty mogg by¢ publikowane proaktywnie.

Pozostajemy do dyspozycji Trybunatu w przypadku jakichkolwiek pytan lub wyjasnien dotyczacych
niniejszej opinii przyjaciela sgdu oraz zawartych w niej informacji poréwnawczych.

W imieniu Access Info Europe,

Helen Darbishire
Dyrektorka Zarzadzajaca

9 European Court of Human Rights, Youth Initiative for Human Rights, 25 June 2013, § 24



