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ORGANIZACJE PRACODAWCOW JAKO
PODMIOTY KONSTYTUCYJNEGO PRAWA
DO INFORMACJI PUBLICZNE]

KATARZYNA KACZMARSKA*®

Prawo do informacji publicznej zostalo wprowadzone do porzadku konstytucyj-
nych norm prawa polskiego dopiero w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej! z dnia
2 kwietnia 1997 r.2 Przepis Konstytucji RP zawierajacy konstytucyjne prawo dostepu
do informagji publicznej (art. 61 Konstytucji RP) zostal umieszczony w rozdziale
II ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela” w czesci zatytulowanej
»Wolnosci i prawa polityczne”.

Umieszczenie prawa do informacji publicznej wéréd konstytucyjnych praw poli-
tycznych przesadza o jego charakterze i roli w spoteczeristwie demokratycznym.
Wskazuje sie je jako ,jedno z kluczowych praw politycznych o zasadniczym zna-
czeniu dla zycia spolecznego i politycznego w demokratycznym panstwie prawa”s.
Zgodnie ze stanowiskiem zawartym w komentarzu do Konstytucji RP L. Garlickiego
prawo to gwarantuje otrzymanie informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicz-
nej oraz oséb petniacych funkcje publiczne?. Przy czym dostep do informagji publicz-
nej jest warunkiem zapewnienia ,rzetelnosci i sprawnosci” w ,,dziataniu instytucji
publicznych”5. Stanowi forme obywatelskiej kontroli wiadzy publicznej oraz umozli-
wia obywatelom rzeczywiste uczestnictwo w zyciu publicznym®. Podobnie twierdzi

* uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: kaczmarskakasia@poczta.onet.pl, ORCID: 0009-0004-4633-7829

1 Dz.U. Nr 78 poz. 483 z pézn. zm.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 2, Warszawa 2016, art. 61 Konstytucji RP; B. Opalifiski, Dostep
do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego, PPP 2019, nr 7-8, s. 35-43.

3 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, Sejm
RP III kadengji, druk sejmowy nr 2094 z dnia 30 czerwca 2000 r., s. 17, pkt 1: ,Potrzeba i cel
wydania ustawy”.

4 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., op. cit.

5 Zgodnie z preambuta Konstytucji RP.

6 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.
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P. Szustakiewicz, ktéry wskazuje, ze ,prawo dostepu do informacji publicznej jest
obywatelskim prawem politycznym, ktérego zadaniem jest faktyczna kontrola przez
spoteczenistwo podmiotéw wykonujacych wtadze publiczna”?.

Z kolei W. Jakimowicz podkresla, ze prawo dostepu do informacji publicznej
jest publicznym prawem podmiotowyms. Oznacza to ,mozliwos¢ domagania sie od
wladz publicznych okreslonego zachowania w zwiazku z zapewnieniem realizacji
tredci tego prawa, a w razie braku nalezytej reakcji — mozliwo$¢ wyegzekwowania
takiego zachowania w drodze odpowiednich instytucji procesowych”®. Podobnie
A. Btaszczynska, za M. Jaskowskal?, zauwaza ,dwuaspektowos¢” tego prawa,
gdyz z jednej strony jest podmiot zobowiazany do udzielenia informacji publicznej,
a z drugiej strony podmiot uprawniony do jej uzyskaniall.

Powyzsze ma znaczenie przy okreSlaniu statusu organizacji zwiazkowych
i organizacji pracodawcéw, gdyz w polskiej regulacji podmioty te zostaty réw-
noczesnie zobowiazane do udostepnienia i uprawnione do dostepu do informacji
publicznej. Zwiazki zawodowe jako podmioty zobowiazane do udostepniania infor-
magji publicznej zostaly wskazane juz w poselskim projekcie ustawy o dostepie do
informacji publicznej z 2000 r.12, ktéry ostatecznie zostal przyjety jako ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej'3. Ostatecznie obowiazek
udostepniania informacji publicznej przez organizacje zwiazkowe zostal wyodreb-
niony w osobnym przepisie przyjetej ustawy (art. 4 ust. 2 u.d.i.p.), razem z obo-
wiazkiem udostepniania informacji publicznej przez partie polityczne. Nowelizacja
tego przepisu w nastepnych latach zobowiazata takze organizacje pracodawcéw do
udostepniania informacji publicznej.

Przyjeta w projekcie ustawy, a nastepnie uchwalonej ustawy, rola zwiazkéw
zawodowych w realizagji prawa dostepu do informacji publicznej zdaje sie wynikaé
ze szczegOlnej pozycji zwiazkéw zawodowych w Polsce. Trybunat Konstytucyjny
juz w wyroku z 1998 r. zauwazyl, ze ,, w rzeczywistosci spotecznej Rzeczypospolitej
Polskiej zwiazki zawodowe pelnia role quasi partii politycznych. Niezaleznie od
politycznej formagji oraz réznych celé6w przy$wiecajacych ich dziataniom, nie ulega
watpliwosci, ze w gtéwnej mierze prowadza one dziatania polityczne, nie zawsze
bezposrednio zwiazane z ochrona intereséw pracowniczych”14. Takze w literaturze

7 P. Szustakiewicz, Pojecie , wiadz publicznych” w ustawie o dostepie do informacji publicznej [w:]
J. Chlebny (red.), Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Ksiega
jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 2022.

