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OTWARCIE KONFERENCJI

Wystapienie
doc. dr hab. IRENY RZEPLINSKIE)
wicedyrektora Instytutu Nauk Prawnych PAN

Witam wszystkich przybytych do Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Aka-
demii Nauk, a szczegdlnie wspodtorganizatorow konferencji: Pana Doktora
Janusza Kochanowskiego Rzecznika Praw Obywatelskich i Pana Profesora
Janusza Trzcinskiego - Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Bardzo dobrze sie stato, ze konferencja odbywa sie w niezaleznym
srodowisku naukowym, w Instytucie Nauk Prawnych PAN, poniewaz
problematyka badan nad prawem do informacji ma tu dtuga tradycje
- jeszcze z dawnej przesztosci, kiedy Zespot Prawa Administracyjnego byt
kierowany przez profesora Janusza tetowskiego. W sposéb szczegéliny
witam Panig Profesor Terese Gorzynska — kierownika Zespotu Prawa Admi-
nistracyjnego, ktéra jest jednym ze wspoétorganizatoréw i pomystodawca
tej konferencji.

Tytut spotkania: ,Dostep do informacji publicznej’, a jeszcze bardziej
podtytut:,Rozwdj czy stagnacja?” wzbudzit moje zainteresowanie, uwazam
bowiem, ze oddaje aktualny i dyskusyjny charakter wszystkiego tego, co
rozumiemy przez pojecie: dostep do informacji publicznej czy prawo do
dostepu do informacji publicznej. Powszechnie znane jest powiedzenie,
ze nie ma dobrego panstwa bez dobrej administracji i nie ma dobrej ad-
ministracji bez jej przejrzystosci, ale z owg przejrzystoscig bywa juz bardzo
réznie. Karta Praw Podstawowych formutuje prawo do dobrej administra-
¢ji, ktére zawiera w sobie wszystko to, co okreslamy mianem przejrzystosci
administracji i co rozumiemy przez to pojecie. Ale czy obecnie nie jestesmy
przypadkiem dalej od realizacji tego prawa, czy nie dostrzegamy pewnych
wyraznych probleméw i trudnosci. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej



Otwarcie konferencji

stanowi prawo do informacji o dziatalnosci organéw publicznych. Wspét-
cze$nie w Polsce obserwujemy jednak czasami, jak owe organy wiadzy,
w tym réwniez organy samorzadu terytorialnego bronig sie przed petna
informacja o swojej dziatalnosci. Nie jest to, jak sygnalizujg doniesienia
prasowe, problem obserwowany tylko w Polsce, to réwniez problem sta-
rych krajow Unii Europejskiej, w ktérych — wydawatoby sie - owo prawo
do jawnosci dziatalnosci administracji powinno by¢ bardziej ugruntowane.
Sadze, ze te zagadnienia beda przedmiotem naszych dyskusji skupiajacych
sie m.in. wokét kwestii zaznaczonej w podtytule: ,Rozwdj czy stagnacja?”
dostepu do informacji publicznej.

Witam zatem panistwa jeszcze raz i przekazuje prowadzenie konferencji
Pani Profesor Teresie Gorzynskiej.

Wystapienie
doc. dr hab. TERESY GORZYNSKIEJ
kierownika Zespotu Prawa Administracyjnego
w Instytucie Nauk Prawnych PAN

Dziekuje uprzejmie Pani Dyrektor, doc. dr hab. Irenie Rzeplinskiej
za przywitanie gosci i zyczenia udanej konferencji. Ja takze chciatabym
wszystkich przybytych bardzo serdecznie przywitac i podziekowa¢ za
przyjecie naszego zaproszenia. Ciesze sie, ze widze wsréd uczestnikow
wiele znajomych twarzy, ale jestem tez rada widzac te, ktérych nie znam,
znaczy to bowiem, ze przybywa zainteresowanych dostepem do informacji
publicznej.

Chciatabym szczegoélnie podziekowaé panom: Profesorowi Januszowi
Trzcinskiemu — Prezesowi Naczelnego Sadu Administracyjnego i Doktorowi
Januszowi Kochanowskiemu - Rzecznikowi Praw Obywatelskich, ktorzy
zechcieli przyja¢ zaproszenie do petnienia podwdjnej roli: wspétorganiza-
torow i referentéw. Ich dobra wola i zgoda pozwolity na dojscie do skutku
dzisiejszego spotkania. Dziekuje im za to goraco, zalezato mi bowiem na
konfrontacji pogladéw przedstawicieli Srodowiska naukowego, wsréd
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ktorych przybywa autoréw piszacych o prawie do informacji publicznej,
z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéremu prawo
do informacji w Polsce tak wiele zawdziecza, oraz z doswiadczeniami
Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktérego dziatalnosci problem dostepu
do informacji od lat ma swoje znaczace miejsce.

Wymiana zdan pomiedzy przedstawicielami wymienionych srodowisk
moze istotnie wzbogaci¢ wiedze o realizacji tego prawa i prowadzi¢ do
rzeczowych wnioskéw i inicjatyw zmierzajacych do jego rozwoju.

Witam takze przedstawicieli Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Rzecznika Praw Obywatelskich, ktérzy takze wystepuja w podwadjnej
roli, wspétorganizatoréw i referentéw: Pana Sedziego Janusza Drachala
- przewodniczacego Wydziatu Informacji Sagdowej w NSA i Pana Doktora
Andrzeja Malanowskiego - dyrektora Zespotu Prawa Konstytucyjnego
i Miedzynarodowego w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich. Witam
i przedstawiam zarazem naszych pozostatych referentéw, czyli panéw:
Doktora Mariusza Jabtonskiego z Uniwersytetu Wroctawskiego z Wydziatu
Prawa, Ekonomii i Administracji i Doktora Krzysztofa Wygode z tego sa-
mego Wydziatu oraz Doktora Grzegorza Sibige z Katedry Nauk Prawnych
i Administracji w Wyzszej Szkole Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. Leona
Kozminskiego w Warszawie.

Chciatabym powiedzie¢ kilka stéw o pomysle konferencji. Powstat on
w Zespole Prawa Administracyjnego w Instytucie Nauk Prawnych PAN.
To nasza pierwsza tak duza i wazna inicjatywa. Zespot niedawno po-
wstat ponownie. Od poczatku lat 70-ych dziatat, zduzym powodzeniem,
pod kierownictwem pana prof. Janusza tetowskiego, Zespét o tej samej
nazwie. Aktywnos$¢ naukowq i organizacyjnag pana prof. tetowskiego
wiele 0séb obecnych dzisiaj doskonale pamieta. Nastepnie Zespét ten
zostat potaczony z Zespotem Prawa Konstytucyjnego iz Zespotem Rad
Narodowych w Zespét Prawa Publicznego i Badan Europejskich, ktory
funkcjonuje do dzisiaj w Instytucie pod kierownictwem pana prof. Jana
Wawrzyniaka. Niedawno zapadta jednak decyzja: badania z zakresu prawa
administracyjnego i badania nad prawem administracyjnym w Instytucie
Nauk Prawnych PAN powinny rozwija¢ sie odrebnie i bardziej dynamicznie.
W zwigzku z tym witam Panstwa w imieniu Zespotu Prawa Administracyj-
nego Instytut Nauk Prawnych PAN.

Tytut konferencji: ,Dostep do informacji publicznej — rozwdj czy sta-
gnacja?” wydat nam sie ciekawy i obecnie bardzo aktualny. To przeciez
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temat wazny w skali miedzynarodowej, panstwowej i regionalnej, waz-
ny dla zycia publicznego i dla kazdego z nas z osobna. Istotny chyba
w kazdej dziedzinie zycia. Prawo do informacji i zasada jawnosci to in-
strumenty, ktére nie zawsze sg bezpieczne i nie zawsze fatwe w uzyciu.
Niemniej jednak ich korzysci nie da sie przeceni¢ ze wzgledu na liczne
funkcje, jakie to prawo ita zasada petnig. Wymieni¢ mozna chociazby
funkcje: poznawczg, edukacyjna, komunikacyjna, mediacyjna, ochronna,
kontrolna. To one umozliwiaja swiadomy udziat w rozstrzyganiu spraw,
w podejmowaniu decyzji i w ocenie dziatania wtadz publicznych. Wydaje
sie to wprawdzie oczywiste, ale dobrze przypomniec réwniez, ze prawo
do informacji i zasada jawnosci sg warunkami porozumienia, wspotpracy
i rozwoju.

Trudno by¢ specjalista w dziedzinie prawa do informacji, poniewaz to
dziedzina bardzo obszerna. W jej ramach mozna méwi¢ o podstawowym
prawie cztowieka do informacji, takze jako o warunku urzeczywistniania
innych podstawowych praw. Mozna moéwi¢ o podmiotowym prawie
konstytucyjnym, o prawie do domagania sie, do poszukiwania, do otrzy-
mywania i do rozpowszechniania informacji. Mozna moéwic¢ o obowigzku
wiadz publicznych do informowania spoteczenstwa réznymi srodkami
i metodami, z wtasnej inicjatywy i na wniosek zainteresowanego. Mozna
takze méwic o jawnosci proceduralnej, o dostepie do dokumentéw pu-
blicznych (urzedowych, administracyjnych, zaleznie od tego, jak okresli
je ustawodawca), o kwestii zamknietych lub otwartych obrad organéw
ustawodawczych, wykonawczych i sagdowych, o srodkach spotecznego
przekazu, o jawnosci finanséw, o jasnosci samego prawa i o ograniczeniach
prawa do informacji. Wymieniam tylko niektére zagadnienia z dziedziny,
o ktorej bedziemy dzisiaj méwi¢. Oczywiscie w czasie naszego spotkania
nie bedziemy w stanie wyczerpac tych wszystkich tematéw i przeciez nie
o to nam chodzi. Postuchajmy referentéw, a nastepnie gtoséow w dyskus;ji
i sprobujmy zastanowi¢ sie: czy w Polsce, w ktorej Konstytucja uznaje
i okresla prawo do informacji publicznej, w ktérej ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej okresla niektdre zasady dostepu do niej, w ktdrej wiele
innych ustaw reguluje te problemy, mozna uzna, ze istniejaca podstawa
prawna jest wystarczajaca, aby stwierdzi¢, ze prawo to dziata, jest znane,
uswiadamiane i rozwija sie, czy przeciwnie - popada w stagnacje. A moze
inaczej. Moze wedtug jednych sie rozwija, wedtug innych nie, moze w jed-
nych dziedzinach ma sie dobrze, w innych gorzej. Licze bardzo na to, ze

8



TEResA GORZYNSKA

dojdziemy do rzeczowych i ciekawych wnioskéw: co trzeba zmieni¢, co
wymaga szybkiej interwencji.

Dos¢ juz powitan i wstepdw. Czas poprosic¢ naszych referentéw o przed-
stawienie swoich wystapien.






REFERATY

Dr JANUSZ KOCHANOWSKI
Rzecznik Praw Obywatelskich

Dostep do informacji publicznej
jako gwarancja realizacji
praw cztowieka i obywatela

We wspétczesnym swiecie prawo do informacji stato sie trwatym ele-
mentem zycia codziennego, posiadajacym wartos¢ spoteczng i, nie da sie
ukry¢, takze ekonomiczna. Rewolucja technologiczna stwarza obywate-
lom nowe mozliwosci dostepu do informacji, ktére wymagaja obudowy
prawnej i staltego monitorowania jej uzytecznosci pod katem wolnosci
i praw cztowieka.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. normy
traktujace o prawie do informacji zostaty zawarte w rozdziale Il obejmu-
jacym ,Wolnosci, prawa i obowiagzki cztowieka i obywatela” i wystepuja
w czterech artykutfach:

—art. 54 ust. 1 — dotyczacym wolnosci pozyskiwania i rozpowszech-
niania informacji,

—art. 51 ust. 3 — dotyczacym prawa dostepu kazdego do dotyczacych
go urzedowych dokumentéw i danych osobowych,

—art. 61 - dotyczacym prawa uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne,

—art. 74 ust. 3 dotyczacym prawa do informacji o stanie i ochronie
Srodowiska.

