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majac na uwadze uwagi przedstawione przez pozwany Rzad oraz uwagi
przedstawione w odpowiedzi przez skarzacego,
po obradach wydaje nastepujaca decyzje:

FAKTY

1. Skarzaca organizacja, Centrum na rzecz Demokracji i Praworzadnosci
(L{enmp oemoxpamii ma eepxoeencmea npasa), jest ukrainskg organizacja
pozarzadowa. Skarzaca organizacj¢ reprezentowali pani T. Oleksiejuk
i pan A. Prawdyczenko, adwokaci praktykujacy w Kijowie.

2. Ukrainski Rzad (,,Rzad”) reprezentowany byl przez swojego
petnomocnika, pana I. Liszczyng.

A. Okolicznosci sprawy

3. Przedstawione przez strony fakty sprawy mozna pokrotce
zaprezentowacé w sposob nastepujacy.

4. Skarzaca organizacja prowadzi dziatalnos¢ od 2005 r. W czasie
skladania skarg nosita nazwe Instytut Prawa Mediow. Organizacja posiada
biura w Kijowie.

5. Zgodnie z Konstytucja Ukrainy rzad powoltywany jest przez koalicj¢
ugrupowan i frakcji parlamentarnych, posiadajacych bezwzgledng wigkszo$¢
w Parlamencie (Radzie Najwyzszej) (226 sposrod 450 mandatow). Sporng
kwestig konstytucyjng bylo to, czy ugrupowania, ktére jako takie
nie posiadaja wigkszo$ci bezwzglednej, moga wiaczac¢ do koalicji, w celu
uzyskania wigkszosci bezwzglednej, postéw dysydentéw z ugrupowan
politycznych niepopierajacych koalicji oraz postow niezrzeszonych.

6. Na tym tle toczylo si¢ postepowanie w sprawie kontroli
konstytucyjnos$ci, w wyniku ktérego skarzaca organizacja zwrocita sig
0 udzielenie informacji. Kontekst przedmiotowego postgpowania w sprawie
kontroli konstytucyjnosci zostal opisany w opinii Europejskiej Komisji
na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka) na temat sytuacji
konstytucyjnej na Ukrainie, przyjetej na 85. sesji plenarnej Komisji (17-18
grudnia 2010 r.):

»22. W lutym 2010 r. wybory prezydenckie w tym kraju wygrat Wiktor Janukowycz.
Jednakze przy formowaniu nowego rzadu pojawily si¢ pewne trudnosci, poniewaz
koalicji wickszosciowej (w ktorej sklad weszlta Partia Regiondw prezydenta
Janukowycza, Blok Lytwyna oraz Partia Komunistyczna) zabrakto siedmiu gloséw
do uzyskania wymaganej wigkszosci 226 deputowanych. Na poczatku marca Rada
Najwyzsza Ukrainy [Parlament] znowelizowala ustawg o Regulaminie Parlamentu
W zakresie przepisow dotyczacych tworzenia koalicji rzadzacej. Nowe przepisy
stanowig, ze wiekszo§¢ parlamentarna ustalana jest na podstawie liczby postow, ktorzy
popieraja dang koalicj¢. Te zmiany w Regulaminie pozwolily na utworzenie nowej
koalicji rzadzace;.
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23. Ta poprawka wydawala si¢ jednak sprzeczna z art. 83 Konstytucji, zgodnie
z ktorym koalicje rzadzaca w Radzie Najwyzszej musi tworzy¢ ,.koalicja ugrupowan
parlamentarnych”, a nie pojedynczy deputowani [przepis ten zostal wprowadzony
do Konstytucji w drodze poprawek z 2004 r. w celu zwickszenia poziomu
odpowiedzialnoéci politycznej zarowno Gabinetu Ministrow, jak i Parlamentu. Rada,
po utworzeniu Gabinetu, miata $cislej z nim wspotpracowac]. Zgodnie z orzeczeniem
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie konstytucyjnosci art. 13 ustawy o statusie
deputowanych ludowych Ukrainy, wydanym w czerwcu 2008 r., wystapienie z frakcji
partii politycznej, z listy ktorej deputowany zostal wybrany — lub nawet
nieprzystapienie do niej — jest sprzeczne z Konstytucja. Zdaniem Trybunatu
[Konstytucyjnego], ,,pozostanie posta we frakcji parlamentarnej partii politycznej
(lub bloku wyborczego partii) z listy, z ktorej zostat wybrany, jest jego konstytucyjnym
obowigzkiem, a nie prawem” [podkre$lenie dodane].

24. Jednak w dniu 6 kwietnia 2010 r. — wydajac decyzje w sprawie odwotania
whniesionego przez szereg postdw opozycji, ktorzy zwrocili si¢ o oficjalng interpretacje
[przepisu konstytucyjnego dotyczacego tworzenia koalicji rzadzacej] i kontrolg
konstytucyjnosci art. 59 ustawy o Regulaminie Parlamentu — wydaje si¢, ze Trybunat
Konstytucyjny Ukrainy przedstawil w tej sprawie inng interpretacje, idacg w kierunku
dopuszczenia udzialu poszczegdlnych deputowanych Rady Najwyzszej w tworzeniu
koalicji parlamentarnej”.