8 W. Jakimowicz, Prawo do informacji publicznej jako konstytucyjne publiczne prawo podmiotowe
[w:] J. Chlebny (red.), Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdéw administracyjnych.
Ksigga jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 2022.

9 A. Blaszczynska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, PPP 2010, nr 6, s. 50-61.

10 Zob.: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 41.

1 A. Btaszczynska, Zakres podmiotowy..., op. cit., s. 50-61.

12 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej, Sejm RP III kadencji, druk
sejmowy nr 2094 z dnia 30 czerwca 2000 r. (w art. 4 ust. 1 pkt 5 projektu ustawy zwiazki zawodowe
zostaty wskazane obok partii politycznych oraz innych podmiotéw prawa publicznego).

13 Dz.U. z 2022 1. poz. 902, dalej: u.d.i.p.

14 Wyrok TK z dnia 17 listopada 1998 r., K 42/97, OTK 1998/7/113 (Dz.U.1998/143/928),
LEX nr 34615.
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przedmiotu wskazuje sie na silne oddzialywanie zwiazkéw zawodowych na sto-
sunki spoleczne i gospodarcze, co ma uzasadniaé charakter polityczny prawa zrze-
szania sie w zwiazki zawodowe i jego umiejscowienie w Konstytucji RP5.

Wydaje sie, ze rozwiazanie przyjete w polskiej regulacji prawa dostepu do infor-
magji publicznej nie moze by¢ uzasadniane sita reprezentacji spotecznej organizacji
zwiazkowych. Cho¢ w 1991 r. ,,cztonkostwo w zwiazkach zawodowych deklarowat
co piaty dorosty Polak”16, to ,w ciagu kilku kolejnych lat liczba ta zmniejszyta sie
prawie o potowe”'. Nastepnie ,w latach 2001-2010 odsetek oséb nalezacych do
tego typu organizacji nie przekraczat 9%”18, a w latach 2011-2020 spadt do poziomu
6% ogotu spoleczenstwa”19.

Najnowsze dane z badania Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS) z 2021 r.
wskazuja, ze , cztonkostwo w zwiazkach zawodowych deklaruje 5,5% Polakéw, co
stanowi mniej wiecej jedna dziesiata pracownikéw najemnych (10,5%). Przewaz-
nie naleza oni do zwiazkéw wchodzacych w sktad duzych organizacji (NSZZ
»Solidarno$¢”, Ogélnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych i Forum
Zwiazkéw Zawodowych)”20. Z kolei z publikacji Gléwnego Urzedu Statystycz-
nego (GUS) z 2019 r. wynika, ze ,w 2018 r. 0,4 tys. aktywnych organizacji pra-
codawcow zrzeszato 19,1 tys. cztonkéw (o 2,4% wiecej niz w 2014 r.). Natomiast
do 12,5 tys. zwiazkéw zawodowych nalezato tacznie 1,5 min 0séb (o 1,1% mniej
niz w 2014 r.)”2.. W sumie w 2018 r. aktywnie uczestniczylo w zyciu spotecznym
12,9 tys. organizacji dialogu spotecznego, przy czym ,w latach 2014-2018 liczba
organizacji pracodawcéw wzrosta o 10,0%, a aktywnych zwiazkéw zawodowych
zmalata 0 2,9%"”22. W 2018 r. 82,6% zwiazkéw zawodowych nalezato do organizacji
zwiazkowych, ktére reprezentowaty pracownikéw w Radzie Dialogu Spotecznego
(RDS), natomiast pracodawcy byli reprezentowani w RDS przez 22,2% organizacji
pracodawcéw?3.

Cho¢ nie charakteryzuja sie silna reprezentacja spoteczna, to wpltyw zwiaz-
kéw zawodowych na sytuacje gospodarczo-spoteczna w skali catego kraju jest
postrzegany dobrze. W okresie dwdch lat poprzedzajacych badanie CBOS z 2021 r.,
,wyraznie poprawit sie odbiér dziatalnosci zwiazkéw zawodowych w Polsce.
Obecnie niemal potowa badanych (46%, wzrost o 8 punktéw procentowych od
2019 r.) postrzega ja jako korzystna dla kraju, a niespeina jedna piata (18%, spa-
dek o 3 punkty) - jako niekorzystna”24. Koresponduje to z najnowszymi danymi
GUS z 2018 r., z ktérych wynika, ze animowanie wspétpracy miedzy organizacjami

15 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.

16 Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS), Komunikat z badan, Nr 140/2021, listopad
2021, s. 2.

17 Ibidem.

18 Ibidem.

19 Ibidem.

20 Thidem, s. 1.

21 GIéwny Urzad Statystyczny, Partnerzy dialogu spotecznego — organizacje pracodawcéw i zwiqzki
zawodowe w 2018 r. (wyniki wstepne), Informacja sygnalna z dnia 27 sierpnia 2019 r., s. 2.

