ZESZYTY s
nr 242) 2014 = s.84-90  PRAWNICZE

Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu

Wojciech Odrowaz-Sypniewski

Opinia prawna
na temat trybu rozstrzygania przez Sejm
o tajnosci obrad (art. 172 ust. 3 regulaminu Sejmu)’

Legal opinion on the procedure for deciding by the Sejm on secrecy of debate
(Article 172 paragraph. 3 of the Standing Orders of the Sejm): The author indicates
what legislation should be taken into account under the security procedure in the
event that the subject of secret debate of the Sejm comprises classified information
within its statutory meaning. He also points out that these provisions do not apply in
a phase in which the Sejm — without the participation of the public and the media -
decides whether the debate is to be held in camera. The procedure for exclusion of
open nature of debate is specified in Article 172 para. 2 of the Standing Orders of the
Sejm which states that a motion in this respect may be submitted by the Presidium
of the Sejm or at least 30 Deputies. The resolution whether to hold a sitting in camera
is taken "without admittance to the public and the representatives of the press, radio
and television, after hearing the reasons for the request — without debate”. The author
concludes that the way of ensuring security (in organizational and technical terms) of
resolving by the Sejm secrecy of debate is limited to the exclusion of the public and
representatives of the media and does not require the application of measures identi-
cal to those associated with the procedure for secrecy of debate.
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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na pytanie: czy sposob zabezpieczenia
(pod wzgledem organizacyjnym oraz technicznym) rozstrzygania przez Sejm
o tajno$ci obrad oraz prowadzenia obrad objetych tajnoscig powinien by¢ —
w $wietle regulaminu Sejmu - tozsamy, czy tez rozstrzyganie o tajnosci obrad
Sejmu powinno by¢ przeprowadzone bez udzialu publicznosci i przedstawi-
cieli prasy, radia i telewizji, lecz bez konieczno$ci zastosowania dodatkowych

' Opinia sporzadzona 25 lutego 2014 r. na zlecenie pelnomocnika ds. ochrony infor-

macji niejawnych w Kancelarii Sejmu; BAS-WAUiP-225/14.
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zabezpieczen (organizacyjnych oraz technicznych), ktére maja chroni¢ przed
nieuprawnionym ujawnieniem informacji bedacych przedmiotem obrad Sej-
mu objetych tajnoscia.

Zasada jawnosci posiedzen a tajnosc obrad Sejmu

Zasada jawnosci posiedzen Sejmu ma range konstytucyjna (art. 113 Konsty-
tucji). L. Garlicki wskazuje, ze zasada ta obejmuje ogdlne dyrektywy, takie jak:
1) jawnos¢ debaty rozumiana jako prowadzenie obrad w trybie publicznym,
jawnos¢ stawianych wnioskow i przedlozen, jawno$¢ gtosowan czy jawnoéé
podejmowanych uchwal; 2) jawno$¢ dokumentéw stanowigcych przedmiot
obrad Sejmu, rozumiana jako wymdg dostepnosci zewnetrznej do dokumen-
tow 1 materialéw stanowigcych przedmiot obrad i dostarczanych wszystkim
postom; 3) nastepcza dostepnos$¢ materialéw i dokumentéw obrazujacych
przebieg obrad, w szczegolnosci sprawozdan stenograficznych i drukéw sejmo-
wych?. Przywolany autor wskazuje réwniez na zwigzek zasady jawnosci posie-
dzen Sejmu z wynikajacym z art. 61 ust. 1 Konstytucji uprawnieniem obywate-
li do uzyskiwania informacji o dziatalnoéci organéw wiladzy publicznej, ktore
w szczegolnosci obejmuje dostep do dokumentdw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wy-
boréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu.

Regulamin Sejmu okresla podstawowe formy realizacji zasady jawno-
$ci, stwierdzajgc, ze jawnos¢ posiedzen Sejmu zapewnia sie¢ w szczegdlnosci
przez: 1) wczedniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach Sejmu,
2) umozliwienie prasie, radiu i telewizji sporzgdzania sprawozdan z posiedzen
Sejmu, oraz 3) umozliwienie publicznosci obserwowania obrad Sejmu z gale-
rii w sali posiedzen Sejmu, na zasadach okreslonych przez Marszatka Sejmu
w przepisach porzadkowych (art. 172 ust. 1).