7. W dniu 10 lutego 2010 r. Parlament zmienit swoj Regulamin.
W szczeg6lnosci zmieniony Regulamin zezwalal poszczegdlnym postom,
niezrzeszonym w zadnej partii 1 usuni¢tym z grupy partii, z listy ktorej zostali
wybrani, na przystapienie do koalicji tworzacej rzad, nawet jesli partia,
do ktorej nalezeli uprzednio, nie przystapita do koalicji i byta jej przeciwna.

8. Kilku postow opozycji ztozylo wniosek o kontrolg konstytucyjnosci,
zwracajac si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o uznanie tych zmian
za niezgodne z Konstytucja.

9. W toku postgpowania w sprawie kontroli konstytucyjnosci wszczetego
przez postdow, w ramach uprawnien nadanych mu na mocy ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym (zob. paragraf 24 ponizej), se¢dzia
sprawozdawca Trybunatu Konstytucyjnego zwrdcit si¢ o opinie dotyczace
kwestii prawnych poruszonych w sprawie do czterech najwigkszych
publicznych uczelni prawniczych: Lwowskiego Uniwersytetu Narodowego
im. lwana Franki, Narodowej Akademii Prawa im. Jarostawa Mudry,
Narodowej Akademii Prawa w Odessie oraz Kijowskiego Uniwersytetu
Narodowego im. Tarasa Szewczenki. Trzy pierwsze uczelnie prawnicze
wydaty wnioskowane opinie. Czwarta uczelnia, Uniwersytet Kijowski,
przestata odpowiednig opini¢ w dniu 8 kwietnia 2010 r., po wydaniu
orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny (zob. paragraf 13 ponize;j).

10. Opinie poswigcone byty zagadnieniom wyktadni Konstytucji,
W szczegolnosci interpretacji, jaka nalezy nada¢ przepisom Konstytucji
dotyczacym statusu postow i tworzenia koalicji rzadzacych. Zostaty one
podpisane przez profesorow prawa konstytucyjnego poszczegdlnych uczelni
1 (z wyjatkiem opinii sporzadzonej na Uniwersytecie Lwowskim) przestane
do Trybunalu Konstytucyjnego wraz z pismami przewodnimi podpisanymi
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przez rektorow lub wicerektorow uczelni. Profesorowie Uniwersytetu
Lwowskiego 1 Kijowskiego twierdzili, ze zmiany w Regulaminie Parlamentu
sa niekonstytucyjne, natomiast profesorowie z Akademii Prawa w Charkowie
1 Odessie uznali je za zgodne z Konstytucja

11. Sedzia sprawozdawca, na podstawie tych samych ram prawnych,
wystgpit rowniez 0 opinie w kwestiach prawnych poruszanych w sprawie
do Prezydenta Ukrainy, Przewodniczacego Parlamentu, Premiera oraz
Wydziatu Ekspertyz Prawnych Sekretariatu Trybunatu Konstytucyjnego
I uzyskat takie opinie.

12. W decyzji z dnia 6 kwietnia 2010 r. Trybunal Konstytucyjny uznat,
wbrew swojemu wczes$niejszemu stanowisku, ze koalicja moze obejmowac
nie tylko grupy i frakcje parlamentarne, ale takze poszczegdlnych postow.
W praktyce oznaczato to, ze partie, ktore nie posiadaly wigkszosci
bezwzglednej, mogly przyjmowa¢ pojedynczych postéw z innych
ugrupowan oraz postow niezrzeszonych, aby powstata koalicja uzyskata
liczbe mandatow powyzej 226 mandatdéw, a tym samym mogta powotaé rzad.

13. W czgéci decyzji z dnia 6 kwietnia 2010 r. przedstawiajgcej wnioski
stron Trybunal Konstytucyjny, po przedstawieniu przedmiotu skargi
konstytucyjnej, stwierdzit:

»2. Prezydent Ukrainy, przewodniczacy Rady Najwyzszej, pracownicy naukowi
Lwowskiego Uniwersytetu Narodowego im. Iwana Franki, Narodowej Akademii
Prawa im. Jarostawa Mudry i Narodowej Akademii Prawa w Odessie wyrazili swoje
stanowiska dotyczace przedmiotu wniosku o kontrole konstytucyjnosci”.

14. W dniu 17 maja 2010 r. skarzaca organizacja wniosta do Trybunalu
Konstytucyjnego o udostepnienie jej kopii wyzej wymienionych opinii
prawnych sporzadzonych przez uniwersytety. Skarzaca organizacja
nie wskazata, z jakich przyczyn potrzebuje tych opinii.

15, W dniu 31 maja 2010 r. kierownik sekretariatu Trybunalu
Konstytucyjnego skierowat do skarzacej organizacji pismo, informujac,
ze zadane opinie nie moga zosta¢ przedstawione. Powolujac sie
na Regulamin Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzil, ze opinie sg dostepne
tylko dla stron poszczegdlnych postgpowan, a zgodnie z art. 38 ustawy
o0 informacji wlascicielami zadanych informacji sg instytucje o§wiatowe
I to one sg uprawnione do udostepniania sporzadzonych przez siebie opinii
prawnych (zob. odpowiednie przepisy przytoczone w paragrafach 22 i 26
ponizej). Kierownik sekretariatu zaznaczylt, ze sporzadza pismo na polecenie
prezesa [ Trybunatu Konstytucyjnego]

16. Skarzaca organizacja wniosta skarge na Trybunat Konstytucyjny
do sagdu administracyjnego, domagajac si¢ uznania odmowy udzielenia
informacji przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodng z prawem oraz
nakazania ujawnienia informacji.