22 Ibidem.

23 [bidem.

2 Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS), Komunikat z badaii..., op. cit., s. 5.
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a instytucjami stanowito dla zwiazkéw zawodowych 43,0% dziatalnosci, a dla orga-
nizacji pracodawcéw 59,0%25. Wynika z tego, ze organizacje zwiazkowe i organiza-
gje pracodawcéw aktywnie uczestnicza w zyciu publicznym kraju, a ich dziatania
maja pozytywny odbiér spoteczny.

Biorac powyzsze pod uwage, w niniejszym opracowaniu opisano ,dwuaspekto-
wos¢” roli zwiazkéw zawodowych i organizagji pracodawcéw w urzeczywistnianiu
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej. W tym celu odniesiono
sie do wskazanego w u.d.i.p. zakresu podmiotowego prawa dostepu do informacji
publicznej, a mianowicie art. 4 u.d.i.p. wskazujacego, ktére podmioty sa zobowia-
zane do udzielania takiej informagji, oraz art. 2 ust. 1 u.d.i.p., gdzie okreslono pod-
mioty uprawnione do zadania dostepu do informacji publiczne;.

Zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcéw moga pelni¢ dwie role w regu-
lacji prawa dostepu do informacji publicznej:

1) pierwsza rola odnosi sie do obowiazku udostepnienia informacji publicznej;
2) druga rola odnosi sie do prawa dostepu do informacji publiczne;.

W zakresie pierwszej z tych rél bezposrednie odniesienie do zwiazkéw zawo-
dowych i organizacji pracodawcéw zawiera art. 4 ust. 2 u.d.i.p. Stanowi on, ze
,obowiazane do udostepnienia informacji publicznej sa organizacje zwiazkowe i pra-
codawcéw”, ktére sa reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego?. Przepis
ten stanowi podstawe obowiazku udostepnienia informacji publicznej przez wyzej
wskazane podmioty, ktéra jest odrebna od podstawy obowiazku innych podmiotéw
wskazanych w otwartym katalogu art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Co istotne, podmioty z art. 4
ust. 2 nie zostaty wskazane w art. 61 Konstytucji RP. Nie mozna mie¢ jednak watpli-
wodci, ze uczestnicza one w ksztattowaniu relacji spoteczno-gospodarczych w kraju.
W literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze , poprzez ich wyodrebnienie i wyréznienie
w osobnej jednostce redakcyjnej przepisu [ustawodawca — przyp. aut.] przyjat zato-
zenie, ze podmioty te z definicji wykonuja zadania publiczne, jako ze w tym wtasnie
celu zostaty stworzone”?’. M. Rypina twierdzi, ze ,, podmioty te spetniaja okreslone
zadania publiczne na mocy Konstytugji RP oraz wlasciwych ustaw?8 i z tego powodu
powinny podlega¢ spotecznej kontroli”?°. Takie stanowisko potwierdza takze tres¢

25 Gtéwny Urzad Statystyczny, Partnerzy dialogu spotecznego..., op. cit., s. 3.

26 Ustawa o Radzie Dialogu Spofecznego i innych instytucjach dialogu spofecznego z dnia
24 lipca 2015 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 2232; z pézn. zm.), dalej: ustawa o RDS.

27 K. Kedzierska, Zakres podmiotowy udostepnienia informacji publicznej. Zwiqzki zawodowe,
pracodawcéw i partie polityczne [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej,
Warszawa 2019.

28 Jako przyklad ustawowego obowiazku uczestnictwa przez partneréw spotecznych
w zadaniach publicznych wtadzy panstwowej mozna wskaza¢ uregulowane ustawowo, coroczne
negodjacje i uzgodnienia partneréw spotecznych w ramach Rady Dialogu Spotecznego odno$nie
do wysokosci minimalnego wynagrodzenia oraz wysokoSci minimalnej stawki godzinowej
(art. 2 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace, Dz.U.
z 2020 1. poz. 2207).

29 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe i reprezentatywne organizacje pracodawcéw
[w:] idem, Udostepnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022; M. Bernaczyk,
Partie polityczne oraz organizacje zwigzkowe i pracodawcéw reprezentatywne w rozumieniu ustawy z 6
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regulagji, gdyz w przypadku organizacji zwiazkowych i organizacji pracodawcéw
,ustawodawca [w art. 4 ust. 2 u.d.i.p. — przyp. aut.] nie wymaga (przynajmniej
wprost), aby podmioty te wykonywaty zadania publiczne” 3.

W poselskim projekcie ustawy o dostepie do informacji publicznej z 2000 r.3!
wskazano, ze zobowiazane do udostepniania informacji publicznej sa jedynie
zwiazki zawodowe. Prawo to mialo przystugiwaé kazdemu zwiazkowi zawo-
dowemu, bez wzgledu na jego status. Zwiazki zawodowe byty w tym projekcie
wymienione w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. — razem z partiami politycznymi i innymi
podmiotami prawa publicznego — w ramach zamknietej listy podmiotéw zobowia-
zanych do udostepniania informacji publicznej.

