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Warszawa, 28 czerwca 2018 r.

Naczelny Sad Administracyjny
ul. Boduena 3/5
00-011 Warszawa

sygn. 1 0SK 2248/16

Opinia ,,amicus curiae” Fundacji Panoptykon

w sprawie dotyczacej odmowy udostepnienia informacji publicznej dotyczacej systemu
automatycznego rozpoznawania tablic rejestracyjnych

Fundacja Panoptykon jest organizacja pozarzadowa, ktoérej statutowym celem jest ochrona praw
cztowieka w kontek$cie problemu ,spoteczenistwa nadzorowanego”. W swojej praktyce podczas
realizacji dziatan statutowych wielokrotnie podejmowali$§my dziatania zwigzane z tematyka niniejszej
sprawy. W zwigzku z tym postanowiliSmy przedstawi¢ Wysokiemu Sadowi opinie amicus curiae
z nadzieja, Ze bedzie ona pomocna dla sgdu.

Sprawa zainicjowana zostala wnioskiem z dnia 2 pazdziernika 2015 r. o udostepnienie informacji
publicznej, ktéry Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska ztozylo do Szefa Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Wniosek dotyczyt wykorzystywania przez Agencje Bezpieczenstwa
Wewnetrznego systemu automatycznego rozpoznawania tablic rejestracyjnych (w skrécie: ARTR). Po
dwukrotnym wydaniu przez Szefa ABW decyzji odmownych, Stowarzyszenie zlozyto skarge do
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego. Sad, wyrokiem z dnia 27 maja 2016 r., sygn. Il SA/Wa 214/16,
oddalit skarge Stowarzyszenia. Na ten wyrok skarge kasacyjng wniosto Stowarzyszenie.

W naszej opinii pragniemy zwroci¢ uwage Wysokiego Sadu na dwa zagadnienia - ustrojowe znaczenie
i zasady ograniczania prawa dostepu do informacji publicznej, a takze na znaczenie spotecznej kontroli
nad dziataniem polskich stuzb specjalnych.

1. Prawo dostepu do informacji publicznej i jego znaczenie w demokratycznym panstwie
prawnym

Nieodiaczng cechg demokratycznego panstwa prawa jest zapewnienie obywatelom prawa dostepu do
informacji publicznej. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. (sygn.
11 837/03) ,,096Ing zasadg wynikajqgcq z art. 61 Konstytucji RP jest dostep do informacji. Wszelkie wyjqtki
od tej zasady powinny by¢ formutowane w sposéb wyrazny, a wqtpliwosci powinny przemawiac na rzecz
dostepu”. Wskazana w art. 61 ust. 3 mozliwo$¢ ograniczenia prawa do informacji w drodze ustawy
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zwyktej niewatpliwie nie oznacza eliminacji elementéw mechanizmu proporcjonalno$ci wynikajacego
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wiecej, nalezy zwrdci¢ uwage, Ze relacja art. 61 ust. 1 do art. 61 ust. 3
Konstytucji RP, zaktada, iz prawo do informacji jest zasadg, wszelkie za$ wyjatki od tej zasady w postaci
ograniczen prawa do informacji interpretowac nalezy wasko, restrykcyjnie. Ograniczajac konstytucyjne
prawo jednostki, w tym prawo dostepu do informacji, sad zobowigzany jest przeprowadzi¢ test
przewidziany w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i zweryfikowa¢, czy ograniczenie prawa spetnia wymogi
1) celowosci, 2) koniecznosci oraz 3) proporcjonalnosci sensu stricte.

W kontekscie relacji pomiedzy dostepem do informacji publicznej a ochrong informacji niejawnych, nie
sposob przyjaé, ze ujawnienie jakichkolwiek informacji o dziatalnoSci podejmowanej przez Agencje
Bezpieczenstwa Wewnetrznego jest niedopuszczalne ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony informacji
niejawnych. Dostep do informacji publicznej stuzy bowiem m.in. obywatelskiej kontroli dziatan
podejmowanych przez administracje publiczna. Przyjecie, Ze informacje na temat dziatan stuzb
specjalnych ze swojej istoty sa niejawne podwazatoby mozliwos¢ prowadzenia jakiejkolwiek kontroli
spotecznej nad ich dziataniami. Dlatego decyzja odmawiajaca udostepnienia informacji publicznej nie
moze by¢ oparta na powierzchownych przestankach i rozwazaniach dotyczacych sytuacji
miedzynarodowej czy zagrozenia terroryzmem. Ustawa o dostepie do informacji publicznej, a przede
wszystkim - Konstytucja RP nie przewiduje ograniczenia prawa dostepu do informacji z takich
powoddw.