17. W dniu 1 lipca 2010 r. Obwodowy Sad Administracyjny w Kijowie
odmowit wszczgcia postgpowania w sprawie skargi skarzacej organizacji,
stwierdzajac brak wlasciwosci sadoéw administracyjnych. Powotal sie¢
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na uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 12 czerwca 2009 r., w ktorej
wyjasniono, ze dla celow stosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego sady 1 sedziowie, gdy dzialaja w zwiazku
Z rozpoznawaniem sprawy sadowej, nie mogg by¢ uznawani za ,,organy
wladzy publicznej”, spory z ktérymi moga by¢ rozstrzygane przez sady
administracyjne (zob. paragraf 27 ponize;j).

18. Skarzaca organizacja wniosta odwotanie. Kopie wniesionych odwotan
nie zostaty przedtozone do Trybunatu. Z odpowiednich orzeczen sadow
krajowych nie wynika, czy w postepowaniu przed sadami skarzaca
organizacja wskazywata na jakickolwiek powody zlozenia wniosku
0 udzielenie informacji.

19. W dniu 9 grudnia 2010 r. Apelacyjny Sad Administracyjny w Kijowie,
a w dniu 24 marca 2011 r. Najwyzszy Sad Administracyjny podtrzymaty
wyrok sadu pierwszej instancji. Orzeczenie tego ostatniego dorgczono
skarzacej organizacji w dniu 29 marca 2011 r.

20. Z pisma Sekretariatu Trybunatu Konstytucyjnego przedstawionego
przez Rzad wynika, ze po uchwaleniu w dniu 13 stycznia 2011 r. ustawy
0 dostgpie do informacji publicznych materialty zawarte w aktach spraw
Trybunatu Konstytucyjnego zostaly oznaczone jako ,do uzytku
wewnetrznego” zgodnie z art. 9 tej ustawy (zob. paragraf 23 ponizej)

21. W dniu 1 wrzeénia 2014 r. oznaczenie ,,do uzytku wewngtrznego”
usuni¢to z dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach Trybunatlu
Konstytucyjnego dotyczacych zakonczonych postgpowan, a sad rozpoczat
praktyke publikowania tych materialdbw na swojej stronie internetowej.
W ramach tego procesu w listopadzie 2014 r. opinie prawne bedace
przedmiotem niniejszej sprawy zostaly opublikowane na stronie internetowej
Trybunalu Konstytucyjnego wraz z innymi materiatami z akt dotyczacymi
odpowiednich postepowan w sprawie kontroli konstytucyjnosci z 2010 r.

B. WEASCIWE PRAWO KRAJOWE I PRAKTYKA

1. Ustawa o informacji z 1992 r.

22. Art. 38 ustawy, zmieniony w 2005 r. i w brzmieniu obowiazujacym
w odpowiednim czasie w 2010 r., stanowil, Zze informacje moga stanowi¢
W calosci wilasnos$¢ lub by¢ wykorzystywane przez osoby fizyczne, osoby
prawne 1 panstwo. Wiasciciel (eracuux) informacji moze nig dysponowaé
wedlug wlasnego uznania w granicach prawa. Jednga z przestanek
przyslugiwania prawa wlasnosci do informacji jest fakt opracowania
informacji przez wiasciciela.

L http://www.ccu.gov.ua/docs/607 (ostatni dostep w dniu 17 lutego 2020 r.).
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2. Ustawa o dostepie do informacji publicznych z 2011 r.

23. Art. 9 ustawy zezwala na ograniczenie publicznego dostepu
do informacji oznaczonych jako ,,do uzytku wewnetrznego” (ingpopmayis
ons  cayacoosozco  suxopucmanusi). Oznaczenie takie mozna nadaé
szczegblnie korespondencji wewngtrznej, notatkom, zaleceniom organdéw
wiladz publicznych, w szczegbélnosci tym, ktore dotycza etapow
przygotowawczych opracowania ich decyzji.

3. Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym z 1996 r. (obowiqzujgca
we wlasciwym czasie)

24. Art. 19 ust. 2 ustawy przewidywal, ze sedziowie Trybunatu
Konstytucyjnego maja prawo zada¢ (ButpeOyBatu) od Parlamentu,
Prezydenta, Premiera, Prokuratora Generalnego, se¢dziow, wiadz
publicznych, wszelkich spétek 1 innych podmiotoéw, partii politycznych
I organizacji pozarzadowych wszelkich materialow i informacji dotyczacych
spraw przygotowywanych do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny.

25. Art. 30 upowaznia Trybunat Konstytucyjny do uchwalenia wiasnego
regulaminu, ktory reguluje kwestie zwigzane z procedurg i organizacjg pracy
w Trybunale.

4. Regulamin Trybunatu Konstytucyjnego z 1997 r.

26. Art. 34 ust. 2 Regulaminu w brzmieniu obowigzujacym w danym
czasie stanowil, ze uczestnicy postepowania konstytucyjnego (zdefiniowani
w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym jako osoby sktadajace wniosek
0 kontrole konstytucyjnosci, ich petlnomocnicy, a takze podmioty
i urzednicy, $wiadkowie, biegli i thumacze uczestniczacy w postepowaniu)
mieli prawo dostepu 1 zapoznawania si¢ z (o3natiomroeamucs) materiatami
zawartymi w aktach sprawy.