Wyodrebnienie i uniezaleznienie obowiazku zwiazkéw zawodowych do udo-
stepniania informacji publicznej nastapito dopiero w ramach prac sejmowych nad
projektem ustawy. W tekscie przyjetej ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informagji publicznej3?, ktéra weszta w zycie dnia 1 stycznia 2002 r., zawarto
obowiazek zwiazkéw zawodowych, a takze ich organizacji oraz partii politycznych,
do udostepnienia informacji publicznej, lecz juz w odrebnym ustepie tego przepisu,
art. 4 ust. 2. Obowiazek ten byl zatem niezalezny od obowiazku natozonego na
pozostate podmioty wskazane w otwartym katalogu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Tred¢ przyjetej w 2001 r. regulacji nie budzita kontrowersji w zakresie, w jakim
zwiazki zawodowe wykonuja zadania publiczne i dlatego sa obowiazane do udo-
stepniania informacji publicznej. Niemniej jej brzmienie spowodowato sprzeciw
strony zwiazkowej. Strona zwiazkowa podkreélata brak analogicznego obowiazku
po stronie przedsiebiorcéw, co powodowato zachwianie réwnowagi pomiedzy
partnerami spotecznymi i znaczne pogorszenie sytuacji zwiazkéw zawodowych
w stosunku do pracodawcéw33. Dlatego w kolejnych latach dokonano dwéch zmian
brzmienia art. 4 ust. 2 u.d.i.p.

Pierwsza zmiane do art. 4 ust. 2 u.d.i.p. wprowadzono moca art. 9 ustawy z dnia
8 pazdziernika 2004 r. o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospo-
darczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych
innych ustaw3. W rzadowym projekcie wyzej wskazanej ustawy3>, art. 4 ust. 2 prze-
widywal, ze ,,obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa ogélnokrajowe
zwiazki zawodowe, zrzeszenia (federacje) zwiazkéw zawodowych i ogélnokrajowe

lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu
spotecznego [w:] idem, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008.

30 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe..., op. cit.

31 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publiczne;j..., op. cit.

32 Dz.U. Nr 112 poz. 1198.

33 T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 4, Warszawa
2008, art. 4; K. Kedzierska, Zakres podmiotowy..., op. cit.

34 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2004 r. 0 zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-
Gospodarczych i wojewdédzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 240 poz. 2407) — ustawa weszla w zycie dnia 23 listopada 2004 r.

35 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-
Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, Sejm RP IV kadengji, druk sejmowy nr 2426 z dnia 8 stycznia 2004 r. — projekt
ustawy, s. 15.
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organizacje miedzyzwiazkowe oraz partie polityczne”. W uzasadnieniu rzadowego
projektu tej zmiany wskazano, ze zmierza ona do ,ograniczenia kregu organizacji
zwiazkowych obowiazanych do udostepniania informacji publicznej”3¢. W toku
prac sejmowych Klub Parlamentarny SLD zaproponowat poprawke do projektu
rzadowego, ktéra zostata przyjeta przez Sejm i weszla w zycie na mocy przyjetej
ustawy®’. Zgodnie z ta poprawka zakres podmiotéw obowiazanych do udostepnia-
nia informagji publicznej odnosi¢ sie miat juz tylko do organizacji zwiazkowych,
reprezentatywnych w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej
Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecz-
nego38. Zaproponowana poprawka nalozyla takze na organizacje pracodawcéw —
reprezentatywne, w rozumieniu u.tk.s.s.g.3 — obowiazek udostepniania informacji
publicznej. Stanowilo to realizacje postulatéw wezesniej zgtaszanych przez strone
zwiazkowa.

Druga zmiana art. 4 ust. 2 u.d.i.p. zostata dokonana moca art. 63 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecz-
nego*0. Dokonano w niej korekty regulacji w zwiazku z tym, ze Tréjstronna Komisja
ds. Spoteczno-Gospodarczych zostata zastapiona przez Rade Dialogu Spotecznego.
Od wejscia w zycie tej zmiany obowiazane do udostepnienia informacji publicznej
sa organizacje zwiazkowe i pracodawcéw, ktére sa reprezentatywne w rozumieniu
ustawy o RDS.

Powyzsze nie zakonczyto dyskusji dotyczacej obowiazku organizacji zwiazko-
wych i organizacji pracodawcéw do udostepniania informacji publicznej. Kolejna
kwestia podlegajaca rozwazaniu byt zakres udzielanej informacji. W komenta-
rzu do art. 4 u.d.i.p. M. Chmaj wskazuje, ze natozony na organizacje zwiazkowe
i organizacje pracodawcéw obowiazek udzielania informacji publicznej ,,odnosi sie
tylko do wykonywania przez te podmioty zadan publicznych”4l. W ocenie tego

36 Sejm RP IV Kadencji, rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2426 z dnia 8 stycznia 2004 r. — uzasadnienie projektu
ustawy, s. 4.

37 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z dnia 26 sierpnia 2004 r.,
druk 3145-A.