Niejednorodna terminologia zastosowana przez ustrojodawce w pierw-
szej kolejnosci moze nasuwac pytanie, czy wolnos¢ informacji ustanowio-
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na w art. 54 oraz prawo do informacji w art. 61, 74 i 51 ust. 3 Konstytugji
nalezy traktowac synonimicznie, czy sg to osobne kategorie, czy tez moze
prawo do informacji publicznej, prawo do informacji o srodowisku oraz
prawo dostepu do zbioréw danych sa podkategoriami szeroko rozumianej
wolnosci informacji.

K. Tarnacka wyjasnia, ze zasadno$¢ podziatu na prawo do informacji
i wolnos¢ informacji moze by¢ potwierdzona tylko w razie istnienia jakiej$
realnej potrzeby wydzielenia osobnych kategorii, na gruncie bowiem je-
zyka naturalnego niemozliwe sa do uzyskania scisle okreslone definicje
owych pojec. Przychylam sie do pogladu, ze, mimo iz wolnosc¢ i prawo sa
réznie definiowane w doktrynie prawa, najbardziej uzasadnione wydaje
sie odréznianie obu tych pojed. ,Za takim ujeciem przemawia okolicz-
nos¢, iz w rozdziale Il Konstytucji RP, a takze w obrebie poszczegélnych
podrozdziatéw dokonano expressis verbis wyodrebnienia wolnosci oraz
praw cztowieka i obywatela. Z przedstawionym punktem widzenia kore-
sponduje podziat praw jednostki na uprawnienia i wolnosci. Te pierwsze
dotycza roszczen jednostki wysuwanych pod adresem innych ludzi oraz
panstwa, za$ «prawa» rozumiane jako wolnosci odnoszg sie do wiasnych
czynéw podmiotu, ktdre nie sg zakazane ani nakazane przez prawo. Prawa
rozumiane jako wolnosci w wiekszosci przypadkéw sg reglamentowane
prawnie, co polega na ustanowieniu przez ustawodawce ograniczen w re-
alizacji tych wolnosci, po to by zagwarantowac réwng mozliwos¢ korzy-
stania z nich przez wszystkich (...) oraz uniemozliwi¢ szkodzenie innym.
Tak wiec, wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54
ust. 1 Konstytucji RP) polega na braku ingerencji ze strony panstwa w sfere
wymiany i przeptywu informacji (z wyjatkami przewidzianymi w ustawach),
za$ prawo do informacji publicznej i prawo do informacji o srodowisku to
wzorzec mozliwego postepowania. Szeroko rozumiane prawa cztowieka
odpowiadaja réznym typom ztozonych sytuacji prawnych, dlatego tez
zakwalifikowanie do grupy praw-uprawnien lub grupy praw-wolnosci nie
0znacza, ze prawo rozumiane jako uprawnienie nie zawiera pewnych cech
wiasciwych dla prawa wolnosciowego i odwrotnie. Jednak w strukturze
danego prawa jeden z elementéw sktadowych wysuwa sie na pierwszy
plan (z uwagi na swoje znaczenie dla ochrony okreslonej wartosci, znajdu-
jacej sie u podstaw tego prawa), natomiast pozostate elementy petnig role
stuzebna. Mimo rozgraniczenia poje¢ wolnosci informacji oraz prawa do
informacji, cecha wolnosci informacji jest nie tylko powstrzymywanie sie
od ich naruszenia, ale i dziatanie pozytywne organéw publicznych zmie-
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rzajace do stworzenia warunkéw umozliwiajacych korzystanie z wolnosci
informacji. Atrybutem zas prawa do informacji publicznej jest pozytywne
dziatanie wiadz publicznych polegajace na ich udostepnianiu. A takze
powstrzymywanie sie od dziatarn zmierzajacych do ograniczenia prawa
do informacji”'.

Korelatem prawa do informacji — jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu do orzeczenia K 17/05 — jest spoczywajacy w pierwszej ko-
lejnosci na organach wtadzy publicznej obowigzek udzielania obywatelom
okreslonych informacji o dziatalnosci instytucji. Obowigzek ten polega nie
tyle na dostepnosci okreslonych informacji dla odbiorcy, ale przynajmniej
co do zasady oznacza koniecznos¢ aktywnego dziatania ze strony organu
udzielajacego informacji. Polega ono na dostarczeniu osobie zainteresowa-
nej, na jej zadanie, pewnego zakresu informacji. Informacja powinna by¢
zwigzana z dziatalnoscia publiczna. Wyrazone w art. 61 Konstytucji prawo
do informacji zawiera w swej tresci uprawnienie do zadania informacji
o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim zas insty-
tucji wtadzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych
w ramach danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan, o proces ich
realizacji, oraz inwestycje czy organizowane przetargi.

W dniu 19 kwietnia 2001 r. w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich
odbyto sie sympozjum, zakoriczone przyjeciem deklaracji, sygnowane;j
réwniez przez Centrum im. Adama Smitha, Stowarzyszenie Dziennikarzy
Polskich i Redakcje dziennika ,Rzeczpospolita”’, dotyczace wspodtpracy
wspierajacej dziatania zmierzajgce do szybkiego uchwalenia ustawy o do-
stepie do informacji publicznej.

W deklaracji tej podkreslono miedzy innymi, ze ,nalezy uznac sytu-
acje za nienormalng, gdy istnieje ustawa o informacjach niejawnych,
okreslajgca zatem wyjatki od reguty, podczas gdy sama reguta, tj. wolny
dostep do informacji publicznej, wciaz jest pozostawiona arbitralnym
i subiektywnym decyzjom urzednikéw. Sygnatariusze deklaracji postano-
wili, ze beda wspiera¢ dziatania stuzace przyspieszeniu prac nad ustawg,
w informacjach i komentarzach ukazywac jej znaczenie dla praworzadnej
Rzeczypospolitej, a takze szerszy jej kontekst — w wymiarze miedzynaro-
dowym”.

! K. Tarnacka, Prawo do informacji w Polsce, PiP 2003, z. 5, s. 69-70 oraz wskazana tam
literatura, wykorzystana przez Autorke w cytowanym tekscie.
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Trudno jest przesadzajaco okresli¢, na ile powyzsza deklaracja przy-
czynita sie do uchwalenia projektowanej regulacji jeszcze przez Sejm llI
kadencji. Niemniej faktem jest, ze nastgpito to w dniu 6 wrzesnia 2001 r.,
a ustawa o dostepie do informacji publicznej weszta w zycie 1 stycznia
2002 roku.

Znaczenie tej dtugo oczekiwanej ustawy trudno przecenié. Jest bo-
wiem ona fundamentem spoteczeristwa obywatelskiego i moze, jak sie
wydaje, stac sie przyktadem daleko bardziej skutecznego narzedzia walki
z korupcja niz Kodeks karny, chociaz niektore jej rozwigzania moga byc
uwazane za kontrowersyjne. Z jednej strony ustawa rodzi trudnosci inter-
pretacyjne, z drugiej — chociaz od jej uchwalenia uptyneto juz niemalze
pie¢ lat - mozna mie¢ watpliwosci, na ile jest znana spoteczenstwu, czy
trwale zaistniata w Swiadomosci obywateli, czy zostata przez nich przyjeta
za regulacje potrzebna i uzyteczng w zyciu codziennym?.

Pragne w tym miejscu nawigza¢ do przemyslen ksiedza profesora
R. Sobanskiego, ktory stusznie zauwaza, ze trudnosci w realizacji praw
podstawowych, a takim ma stuzy¢ ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej, opartych przeciez na réwnej wolnosci wszystkich, zaznaczaja
sie w panstwach postsocjalistycznych szczegdlnie mocno, gdyz procesy
transformacyjne nie prowadzity — jak w demokracjach zachodnich - od
praw wolnosciowych do socjalnych, lecz od zabezpieczenia socjalnego
do praw wolnosciowych?.

Wazny interes panstwa przemawia za tym, by jak najszersza sfera
dziatalnosci publicznej byta jawna i poddana publicznej kontroli, bowiem
jawnos¢ zycia publicznego jest najlepszym remedium na liczne patologie
sfery publicznej i zarazem gwarancja ochrony wolnosci i praw obywatel-
skich.

Z oczywistych wzgledéw optuje za taka teza.

Zaletg tej ustawy jest to, ze pozwala ona ,patrze¢ rzadzacym na rece”’,
co stanowi cenny i uzyteczny instrument dla dziatarh Rzecznika.

Na poziomie regulacyjnym mozna takze uzna¢, ze ustawa odpowiada
przepisom wspoélnotowym. Jak stwierdza sie w uzasadnieniu przywofane-

2 Por. J. Jendroska, M. Stoczkiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej a regulacje
szczegotowe, PiP 2003, z. 6, s. 89 oraz podana tam literatura.

3 R. Sobanski, Normatywnos¢ godnosci cztowieka, [w:] Godnos¢ cztowieka a prawa eko-
nomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika
Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 27.
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go juz na wstepie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (w sprawie K 17/05)
w ramach Unii Europejskiej mozliwie szeroka dostepnos$¢ do danych i do-
kumentow przechowywanych w instytucjach publicznych jest traktowana
jako jedna z istotnych gwarancji transparentnosci funkcjonowania struktur
wspolnotowych. W jednym ze swych orzeczen Europejski Sad Pierwszej In-
stancji, oceniajgc Code of Conduct (odnoszacy sie do regut postepowania
administracji wspdlnotowej), stwierdzit m.in.: ,otwartos¢, do ktérej wzywa
Rada Europejska w celu zapewnienia mozliwie najszerszego dostepu do
dokumentéw publicznych zgodnie z kodeksem postepowania (Code of
Conduct), jest istotna dla prowadzenia rzeczywistego i skutecznego moni-
toringu w zakresie wykonywania kompetencji powierzonych instytucjom
unijnym” (case T-92/98, ,Interporc II", ECR 1999II-3521, par. 39).

Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdzier-
nika 1995 r. (w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania
danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych) przewiduje
uwzglednienie zasady publicznego dostepu do oficjalnych dokumen-
tow w zwiazku z realizacja wprowadzanych przez te dyrektywe zasad.
Kwestia publicznego dostepu do dokumentéw gromadzonych w insty-
tucjach wspodlnotowych jest m.in. regulowana przez rozporzadzenie (WE)
nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji (Dz. Urz. WE L 145 z31.05.2001). Wskazuje sie tam m.in., ze za-
sadniczo wszelkie dokumenty powinny by¢ publicznie dostepne.

Jednym z problemoéw, jakie rodzi dla Rzecznika Praw Obywatelskich
praktyka stosowania ustawy, jest okreslenie podmiotéw uprawnionych
do pozyskiwania informacji publicznej.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej stanowi, ze wszystkie infor-
macje o sprawach publicznych sa dostepne, a kazdy ma prawo domagac¢
sie ich ujawnienia. W ramach tego prawa miesci sie zadanie uzyskania
informacji publicznej takze przetworzonej. Granice ujawnienia informacji
zakredla art. 5 ustawy, ktéry ogranicza mozliwos¢ udostepnienia informacji
ze wzgledu na ochrone informacji niejawnych iinne tajemnice prawnie
chronione, a takze — z pewnymi zastrzezeniami — ze wzgledu na prywat-
nos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.

Niewatpliwie ustawa poszerza krag oséb uprawionych do pozyskiwania
informacji publicznej w stosunku do zakreslonego norma konstytucyjna.
O ile Konstytucja przyznaje to prawo tylko obywatelom polskim, o tyle
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rozwijajaca jej postanowienia ustawa o dostepie do informacji publicznej
przewiduje, ze posiada je ,kazdy" Pojecie to oznacza zaréwno osoby fi-
zyczne (bez wzgledu na ich przynaleznos¢ panstwowa, narodowos¢, wiek),
prawne, jak i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej.
Wydaje sie, ze ustawodawca uzyt tego wyrazu nieprzypadkowo, kierujac
sie miedzy innymi redakcja art. 80 Konstytucji, eksponujaca, ze kazdy
ma prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w ustawie, do Rzecznika
Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie swych wolnosci
naruszonych przez organy wtadzy publicznej. Zachodzi wiec tu daleko
idaca zbieznos¢, nie tylko semantyczna, w przepisach art. 61 i 80 Konsty-
tucji umozliwiajacych, podkreslam to raz jeszcze, kazdemu domagania
sie prawa do informacji publicznej i pomocy ombudsmana w ochronie
naruszonych przez wtadze praw. W tym zakresie regulacje konstytucyjne
wykazujg zatem spojnosé.