5. Uchwala petnego sktadu Sgdu Najwyzszego z 2009 r.

27. Uchwata nr 6 petnego sktadu Sadu Najwyzszego z dnia 12 czerwca
20009 r. brzmi nastepujaco:

[W rozumieniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego okreslajacych
wlasciwo$¢ sadéw administracyjnych] sady i sedziowie, rozpoznajac sprawy cywilne,
gospodarcze, karne, administracyjne i wykroczeniowe, nie mogg by¢ uznawani
za organy wiladzy publicznej sprawujace funkcje administracyjne i nie moga by¢
pozwanymi w sprawach dotyczacych zaskarzenia ich decyzji, aktow lub bezczynnosci
podejmowanych w zwiazku z rozpoznawaniem spraw sadowych [cyou ma cy00i npu
PO3271510i HUMU YUBLIbHUX, 20CHO0APCHKUX, KPUMIHATLHUX, AOMIHICMPAMUSHUX CNPAE
ma cnpae npo aOMIHICMpamueHi NpagoONoOpyuleHHs He € Cy6’€ekmamu GIAOHUX
NOBHOBAJICEHD, SKI 30IUCHIOIOMb GIAOHI YIPAGIIHCLKI (DYHKYIL, | He Modcymb Oymu
8i0nosioauamu y Cnpasax npo 0CKapIICeHHs ix piuenv, il yu 6e30ia1bHOCI, 64UHEHUX
V 368 3Ky 3 pO32/I5100M CYO08UX Chpas].
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ZARZUTY SKARGI

28. Skarzaca organizacja zarzucala, iz decyzja wtadz dotyczaca odmowy
udzielenia jej dostgpu do wnioskowanych przez nig informacji, ktore
jej zdaniem byly niezbedne do skutecznego korzystania przez nig z wolnosci
wyrazania opinii, naruszyta jej prawa wynikajace z art. 10 Konwencji.

29. Skarzgca organizacja zarzucala rowniez, na podstawie art. 13
Konwencji, ze nie przystugiwat jej skuteczny krajowy srodek odwotawczy
w odniesieniu do skargi na podstawie art. 10.

PRAWO
A. Zarzut naruszenia art. 10 Konwencji

30. Skarzaca organizacja zarzucata naruszenie art. 10 Konwencji, ktory
brzmi nast¢pujaco:

,»1. Kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$é
posiadania pogladow oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez
ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. Niniejszy przepis
niec wyklucza prawa Panstw do poddania procedurze zezwolen przedsigbiorstw
radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych.

2. Korzystanie z tych wolno$ci pociagajacych za soba obowigzki i odpowiedzialno$é
moze podlegaé¢ takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom,
jakie sa przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym
W interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej
lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zaktoceniu
porzadku lub przestepstwu, z uwagi na ochrong zdrowia i moralnosci, ochrong dobrego
imienia 1 praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji
poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sadowe;j”.

1. Oswiadczenia stron
(@) Rzad

31. Nie doszto do ingerencji w prawo skarzacej organizacji do wolnos$ci
wyrazania opinii.

32. Trybunal Konstytucyjny uwzglednit opinie, o ktore zwrocila si¢
skarzaca organizacja, w swojej decyzji, ktora zostata opublikowana 1 z ktorg
skarzaca organizacja mogla zapoznac si¢ na stronie internetowej tegoz sadu.

33. Chociaz Rzad przyznal, iz nie mozna ignorowac roli skarzacej
organizacji jako organizacji dziatajacej na rzecz wolno$ci wyrazania opinii
I dostepu do informacji, to jednak materiaty, o ktorych udostepnienie wnosita
[skarzaca organizacja], nie byly niezbedne do korzystania przez nig
Z wolnosci wyrazania opinii.

34. Dokonujac oceny tej kwestii, nalezatlo wzig¢ pod uwage fakt,
ze postepowanie dotyczylo funkcjonowania Parlamentu. Mimo Ze,
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co do zasady, kwestia ta dotyczyla interesu publicznego, nie bylo potrzeby
poznania tresci opinii, ktére Trybunat Konstytucyjny wzigl pod uwage przy
ocenie konstytucyjnosci zasad tworzenia koalicji parlamentarnych.

35. Trudno bylo sobie wyobrazi¢, w jakim celu skarzaca organizacja
starata si¢ uzyska¢ dostep do tych materiatow. Wydaje si¢, ze miala ona
jedynie watpliwosci co do prawidtowosci rozstrzygnigcia dokonanego przez
Trybunat Konstytucyjny. Decyzja ta zostata jednak w peini uzasadniona
i opublikowana, a skarzaca organizacja mogla w oparciu o t¢ decyzj¢
wypowiedzie¢ si¢ na temat interpretacji przepisow dotyczacych tworzenia
koalicji.

36. Ingerencja ta byla przewidziana przez ustawe, gdyz w odpowiednim
czasie prawo wgladu do materiatow akt sprawy przystugiwato wylacznie
stronom postepowania w sprawie kontroli konstytucyjnosci.

37. Co do celu ingerencji, Rzad argumentowal, Ze opinie, o ktore
wnioskowata skarzgca organizacja, stanowily wtasnos¢ tych instytucji lub ich
pracownikow i nie mogly zosta¢ ujawnione przez Trybunal Konstytucyjny
osobom trzecim. Ograniczenie to mialo rowniez na celu zapewnienie
autorytetu 1 bezstronno$ci sgdownictwa.