2. Dostep do informacji publicznej jako (jedyne) narzedzie kontroli nad dzialalno$cig stuzb
specjalnych w Polsce

W panstwach demokratycznych stuzby specjalne uzyskujga uprawnienia do silnej ingerencji w prawa
jednostki, szczegdlnie prawo do prywatnosci. Jednak ze wzgledu na poufny i jednocze$nie inwazyjny
sposéb realizacji tych uprawnien, ich dziatalno$¢ rodzi zagrozenia dla bezpieczenstwa iwolnosci
jednostek, a takze dla procesu demokratycznego. Charakterystyczny dla funkcjonowania stuzb
specjalnych brak przejrzystosci i rozliczalno$ci, w potgczeniu z wyjatkowymi uprawnieniami, pociaga za
soba wysokie ryzyko naduzywania wtadzy. Dlatego panstwa stoja przed wyzwaniem stworzenia takich
mechanizméw kontroli nad ich dziatalnoscig, by z jednej strony zapewni¢ legalno$¢ i proporcjonalno$¢
ingerencji w prawa podstawowe, a z drugiej - poufno$¢ dziatania stuzb i ich skutecznosci w realizacji
ustawowych zadan.

Dyskusja nad wiasciwym modelem kontroli nad funkcjonowaniem stuzb specjalnych toczy sie w wielu
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Dyskusja ta zintensyfikowata sie po ujawnieniu przez
Edwarda Snowdena informacji dotyczacych dziatania amerykanskiej Agencji Bezpieczenistwa
Narodowego. Informacje te w sposob bezprecedensowy uwidocznity mozliwg gteboko$¢ i skale
ingerencji wprawo do prywatno$ci w kontek$cie wykorzystywania nowych technologii. Rozwdj
technologiczny umozliwit bowiem zmiane paradygmatu pracy stuzb wywiadowczych od opartego na
zindywidualizowanych dzialaniach do monitorowania i analizowania na masowg skale informacji
o wszystkich obywatelach.

PowyzZsze rozwazania widoczne sa na poziomie Unii Europejskiej. W dokumencie roboczym nr 5!
w sprawie demokratycznej kontroli nad stuzbami wywiadowczymi panstw cztonkowskich Komisja
Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych Parlamentu Europejskiego wskazata,

L http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/libe/dt/1014/1014219/1014219pl.pdf
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Ze rozwigzaniem opisanych wyzej probleméw powinno by¢ zwiekszenie przejrzystosci. Co prawda
zdaniem Komisji zapewnienie peinej przejrzystosci w tym obszarze nie jest mozliwe, bowiem ,stuzby
wywiadowcze majg sktonno$¢ do nadmiernej lub nawet obsesyjnej dbatosci o zachowanie tajemnicy”.
Niemniej w sugerowanych rozwigzaniach Komisja wskazuje na konieczno$¢ zwiekszenia przejrzystosci
dziatania stuzb - zdaniem Komisji kryteria w tym zakresie mozna opracowac na podstawie ogodlnej
zasady dostepu do informacji i tzw. zasad z Tshwane.

Zasady z Tshwane nie majg oczywiscie wigzacego charakteru, niemniej m.in. Komisja wskazuje na nie,
jako na swojego rodzaju wskazdwki interpretacyjne dotyczace zakresu transparentno$ci dziatania stuzb
specjalnych. Zasady z Tshwane, czyli Globalne zasady dotyczace bezpieczenstwa narodowego i prawa
do informacji? zostaty przyjete 12 czerwca 2013 r. i stanowig zbiér wskazan(wskazéwek?) dla
podmiotéw uczestniczacych w tworzeniu oraz stosowaniu przepiséw dotyczacych relacji pomiedzy
dziataniami podejmowanymi ze wzgledéw bezpieczenistwa narodowego oraz dostepem do informacji.

Zgodnie z zasada 4 lit. ¢ Zasad ,,organ publiczny nie moze ograniczy¢ sie do wskazania, zZe istniej ryzyko
uszczerbku [bezpieczeristwa narodowego]; organ ma obowigzek przedstawi¢ szczegétowe, konkretne
powody uzasadniajacego jego twierdzenia” [uzasadniajace odmowe udostepnienia informacji].
Koresponduje to z zasada 27, zgodnie z ktorg sad weryfikujacy odmowe udostepnienia informacji ze
wzgledu na bezpieczenstwo narodowe, powinien mie¢ mozliwos$¢ dostepu do tych informacji i analizy,
czy odmowa ujawnienia jest uzasadniona. ,S3ad nie powinien rutynowo odrzucaé sprzeciwu wobec
odmowy ujawnienia informacji bez zapoznania sie z informacjami objetymi odmowg”.