W przeciwienstwie do unormowan ustawy o dostepie do informag;ji
publicznej, zakazujacych organowi udzielajacemu informacji zadania
od wnioskodawcy wykazania interesu prawnego lub faktycznego w jej
otrzymaniu — ocena, czy przedstawiona Rzecznikowi wiadomos¢ wska-
zuje na naruszenie wolnosci i praw nalezy do Rzecznika. W wyniku jego
uznania, ze naruszenie takie moze mie¢ miejsce, po stronie Rzecznika
powstaje obowigzek podjecia czynnosci okreslonych w ustawie, chyba ze
ze wzgledow obiektywnych (np. uptyw czasu uniemozliwiajacy ztozenie
srodka zaskarzenia) okaze sie to niemozliwe.

Nie kazde jednak naruszenie prawa uzasadnia podjecie czynnosci
przez Rzecznika, lecz wytacznie takie, ktére wskazuje na naruszenie
wolnosci i praw. Jak trafnie wskazuje mdj zastepca Stanistaw Trociuk
w Komentarzu do ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich*, Rzecznik bo-
wiem nie jest straznikiem szeroko pojetej praworzadnosci, lecz kontrole-
rem przestrzegania wolnosci i praw.

Wymaga podkreslenia, ze Rzecznik, w przeciwienstwie do sadow i try-
bunatéw, nie ma kompetencji do rozstrzygania sporéw, do narzucania
swego stanowiska podmiotom kontrolowanym czy finalnego zatatwiania
spraw w rozumieniu administrowania. Skutecznos¢ Rzecznika zalezy od
sity jego argumentacji i wtasciwego reagowania na nig przez adresatow
kierowanych do nich wnioskéw. Stusznie zatem przewidziano, ze czynnosci

4 BRPO, Warszawa 2005, s. 31.

16



Janusz KocHANOWSKI

podejmowane przez Rzecznika w trybie ustawy o Rzeczniku Praw Obywa-
telskich nie s3 czynnosciami z zakresu administracji publicznej. Z uwagi
na to nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego.

Inaczej rzecz sie ma w przypadku prawa do informacji publiczne;.
Whnioskodawca zwraca sie do organu o udzielenie informacji publicznej,
korzystajac z uprawnienia nadanego mu przez ustawe, co nie podlega
kontroli organu zobowigzanego wnioskiem, ktéry musi wykazac brak ist-
nienia przestanki ustawowej, jezeli decyduje sie na odmowne zatatwienie
whniosku. Odmiennie niz w wypadku wnioskéw kierowanych do Rzecznika,
konkretne sprawy bedzie ostatecznie rozstrzygat niezawisty sad.

Formutuje teze, ze dla zapewnienia mozliwie petnej ochrony wol-
nosci i praw obywatelskich w wielu przypadkach prawo do kontroli
spotecznej powinno by¢ wazniejsze od ochrony prywatnosci, zwtaszcza
gdy chodzi o funkcjonariuszy publicznych. Kwestia ta - jak zauwazyt
Trybunat Konstytucyjny — wymaga naswietlenia z uwzglednieniem
wzorcow konstytucyjnych, zawartych w art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3,
a zwtaszcza w zwiazku z istnieniem kolizji praw gwarantowanych na po-
ziomie samej Konstytucji. Kolizja ta nie moze prowadzi¢ w ostatecznym
wyniku do petnej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie.
Remedium bedzie znalezienie pewnego punktu rownowagi dla warto-
$ci chronionych przez Konstytucje i wyznaczenie obszaru stosowania
kazdego z praw, eksponujacego istnienie preferencji aksjologicznych,
ktérymi beda dobro wspodlne (art. 1 Konstytucji) oraz godnos¢ kazdego
cztowieka (art. 30 Konstytugji).

Rozumowanie powyzsze zostato obszernie przedstawione w cytowa-
nym juz uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca
2006 . (sygn. K 17/05) wydanym w wyniku rozpoznania wniosku Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, dotyczacego zagadnienia ograni-
czenia ochrony prawa do prywatnosci osoby petniacej funkcje publiczna.
Sprawe te zapewne bardziej szczegétowo omoéwi pan prof. Janusz Trzcinski
- Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktérego jedynie z uwagi
na ustalong kolejnos¢ wystapien dzisiejszego spotkania pozwalam sobie
wyprzedzi¢ w przedstawieniu swoich pogladéw. Dla zachowania ciggtosci
mego rozumowania przypomne wiec jedynie w skrécie weztowe elementy
rozumowania wnioskodawcy i Trybunatu Konstytucyjnego.

Profesor Janusz Trzcinski w uzasadnieniu wniosku wywodzit, ze zgod-
nie z Konstytucja obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
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falnosci organéw witadzy publicznej oraz o osobach petnigcych funkcje
publiczne. W ustawie o dostepie do informacji publicznej sformutowane
zostaly jednak pewne ograniczenia prawa do informacji, np. ze wzgledu
na prywatnosc¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie
tego prawa nie dotyczy jednak informacji o osobach petnigcych funkcje
publiczne. Zdaniem wnioskodawcy mozna sie zgodzi¢ z tym, ze wobec
0s6b publicznych petnigcych funkcje publiczne konieczne jest ogranicze-
nie prawa do prywatnosci. W demokratycznym panstwie prawa o osobie
publicznej trzeba wiedzie¢ wiecej. Jednak kwestionowany przepis ustawy
o dostepie do informacji publicznej ograniczajacy prawo do prywatnosci
osoby petnigcej funkcje publiczne nie wypetnia zadnej z konstytucyjnych
przestanek pozwalajacych na ograniczenie prawa do prywatnosci. Ograni-
czenia takie bowiem moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego badz ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej albo wolnosci i praw innych osob.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit tego rozumowania i orzekt, ze
art. 5 ust. 2 zdanie 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej jest zgodny z art. 31 ust. 3, art. 47 iart. 61 ust. 3
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytucji. Trybu-
nat Konstytucyjny stwierdzit, ze regulacja zawarta w kwestionowanym
przepisie ustawy o dostepie do informacji tylko wtedy bytaby niezgodna
z Konstytucja, gdyby jej stosowanie naruszato ponizsze zasady. Tak wiec
informacje nie moga wykracza¢ poza koniecznos¢ okreslong potrzeba
transparentnosci zycia publicznego oceniang zgodnie ze standardami
przyjetymi w demokratycznym panstwie prawnym. Informacje nie po-
winny tez przekreslac istoty ochrony prawa do zycia prywatnego. Musza
zawsze mie¢ znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz oséb
petnigcych funkcje publiczne. Zdaniem Trybunatu, prywatnos¢ moze
w pewnych sytuacjach by¢ przedmiotem ingerencji dla dobra wspdlnego.
Jednak wkraczanie w te sfere musi by¢ dokonywane w sposéb ostrozny
i wywazony, z nalezyta ocena racji, ktére przemawiaja za taka ingerencja.
Mamy bowiem do czynienia z dobrami réwnorzednymi.

W moim przekonaniu jest to rozstrzygniecie zastugujace na aprobate
i pozwoli na wiasciwg ocene zgtaszanych présb i wnioskéw z przedmio-
towego obszaru. Zarazem konieczne jest zapewnienie kontroli i egzekwo-
wania realizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej.
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Jak stwierdza Prezes Fundacji ,lus et Lex” mecenas Jan Stefanowicz’,
wymaga ona nowelizacji przynajmniej w zakresie wprowadzenia nadzoru
instytucjonalnego, poszerzenia sankgji z tytutu niestosowania jej unormo-
wan, jednoznacznego ujecia jawnosci i dostepu do informacji dotyczacych
dysponowania majatkiem publicznym oraz domniemania prawnego
jawnosci i dostepnosci informacji. Niezbedna jest tez pilna zmiana ustawy
o ochronie informacji niejawnych w zakresie zmiany: definicji tajemni-
cy stuzbowej i przepiséw o przedtuzaniu terminéw stosowania klauzul
tajemnic, a ponadto uproszczenie procedur, weryfikacja obowigzkéw
i zakresu ochrony przy klauzuli ,zastrzezone” oraz ograniczenie zakresu
nadzoru i ingerencji ABW i innych stuzb na poziomie tajemnicy stuzbowej
(poufne, zastrzezone), przynajmniej w obszarze podmiotéw prywatnych.
W regulacjach odnoszacych sie do Skarbu Panstwa, finanséw publicznych,
statystyki publicznej oraz gospodarki komunalnej, majatku samorzadow
i panstwowych oséb prawnych (agencje, fundusze), konieczne jest wy-
razne i jednoznaczne zapisanie tak domniemania jawnosci informacji
publicznej, jak i dostepu w drodze obowigzku publikacji oraz na wniosek
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Niezbedna jest za-
sadnicza zmiana przepiséw wykonawczych i reforma Biuletynu Informagji
Publicznej (BIP) dla poprawy funkcjonalnosci, przejrzystosci i zakresu
stosowania (interaktywnosci).

W kontekscie ochrony wolnosci i praw obywatelskich nalezy tez spoj-
rze¢ na problem udostepniania bardzo szczegélnego rodzaju informaciji,
a mianowicie informacji o prawie. Jest wysoce dyskusyjne, czy miesci sie

5 Opracowanie niepublikowane, udostepnione dzieki uprzejmosci Autora, ktéry wska-
zuje w nim na potrzeby:

1. Ograniczenia zadan KRRiTV do zakresu kontroli i ochrony prawa (wolnos¢ stowa,
prawo do informacji i interes publiczny w radiofonii i telewizji) — z przekazaniem procesu
regulacji i reglamentacji do odrebnego urzedu regulacji (URT) wtadzy wykonawcze;j.

2. Zmiany prawa prasowego w zakresie publikacji odpowiedzi i sprostowan.

3. Zmiany ustawy o informacjach niejawnych, co do zakresu tajemnicy stuzbowej pod-
staw nakfadania klauzul ,poufne” i,zastrzezone’, ich terminéw oraz dostepu do informacji
o gospodarce i majatku Skarbu Panstwa.

4. Zmiany ustawy o dostepie do informacji publicznej w zakresie uscislenia obowiazku
informowania o majatku publicznym, gospodarce podmiotéw publicznych lub utworzonych
na podstawie odrebnych ustaw, stanie nabywania, zbywania i posiadania udziatéw i akgji
spotek, decyzji prywatyzacyjnych i przejrzystosci procesdéw prywatyzacji, poszerzenia zakre-
su publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej o dane np. z zakresu przetargow, dziatalnosci
gospodarczej, zawierania uméw.

19



Referaty

ona w pojeciu informacji publicznej. Mozliwos¢ takiego rozumienia infor-
macji prawnej wrecz zanegowat Wojewddzki Sad Administracyjny w War-
szawie, rozpatrujac skarge przedsiebiorstwa na bezczynnos¢ jednego
z urzeddéw centralnych w kwestii udzielenia informacji o uregulowaniach
prawnych ze sfery zaméwien publicznych i stwierdzajac, ze faktycznie jest
to zadanie porady prawnej. Lapidarnie w $lad za sgdem ujmujac: ,zakres
przedmiotowy ustawy wytycza i obejmuje dostep tylko do informacji
publicznej, a nie publiczny dostep do wszelkich informacji”s.

Jak jednak odnies¢ to do potrzeby zwiekszenia dostepnosci do nad-
miernie rozbudowanych, skomplikowanych a przez to catkowicie nieczy-
telnych unormowan prawnych, zwtaszcza dla oséb najbiedniejszych lub
nieporadnych zyciowo, z ktérych konkretnymi sprawami czesto styka sie
Rzecznik?

Najbogatsi poradza sobie - stac¢ ich bowiem na skorzystanie z fachowej
pomocy najwybitniejszych prawnikéw, skupionych z reguty w renomowa-
nych kancelariach prawniczych.