3 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r. Nr 100 poz. 1080 z pézn. zm.),
dalej: u.tk.s.s.g. — ustawa uchylona dnia 11 wrzeénia 2015 r. przez ustawe o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytugjach dialogu spotecznego z dnia 24 lipca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1240).

39 Tréjstronna Komisje ds. Spoteczno-Gospodarczych powotano juz uchwata rzadu z 1994 r.,
w ramach realizacji Paktu o przedsiebiorstwie panstwowym w trakcie przeksztalcania. Regulacje
ustawowa jej dziatania przyjeto jednak dopiero ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r.
Nr 100 poz. 1080 z p6zn. zm.); zob. [online:] https://www.gov.pl/web/dialog/ trojstronna-
komisja-ds-spoleczno-gospodarczych [dostep: 07.03.2023].

40 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego (Dz.U. z 2015 r. poz. 1240), dalej: ustawa o RDS, ktéra weszta w zycie dnia
11 wrzeénia 2015 r.

41 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018.
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autora taki charakter maja zadania wskazane w art. 19-20 ustawy z dnia 23 maja
1991 r. o zwiazkach zawodowych#? oraz w art. 16-162 ustawy z dnia 23 maja 1991 r.
o organizacji pracodawcéw#3, a mianowicie prawo opiniowania zatozen i projek-
tow aktéw prawnych oraz dokumentéw konsultacyjnych Unii Europejskiej, a takze
prawo wystepowania z wnioskami o wydanie lub zmiane ustawy albo innego aktu
prawnego*. Z kolei zdaniem M. Rypina o tym, czy organizacja zwiazkowa lub
organizacja pracodawcéw beda obowiazane do udostepnienia danej informagji,
decydowaé powinny konkretne okolicznosci stanu faktycznego, w szczegdlnosci
charakter publiczny wnioskowanej informacji*.

Drugi aspekt roli zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw w realiza-
¢ji prawa dostepu do informacji publicznej urzeczywistnia sie na tle prawa zadania
dostepu do informacji publicznej. Podstawa prawna jest art. 2 ust. 1 u.d.i.p., ktéry
stanowi, ze co do zasady ,kazdemu” przystuguje ,, prawo do informacji publicznej”.

Autorzy M. Klaczynski i S. Szuster w swoim komentarzu do u.d.i.p. wskazuja,
ze taka tres¢ art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oraz uzycie w art. 2 ust. 2 u.d.i.p. sformutowa-
nia ,,0soby wykonujacej prawo do informacji publicznej”, powoduje, ze prawo do
informacji publicznej przystuguje zaréwno osobom fizycznym, jak i prawnym?.
Natomiast realizacja tego prawa, w przypadku jednostek organizacyjnych niepo-
siadajacych osobowosci prawnej, przystuguje wspdlnie albo osobno cztonkom tych
jednostek?”. Podobne stanowisko zajeto w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
zgodnie z ktérym pojecie ,kazdy” uzyte w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oznacza zaréwno
osobe fizyczna, osobe prawna, jak i jednostke organizacyjna, ktére nie maja osobo-
wosci prawnej*.

Niemniej prawo zapisane w art. 61 Konstytucji RP odnosi sie do ,,obywatela”,
a nie do ,kazdego”. Dlatego Tomasz R. Aleksandrowicz zauwaza, ze powyzsze
podejscie sadow uznawane jest za zastosowanie wyktadni rozszerzajacej w stosunku
do zapisanego w Konstytucji RP prawa do informacji publicznej*®. Odnoszac sie do
watpliwoséci w powyzszym zakresie, A. Blaszczynska jest zdania, ze z jednej strony
art. 61 Konstytucji RP mozna traktowa¢ jako norme bezwzglednie obowiazujaca
(ius cogens), co prowadzi do wniosku, ze art. 2 ust. 1 u.d.i.p. jest sprzeczny z norma
konstytucyjna. Z drugiej za$ strony art. 61 Konstytucji RP moze by¢ tez uznany za
norme semiimperatywna, ktéra stanowi ,zakaz ograniczania ustalonego przez nia

42 Ustawa o zwiazkach zawodowych z dnia 23 maja 1991 r. (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 854),
dalej: u.z.z.

43 Ustawa o organizacjach pracodawcéw z dnia 23 maja 1991 r. (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 97).
Olgierd Kucharski wskazuje, ze , brak rzeczywistego udziatu w procesie legislacyjnym organizacji
pracodawcéw (...) nie sprzyja demokracji i powoduje, ze partnerzy spofeczni pelnia role
wylacznie elementu «dekoracyjnego»” — zob. O. Kucharski, Organizacje pracodawcéw w procesie
stanowienia prawa, PPP 2019, nr 6, s. 91-98.

44 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie..., op. cit.

45 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe..., op. cit.

46 S. Szuster, M. Ktaczynski, Dostep do informacji publicznej. Komentarz, LEX/el. 2003, art. 2.

47 Ibidem.

48 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016, art. 2.