38.  Odnosnie do kwestii ,niezbednosci w  spoleczenstwie
demokratycznym”, informacje wnioskowane przez skarzaca organizacj¢
nie byly przedmiotem publicznej debaty. Aby skorzysta¢ z wolnosci
wyrazania opinii, [skarzaca organizacja] mogta postuzy¢ si¢ publicznie
dostepnym tekstem decyzji Trybunatu Konstytucyjnego. W kazdym razie
opinie, 0 ktore wystepowala skarzaca organizacja, zostaty pozniej, w 2014 r.,
opublikowane na stronie internetowej tego sadu (zob. paragraf 21 powyzej).

(b) Skarzaca organizacja

39. Fakt upublicznienia wnioskowanych informacji po uptywie czterech
lat oznaczal, Zze nie istnial jakikolwiek prawny powod ich uprzedniego
zatajenia, ich zastrzezenie nie realizowato celu ochrony praw ich wtascicieli
1 w rezultacie informacje byly przez lata ukrywane przed opinig publiczna.

40. Opinie prawne, o ktoére wystepowala skarzaca organizacja, mialy
dla spoteczenstwa niezwykle istotne znaczenie. Oficjalne stanowisko
czolowych wuczelni prawniczych, finansowanych przez obywateli jako
podatnikow, majace wplyw na ostateczne rozstrzygnigcie Trybunatu
Konstytucyjnego, byto wazne dla tych obywateli.

41. Decyzja w bezposredni sposob dotyczyla dziatalnosci skarzacej
organizacji. Skarzaca organizacja posiada ogromne do$wiadczenie
W opracowywaniu projektow ustaw i prowadzeniu dziatan na rzecz ich
uchwalenia w Parlamencie, w tym ustawy o dostgpie do informacji
publicznych z 2011 r., ustawy o reformie panstwowych i samorzadowych
mediow drukowanych z 2015 r. oraz ustawy o publicznej telewizji i radiu
22014 r. Posiadajac szczeg6lng wiedz¢ na temat §wiata mediow, eksperci
skarzacej organizacji brali udzial w licznych grupach roboczych, ktore
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pracowaty nad projektami ustaw, a takze zasiadali w komisjach powotanych
przez Krajowa Rade¢ Telewizji 1 Radia, Prezydenta, Parlamentarnego
Komisarza Praw Cztowieka oraz r6zne ministerstwa.

42. Skarzaca organizacja opracowata 1 opublikowata szereg badan
dotyczacych wplywu polityki na media oraz przejrzystosci systemu
sagdowniczego dla dziennikarzy i dostepu do materiatlow sgdowych. Aby moc
opracowa¢ wysokiej jakosci analiz¢ i1 zainicjowa¢ publiczng dyskusje
na temat mozliwego wplywu nowo powstatej koalicji parlamentarnej
W odniesieniu do ustawodawstwa dotyczacego medidow, skarzaca organizacja
potrzebowata nie tylko samej decyzji Trybunalu Konstytucyjnego, lecz takze
innych materiatow zawartych w aktach sprawy.

43. Od czasu swojego powstania skarzaca organizacja pracowala
nad ustanowieniem przejrzystych i sprawiedliwych zasad w sektorze mediow
1 angazowata si¢ w dziatlania na rzecz wprowadzania zmian
w ustawodawstwie. Informacje, o ktore wnioskowata, dotyczyty
przewidywalnosci preferencji politycznych postow. Po wyborach postowie
wybrani z listy danej partii czesto opuszczali ugrupowanie i przechodzili
do innej partii. Byto to spowodowane wadami prawnymi i doprowadzito
do postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Sytuacja ta wzbudzata
duze zainteresowanie wsrod obywateli Ukrainy.

44. 7 uwagi na fakt stalej wspolpracy z Parlamentem skarzacej organizacji
zalezato na przewidywaniu wynikow glosowania i konfiguracji politycznej
Parlamentu, aby moc prowadzi¢ skuteczne dziatania na rzecz wprowadzania
zmian w ustawodawstwie. Projekty ustaw, za ktorymi lobbowata, odniosty
sukces lub porazke wilasnie z tego wzgledu. Jako przyktad skarzaca
organizacja przytoczyla projekt ustawy o publicznej telewizji i radiu,
za ktérym lobbowata od 2004 r., ale ktory zostal uchwalony dopiero
w 2014 r. dzigki sprzyjajacej sytuacji polityczne;.

2. Ocena Trybunatu
(a) Zgodnos¢ z zasadg szeSciu miesiecy

45. Rzad nie przedstawil zastrzezen co do zachowania
szesciomiesigcznego terminu w odniesieniu do pierwszej skargi. Jednakze
Trybunat Konstytucyjny odrzucit wniosek skarzacej organizacji o udzielenie
informacji ponad sze$¢ miesigcy przed zlozeniem przez nig pierwszej skargi
do Trybunatu (zob. paragrafy 1 i 15 powyzej), a krajowe sady
administracyjne na trzech szczeblach jurysdykcji zgodnie stwierdzity brak
wlasciwosci w odniesieniu do skargi skarzacej organizacji, powotujac sie
naistniejace wczesniej wytyczne wydane przez Sad Najwyzszy
(zob. paragraf 27 powyzej).