Jawnos¢ obrad Sejmu nie jest zasadg bezwzgledng. Sejm moze — bezwzgled-
ng wiekszo$cig glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby po-
stéw — uchwali¢ tajno$¢ obrad, jezeli wymaga tego dobro panstwa (art. 113
zdanie drugie). Pojecie ,,dobra panstwa” stanowi klauzule generalng, ktora
in concreto obiektywizuje dziatanie Sejmu. Kazda sprawa moze zosta¢ rozpa-
trzona przez Sejm w trybie tajnym, jezeli znajduje to uzasadnienie w ,,dobru
panstwa’. Wyrazenie to jest tozsame z przestanka materialng, ktora legalizuje
uruchomienie tajnego trybu obrad. Obejmuje ona w szczegdlnosci ochrone
podstawowych wartosci konstytucyjnych wiazacych sie z instytucjg panstwa
(ochrona suwerennosci, niepodleglosci i bezpieczenstwa panstwa, ochrona

2

Idem, Uwaga 5 i 6 do art. 113 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, L. Garlicki (red.), Warszawa 2000.
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nienaruszalnodci i integralnosci jego terytorium oraz ochrona niezakléconego
dzialania jego konstytucyjnych organéw)’.

Ani Konstytucja, ani regulamin Sejmu nie zawieraja zadnych postano-
wien, ktére bezposrednio okreslalyby, na czym polega tajnos¢ obrad. Jezy-
kowy sens antynomii ,,jawnos¢ - tajno$¢” pozwala przyjaé, ze tajnos¢ obrad
prowadzi do uchylenia zasady jawnosci, a co za tym idzie wylgczenia tych
uprawnien, ktore odpowiadajg trybowi jawnemu. Innymi stowy, uchwale-
nie tajnosci prowadzi do wylgczenia publiczno$ci obrad Sejmu, wyklucza
dostepnos¢ materiatéw bedacych przedmiotem obrad, a takze materialow
obrazujacych przebieg posiedzenia (stenogramu i protokolu z czgsci objetej
tajnos$cig). Nalezy podkresli¢, ze przepisy regulaminu Sejmu nie zawierajg re-
gulacji, ktora expressis verbis wylaczataby mozliwo$¢ publicznego dostepu do
stenogramu z tajnych obrad Sejmu (por. w szczegolnosci art. 166 regulaminu
Sejmu). Zgodnie z opinio communis doktryny prawa konstytucyjnego zarzg-
dzenie tajnosci obrad wylacza mozliwo$¢ dostepu do stenogramu obrazujg-
cego przebieg tej czesci posiedzenia®. Watpliwosci dotycza wylacznie kwestii,
czy stenogram z tajnych obrad Sejmu moze zosta¢ ujawniony w drodze od-
rebnego od zarzadzenia tajnosci rozstrzygniecia Sejmu, oraz w jakim trybie
takie rozstrzygniecie powinno nastgpi¢ (por. stanowiska wyrazone w przy-
wolanych opiniach).

Regulamin Sejmu konkretyzuje w art. 172 ust. 2 tryb uchylania jawnosci
obrad, stwierdzajac, Ze wniosek w tej sprawie moze ztozy¢ Prezydium Sej-
mu lub co najmniej 30 postéw. Rozstrzygniecie prowadzace do zarzadzenia
tajnosci obrad zapada: bez udziatu publicznosci i przedstawicieli prasy, radia
i telewizji, po wystuchaniu uzasadnienia wniosku - bez debaty (art. 172 ust. 3
regulaminu Sejmu). Wniosek o zarzadzenie tajno$ci obrad nalezy do grupy
wnioskdw formalnych (art. 184 ust. 3 pkt 2), co oznacza, ze wniosek taki po-
winien odnosi¢ si¢ do sprawy, ktora jest juz przedmiotem porzadku dzienne-
go (por. art. 184 ust. 2)°. W typowych sytuacjach Sejm rozstrzyga o wniosku
formalnym bezposrednio po wystuchaniu wnioskodawcy i ewentualnie jed-
nego przeciwnika wniosku (art. 184 ust. 5). W przypadku wniosku o tajnos¢

*  Por. J. Repel, Mozliwos¢ udostepnienia opinii publicznej stenogramu z tajnych obrad

[w:] Regulamin Sejmu w opiniach Biura Analiz Sejmowych, t. II, W. Odrowaz-Syp-

niewski (red.), Warszawa 2010 s. 361.