4 T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit., art. 2.
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kregu podmiotéw prawa, przy jednoczesnym przyzwoleniu na rozszerzenie tego
zakresu”¥. Przy takiej interpretacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji
publicznej art. 2 ust. 1 u.d.i.p. jest zgodny z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP51.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze , przyznanie prawa dostepu do informacji publicz-
nej «kazdemu» byto przedmiotem kontrowersji juz na etapie przygotowywania pro-
jektu [ustaw — przyp. aut.], zaréwno wsréd postéw (zwtaszcza PSL), jak i w Komisji
Nadzwyczajnej”52. W ramach prac parlamentarnych zwracano uwage na wzgledy
ochrony bezpieczefistwa panstwa oraz wyzej wskazana kwestie zgodnosci przepi-
séw projektowanej ustawy z Konstytucja RP. W trakcie prac sejmowych za przy-
jeciem ,,rozszerzonej” wyktadni normy konstytucyjnej w przepisach projektowanej
ustawy opowiadato sie srodowisko dziennikarzy, powotujac sie na normy prawa
miedzynarodowego®3, a mianowicie na art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych> oraz art. 10 ust. 1 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci%. Przepisy tych aktéw miedzynarodo-
wych zaliczaly prawo do informacji publicznej do praw cztowieka, odnoszacych
sie zaréwno do 0s6b fizycznych, jak i prawnych56. Powyzsze stanowisko znajduje
potwierdzenie w brzmieniu art. 61 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze ustano-
wiono tam prawo do informacji publicznej od strony przedmiotowej, a nie pod-
miotowej?”. W tym przepisie Konstytucji RP jest bowiem wskazane, ze informacja
ma dotyczy¢ , dziatalnosci” okreslonych organéw. Nie chodzi zatem o informacje
o danych podmiotach, lecz o ich dziataniach. Wynika z tego, ze réwniez organi-
zacje zwiazkowe i organizacje pracodawcéw maja prawo dostepu do informacji
publicznej wedle normy zawartej w art. 61 Konstytucji RP.

Zgodnie z regulacja ustawowa przy zadaniu dostepu do informacji publicznej nie
ma znaczenia status zwiazku zawodowego, czy tez charakteru stosunkéw taczacych
podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej z wnioskodawca,
np. sytuacja, gdy zadajacym informacji jest inna jednostka organizacyjna dziatajaca
w strukturach organizacji zwiazkowej, ktéra ma udostepnic informacje publiczna®.

50 A. Blaszczyniska, Zakres podmiotowy..., op. cit., s. 50-61.

51 Ibidem.

52 Ibidem.

53 Ibidem; T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit., art. 2.

54 Dz.U. z 1977 r. Nr 38 poz. 167.

% Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284; zob. K. Koztowski, Problematyka prawa dostepu do informacji
publicznej w Swietle standardu krajowego i migdzynarodowego, ZNSA 2017, nr 4, s. 18-40; M. Mrowicki,
Dostep do informacji publicznej. Glosa do wyroku ETPC z dnia 17 lutego 2015 ., 6987/07, LEX/el. 2016.

56 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej — podmioty — uprawnienie do wystqpienia
o udzielenie informacji — organ administracji publicznej. Glosa do postanowienia WSA z 18 lutego
2010 r., sygn. I SAB/Wa 197/09, OSP 2011, nr 9, s. 94; H. Knysiak-Molczyk, Podmioty uprawnione do
uzyskania informacji publicznej [w:] idem, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym
i sadowoadministracyjnym, Warszawa 2013.

57 W. Jakimowicz, Prawo do informacji publicznej..., op. cit.

58 Ibidem; zob.: R. Szczepaniak, Kwestia zgodnosci ustawy o dostepie do informacji publicznej
z Konstytucjg, PiP 2022, nr 8, s. 113-129; K. Karsznicki, Kryteria dostepu do informacji publicznej,
Prok.i Pr. 2015, nr 11, s. 112-122.

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 marca 2015 r., Il SA /GO 24/15, CBOSA
[online:] https:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C30BEC370D [dostep: 07.03. 2023].
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Ustawa wyraznie wskazuje w art. 4 ust. 2 u.d.i.p., ze tylko w przypadku obowiazku
udostepniania informacji publicznej zobowiazanym jest okreslony zwiazek zawo-
dowy, a mianowicie zwiazek reprezentatywny w rozumieniu ustawy o RDS®.