Problem nabiera szczegdlnego znaczenia, zwlaszcza w Swietle zmian
wprowadzonych w ostatnim czasie do procedur sagdowych obowigzujacych
w polskim porzadku prawnym. Rzecznik Praw Obywatelskich IV kadencji
sygnalizowat w obszernym wystapieniu do 6wczesnego Ministra Sprawie-
dliwosci, ze skoro w wyniku nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego
zostat zdjety z sadu obowigzek udzielania stronom (wystepujacym bez
adwokata lub radcy prawnego) wskazéwek i pouczen o skutkach proce-
sowych dla obu stron postepowania, to organy panstwa winny przeja¢
na siebie taki obowigzek. Moim zdaniem najbardziej korzystne bytoby,
aby reforma o pomocy prawnej zostata przeprowadzona réwnolegle ze
zmianami w procedurze cywilnej.

Tak sie jednak nie stato. We wspotpracy z Helsinska Fundacja Praw
Cztowieka - po uchwaleniu projektu ustawy o dostepie do nieodptatnej
pomocy prawnej przyznawanej przez panstwo osobom fizycznym?’ — za-
mierzam powotac w podlegtym mi Biurze, jako pilotazowy, specjalistyczny
Zespot Pomocy Prawnej o charakterze konsultacyjno-interwencyjnym,
przede wszystkim udzielajgcy petentom informacji w postepowaniu
przedsadowym.

6 Niepublikowane orzeczenie z dnia 16 marca 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 2/04.
7 Druk nr 29, ktéry wptynat do Sejmu 15 listopada 2005 r.
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Na tym tle nie moge takze pomina¢ ogromnej pracy, w zakresie po-
szerzania dostepu do prawa, jaka wykonuja, dziatajace przede wszystkim
sitami wolontariuszy Biura Porad Obywatelskich, studenckie poradnie
prawne (tzw. kliniki prawa) i Uniwersytet Trzeciego Wieku.

Ta optymistyczna refleksja, wrecz pochwalg funkcjonowania tych orga-
nizacji obywatelskich, pragne zakonczy¢ wystapienie, dziekujac wszystkim
zebranym za wystuchanie moich uwag, w ktérych staratem sie odnies¢ do
tematu dzisiejszej konferencji: czy dostep do informacji publicznej cechuje
obecnie rozwdj, czy stagnacja. Pozwole sobie wyrazi¢ nadzieje, ze nasze
obrady pozwola przynajmniej w czesci odpowiedzie¢ na to wazkie pytanie,
interesujace nie tylko prawnika, politologa, socjologa czy dziennikarza,
ale kazdego obywatela.
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Prof. JANUSZ TRZCINSKI
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego

Sadownictwo administracyjne
gwarantem konstytucyjnego
prawa dostepu do informacji publicznej

Swoje wystgpienie chciatbym podzieli¢ na dwie czesci. Pierwsza z nich
bedzie stanowita prébe zarysowania problematyki ksztattowania prawa do
informacji i roli w tym zakresie sgdownictwa administracyjnego - od razu
podkresli¢ nalezy — roli wzrastajacej proporcjonalnie do rozwoju prawa
do informacji. W tym zakresie rysuja sie trzy wyrazne etapy rozwoju tego
prawa.

Natomiast w drugiej czesci swojego wystapienia bede chciat odnies¢
sie do dwédch szczegoétowych zagadnien, wynikajacych z okreslonych
rozwigzan systemowych prawa do informacji. Jedng z tych kwestii bedzie,
zasygnalizowane przez pana doktora Kochanowskiego, zagadnienie styku
prawa do informacji z prawem do prywatnosci, druga natomiast bedzie
konkretna sprawa, mianowicie orzeczenie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego dotyczace zakresu podmiotéw zobowigzanych do udzielania
informacji publicznej. Chodzi tutaj o orzeczenie dotyczace spotdzielni
mieszkaniowych.

Odnosnie do zagadnienia pierwszego, a wiec, jak juz wspomniatem,
zagadnienia ksztattowania sie prawa do informacji, jego ewolucji i na tym
tle roli sgdownictwa administracyjnego, podkresli¢ wypada, ze sagdownic-
two administracyjne w Polsce zostato reaktywowane w 1980 r. i dopiero
od tego momentu moéwi¢ mozemy o roli sgdownictwa administracyjnego
w tym zakresie. Poczatkowo w praktyce sadowej dominowato zagadnie-
nie prawa obywatela do informacji, rozumianej jako mozliwos¢ zadania
ujawnienia przez organy administracji publicznej tresci akt postepowania
administracyjnego. Nie byto to zatem prawo obywatela do uzyskania
informacji publicznej dotyczacej np. kwestii zwigzanych z dziatalnosciag
administracji w ogdle. Zagadnienie to bowiem byto widziane wasko na
tle dziatalnosci organéw administracji, w ramach indywidualnych spraw
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administracyjnych zatatwianych przez te organy. W tym pierwszym okresie
dziatalnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego dodatkowym ograni-
czeniem uniemozliwiajacym szerokie traktowanie zagadnienia prawa do
informacji byt waski zakres spraw podlegajacych kognicji Sadu, a co za tym
szto — niewielki wptyw spraw. Jak wszyscy pamietaja, mozna byto wéwczas
zaskarzy¢ jedynie decyzje administracyjne i to tylko w niektorych katego-
riach spraw. Inne sprawy, a wiec — mozna powiedzie¢ - przewazajaca ich
liczba, szczegdlnie tych, ktére toczyly sie przed organami administracji
publicznej, nie docieraty nigdy do sadu administracyjnego, wobec czego
informacja o tych sprawach byta niewielka. W orzecznictwie z tego okresu
Naczelny Sad Administracyjny, mimo braku przepiséw prawa prasowego
czy ustawy o dostepie do informacji publicznej, zwracat uwage na koniecz-
nos¢ prawidtowych uzasadnien decyzji administracyjnych, w szczegdlnosci
tych, ktére byly wydawane w granicach tzw. uznania administracyjnego.

Mozna powiedzie¢, ze Naczelny Sad Administracyjny domagajac sie
szczegdtowych uzasadnien decyzji administracyjnych i zmuszajac admi-
nistracje do ttumaczenia sie z podejmowanych dziatan zapoczatkowat
proces nazwany pozniej tworzeniem transparentnosci, czyli przejrzystosci
administracji publicznej. Warto przy tym odwotac sie do jednego z orze-
czen Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérym to Sad przypomniat,
ze jednym z istotnych czynnikéw wptywajacych na umocnienie legalnosci
i jakosci administracji jest obowigzek organéw administracyjnych nalezy-
tego i wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych
i okolicznosciach prawnych, ktérymi organy te kierowaty sie w toku zata-
twiania okreslonych spraw. Bo obywatele — strony postepowan — maja
prawo znac argumenty i przestanki rozstrzygnie¢ dokonanych w ich spra-
wach. Uzasadnienie decyzji nie moze wiec, zdaniem Naczelnego Sadu,
polega¢ tylko na przywotaniu przepiséw, lecz powinno zawiera¢ takze
umotywowang ocene stanu faktycznego oraz wskaza¢, jaki zwigzek za-
chodzi miedzy ta oceng a rozstrzygnieciem.

Takie byly poczatki prawa do informacji, mozna wiec powiedzie¢,
ze byta to informacja o dziatalnosci organéw administracji parstwowej
bardzo szczatkowa, tylko bowiem przy okazji decyzji wydanej w jego
sprawie obywatel dowiadywat sie o tym, jak dziata dany organ i jaka linie
interpretacji przepisdw reprezentuje.

Drugim etapem rozwoju prawa do informacji, poszerzajacym te sfere
jawnosci zycia publicznego, ale jeszcze nie tworzacym prawa obywate-
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la do informacji publicznej w sensie dostownym, byta ustawa z 1984 r.
— Prawo prasowe. Na podstawie przepisdw tej ustawy organy panstwowe,
przedsiebiorstwa panstwowe, inne panstwowe jednostki organizacyjne,
ale réwniez organizacje spotdzielcze, osoby prowadzace dziatalnos¢
gospodarczy, zwigzki zawodowe, organizacje samorzadowe iinne orga-
nizacje spoteczne, zostaty zobowigzane do udzielania prasie informacji
o swojej dziatalnosci. Odmowa udzielenia takiej informacji mogta nastgpic
jedynie ze wzgledu na ochrone tajemnicy panstwowej, stuzbowej oraz
innej tajemnicy chronionej przepisami ustawowymi. To pewien krok do
przodu, gdyz mozna byto poprzez informowanie prasy o danych zjawi-
skach dojs¢ do informacji o dziatalnosci organéw administracji. Jednak
trzeba szczerze powiedzie¢, ze bylo to bardziej prawo do informacji dla
prasy anizeli dla obywatela. Oczywiscie mieliSmy i mamy do czynienia
w tym zakresie ze zorganizowang procedurg, ktéra znajdowata i znajduje
zastosowanie w przypadkach odmowy udzielenia informacji przez organ
na zadanie redaktora naczelnego. Ustawa moéwita takze, ze odpowiednie
organy indagowane w sprawie sg zobowigzane nie tylko udzieli¢ infor-
macji, ale nawet udostepni¢ osobie zainteresowanej dokumenty taczace
sie z dziatalnoscig tego organu, jednak pod warunkiem, ze nie naruszato
to porzadku publicznego, bezpieczenstwa itd.

| wreszcie trzeci etap rozwoju prawa do informacji, ale takze i trzeci
etap rozwoju aktywnosci na tym tle sagdownictwa administracyjnego.
Zwiazany jest on scisle z uchwaleniem Konstytucji z 1997 r. i z p6zZniej
uchwalong ustawa z 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Moim
zdaniem, kapitalne znaczenie uchwalenia Konstytucji wynika z faktu, ze
dopiero w niej pojawito sie prawo obywatelskie - prawo do uzyskania
informacji. Przywotany w tym miejscu art. 61 Konstytucji wyraznie o tym
prawie mowi. Wazne jest to, ze prawo do informacji, o ktérym stanowi
art. 61 Konstytucji, obejmuje nie tylko prawo do informacji, ale takze
dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych orga-
noéw wiadz publicznych, nawet z mozliwoscia rejestracji ich przebiegu.
O tym, jak istotny jest omawiany przepis, niech swiadczy fakt, ze jeszcze
przed uchwaleniem w 2001 r. ustawy o dostepie do informacji publicznej
Naczelny Sad Administracyjnych wydat w dniu 12 pazdziernika 1999 r.
wyrok, w ktérym stwierdzit - z powotaniem sie bezposrednio na art. 61
Konstytucji — naruszenie przez rade gminy zasady jawnosci poprzez wy-
danie uchwaty zakazujacej rejestrowania przebiegu jej posiedzen.
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Juz na podstawie obowiazujacej Konstytucji RP i pod rzadami usta-
wy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, praktyka
orzecznicza Naczelnego Sadu Administracyjnego w petni potwierdzita
i potwierdza obywatelskie prawo do informacji, mozna nawet powie-
dzie¢, ze w jakims$ sensie prawo to, stosujac interpretacje funkcjonalng
przepisow, rozszerza.

Wspominatem o trzech etapach rozwoju prawa do informacji, ktéry to
rozwoj jest $cisle powigzany z ewolucja reaktywowanego w Polsce po woj-
nie sgdownictwa administracyjnego. Mozna powiedzie¢, ze gdyby wzigc
za poczatek rok 1980 i rok obecny - 2006, to mielibysmy do czynienia ze
stanami faktycznymi i prawnymi wrecz nieporéwnywalnymi. Prawo do
informacji jest tutaj najlepszym (z mozliwych) papierkiem lakmusowym,
ktéry pozwala okresli¢ stan ksztattowania sie demokracji, praw obywatel-
skich i panstwa prawa.

Wskazac przy tym wypada, ze prawo obywatela do informacji publicz-
nej jest gwarantowane takze przez przepisy naszych ustaw procesowych,
tj. ustawy zdnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Przepisy te poszerzaty i poszerzaja dostep
do sadu poprzez objecie mozliwoscia skarzenia takze innych aktow lub
czynnosci z zakresu administracji. Zwroci¢ takze nalezy uwage na: bar-
dzo krotkie terminy zatatwiania sprawy (14-dniowy na wydanie decyzji
o odmowie, 15-dniowy na przekazanie skargi wraz z odpowiedzig do
sadu administracyjnego), forme prawng ewentualnej odmowy, a wiec
decyzje, bardzo szeroki zakres podmiotowy i przedmiotowy dostepu do
informacji, wreszcie takie Srodki egzekwowania uprawnien jak grzywna za
niewykonanie wyroku, zmuszajacego do udzielenia informacji, sygnalizacja
o razacym niewykonaniu obowigzkdw.