Zob. L. Garlicki, Uwaga 5 i 6, op. cit., por. takze opinie J. Repla, W. Odrowaz-Syp-

niewskiego, A. Szmyta, P. Sarneckiego, M. Granata, M. Kudeja do art. 172 [w:] Re-

gulamin Sejmu, op. cit.

> W procesie wykladni nalezy zignorowa¢ réznice terminologiczng miedzy art. 172
ust. 2 i 3 (,tajnos¢ obrad”) a art. 184 ust. 3 pkt 2 (,tajnos¢ posiedzenia’). Moim
zdaniem w $wietle art. 113 Konstytucji odrzuci¢ nalezy supozycje, ze wyrazenia
»tajnos¢ obrad” i ,,tajnos¢ posiedzenia” dotyczg dwdch réznych reziméw procedu-
ralnych.
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posiedzenia nalezy przyja¢, ze tre$¢ art. 172 ust. 3 modyfikuje regule z art. 184
ust. 5 w taki sposob, ze samodzielnie wyznacza krag podmiotéw uprawnio-
nych do zgloszenia takiego wniosku, oraz wylacza mozliwo$¢ zabrania glosu
przez przeciwnika wniosku. Wniosek o tajnos$¢ posiedzenia (obrad) powinien
by¢ jednak rozstrzygniety przez Sejm bezposrednio po wystuchaniu uzasad-
nienia wniosku.

Analiza art. 172 ust. 3 wskazuje, ze z mocy regulaminu Sejmu ogranicze-
nie jawno$ci obrad dotyczy nie tylko obrad tajnych, ale rdéwniez odnosi sie do
tej fazy postepowania, w ktdrej podejmowana jest uchwata uchylajaca jawnos¢
obrad. Z przepisow regulaminu Sejmu nie wynika jednak, by ograniczenie jaw-
nosci dotyczyto wszystkich elementdéw sktadowych zasady jawnosci posiedzen
Sejmu. Artykul 172 ust. 3 regulaminu Sejmu wylgcza jedynie zasade publicz-
nosci, co oznacza, ze w czasie podejmowania uchwaly w sprawie uchylenia
jawnosci obrad na galerii w sali posiedzen Sejmu nie moze by¢ obecna pub-
liczno$¢. Analizowany przepis wyklucza rowniez udzial przedstawicieli prasy,
radia i telewizji w tej czesci posiedzenia.

W tym kontekscie rodzi sie pytanie, czy konsekwencjg wykluczenia pub-
licznosci i przedstawicieli mediow z udzialu w tej czesci posiedzenia, w ktorej
rozpatrywany jest wniosek o zarzadzenie tajno$ci obrad, oznacza rowniez wy-
faczenie mozliwosci dostepu do stenogramu. Rozstrzygniecie tego dylematu
wymaga ustalenia, jakie jest ratio legis omawianej zasady. Z jednej strony moz-
na, jak sie wydaje, broni¢ pogladu, ze wylaczenie udziatu publicznosci i me-
diow wigze sie¢ z konieczno$cig prezentacji przez wnioskodawce argumentdw
uzasadniajacych wniosek o zarzgdzenie tajnosci. Skoro dobro panstwa byloby
zagrozone w sytuacji, gdyby nad konkretng sprawg obradowano w trybie jaw-
nym, to uzasadnienie wniosku o zarzadzenie trybu tajnego z natury rzeczy moze
odwolywac si¢ do informacji, ktérych publiczna prezentacja réwniez wigzata-
by sie z tego rodzaju zagrozeniem. W konsekwencji ich publikacja w jawnym
stenogramie przeczyltaby celowi, ktéremu stuzy tajnos¢ posiedzenia.