W sytuacji gdy wniosek o dostep do informacji publicznej dotyczy informa-
Gji przetworzonej, a zatem kwalifikowanej formy informacji publicznej¢!, zgodnie
art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wnioskodawca musi wykaza¢, ze dostep do tej informacji
jest szczegdlnie istotny dla interesu publicznego®. Regulacja dotyczaca informagji
przetworzonej stanowi wyjatek od ogdélnej zasady z art. 2 ust. 2 u.d.i.p., gdzie wska-
zano, ze ,0d osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢
wykazania interesu prawnego lub faktycznego”. Takie rozwiazanie ma ograniczad
sktadanie wnioskéw (wymagajacych dodatkowej pracy i nakladéw sit ze strony
organéw), ktére jednak nie stuza realizacji interesu publicznego, a jedynie maja
na celu realizacje osobistych intereséw wnioskodawcy®. , Ustalenie, czy co$ jest
szczegolnie istotne dla interesu publicznego, zalezy od okolicznosci danej sprawy
i w kazdej sprawie nalezy to zbadac i oceni¢ indywidualnie”®4, dlatego zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ,zasadniczo prawo do uzyskania infor-
macji publicznej przetworzonej ma jedynie ten, kto jest w stanie wykaza¢ w chwili
sktadania wniosku swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwosci wykorzy-
stania dla dobra ogétu informacji publicznej, ktérej przygotowania sie domaga”.
Przy czym orzecznictwo sadéw administracyjnych wskazuje, ze dziatanie w intere-
sie publicznym wnioskodawcy powinno odnosi¢ sie do funkcjonowania instytucji
panstwa, gdyz nie chodzi tu o realizacje interesu spotecznego, ktére jest szerszym
pojeciem®. P.M. Sitniewski wywodzi z tego, ze ,status zwiazku zawodowego jako
whnioskujacego o informacje publiczna przetworzona moze mie¢ znaczenie wyltacz-
nie wtedy, jezeli charakter pytania, zakres, cel i mozliwosci, jakie wnioskujacy
zwiazek posiada, bylyby wspétoceniane z punktu widzenia szczegdlnej istotnosci
przetworzenia dla interesu publicznego. Tylko wtedy fakt, ze wnioskujacym jest
zwiazek zawodowy, moze mie¢ wplyw na sposéb rozpatrzenia wniosku”¢”.

Realizacja uprawnienia organizacji zwiazkowych do dostepu do informacji
publicznej moze opierac sie takze na art. 28 u.z.z., ktéry zobowiazuje pracodawce do
udzielenia na wniosek zaktadowej organizacji zwiazkowej informagji niezbednych do

60 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy, ma wptyw na sposéb
rozpatrzenia wniosku? [w:] idem, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism,
Warszawa 2020.

61 D. Fleszer, Zasady dostepu do informacji publicznej przetworzonej, ST 2011, nr 1-2, s. 90-102.

62 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy..., op. cit.

63 K. Karsznicki, Kryteria dostepu..., op. cit.

64 Ibidem.

65 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r.,, SK 27/14, OTK-A 2019, nr 5, LEX nr 2592889.

66 PM. Sitniewski, Szczegdlna istotnos¢ przetworzenia dla interesu publicznego jako przestanka
odmowy [w:] idem, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura, Warszawa
2020. Zob. P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych, ST 2015, nr 4, s. 58-71; a takze: wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2022 r., III OSK
690/21, Legalis nr 2664738; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2018 r., I OSK 2951/16, Legalis
nr 1857410.

67 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy..., op. cit.
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prowadzenia dziatalnosci zwiazkowej%8. Podstawa zastosowania art. 28 u.z.z. wywo-
dzona jest z art. 1 ust. 2 u.d.i.p., zgodnie z ktérym ,, przepisy ustawy [u.d.i.p. — przyp.
aut.] nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi”. Z przepisu tego wynika,
ze w u.d.i.p. zawarte sa ogélne zasady i tryb postepowania w sprawach dotyczacych
dostepu do informagji publicznej, ktére nie maja zastosowania wytacznie w sytuacji
odmiennie uregulowanych zasad dostepu do informacji publicznej®®. Powoduje to
koniecznos¢ ,skrupulatnego badania przedmiotu wniosku. Odrebne uregulowanie
bowiem dotyczy tylko tego, co wyraznie wynika z ustawy szczegélnej”70.
Odwotanie sie do prawa dostepu do informacji publicznej przy realizacji art. 28
u.z.z. inspiruje do przyjecia ciekawych wnioskéw, gdyz w ocenie Jakuba Szmita
prawa zawarte w ustawie zwiazkowej nalezy traktowac jako element szeroko poje-
tego , dialogu spotecznego”, do ktérego odwotuje sie preambuta Konstytucji RP7!.
Z kolei umiejscowienie pojecia dialogu spotecznego w preambule Konstytucji RP,
obok takich poje¢, jak , wspdétdziatanie wladz” czy ,zasada pomocniczo$ci” (umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot)”2, prowadzi M. Mazuryka do , reflek-
sji, ze pojecie dialogu spotecznego, nalezy postrzegac jako odwotanie do opartych
na statym dialogu stosunkéw miedzy wtadzami publicznymi a spoteczenstwem,
w tym szeroko rozumianego udziatu spoteczenstwa w podejmowaniu rozstrzygniec
dotyczacych spraw publicznych”73. Wynika z tego, ze prawo organizacji zwiazko-
wych i organizagji pracodawcéw do informagji publicznej ma szersze umocowanie
w normach konstytucyjnych, wykraczajace poza sama tres¢ art. 61 Konstytucji RP.
Podsumowujac, pragne zauwazy¢, ze na tle konstytucyjnego prawa dostepu
do informagji publicznej rola organizacji zwiazkowych i organizacji pracodawcéw
nabiera szczegélnego charakteru, wykraczajac poza wolnosci i prawa sogcjalne,
z ktérymi tradycyjnie wiazany jest status tych organizacji. Wydaje sie to wynikaé
z historycznej roli oraz znaczenia organizacji zwiazkowych w ksztattowaniu zycia