Probujac spuentowac te pierwsza czes¢ wystapienia, przedstawiajaca
ewolucje prawa do informacji od niemal zera do dobrze zorganizowanego
prawa do informacji, wskazac trzeba, ze analiza stanu prawa w tym zakre-
sie w pofgczeniu z obrazem praktyki korzystania z prawa do informacji
i orzecznictwa sadow administracyjnych pokazuje, ze zblizylismy sie do
granicy, ktérej przekroczenie moze powodowad trudnosci w funkcjono-
waniu organow RP, nie tylko sagdéw administracyjnych.

Odnoszac sie do dwdch kwestii szczegotowych, pragne omoéwic
w pierwszej kolejnosci sprawe mojego wniosku do Trybunatu Konstytu-
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cyjnego, ktéry dotyczyt styku prawa do prywatnosci oséb publicznych
z prawem do informacji. We wniosku tym zwrocitem sie o stwierdzenie
przez TK niezgodnosci art. 5 ust. 2 zdanie 2 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej z art. 31 iin. Konstytucji. W moim przekonaniu przepis
ustawy ogranicza ochrone prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne. Przepis ten bowiem brzmi tak:,Prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic usta-
wowo chronionych’”. Prawo to podlega zatem ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to
nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych
zwigzek z petnieniem tych funkgji.

Moj zarzut, czy raczej wniosek, dotyczyt zagadnienia, czy ograni-
czenie zakresu ochrony prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne jest zgodne z art. 31 ust. 3 Konstytugji, czy tez nie. W przepisie
Konstytucji, ustanawiajac zasade proporcjonalnosci w mozliwym ogra-
niczaniu réwnego traktowania podmiotéw wobec praw i obowigzkéw
cztowieka i obywatela, ustanowiono jednoczesnie zamkniety katalog
podstaw umozliwiajacych odejscie do tej zasady. W wyliczeniu tym brak
jest jednak ograniczenia prawa do ochrony prywatnosci z uwagi na pra-
wo do informacji. Przyjmujac, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji stosuje sie do
kazdego przepisu ustawy zasadniczej, a wiec takze i do art. 61, stwierdzi¢
wypada, ze ustawodawca wylaczyt mozliwos¢ ograniczania ochrony prawa
do prywatnosci z uwagi na prawo do informacji publicznej. Siegna¢ trzeba
do art. 31 i 47 Konstytucji, ktére stanowiag o prawie kazdego do ochro-
ny swojego zycia prywatnego. Istota prawa do prywatnosci polega na
ochronie tego prawa. Nie da sie inaczej w naszej Konstytucji zdefiniowac
prawa do prywatnosci, jak tylko poprzez mozliwos¢ jego ochrony. Jezeli
postuzymy sie innym stowem anizeli,ochrona” w stosunku do prywatnosci,
to bedziemy mieli do czynienia z zupetnie inng definicja anizeli ta, ktéra
jest okreslona w art. 47 Konstytugji.

Jest przy tym oczywiste, ze ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa, porzadku publicznego itd. W zakresie prawa do infor-
macji zostata uchwalona w dniu 6 wrzes$nia 2001 r. ustawa o dostepie do
informacji publicznej, ktérej art. 5 ust. 2 zd. 2 wylgcza mozliwos¢ ochrony
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prywatnosci oséb petniagcych funkcje publiczne w sytuacji, gdy wymaga
tego prawo do informacji. Tymczasem w art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraznie
wskazano, ze ograniczenia w zakresie korzystania z praw i wolnosci moga
by¢ ustanawiane tylko, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla ochrony jego bezpieczenstwa, porzadku, badz dla ochrony wolnosci
i praw innych oséb. Pozbawiajac dang osobe publiczng prawa do ochrony
prywatnosci mamy zdaniem ustawodawcy do czynienia z ochrong praw
innych 0séb, mimo ze zadanie prawa do informacji jest czym innym niz
ochrona prawa. Istota mojej skargi do Trybunatu Konstytucyjnego polegata
na tym, aby ustawodawca nie odbierat osobom publicznym instrumentéw
prawnych stuzacych ochronie prawa do prywatnosci. To przeciez nie ma
nic wspdélnego z prawem do informadji.

Rozumowanie przyjete w tym zakresie przez Trybunat Konstytucyjny
w wydanym wyroku wpisuje sie w nurt myslenia, ze prawo do informa-
¢ji jest jakby druga strona prawa do prywatnosci, tzn. ze nie ma innej
mozliwosci zdobycia informacji z zakresu zycia prywatnego osoby pu-
blicznej, jak tylko poprzez ztamanie jej prawa do ochrony prywatnosci.
Moje stanowisko, wyrazone we wniosku do Trybunatu, jest takie: jezeli
dana osoba chce uzyska¢ informacje dotyczace prywatnej sfery osoby
publicznej - dobrze - ale nie wolno réwnoczes$nie pozbawia¢ osoby
publicznej instrumentéw prawnych stuzacych ochronie prawnej jej zycia
prywatnego. Dlatego chciatem, aby Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
jezeli przepis Konstytucji stanowi, iz istota prawa do prywatnosci polega
na jego ochronie, to art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji
publicznej rozumiany w ten sposob, iz prawa do tej ochrony osobom
publicznym odmawia, jest niekonstytucyjny.

Obecnie uwazam, ze by¢ moze niezbyt precyzyjnie wyartykutowatem
swoj wniosek, co zaowocowato odmiennym kierunkiem rozwazan praw-
nych przeprowadzonych przez TK, a w konsekwencji wydaniem takiego
a nie innego orzeczenia. Rozumiejac wszakze, ze wyrok TK jest czescia
szerszej dyskusji w przedmiocie ochrony prywatnosci i jej styku z prawem
do informacji, wyrok ten oceniam, mimo wszystko, pozytywnie z tego
wzgledu, ze Trybunat Konstytucyjny wskazat na ograniczenia prawa do
informacji, przypominajac, ze nawet w swiecie informacyjnym prawo to
nie moze by¢ pojmowane jako nieograniczone.

Natomiast druga kwestia szczegdtowa, o ktérej chciatem wspomniec
podczas mojego wystapienia, dotyczy zakresu prawa podmiotéw zobowia-

27



Referaty

zanych do udzielania informacji publicznej. Zaczne od tego, ze czes¢ pod-
miotéw zycia spotecznego, w ostatnich latach, przeobrazita sie w rozmaite
formy prawne charakterystyczne dla prawa prywatnego, takie jak np.
spotki prawa handlowego, fundacje etc., wykonujac de facto nadal te same
funkcje co kiedys. Przeksztatcenia te, bez zmiany istoty dziatalnosci, miaty
i maja stuzy¢ wylacznie uniknieciu kontroli spotecznej i jawnosci dziatan,
wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji publicznej. Rownoczesnie
podmioty te nadal wykonuja zadania z zakresu prawa publicznego. Pragne
podkresli¢, ze na taka praktyke sady administracyjne sg dos¢ wyczulone
i kwestie przedmiotu dziatalnosci danego podmiotu za kazdym razem
bardzo doktadnie badaja. Artykut 4 ust. 1 pkt 5 ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej stanowi przy tym, ze obowigzek udzielania informacji
publicznej cigzy takze na podmiotach reprezentujacych inne osoby lub
jednostki organizacyjne, ktore wykonuja zadania publiczne lub dysponuja
majatkiem publicznym, oraz na osobach prawnych, w ktérych Skarb Pan-
stwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego
albo zawodowego maja pozycje dominujacg w rozumieniu przepiséw
o ochronie konkurencji i konsumentow.

Punkt 5 ust. 1T wskazanego art. 4 ustawy jest zatem zdefiniowany funk-
cjonalnie, co w konsekwencji daje sadom duze mozliwosci przypatrywania
sie w tym zakresie takim ,przebranym” w rozmaite formy organizacyjno-
-prawne podmiotom. Orzecznictwo saddéw administracyjnych idzie w tym
kierunku, aby takich ,przebieraricéw” zidentyfikowa¢ jako podmioty pry-
watnoprawne, ktére wykonujac funkcje publiczne podlegaja obowigzkowi
udzielenia informacji publicznej. Niestety, zdarzaja sie orzeczenia, ktore
ida w kierunku przeciwnym. Nawet bedac Prezesem Naczelnego Sadu
Administracyjnego uwazam, ze nie zostatem pozbawiony prawa wyrazania
swojej krytycznej opinii wobec takiej linii orzeczniczej i niniejszym swoje
odmienne zdanie wobec takich rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych,
a w szczegolnosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, pragne wyrazic.
Mam na mysli uchwate NSA z dnia 11 kwietnia 2005 r. (sygn. akt | OPS 1/05)
dotyczaca spoétdzielczosci mieszkaniowej. Zostata ona podjeta z mojej
inicjatywy, gdyz chciatem usuna¢ pojawiajace sie w orzecznictwie NSA
watpliwosci, czy spotdzielczos¢ mieszkaniowa podlega ustawie o do-
stepie do informacji, czy tez nie. | w konsekwencji ztozonego wniosku
dowiedziatem, ze nie podlega. Nie bede ukrywat, ze ani tres¢ uchwaty,
ani sporzadzone jej uzasadnienie nie przekonaty mnie - dotad mam inne
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zdanie. Sad bowiem nie rozprawit sie z takim argumentem, jak np. ten, ze
spotdzielnie mieszkaniowe w przesztosci korzystaty z ogromnej pomocy
Panstwa - srodkow publicznych, ze réwniez obecnie maja caty szereg
utatwien w nabywaniu gruntéw, w uzyskaniu finanséw ze strony panstwa
itd. Takich utatwien dla spotdzielczosci, ktéra realizuje przeciez zadania
publiczne, np. zapewnienie mozliwie duzej liczby mieszkan obywatelom,
jest bardzo wiele.

O wspomnianej uchwale NSA nie moéwie oczywiscie w kategorii bte-
du - jest tu bowiem pole do dyskusji - chce tylko powiedzie¢, ze ob-
serwujac proces obejmowania przez coraz wieksza liczbe podmiotéw
(posiadajacych strukture i forme prywatnoprawng) zadan publicznych (w
udzielonym ,Rzeczpospolitej” wywiadzie wspominatem o ok. 400 takich
podmiotach), budzi moj sprzeciw chec unikniecia przez te podmioty obo-
wigzku jawnosci podejmowanych dziatan, o ktérych jest mowa w ustawie
o dostepie do informacji publicznej.

Podsumowujac swoje wystapienie pragne podkresli¢, ze jest rzecza
niewatpliwg, ze gwattowny rozwdj prawa organizujacego dostep do in-
formacji publicznej miat i ma miejsce nadal. Zjawisko to jest tym fatwiej-
sze do obserwacji, im dtuzszy czas wezmie sie do poréwnania. Uwazam
takze, ze jezeli obecny system prawa pod tym wzgledem miatby sie nadal
rozwija¢, to mogtoby to przysparza¢ wielu ktopotéw organizacyjnych,
zaréwno sagdom administracyjnym, jak i organom panstwa w ogdlnosci.
Naduzywanie bowiem prawa do informacji publicznej przez niektérych
obywateli moze szybko sparalizowac¢ prace organéw powotanych przeciez
do wykonywania innych dziafan.