46. W takich okoliczno$ciach kwestia przestrzegania zasady szes$ciu
miesiecy, jako zasady porzadku publicznego, moze wymaga¢ rozwazenia
przez Trybunal z wlasnej inicjatywy (zob. przyktadowo Lopes de Sousa
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Fernandes przeciwko Portugalii [WI], nr 56080/13, § 128, 19 grudnia 2017
r.). Trybunal uwaza jednak, ze nie ma potrzeby zajmowania si¢ tg kwestig,
poniewaz skarga jest w kazdym razie niedopuszczalna z przyczyn
przedstawionych ponize;j.

(b) Zastosowanie art. 10 Konwencji
(i) Wiasciwe zasady ogdlne

47. Trybunat wyjasnit i podsumowal zasady, ktére nalezy stosowac przy
ocenie, czy odmowa dostepu do informacji stanowi ingerencje w wolnos¢
wyrazania opinii w sprawie Magyar Helsinki Bizottsag ([WI], nr 18030/11,
§§ 149-80, 8 listopada 2016 r.). Zgodnie z tym wyrokiem, art. 10
nie przyznaje jednostce prawa dostepu do informacji bedacych w posiadaniu
wladzy publicznej ani nie zobowigzuje Rzadu do przekazywania takich
informacji jednostce. Niemniej jednak takie prawo lub obowigzek moze
powstac, po pierwsze, gdy ujawnienie informacji jest nakazane przez sad,
apo drugie, w okolicznosciach, gdy dostep do informacji ma zasadnicze
znaczenie dla wykonywania prawa do wolnosci wyrazania opinii i gdy
odmowa jego udzielenia stanowi ingerencj¢ w to prawo.

48. Trybunat uznal, Zze kwestie zwigzane z zastosowaniem art. 10
| wystgpieniem ingerencji — a nalezy zauwazyC, ze te ostatnie stanowig
element przedmiotu skarg — czesto sg nierozerwalnie zwigzane. W sprawie
Magyar Helsinki Bizottsag (cyt. powyzej, §§ 71 1 117) dotyczacej prawa
skarzacej organizacji pozarzadowej do dostgpu do informacji znajdujacych
si¢ w posiadaniu wladz publicznych, Trybunat uznat, iz nie ma przeszkod,
aby interpretowac art. 10 ust. 1 Konwencji jako obejmujacy prawo dostepu
do informacji i postanowil dotaczy¢ kwesti¢ mozliwosci zastosowania tego
artykulu  do oceny przedmiotu skargi w okolicznosciach tej
bezprecedensowej sprawy. Jednocze$nie Trybunal uznawat w swoim
orzecznictwie, ze kwestia mozliwosci zastosowania stanowi kwesti¢ jego
jurysdykcji ratione materiae, a odpowiednig analiz¢ nalezy przeprowadzi¢ na
etapie dopuszczalno$ci, chyba ze istnieje szczegolny powdd, by dotaczy¢ te
kwesti¢ do przedmiotu skargi (zob. Denisow przeciwko Ukrainie [WI],
nr 76639/11, § 93, 25 wrzesnia 2018 r., w odniesieniu do art. 8, i Studio
Monitori 1 Inni przeciwko Gruzji, nr 44920/09 i 8942/10, § 32, 30 stycznia
2020 r.2). Wydaje sie, ze w niniejszej sprawie taki szczegdlny powéd
nie istnieje.

49. To, czy 1 w jakim zakresie odmowa dost¢pu do informacji stanowi
ingerencje w prawa skarzacego do wolnosci wyrazania opinii, nalezy ocenia¢
w kazdej indywidualnej sprawie i w $wietle jej szczegdlnych okoliczno$ci
(zob. Magyar Helsinki Bizottsag, cyt. powyzej, § 157). Aby doktadniej
okresli¢ zakres takiego prawa, Trybunal w tej ostatniej sprawie, powotujac

2Nieostateczny. [Informacja nieaktualna - wyrok staf sie ostateczny 30 maja 2020 r. — przyp.
thum.]
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si¢ na najnowsze orzecznictwo dotyczace art. 10, odniost sie
do nastepujagcych kryteriow: (a) cel wniosku o udzielenie informacji;
(b) charakter wnioskowanej informacji; (c) szczegdlna rola 0soby
wnioskujagcej o informacje w ,,otrzymywaniu 1 przekazywaniu” jej
spoteczenstwu; oraz (d) czy informacja byta gotowa i dostepna (ibid., §§ 157-
70).

(i) Zastosowanie powyzszych zasad w niniejszej sprawie

50. Poczynajac od ostatniego ze wskazanych wyzej kryteriow, Trybunat
zauwaza, ze nie jest przedmiotem sporu fakt, iz informacje, o ktérych
udostepnienie zwrécita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego skarzaca
organizacja, byly gotowe i dostepne.

51. Przechodzac do kwestii szczegdlnej roli skarzacej organizacji
W ,,otrzymywaniu i przekazywaniu” informacji spoleczenstwu, Trybunal
zauwaza, ze rola skarzacej organizacji jako organizacji pozarzadowej
pehniagcej funkcje ,,straznika” (watchdog) w zyciu publicznym Ukrainy
nie zostata zakwestionowana. Odnotowuje ponadto o$wiadczenie [skarzacej
organizacji|, iz posiada ona szczeg6lng wiedz¢ na temat sfery mediéw
i ze opublikowata szereg badan dotyczacych wptywu polityki na media
(zob. paragrafy 41-42 powyzej). Zakres wyjasnienia przez skarzaca
organizacj¢ zwigzku miedzy pelieniem wspomnianej funkcji straznika
a informacjami, o ktore wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego, odnosi si¢
do kwestii ,,celu wniosku o udzielenie informacji” i zostanie przeanalizowany
ponizej.