68 J. Zoiyr’lski, Ustawa o zwigzkach zawodowych. Komentarz, Warszawa 2014, art. 28; zob. L. Florek,
Prawo zwigzku zawodowego do informacji, PiZS 2010, nr 5, s. 2-7. Z kolei jako przyktad innych
regulacji zawierajacych gwarangje dla zwiazku zawodowego lub jego przedstawicieli dostepu
do okreslonych informacji mozna wskaza¢ uprawnienia przedstawicielstw pracownikéw
w zakresie wspéttworzenia norm prawa pracy (art. 2414 Kodeksu pracy), przejscia zakladu
pracy lub jego czeSci na nowego pracodawce (art. 26! Kodeksu pracy), planowanych zwolnier
grupowych (art. 2 ustawy z dnia 13 marca 2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwiazywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw, Dz.U. z 2018 r.
poz. 1969) — zob. E. Maniewska, Indywidualne a zbiorowe prawo pracownikéw do informacji [w:]
idem, Obowiqgzki informacyjne pracodawcy wobec pracownika w umownym stosunku pracy, Warszawa
2013; postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2022 r., IIT OSK 147/22, LEX nr 3303766.

0 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016, art. 1; uchwata NSA (7 sedziéw) z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13,
ONSAiIWSA 2014, nr 3, poz. 38, LEX nr 1399819.

70 Uchwata NSA (7 sedziéw) z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13, ONSAiWSA 2014, nr 3,
poz. 38, LEX nr 1399819.

71 J. Szmit, Obowigzki informacyjne pracodawcy wobec przedstawicielstwa zwigzkowego, PiZS 2019,
nr 11, s. 36-41; M. Mazuryk, Dialog spoleczny w Polsce sensu stricto i sensu largo, ,Ius Novum”
2009, nr 4, s. 95-109.

72 M. Mazuryk, Dialog spoteczny..., op. cit.

73 Ibidem.
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publicznego Polski. Réwnoczesnie jednak uwzglednienie organizacji zwiazkowych
i organizacji pracodawcéw wséréd podmiotéw konstytucyjnego prawa dostepu do
informacji publicznej wzmacnia gwarancje realnej implementacji normy konsty-
tucyjnej, przy réwnoczesnym urzeczywistnieniu konstytucyjnego pojecia dialogu
i wspéldziataniu partneréw spotecznych w realizacji zadan wtadzy publiczne;.
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ORGANIZACJE ZWIAZKOWE ORAZ ORGANIZACJE PRACODAWCOW JAKO
PODMIOTY KONSTYTUCYJNEGO PRAWA DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu opisano zaréwno obowiazki, jaki i uprawnienia organizacji
zwiazkowych i organizacji pracodawcéw wynikajace z konstytucyjnego prawa do informagji
publicznej, wskazanego w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to umozliwia
podmiotom prywatnym sprawowanie kontroli nad dziataniami realizowanymi przez pod-
mioty wladzy publicznej, a takze rzeczywista wspétprace i dialog w przestrzeni publicznej.
Dlatego nie dziwi fakt, ze regulacja ustawowa przewiduje udziat partneréw spotecznych
w realizacji tego prawa politycznego. Organizacje zwiazkowe i organizacje pracodawcéw sa
zobowiazane do udostepniania informacji publicznej oraz maja prawo uzyskania dostepu do
takiej informacji. Stawia to te organizacje w szczegélnej pozygji, gdyz na gruncie prawa do
informagji publicznej ich status wydaje sie by¢ odrebny od podmiotéw prawa prywatnego
i publicznego. Réwnoczesnie tak okre$lona pozycja partneréw spotecznych w realizacji poli-
tycznego prawa konstytucyjnego zdaje sie wykracza¢ poza wolnosci i prawa socjalne, z kt6-
rymi tradycyjnie wiazana jest dziatalnoé¢ tych organizacji.

Stowa kluczowe: zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcéw, dostep do informacji publicz-
nej, partnerzy spoteczni, dialog
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TRADE UNIONS AND EMPLOYERS” ORGANIZATIONS AS A SUBJECT OF THE
CONSTITUTIONAL RIGHT TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

This article describes both the duties and rights of trade unions and employers’ organizations
resulting from the constitutional right to public information, indicated in Art. 61 of the
Constitution of the Republic of Poland. This right allows private entities to exercise control
over the activities carried out by public authorities, as well as real cooperation and dialogue
in public space. Therefore, it is not surprising that the statutory regulation provides for the
participation of social partners in the implementation of this political right. Trade unions and
employers’ organizations are obliged to provide public information and have the right to
access such information. This puts these organizations in a special position, because under
the right to public information, their status seems to be separate from private and public
law entities. At the same time, the position of social partners defined in this way in the
implementation of political constitutional law seems to go beyond the social freedoms and
rights with which their activities are traditionally associated.

Keywords: trade unions, employers’ organizations, access to public information, social part-

ners, dialogue
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