Natomiast odnos$nie do dwoch kwestii szczegdtowych zarysowanych
przeze mnie, to pokazuja one, jak wiele jest jeszcze do zrobienia dla wy-
ksztatcenia nowego sposobu patrzenia na zakres prawa do informacji.
Z jednej strony prawo to nie moze odbiera¢ zadnemu obywatelowi (nawet
temu na ,$wieczniku”) prawa do ochrony swojej prywatnosci, z drugiej zas,
kazde korzystanie ze srodkéw publicznych przez dany podmiot niesie za
sobga konieczno$¢ zachowania petnej jawnosci i otwartosci w tym zakresie
przez beneficjenta, niezaleznie od formy prawnej, w ktoérej dziata.
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Dr GRZEGORZ SIBIGA
Wyzsza Szkota Przedsiebiorczosci i Zarzadzania
im. L. Kozminskiego w Warszawie

Prawne formy dziatania podmiotow
udostepniajacych informacje publiczna
na zadanie indywidualne'

Wstep

Udostepnienie informacji publicznej na wniosek stanowi jeden z czte-
rech trybow realizacji prawa do informacji, okreslonych w ustawie z dnia
6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej? (dalej ,u.d.i.p.).
Mimo Ze z ustawy wynika jego wtérny charakter wobec umieszczania
informacji w ,Biuletynie Informacji Publicznej” (dalej ,BIP” lub ,Biuletyn”)?,
to obecnie ma kluczowe znaczenie dla wykonywania prawa do informacji
publicznej w naszym panstwie.

Dzieje sie tak z co najmniej dwéch przyczyn:

- niewystarczajacego wykorzystania pozostatych sposobéw udostep-
niania informacji publicznych, przede wszystkim ,Biuletynu’,

— braku kontroli administracyjnej (organéw wyzszego stopnia) oraz sa-
dowej (sadéw administracyjnych lub powszechnych) prawidtowej realizacji
wymogow ustawowych przez udostepnienie, odmiennie niz w przypadku
innych trybow, ujawniania informacji.

”

! Rozszerzona wersja referatu zostata opublikowana w,Przegladzie Prawa Publicznego
2007, nr 3.

2Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.

3 Powszechnie przyjmuje sie, ze wtaénie taki wniosek wynika z treéci art. 10 ust. 1 u.d.i.p.
Zob. m.in. M. Bernaczyk, M. Jabtoniski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyza-
¢ja administracji, Wroctaw 2005, s. 420; G. Sibiga, Ogtaszanie informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej jako jeden z trybéw udostepniania informacji publicznej, [w:] Miscellanea iuridica,
t. IV, Problemy samorzqdu terytorialnego. Dostep do informacji publicznej (red. A. Drogon,
A. Litynski, G. Sibiga), Tychy 2004, s. 182.
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Przedmiotem niniejszego opracowania jest przedstawienie i usyste-
matyzowanie prawnych form dziatania podmiotéw zobowigzanych, ktére
otrzymaty zadanie udostepnienia informacji.

Prawne tryby udostepniania informacji publicznej

Podstawowym celem u.d.i.p. — przewidzianym w art. 61 ust. 4 Konsty-
tucji — jest okreslenie sposobéw udostepniania informacji. W art. 7 u.d.i.p.
zaliczono do nich:

1) ogtaszanie informacji publicznych w Biuletynie Informacji Publicznej
(BIP),

2) udostepnianie informacji publicznej na indywidualny wniosek osoby
wykonujacej prawo do informacji,

3) wytozenie lub wywieszenie informacji w miejscach ogélne dostep-
nych albo tez zainstalowanie w tych miejscach urzadzenia umozliwiajace-
go zapoznanie sie z informacja,

4) wstep na posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej
pochodzacych z wyboréw powszechnych.

Interesujacy nas tryb wnioskowy przewidziany zostat dla rozpatrywa-
nia zadan indywidualnych oséb realizujacych swoje prawo do informacji.
Ztozenie zadania nie oznacza automatycznego udostepnienia informacji,
poniewaz podmiot zobowigzany musi stwierdzi¢, czy przepisy u.d.i.p znaj-
duja zastosowanie, a jezeli odpowiedz jest pozytywna — czy nie zachodza
przestanki ograniczajace dostepnos¢ informacji. Nawet jezeli informacja
kwalifikuje sie do ujawnienia, moze zaistnie¢ potrzeba przedtuzenia ter-
minu udostepnienia, natozenia optaty czy tez zmiany sposobu lub formy
przekazania informacji publiczne;j.

Na wszystkich wymienionych etapach adresat zagdania dokonuje czyn-
nosci w celu wykonania swoich prawnych obowigzkéw. Nastepne czesci
referatu poswiecone sg wtasnie konkretnym typom tych czynnosci.

Podziat prawnych form dziatania stosowanych
przy rozpatrywaniu zadan indywidualnych

Artykut 4 u.d.i.p. nakfada obowiazki udostepniania informacji na szero-

ka, nie wskazang w katalogu zamknietym, kategorie ,podmiotéw wykonu-
jacych zadania publiczne”, bedacych jednoczesnie w posiadaniu informacji
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publicznych. Jednak w przypadku zadan indywidualnych (,wnioskow”)
z przepiséw u.d.i.p. wynika nie tyle obowigzek ujawnienia informacji na
kazde zadanie osoby zainteresowanej, ile jego rozpatrzenia w oparciu
o ustawowe przestanki. Cecha charakterystyczng u.d.i.p. jest wprowa-
dzenie w tym celu wielu réznorodnych prawnych form dziatania. Ustawa
przewiduje zaréwno typowe formy (decyzja administracyjna), jak réwniez
specyficzne, uzywane tylko w tym akcie (np. powiadomienie o opfacie).
W praktyce okazaty sie one niewystarczajace, w szczegdlnosci ze wzgledu
na potrzebe zatatwienia takze tych zadan o udostepnienie informacji,
w przypadku ktérych u.d.i.p. nie znajduje zastosowania badz wytaczono
stosowanie trybu wnioskowego. Dlatego orzecznictwo i doktryna uzupet-
niaja ustawowo wskazane formy.

Inng przyczyng takiego ,uzupetniania” ustawowych form sa, w mojej
ocenie, nazbyt szczegétowe i skomplikowane procedury zawarte w same;j
ustawie, a takze zachodzace w nich wewnetrzne sprzecznosci.

Biorac pod uwage wskazane powyzej czynniki mozna zaproponowac na-
stepujacy podziat prawnych form dziatania podmiotéw zobowigzanych:

1) zawiadomienie o braku zastosowania trybu wnioskowego udostep-
nienia informacji publicznej,

2) zawiadomienie o braku mozliwosci niezwtocznego udostepnienia
informacji publicznej,

3) ,powiadomienia” okre$lone w u.d.i.p.,

4) udostepnienie informacji publicznej,

5) decyzja administracyjna o odmowie udostepnienia informacji pu-
blicznej,

6) decyzja administracyjna o umorzeniu postepowania w sprawie
udostepnienia informacji.

Zawiadomienie o braku zastosowania trybu wnioskowego
udostepnienia informacji publicznej

Indywidualne zadania uzyskania informacji moga dotyczy¢ przypadkéw,
gdy ustawa w ogole nie jest stosowana (ze wzgledu na brak zaistnienia
warunkéw podmiotowych lub przedmiotowych) lub co prawda znajduje
zastosowanie, ale wylaczony zostaje tryb wnioskowy wykonywania prawa
do informacji. Ustawa nie okresla wprost, w jakiej prawnej formie dziata
wowczas podmiot zobowigzany. W orzecznictwie i doktrynie uksztattowato
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sie stanowisko, ze adresat zagdania ogranicza sie do zawiadomienia wniosko-
dawcy (inne proponowane oznaczenie dziatan zobowigzanego to ,pismo”
lub,,poinformowanie”), natomiast btedem bedzie zaklasyfikowanie takich sy-
tuacji jako podstawy do odmowy udostepnienia informacji. Taki, zastugujacy
na aprobate poglad wynika z braku zdolnosci prawnej podmiotu (adresata
zadania) do zatatwienia sprawy w trybie przepiséw u.d.i.p. dotyczacych
udostepniania informacji na wniosek. Podmiot stwierdza brak swojej wtas-
ciwosci, poniewaz u.d.i.p. nie znajduje zastosowania (zob. pkt 1-3 ponizej)
lub wytaczony zostat tryb wnioskowy okreslony w u.d.i.p. (pkt 4-5).

Warto jednak odnotowac poglad kwestionujacy przedstawione stano-
wisko i podnoszacy koniecznos¢ zastosowania procesowej formy decyzji
administracyjnej*. Opiera sie on przede wszystkim na zatozeniu, ze kazde
niewykonanie zgdanej czynnosci udostepnienia w istocie stanowi odmo-
we. Przedstawiony poglad nalezy ocenic krytycznie. Odmowa ma miejsce
wowczas, gdy przepisy u.d.i.p. znajduja zastosowanie, ale zaistnieja prze-
stanki ograniczajace dostep do informacji. Organ administracji publicznej
w pierwszej kolejnosci jest obowigzany przestrzegac¢ swojej wtasciwosci
(rzeczowej, miejscowe;j i instancyjnej), a dopiero w przypadku pozytyw-
nej weryfikacji w tym zakresie — rozpatruje sprawe. Zawiadomienie jest
jedynie wyrazem stwierdzenia organu, ze nie jest wiasciwy w sprawie
udostepniania na wniosek informacji publicznej.

Mozemy wyrdznic¢ nastepujace sytuacje stanowigce przyczyne zawia-
domienia:

1) brak posiadania informacji publicznej,

2) informacja bedaca przedmiotem wniosku nie stanowi informacji
publicznej,

3) zasady i tryb udostepnienia informacji publicznej okreslono odmien-
nie w,innych ustawach” w rozumieniu art. 1 ust. 2 u.d.i.p.,

4) informacja publiczna zostata zamieszczona w BIP,

5) kolegialny organ pochodzacy z powszechnych wyboréw lub jego
organ pomochniczy sporzadza i udostepnia materiat audiowizualny lub
teleinformatyczny rejestrujacy w petni wtasne obrady.

4 M. Jabtonski, Weryfikacja faktu posiadania informacji publicznej przez podmiot zobowiq-
zany, w niniejszych materiatach konferencyjnych s. 51, a takze orzecznictwo tam podane.
Warto takze przytoczy¢ teze wyroku WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn. akt
Il SAB 325/03, LEX 162287:,0dmowa udzielenia informacji zuwagi na to, ze nie stanowi
ona informacji publicznej, powinna by¢ dokonana w drodze decyzji".
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Ad 1) Przestanka podmiotowa zaistnienia obowiazku udostepnienia
informacji jest jej posiadanie przez podmiot wymieniony w art. 4 ust. 1-2
u.d.i.p. Z przepisu art. 4 ust. 3 u.d.i.p. wynika, ze kryterium jest zatem
konkretny stan faktyczny (posiadanie informacji). Podmiot weryfikuje go
po otrzymaniu zadania zainteresowanego. W przypadku braku zadanej
informacji powiadamia o tym wnioskodawce, co stanowi takze pewnego
rodzaju informacje’.

Z takim stanowiskiem polemizuje sie, postulujac zastosowanie formy
decyzji odmawiajacej, poniewaz nieuwzglednienie wniosku ze wzgledu na
brak posiadania informacji jest w rzeczywistosci odmowa (,0drzuceniem
prosby”)é. Trudno zgodzi¢ sie z tym pogladem, poniewaz w u.d.i.p. co
prawda nie wymieniono w katalogu zamknietym przestanek odmowy, ale
z jej przepiséw wynika (zob. art. 16 ust. 2 pkt 2 oraz art. 22 ust. 1 u.d.i.p.),
Ze podstawg odmowy sg warunki ograniczajgce dostepnos¢ informacji. Do
wykorzystania tych przepiséw moze jednak dojs¢ tylko woéwczas, gdy sama
ustawa znajduje zastosowanie. Inny podnoszony argument to potrzeba
zapewnienia, poprzez forme decyzyjna, mozliwosci weryfikacji (kontroli)
prawidtowego wykonania obowigzku przez adresata zadania, przy czym
argument ten ma jedynie charakter celowosciowy’.

Ad 2) Udzielenie odpowiedzi na zagdanie moze powodowac potrzebe
wytworzenia informacji. Bedzie to szczegdlna sytuacja braku zaistnienia
warunku posiadania informacji, poniewaz wniosek nie dotyczy zmate-
rializowanych danych. Stusznie podnosi sig, ze informacja publiczna to
informacja o okreslonych faktach i stanach istniejacych w chwili udzielania
informacji®.

Przyktadowo tylko podam, ze w orzecznictwie do takich sytuacji, nie-
objetych zakresem pojecia ,informacja publiczna’, zaliczono: polemike
z zapadtym rozstrzygnieciem, zagdanie dokonania przez organ wyktadni
prawa’®, wyjasnienie na temat zamierzen podejmowania okreslonych
dziatain™® czy informacje o stosowaniu prawa w indywidualnej sprawie

5 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa NSA, Torun 2002,
s.65-66, a takze orzecznictwo tam podane.