Z drugiej strony tre$¢ art. 172 ust. 3 moze by¢ odczytywana w sposob
akcentujacy porzadkowy charakter tej regulacji. Rozstrzygniecie w sprawie
tajno$ci obrad zapada bez udziatu publicznoéci i mediéw oraz bez debaty,
poniewaz celem tych przepisow jest ,,odpolitycznienie” warunkéw, w ktérych
izba podejmuje decyzje o uruchomieniu trybu tajnego. W takim ujeciu wyla-
czenie jawnosci miatoby jedynie przej$ciowy (temporalny) charakter. Donio-
sto$¢ rozstrzygniecia w sprawie tajnosci obrad wymaga wszak, by rozstrzyg-
niecie w tej sprawie podejmowane bylo sprawnie (wytaczenie debaty), oraz
by adresatem wystapienia wnioskodawcy byli zgromadzeni w sali plenarnej
postowie, a nie opinia publiczna $ledzgca za posrednictwem mediéw obrady
parlamentu. Chodzi¢ moze zatem o to, by wniosek o zarzadzenie tajnosci
obrad mial charakter $cisle merytoryczny i nie byl wykorzystywany przez
wnioskodawce dla zwrécenia na siebie uwagi opinii publicznej. Decyzja o za-
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rzadzeniu tajno$ci powinna by¢ podejmowana z namystem odpowiadajacym
znaczeniu ustrojowemu tego rozstrzygniecia, w warunkach sprzyjajacych
rozwadze, czy dobro panstwa wymaga zastosowania tak szczegélnego trybu
obrad. Wniosek o zarzadzenie tajnosci nie powinien by¢ naduzywany. Inny-
mi stowy, nie moze by¢ no$nikiem, za posrednictwem ktérego wnioskodaw-
ca alarmuje opini¢ publiczng w sprawach, ktore nie koresponduja z powaga
procedury tajnej.

Instytucja tajnoéci obrad stanowi sytuacje wyjatkowa na tle ogdlnej zasady
jawnosci. Tres¢ art. 113 Konstytucji wyraznie wyznacza granice, w ktérych ob-
rady Sejmu moga zosta¢ utajnione. Tajnos¢ obrad, rozumiana jako wylaczenie
publicznosci i dostepnosci informacji o przebiegu posiedzenia w konkretnym
punkcie porzadku dziennego oraz materialéw bedacych przedmiotem takich
obrad, jest skutkiem uchwaly Sejmu podjetej w okreslonym trybie. W $wietle
brzmienia art. 113 Konstytucji nalezy, moim zdaniem, przyja¢, ze regulamin
Sejmu nie mdglby przewidywad, iz okreslona faza posiedzenia Sejmu jest ex
lege objeta rezimem tajnosci w rozumieniu art. 113. W konsekwencji nalezy
uznadl, ze wylgczenie publicznosci i medidw z udziatu w tej cze$ci posiedze-
nia Sejmu, w ktorej rozstrzygany jest wniosek o tajno$¢ obrad, nie oznacza,
iz do tej fazy posiedzenia zastosowanie ma rezim tajny. Oznacza to w szcze-
golnosci, ze nie ma formalnych podstaw dla wylaczenia publicznego doste-
pu do stenogramu i protokotu, ktdre obrazujg przebieg tej czesci posiedzenia.
W konsekwencji zasada, o ktérej mowa w art. 172 ust. 3, powinna by¢ odczy-
tywana jako dyrektywa porzadkowa, ktéra nie wylgcza mozliwo$ci zapoznania
sie przez media i opini¢ publiczng z przebiegiem omawianej fazy posiedzenia
na podstawie nastepczo sporzadzonego stenogramu. Konsekwencja prezento-
wanej wykladni jest konieczno$¢ zachowania powsciggliwosci przez wniosko-
dawce uzasadniajacego wniosek o zarzadzenie tajnosci. Jakkolwiek bowiem
adresatami wystgpienia wygltaszanego w trybie art. 172 ust. 3 uzasadnienia sa
wylacznie postowie obecni na sali posiedzen, to jednak z chwilg publikacji ste-
nogramu z jego trescig bedg mogly zapozna¢ sie osoby postronne. Wylgczenie
publicznosci z obrad Sejmu, o ktérym mowa w tym przepisie, ma wylacznie
temporalny charakter.