52. Odnosnie do charakteru informacji, Trybunal uznaje,
ze W okoliczno$ciach niniejszej sprawy opinie prawne, o ktore wystgpita
skarzaca organizacja, spelniaty kryterium interesu publicznego. Dotyczyty
one kwestii konstytucyjnej o istotnych implikacjach dla zycia politycznego.
Ponadto nie mozna poming¢ faktu, Ze w omawianej sprawie zauwazono,
1z Trybunal Konstytucyjny zmienit swoje wczesniejsze stanowisko w waznej
kwestii konstytucyjnej dotyczacej tworzenia koalicji (zob. ocena Komisji
Weneckiej w paragrafie 6 powyzej). Powolywat si¢ przy tym na akademickie
opinie prawne, nie cytujac ich jednak ani nawet nie streszczajac ich tresci.
W takich okolicznosciach mozna bylo zapewne oczekiwaé, ze opinia
publiczna zainteresuje si¢ tre§cig wspomnianych opinii prawnych.

53. W tym kontekscie Trybunal uznaje za istotne zauwazyc,
ze przejrzystos¢ moze przyczynia¢ si¢ do utrzymania legitymacji sadow
sprawujacych kontrole konstytucyjnosci. W przypadku gdy, tak jak
W niniejszej sprawie, sad ma mozliwos¢ wystapienia o zlozenie takich
interwencji przez osoby trzecie, z czego korzysta, opinia publiczna moze
w pewnych okoliczno$ciach mie¢ uprawniony interes w uzyskaniu
informacji nie tylko o ich otrzymaniu, ale takze o ich zasadniczej tresci.

54. Niemniej jednak Trybunat nie zostat wezwany do zbadania
W niniejszej sprawie, czy dokumenty tego rodzaju, o ktoére wnioskowata
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skarzaca organizacja, mogly lub powinny byly zosta¢ ujawnione
co do zasady. Powinien raczej ustali¢, czy skarzaca organizacja wykazala
na jakimkolwiek etapie postepowania, ze celem zadania udostepnienia
informacji bylo umozliwienie jej skutecznego korzystania z prawa
do wolnosci wyrazania opinii oraz ze dostep do tych informacji miat
kluczowe znaczenie dla korzystania z prawa przyznanego na mocy art. 10 ust.
1. Nie wystarczy bowiem, ze skarzacy przedstawi abstrakcyjne stanowisko,
iz pewne informacje powinny by¢ udostepniane ze wzgledu na ogo6lng zasade
otwartosci.

55. Nie ulega jednak watpliwosci, ze z uwagi na to, iz opinie te stanowity
czes¢ akt sprawy tegoz sadu, ich ujawnienie moglo wywotaé watpliwosci
zwigzane z konieczno$cig zapewnienia nalezytego wymiaru sprawiedliwosci.
Zgodnie z obowigzujacymi w danym czasie przepisami proceduralnymi
Trybunatlu Konstytucyjnego dostgp do takich informacji byl ograniczony
I byly one dostepne jedynie dla uczestnikow postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Zgodnie z przyjetymi w 2011 r. przepisami dotyczacymi
dostepu do informacji, zostaly one oznaczone jako przeznaczone wylacznie
do uzytku wewngtrznego; oznaczenie to zostalo zmienione dopiero w 2014
r., kiedy to wydaje si¢, ze rozszerzono prawo dostgpu do akt Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach, w ktorych postgpowanie zostato zakonczone.

56. Trybunal przechodzi zatem do pierwszego z kryteriow wskazanych
w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg 1 wymienionych w paragrafie 49 (i)
powyzej, tj. celu wniosku o udzielenie informacji.

57. Istota argumentu skarzacej organizacji bylo to, ze potrzebowala ona
zna¢ zasady dotyczace tworzenia koalicji rzadzacej, co miato umozliwiaé jej
sporzadzanie wysokiej jako$ci analiz 1 skuteczne prowadzenie dziatan
narzecz wprowadzania zmian w ustawodawstwie w dziedzinie prawa
medialnego (zob. paragrafy 42 do 44 powyzej). Skarzaca organizacja
nie przedstawita zadnych informacji, ktore wskazywatyby,
ze W odpowiednim  czasie  posiadata  szczegdlne  doswiadczenie
lub prowadzita dziatalno$¢ zwigzang z kwestiami konstytucyjnymi
wykraczajagcymi  poza sprawy dotyczace mediow 1  informacji
lub Ze specjalizowata si¢ w  odpowiednich zagadnieniach prawa
konstytucyjnego. Postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym
nie dotyczyto jednak mediow czy wolnosci wyrazania opinii, a raczej kwestii
zwigzanych z wykladnia Konstytucji.