5 A. Knopkiewicz, Tryby udostepniania informacji publicznej, RPEiS 2004, nr 4, s. 105.

7 M. Jabtoniski, op.cit.

8 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r,, sygn. akt Il SAB 70/02, ,Wokanda” 2002, nr 11.

9 Postanowienie NSA z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt | OSK 928/05, LEX 167166.

19 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r,, sygn. akt Il SAB 70/02.
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z zakresu administracji publicznej''. Zatem wnioskiem o udostepnienie
informacji moze by¢ objete jedynie pytanie o konkretne fakty, tj. o stan
okreslonych zjawisk na dzien udzielenia odpowiedzi'>. W innym przypadku
zobowigzany powinien jedynie zawiadomic¢ (poinformowac) wnioskodaw-
ce pismem, ze sprawa nie dotyczy informacji publicznej™.

Ad 3) Fakt posiadania informacji publicznej nie oznacza, ze do jej
udostepniania zawsze beda miaty zastosowanie przepisy u.d.i.p. Zgodnie
zart.1 ust. 2 przepisy tej ustawy nie moga naruszac przepiséw innych
ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji pu-
blicznej.

Pomimo ze podnosi sie, iz zasada zawarta w art. 1 ust. 2 nie jest wy-
starczajaca dyrektywa interpretacyjna', to jednak przepis ten jako jedyny
w u.d.i.p. udziela odpowiedzi na pytanie, ktéra z regulacji ma pierwszen-
stwo w stosowaniu, jesli zagadnienia dostepu do informacji normuje
réwniez odrebna ustawa. Jest to wazne, tym bardziej ze szereg ustaw zu-
petnie odmiennie niz u.d.i.p. wprowadza podmiotowe i/lub przedmiotowe
warunki udostepniania informacji. Podmiot zobowiazany do ujawnienia
informacji stoi przed problemem interpretacji przepiséw przewidujacych
wzajemnie wylaczajace sie sposoby zachowania.

Z uwagi na tres¢ art. 1 ust. 2 mozna wyodrebni¢ dwie grupy informacji:
podlegajace udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym w u.d.i.p.,
badz tez takie, ktdre ujawnia sie na zasadach i w trybie przewidzianym
w ustawach szczegélnych®. W przypadku kolizji przepisy zawarte w usta-
wach odrebnych maja pierwszenstwo i wylaczaja stosowanie u.d.i.p. Pod-
kresla sie, ze w takiej sytuacji podmiot zobowigzany zawiadamia jedynie
wnioskodawce pismem, ze zadana informacja nie moze by¢ udostepniona
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej'®. Moim zdaniem w ta-

" Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r,, sygn. akt Il SA 3301/02, ,Monitor Prawniczy”
2003, nr5.

12 Wyrok NSA z dnia 27 wrzeénia 2002 r., sygn. akt Il SAB 180/02.

'3 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r,, sygn. akt Il SA 3301/02.

4 J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wyktadni funkcjonalnej, [w:] Sq-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa
2005, s. 141.

1> Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 166/04,
LEX 164699.

16 Postanowienie NSA z dnia 24 stycznia 2006 ., sygn. akt | OSK 928/05, LEX 167166.
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kim zawiadomieniu powinno jednoczesnie wskazac sie wtasciwe przepisy
oraz podac zasady i tryb dostepu w nich okreslone.

W dotychczasowym orzecznictwie do grupy ,innych ustaw” zaliczono
akty majace bardzo zréznicowany charakter, np. w zakresie: dostepu do
tresci aktéw prawnych (z wyjatkiem aktéw nieogtoszonych iich projek-
tow) — ustawe z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62, poz. 718 ze zm.)",
ujawniania Norm Polskich —art. 5 ustawy z dnia 12 wrzeénia 2002 r. o nor-
malizacji (Dz. U. Nr 169, poz. 1386)'¢, dostepu do akt IPN — ustawe z dnia
18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. Nr 155, poz. 1016 ze zm.)",
udostepniania danych osobowych - ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 .
o ochronie danych osobowych (Dz.U. 22002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.)%,
oznaczania w decyzji stron postepowania, w tym podania ich danych
adresowych - art. 107 k.p.a.”’

Ad 4) Nawet gdy u.d.i.p. znajduje zastosowanie, tryb wnioskowy jest
przewidziany dla informacji, ktérych nie zamieszczono w BIP (art. 10 ust. 1
u.d.i.p.). Inaczej ujmujac, adresat wniosku nie ma obowigzku udostepniania
informacji, jezeli zostata ona ujawniona w BIP. W orzecznictwie rozszerza
sie wspomniang przestanke wytaczajaca na ,informacje ogdlnie dostep-
ne badz bedace juz w posiadaniu wnioskujgcego o jej udostepnienie”?,
Takie stwierdzenie nie znajduje jednak uzasadnienia w tresci art. 10 ust. 1
u.d.i.p. Poza tym polemizuje sie z nig, podnoszac, ze prawo do informacji
publicznej stuzy takze weryfikacji informacji funkcjonujacych w publicz-
nym obiegu (czyli posiadanych juz przez wnioskodawce), a zwolnienie
z obowigzku moze dotyczy¢ wytacznie sytuacji, gdy ,informacja publiczna
zostata przez wiadze publiczne podana do wiadomosci publicznej i jest

7 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r., sygn. akt Il SA 3301/02; postanowienie NSA
z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt | OSK 928/05; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listo-
pada 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 166/04.

8 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2004 r., sygn. akt OSK 205/04, LEX 158987.

19 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2003 ., sygn. akt Il SA 1214/03.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 czerwca 2006 r., sygn. akt [l SA/Wa 2016/05.

21 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2005 r., sygn. akt IV SA 4725/03, LEX
165007.

22 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 2003 ., sygn. akt Il SAB 372/03 z glosa A. Piskorz-Ryn,
»Samorzad Terytorialny” 2005, nr 5.
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powszechnie dostepna, bez ograniczen”?. Wiasnie Biuletyn Informacji
Publicznej spetnia przedstawione warunki, chociaz rozwigzanie zawarte
w art. 10 ust. 1 u.d.i.p. jest krytykowane jako faktycznie ograniczajace
dostep do informacji, ze wzgledu na koszty korzystania z sieci oraz brak
umiejetnosci obstugi komputera przez niektére osoby?.

W przypadku ztozenia wniosku podmiot zawiadamia wnioskodawce
o braku stosowania trybu wnioskowego w zwiazku z ujawnieniem zadanej
informacji w BIP wraz z podaniem precyzyjnego adresu internetowego,
pod ktérym sie ona znajduje. Jednakze przepis art. 10 ust. 1 u.d.i.p. nie
wprowadza zakazu udostepniania na wniosek informacji znajdujacych
sie w BIP, szczegdlnie w sytuacjach, gdy osoba domagajaca sie informagji
moze z réznych przyczyn mie¢ utrudnione lub uniemozliwione korzysta-
nie z internetu. Takie dziatanie nie nalezy juz jednak do sfery prawnych
obowigzkéw adresata wniosku.

Ad 5) Grupe sytuacji, w ktérych nie ma obowigzku udostepniania
informacji publicznych na wniosek, uzupetnia art. 19 u.d.i.p. dotyczacy je-
dynie kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw
powszechnych i ich organéw pomocniczych. Przepis zwalnia z obowiagzku
udostepniania protokotéw i stenogramoéw swoich obrad, jezeli zostaty spo-
rzadzone i udostepnione ,materialy audiowizualne lub teleinformatyczne
rejestrujace w petni te obrady”. Pomimo ze wytaczenie zawarte w art. 19
nie odnosi sie wprost do trybu wnioskowego, nalezy przyja¢, ze jego za-
kres obejmuje wszelkie sposoby udostepniania okreslone w u.d.i.p.

Analogicznie do poprzednio omoéwionych sytuacji, w przypadku zada-
nia dostepu do protokotéw i stenogramow zawiadamia sie wnioskodawce
0 wylaczeniu obowigzku, wraz z informacja, w jaki sposéb obrady zostaty
zarejestrowane i w jaki sposéb mozliwy jest do nich dostep. Warto jednak
zauwazy¢, ze z podmiotowego punktu widzenia zwolnienie dotyczy tylko
organdéw wskazanych w art. 18 ust. 12 u.d.i.p., a juz nie organéw obstu-
gujacych ich prace (np. organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego).

2 A. Piskorz-Ryn, op.cit., s. 69.
24 M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, op.cit,, s. 418-419.
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Zawiadomienie o braku mozliwosci niezwlocznego
udostepnienia informacji publicznej

Przyjecie tej formy ma zwigzek z dokonanym w ustawie podziatem
sposobow sktadania zadania. Przepisy u.d.i.p. przewiduja, ze informacja
zostaje udostepniona ,na wniosek” lub ,bez pisemnego wniosku”.

Ustawodawca postuguje sie dwoma zwrotami:

1) ,na wniosek”

— wprost: art. 10 ust. 1, art. 13 ust. 1, art. 14, art. 15,
— posrednio: art. 12 ust. 1 (poprzez odwotanie do art. 10), art. 16
ust. 1 (poprzez odwotanie do art. 14 ust. 2);
2) ,bez pisemnego wniosku”
— wprost art. 10 ust. 2,
- posrednio art. 12 ust. 1 (poprzez odwotanie do art. 10).

Z tego prostego zestawienia jednoznacznie wynika, ze znacznie cze-
$ciej prawodawca uzywa pojecia,na wniosek’, a drugi sposéb ztozenia z3-
dania odnosi sie tylko do pewnej szczegdlnej sytuacji okre$lonej w art. 10
ust. 2 u.d.i.p.

Relacje pomiedzy tymi zwrotami wymagaja jednak dalszego wyjasnie-
nia. Thumaczac rozumienie pojecia ,bez pisemnego wniosku” mozna zaja¢
co najmniej dwa stanowiska. W pierwszym, taka forma oznacza ztozenie
whniosku wszczynajacego postepowanie w sprawie udostepnienia infor-
macji, ale bez zachowania formy pisemnej, co zblizatoby taki sposéb do
okreslonego w k.p.a. ztozenia podania ,ustnie do protokotu” (zob. art. 63
§ 1 k.p.a.). Winnym, w mojej ocenie wtasciwym, stanowisku przyjmuje
sie, ze nie chodzi w ogdle o wniesienie podania rozpoczynajacego po-
stepowanie, ale o odformalizowang komunikacje z podmiotem zobo-
wigzanym?. Dopuszczalne bedzie zatem wykorzystanie kazdego srodka
komunikacji do przedstawienia przez zainteresowanego swojego zadania.
Moze to nastapi¢ np. podczas rozmowy telefonicznej, ustnie w trakcie
bezposredniego kontaktu w urzedzie z pracownikiem organu, czy tez za
pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej (np. poprzez komunikator

% Podobnie T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej,
Warszawa 2004, s. 187, ktéry uwaza, ze celem tego rozwiagzania byto ,zminimalizowanie
procedur biurokratycznych”.
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internetowy)?. Ten rodzaj relacji pomiedzy zainteresowanym informacja
a zobowigzanym do jej ujawnienia w zatozeniu powinien cechowac jak naj-
dalej idaca elastycznoscia i odbiurokratyzowaniem. Poniewaz uprawionym
do otrzymania informacji jest ,kazdy’, nie ma nawet potrzeby identyfikagji
wykonujacego prawo. Dopuszczalne bedzie zatem réwniez przedstawienie
zadania przez osobe niezidentyfikowana (anonimowa). Z kolei postuluje
sie, zeby wniosek o udostepnienie zawierat imie, nazwisko (ewentualnie
nazwe) wnoszacego, tres¢ zadania i podpis?, co oznacza, ze musi spetniac
wymogi co do tresci przewidziane dla podania w art. 63 §2 k.p.a.