Odrebng kwestia, wykraczajacg poza ramy opinii, jest zagadnienie zgod-
nosci art. 172 ust. 3 regulaminu Sejmu w proponowanym ujeciu z art. 113
Konstytucji. Ustawa zasadnicza, przyjmujac dychotomiczny model jawnych
badz tajnych obrad, nie przewiduje procedury, w ktorej ograniczenie jawnosci
miatoby charakter przejsciowy. Nie przesadzajac wyniku analizy tego proble-
mu, mozna jedynie wskaza¢, ze rowniez stanowisko alternatywne, ktére za-
kladatoby, iz tajno$¢ obrad rozciaga si¢ na te czes¢ posiedzenia, o ktorej mowa
w art. 172 ust. 3, koliduje z zasadg, ze warunkiem uchylenia jawnosci jest pod-
jecie uchwaly o zarzadzeniu tajnosci obrad.
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Zabezpieczenia organizacyjno-techniczne
w trakcie tajnych obrad Sejmu

Konstytucja i regulamin Sejmu nie odnoszg si¢ expressis verbis do kwestii or-
ganizacyjno-technicznych zwigzanych z zabezpieczeniem tajnych obrad Sejmu.
Analiza regulaminu wskazuje, ze kwestie zwigzane z pieczg i spokojem na catym
obszarze nalezacym do Sejmu stanowia domene zarzadzen porzadkowych Mar-
szatka Sejmu (art. 10 ust. 1 pkt 13 regulaminu Sejmu, por. takze art. 172 ust. 1
pkt 3). Zagadnienie zabezpieczenia informacji stanowiacych przedmiot tajnych
obrad Sejmu wiaze si¢ z problematyka ochrony informacji niejawnych uregulowa-
na w ustawie z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych (Dz.U.z 2010 r.
nr 182, poz. 1228; dalej: u.0.in.). W sytuacji, gdy przedmiotem tajnych obrad Sej-
mu s3 informacje niejawne w rozumieniu ustawowym, procedura ich zabezpie-
czenia powinna uwzglednia¢ postanowienia zarzadzenia porzadkowego Marszal-
ka Sejmu, ustawy o ochronie informacji niejawnych, zarzadzenia Szefa Kancelarii
Sejmu wydanego na podstawie art. 47 ust. 3 u.0.i.n., okreslajacego szczegdlny spo-
sOb organizacji i funkcjonowania kancelarii tajnych, sposob i tryb przetwarzania
informacji niejawnych oraz dobodr i stosowanie $rodkéw bezpieczenstwa fizycz-
nego, oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z 29 maja 2012 r. w sprawie §rodkéw
bezpieczenstwa fizycznego stosowanych do zabezpieczania informacji niejawnych
(Dz.U. z 2012 r. poz. 683). Jednoczesnie przepisy te nie majg zastosowania w fa-
zie, w ktorej Sejm - bez udziatu publicznosci i mediéow - rozstrzyga o zarzadze-
niu tajnosci obrad. Jakkolwiek jawnos¢ tej czesci obrad Sejmu jest ograniczona,
to jednak ma ona charakter przejsciowy. W tej czesci posiedzenia nie mogg by¢
yjawniane informacje, ktérych upublicznienie zagrazatoby ,dobru panstwa’,
a tym samym nie moga by¢ ujawniane informacje niejawne w rozumieniu ustawy
o ochronie informacji niejawnych. W konsekwencji wnioskodawca, przekonujac
izbe o potrzebie akceptacji wniosku, moze si¢ na przykltad odwotywac do oceny,
ze wlasciwe rozpatrzenie przez Sejm sprawy lezacej w porzadku dziennym wyma-
ga odniesienia sie¢ do informacji objetych klauzulg tajnosci, jednak nie powinien
upubliczniaé tresci tych informacji. Proponowana wykladnia, mimo ze potencjal-
nie prowadzi do ograniczenia mozliwo$ci perswazyjnych wnioskodawcy uzasad-
niajgcego wniosek o zarzadzenie tajno$ci obrad, to jednak ich nie przekresla.

Podsumowanie

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze sposdb zabezpieczenia (pod wzgle-
dem organizacyjnym oraz technicznym) rozstrzygania przez Sejm o tajnosci
obrad ogranicza si¢ do wyltaczenia udzialu publicznosci oraz przedstawicieli
mediéw i nie wymaga zastosowania srodkéw tozsamych z tymi, ktére wigza sie
z procedurg tajnosci obrad.