58. Skarzaca organizacja nie podniosta, przyktadowo, ze opinie prawne
byly niezbgdne do interpretacji orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
w zakresie jego wplywu na media. Nie twierdzila réwniez,
ze z jakiegokolwiek konkretnego powodu byla zainteresowana jakimkolwiek
szczegdlnym aspektem postepowania przed tym sadem, jego obradami
lub rozumowaniem (na przyktad podejrzeniem ewentualnej
nieprawidlowosci, ktéra skarzaca organizacja zamierzala ujawnié itp.).
Co wigcej, Trybunal Konstytucyjny wskazat skarzacej organizacji, ze moze
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wystapi¢ o udostgpnienie opinii prawnych do uczelni prawniczych, ktore
je sporzadzity (zob. paragraf 15 powyzej). Skarzaca organizacja nigdy jednak
nie podjeta proby zwrdcenia si¢ o opinie do uczelni prawniczych
I, CO najwazniejsze, nie wyjasnita, dlaczego tego nie zrobita. Przyktadowo,
nie wskazata, ze uwazala taki wniosek za skazany na niepowodzenie
z konkretnego powodu (por. przyktadowo, Studio Monitori i Inni,
cyt. powyzej, § 40).

59. W tym kontekscie Trybunal ponownie podkresla, ze Konwencja
nie dopuszcza actio popularis, lecz wymaga — jako warunek skorzystania
z prawa do skargi indywidualnej — aby skarzacy byl w stanie twierdzi¢
na podstawie argumentdéw, ze on sam stat si¢, bezposrednio lub posrednio,
ofiarg naruszenia Konwencji wynikajacego z dziatania lub zaniechania, ktore
mozna przypisa¢ Uktadajacemu si¢ Panstwu (zob. Cengiz i Inni przeciwko
Turcji, nr 48226/10 i 14027/11, § 49, ETPC 2015 r. (fragmenty)). Oznacza
to, co stwierdzono juz wczesniej, ze powotujgc si¢ na art. 10, skarzacy
nie moze wskazywaé na abstrakcyjne ograniczenie dostgpu do informacii,
ktoére zdaniem skarzacego powinny by¢ dostepne co do zasady, lecz musi by¢
w stanie wykazac, ze dostgp do zadanej informacji ma zasadnicze znaczenie
dla wykonywania prawa skarzacego do wolno$ci wyrazania opinii w ten
sposob, ze odmowa dostepu do takiej konkretnej informacji stanowi
ingerencje¢ w to prawo.

60. Jak wskazywano uprzednio, art. 10 nie przyznaje jednostkom prawa
dostepu do informacji znajdujacych si¢ posiadaniu panstwa, jednakze prawo
takie moze powstac, po pierwsze, gdy ujawnienie informacji jest nakazane
przez sad, a po drugie, w okolicznosciach, gdy dostep do informacji ma
zasadnicze znaczenie dla wykonywania prawa do wolno$ci wyrazania opinii
i gdy odmowa jego udzielenia stanowi ingerencj¢ w to prawo (zob. Magyar
Helsinki Bizottsag, cyt. powyzej, § 156).

61. W niniejszej sprawie nie mamy do czynienia z zadnym z tych dwoch
scenariuszy: nie istniat sagdowy nakaz ujawnienia informacji
I, jak wyjasniono powyzej, skarzaca organizacja nie wykazala, ze dostep
do zadanych materiatow miat kluczowe znaczenie dla korzystania przez nig
z przyshugujacego jej prawa do wolnosci wyrazania opinii, a W szczegolnosci
wolnosci otrzymywania i przekazywania informacji.

62. Trybunat stwierdza zatem, ze skarzaca organizacja nie wykazata,
1z odrzucenie jej wnioskow o dostep do odpowiednich informacji naruszyto
korzystanie przez nig z wolnos$ci otrzymywania i1 przekazywania informacji
w sposob uderzajacy w samg istote jej praw wynikajacych z art. 10.

63. W swietle powyzszych rozwazan Trybunal uznaje, ze powyzsza skarga
musi zosta¢ odrzucona jako niezgodna ratione materiae z postanowieniami
Konwencji, zgodnie z art. 35 ust. 3 lit. a i ust. 4 Konwencji.
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B. Zarzut naruszenia art. 13 Konwencji

64. Skarzaca organizacja zarzucita naruszenie art. 13 Konwencji, ktory
brzmi nast¢pujaco:
»Kazdy, czyje prawa i wolnos$ci zawarte w niniejszej Konwencji zostaty naruszone,

ma prawo do skutecznego $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego
takze wowczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wykonujace swoje funkcje urzgdowe”.

65. Rzad nie zgodzit si¢ z tym zarzutem.

66. Trybunal, uznawszy odno$ng skarge na podstawie art. 10 Konwencji
za niedopuszczalng, stwierdza, ze skarzaca organizacja nie przedstawita
mozliwych do uzasadnienia zarzutéw (arguable claim) na gruncie art. 13
Konwencji.

67. W zwigzku z powyzszym skarga skarzacej organizacji wniesiona
na gruncie art. 13 musi zosta¢ odrzucona jako niezgodna ratione materiae
z postanowieniami Konwencji, zgodnie z art. 35 ust. 3 lit. a i ust. 4
Konwencji.

Z tych przyczyn Trybunat, wigkszos$cia gtosow,
Uznaje skarge za niedopuszczalna.

Sporzadzono w jezyku angielskim i obwieszczono na piSmie w dniu
26 marca 2020 r.

Claudia Westerdiek Siofra O’Leary
Kanclerz Przewodniczaca
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