Autorzy Zasad z Tshwane staneli na stanowisku, ze dostep do informacji umozliwia kontrole dziatania
panstwa, pozwala na ochrone przed naduzyciami ze strony funkcjonariuszy, ale tez pozwala opinii
publicznej odgrywac¢ pewng role w okreslaniu kierunkéw polityki panstwa. Tym samym dostep do
informacji stanowi ,jeden z kluczowych elementéw rzeczywistego bezpieczenstwa narodowego -
demokratycznego uczestnictwa i rozsadnego formutowania polityki publicznej”. Nie kwestionujac
zatem faktu, Ze niekiedy zapewnienie bezpieczenistwa i najpetiejszej realizacji praw cztowieka wymaga
ograniczenia dostepu do informacji publicznej, autorzy Zasad zwracajg uwage, ze mozliwo$¢ spotecznej
kontroli dziatania stuzb specjalnych takze stanowi element bezpieczenstwa narodowego.

PowyzZsze rozwazania nalezy przetozy¢ na grunt krajowy. Z jednej strony, jak wskazuje m.in. Raport
o stanie bezpieczenstwa w Polsce w 2016 r.3, poziom bezpieczenistwa w Polsce systematycznie rosnie.
Takze w kontekScie zagrozen o charakterze terrorystycznym raport wskazuje, ze ,mimo
podwyzszonego poziomu zagrozenia zamachami terrorystycznymi na $wiecie, w tym w czeSci panstw
Europy Zachodniej, i zaangazowania Polski w dziatania w ramach miedzynarodowych koalicji
antyterrorystycznych, zagrozenie terrorystyczne w Polsce utrzymywato sie w 2016 roku na stosunkowo
niskim poziomie”. Warto dodaé, ze raport przygotowywany zostat przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji na podstawie informacji MSWiA oraz Komendy Gtéwnej Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Generalnego Inspektora Informacji Finansowej oraz Stuzby Celno-
Skarbowe;.

Z drugiej za$ strony uprawnienia stuzb specjalnych do prowadzenia dziatan ingerujgcych w prawa
cztowieka sg systematycznie zwiekszane. W tym konteks$cie warto wspomnie¢ m.in. ustawe o zmianie

2 Zasady z Tshwane powstaty w efekcie wspotpracy organizacji pozarzadowych, osrodkéw akademickich i niezaleznych
ekspertow, dostepne sa pod adresem: http://www.sygnalista.pl/wp-content/uploads/2015/01/Zasady-z-Tswane.pdf

3 Raport dostepny pod adresem:
http://www.bip.mswia.gov.pl/download/4/31673/RaportostaniebezpieczenstwawPolscew2016roku.pdf
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ustawy o Policji oraz niektdérych innych ustaw z 15 stycznia 2016 r., ktéra stata sie przedmiotem oceny
ze strony Komisji Weneckiej4 Innym przyktadem wzmocnienia uprawnien stuzb jest ustawa z 10
czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych, ktéra umozliwita Szefowi Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego m.in. prowadzenie czynnosci analogicznych do kontroli operacyjnej bez koniecznosci
uzyskiwania zgody sadu (por. art. 9 ustawy o dziataniach antyterrorystycznych).

Stopniowemu wzrostowi uprawnien ABW nie towarzyszy natomiast wzmocnienie uprawnien
kontrolnych nad wykorzystaniem przystugujacych stuzbie uprawnien. Brak takich narzedzi stat sie m.in.
przedmiotem wnioskéw Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego - Rzecznik
podwazyt zgodnos$¢ z Konstytucjg m.in. wspomnianych wyzej ustaw (o zmianie ustawy o Policji oraz o
dziataniach antyterrorystycznych). Z racji na watpliwosci dotyczace sktadu orzekajacego wyznaczonego
do rozpatrzenia obu wnioskéw Rzecznika, zostaly one wycofane z Trybunatu.

W powyzszej sytuacji w naszej ocenie ro$nie znaczenie dostepu obywateli i organizacji spotecznych do
informacji publicznej na temat dziatania stuzb specjalnych.

3. Wnioski

Prawo dostepu do informacji publicznej jest niezwykle istotnym i waznym uprawnieniem, jednym
z podstawowych praw cztowieka zagwarantowanym zaréwno na poziomie prawa miedzynarodowego
i wspdlnotowego, a takze krajowego. Jego rola w konteks$cie stuzb specjalnych jest tym wieksza, im
istnieje wieksze ryzyko ingerencji stuzb specjalnych w prawa jednostki, zwtaszcza za pomoca narzedzi
stuzacych masowemu zbieraniu informacji.

Zdaniem Fundacji Panoptykon ograniczenie w dostepie do informacji publicznej powinno by¢
traktowane jako wyjatek od generalnej zasady dostepnos$ci. Wyjatki powinny by¢ interpretowane
zawezajaco, na korzys¢ zadajacego udostepnienia informacji publicznej.

W imieniu Fundacji Panoptykon

Katarzyna Szymielewicz

Prezeska

Zatacznik:
1. statut Fundacji Panoptykon

4 Opinia dostepna pod adresem: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)012-e
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