Mamy wiec do czynienia zdwoma réznymi formami wykonywania
prawa do informacji, a zwrot,bez pisemnego wniosku” oznacza po prostu
kazde nieformalne zadanie przekazania informacji publicznej. Wobec tego
nalezy przyja¢ podziat na formalne (,na wniosek”) i nieformalne (,bez pi-
semnego wniosku”) sposoby sktadania zadan. Dlatego tez celowo uzywam
w niniejszym opracowaniu sformutowania ,zadanie indywidualne’, ktére
obejmuje obydwie wymienione formy indywidualnej realizacji prawa.
Dodatkowa konsekwencja przyjecia takiego podziatu bedzie ograniczenie
wytaczenia, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p., tylko do przypadkéw
ztozenia wniosku. Gdy dojdzie do spetnienia warunku ,niezwtocznego
udostepnienia’, ujawnienie informacji w BIP nie zwalnia z trybu okreslo-
nego w art. 10 ust. 2 u.d.i.p.

Po otrzymaniu zadania podmiot zobowigzany ma do wyboru dwie
opcje, w zaleznosci od spetnienia przestanki,niezwtocznego udostepnie-
nia”. W przypadku jej stwierdzenia nastepuje udostepnienie informacji
,w formie ustnej lub pisemnej’, co réwniez stwarza pewne problemy
(zob. czes¢ ,Udostepnienie informacji publicznej”). Jezeli sytuacja taka nie
zachodzi - zainteresowanemu pozostaje ztozenie formalnego wniosku,
ktéry zostanie rozpatrzony przez podmiot zobowiazany.

Jak juz wspomniatem przestanka zastosowania trybu okreslonego
w art. 10 ust. 2 u.d.i.p. jest mozliwos¢ ,niezwtocznego udostepnienia

26 powstaja watpliwosci jak traktowac¢ zadanie przestane na adres poczty elektronicznej
podmiotu zobowigzanego, poniewaz jest to forma skfadania podania okreslona w art. 63
§ 1 k.p.a. Od tego czy zakwalifikujemy mail jako wniosek, czy tez jako ,nieformalne zadanie”
zalezy dalsze postepowanie zobowigzanego. Zob. takze X. Konarski, G. Sibiga, Zastosowanie
Srodkéw komunikacji elektronicznych w postepowaniu administracyjnym ogélnym po noweli-
zadji k.p.a., ,Monitor Prawniczy” 2006, nr 2.

27 M. Jaskowska, op.cit., s. 60.
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informacji”. Ustawa nie precyzuje, co oznacza ten zwrot, choc¢by poprzez
wyznaczenie maksymalnego terminu. Termin ten z pewnoscia nalezy
odnie$¢ do innego ustawowego terminu, przewidzianego w art. 13 ust. 1
u.d.i.p. dla udostepniania danych na wniosek (,Udostepnianie informacji
publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak
niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku”). W rozumieniu u.d.i.p.
Jhiezwtocznie” to zatem okres krétszy niz ,bez zbednej zwtoki”. Wydaje
sie, ze r6znice pomiedzy tymi terminami zwigzane sg z czasem potrzeb-
nym — z powodéw technicznych i organizacyjnych — do wyszukania (ew.
przygotowania) i przekazania informacji.

Przy analizowaniu, czy zachodzi mozliwos¢ ,niezwtocznego udostep-
nienia’, nalezy zastosowac takze inne kryteria wynikajgce z ustawy:

- wymag ograniczenia udostepnienia informacji, ze wzgledu na prze-
stanki okreslone w art. 5 ust. 1-3 u.d.i.p.,

- potrzebe przetworzenia informacji, o czym mowa w art 3 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p.,

- koniecznos¢ zastosowania szczegolnych trybow, przewidzianych
w ustawie o udostepnianiu informacji na wniosek, tj. przedtuzenie termi-
nu udostepniania (art. 13 ust. 2 u.d.i.p.), brak mozliwosci udostepnienia
informacji w sposoéb i w formie zgodnymi z zadaniem (art. 14 ust. 2 u.d.i.p.)
oraz natozenie optaty (art. 15).

We wskazanych powyzej sytuacjach zachodzi koniecznos¢ rozpatrzenia
dopuszczalnosci udostepnienia i to takze charakteryzuje brak spetnienia
warunku ,niezwtocznego udostepnienia” Nie oznacza to automatycznie, ze
nastgpi odmowa ujawnienia informacji, natozona zostanie opfata czy tez
zadajacemu zostanie zaproponowana alternatywna forma udostepnienia.
Bedzie to bowiem dopiero wynikiem postepowania przeprowadzonego
przez podmiot zobowigzany na formalny wniosek zainteresowanego.

Wobec powyzszego brak mozliwosci niezwtocznego udostepnienia
nie jest rownoznaczny z odmowa udostepnienia informacji. W takim
przypadku nie zostaje tylko dopuszczony odformalizowany tryb okreslony
w art. 10 ust. 2 u.d.i.p. Zobowiazany nie wydaje decyzji administracyjnej,
poniewaz taka forma bedzie miata zastosowanie dla odmowy oraz umo-
rzenia postepowania wszczetego na wniosek.

W przypadku ,nieformalnego zadania” wystarczajace jest poinformowa-
nie zainteresowanego o braku mozliwosci niezwtocznego udostepnienia
informacji. W ramach takiej informacji nalezy zawiadomi¢, dlaczego nie-
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zastosowano trybu z art. 10 ust. 2 u.d.i.p. oraz pouczy¢ o prawie ztozenia
whniosku w celu formalnego zatatwienia sprawy?:. Bioragc pod uwage
nieformalny sposéb sktadania zadania, a nawet brak identyfikacji osoby
je zgtaszajacej nie ma wymogoéw co do formy takiego zawiadomienia. Np.
moze to nastapic w trakcie rozmowy telefonicznej z osobg, ktéra wykorzy-
stuje ten sposéb komunikowania do zwrécenia sie o informacje.

Reasumujac, wszelkie czynnosci podejmowane na podstawie art. 10
ust. 2 u.d.i.p. maja charakter czynnosci materialno-technicznych®. Jedyna
kontrolg zawiadomienia o braku mozliwosci ujawnienia informacji pozo-
staje dla zadajacego ztozenie wniosku, ktory zatatwia sie juz w ramach
formalnej procedury.

Udostepnienie informacji publicznej

Dla okreslenia formy udostepnienia informacji publicznej podstawowe
znaczenie maja: wynikajacy z u.d.i.p. podziat prawnych form zatatwiania
whnioskoéw oraz wihasciwe przepisy proceduralne. Ustawa w art. 16 ust. 1
zobowigzuje do stosowania formy decyzji, ale wytacznie w przypadkach
odmowy udostepnienia informacji oraz umorzenia postepowania w spra-
wie udostepnienia. Stosownie do tresci art. 16 ust. 2 tylko do tych decyzji
znajduja zastosowanie przepisy k.p.a. zodmiennosciami wskazanymi
w u.d.i.p. Takie waskie odestanie, ktére nie odnosi sie w zaden sposéb do
udostepniania informacji, wydaje sie celowym dziataniem prawodawcy.
Przekazywanie informacji, na wniosek winno mie¢ elastyczny charakter.
W tym zakresie wystarczajgca powinna by¢ regulacja zawarta w u.d.i.p.
(zob. jednak uwagi w czesci ,Odmowa udostepnienia informacji publicz-
nej”). Dlatego udostepnianie informacji nie stanowi decyzji administracyj-
nej, a ujmujac to precyzyjniej, nie musi zostac¢ poprzedzone wydaniem ta-
kiej decyzji. Ma ono jedynie charakter czynnosci materialno-technicznej*.

28 podobnie A. Knopkiewicz, op.cit., s. 101.

29 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wro-
ctaw 2002, s. 209; A. Knopkiewicz, op.cit., s. 102.

30 Np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 166/04;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 83/04. W doktrynie
takie stanowisko poparli m.in. M. Jaskowska, op.cit., s. 61; M. Jabtonski, K. Wygoda, op.cit.,
s.206; A. Knopkiewicz, op.cit,, s. 109; J. Drachal, Dostep do informacji publicznej w praktyce
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Potwierdzaja to przepisy art. 10 oraz 12-15 u.d.i.p., ktére uzywaja pojecia
Ludostepnianie” dla oznaczenia dziatan podmiotu zobowigzanego. Nalezy
je interpretowac dostownie. Odosobnione, nieznajdujace uzasadnienia
w tresci przepiséw u.d.i.p., stanowisko, ze udostepnienie informacji do-
konuje sie w drodze decyzji administracyjnej, opiera sie na zatozeniu, ze
mamy tutaj do czynienia z jednostronnym oswiadczeniem woli organu,
okresdlajacym sytuacje prawnga konkretnie wskazanego adresata w indy-
widualnie oznaczonej sprawie’'.

Tego typu rozbieznosci pojawiaja sie zreszta w doktrynie przy okazji
stosowania kolejnych przepiséw wyznaczajacych indywidualne sprawy
zatatwiane poprzez czynnosci faktyczne (np. wpis do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej)®*2. W celu unikniecia zbednej dyskusji ustawodawca
mogt bezposrednio w u.d.i.p. uzy¢ pojecia ,,czynno$¢ materialno-technicz-
na’, poniewaz takie zabiegi sg juz stosowane w naszym prawodawstwie
(nadanie numeru PESEL).

Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.d.i.p. udostepniane informacje — zaréwno
w trybie nieformalnym jak i formalnym - maja by¢,oznaczane” data udo-
stepnienia oraz danymi okreslajacymi: podmiot udostepniajacy informa-
Cje, tozsamosc¢ osoby, ktéra wytworzyta informacje lub odpowiada za jej
tres¢ oraz tozsamos¢ osoby udostepniajacej informacje. De facto oznacza
to potrzebe przekazania zadajacemu dodatkowych danych zwigzanych
z procesem wytwarzania i udostepniania informacji publicznych lub co
najmniej uzyskania pewnosci, ze takie dane posiada (np. w rozmowie
telefonicznej, podczas ktdrej przekazuje sie informacje publiczne, nie ma

orzeczniczej Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] Miscellanea iuridica, t. IV, Problemy
samorzqdu terytorialnego. Dostep do informacji publicznej (red. A. Drogon, A. Litynski, G. Si-
biga), Tychy 2004, s. 177.

31 TR. Aleksandrowicz, op.cit., s. 197.

32 Np. w przedmiocie formy wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej w literaturze
przedstawiono dwa odmienne stanowiska: decyzji administracyjnej o wpisie do ewidencji
oraz ewidencjonowania jako czynnosci materialno-technicznej. Zob. m.in. J. Pater, Poste-
powanie ewidencyjne w ustawie o dziatalnosci gospodarczej, PiP 1989, z. 7, s. 87-88, M. Zdyb,
Prawo publiczne gospodarcze, Krakow 1998, s. 460-461, M. Niezgddka-Medkova, W kwestii
charakteru wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej, PiP 1990, z.1, 5. 114 i 115, A. Wa-
silewski, Ustawa z 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (wstepna charakterystyka rozwiqzan
prawnych), PUG 1989, nr 3, s. 75.

33 Art. 31a ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach
osobistych (Dz.U. 2001 r. Nr 87, poz. 960 ze zm.): ,Numer PESEL nadaje minister wtasciwy
do spraw administracji publicznej w formie czynnosci materialno-technicznej”.
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potrzeby dodatkowego informowania rozmoéwcy o dacie udostepnienia,
poniewaz jest to informacja mu znana).

Z kolei w art. 12 ust. 2 u.d.i.p. okreslono warunki techniczne, jakie
musi zapewni¢ zobowigzany na potrzeby udzielania informacji w przy-
padku zaréwno wniosku, jak i,nieformalnego zadania”. Dalsze przepisy
dotyczace sposobu i technicznej formy przekazywania danych nie za-
wieraja juz tak jednolitej regulacji dla tych dwéch trybéw (,formalnego”
i ,nieformalnego”). Podczas gdy informacja udostepniana na podstawie
nieformalnego zadania bedzie przekazywana ,ustnie lub pisemnie” (art. 10
ust. 2 u.d.i.p.), to w przypadku ztozenia wniosku udostepnienie nastepuje
w sposéb lub w formie zgodnych z wnioskiem (zasada preferencji wnio-
skodawcy - art. 14 u.d.i.p.). Na tej podstawie sformutowano stanowisko,
ze w przypadku ,nieformalnego zadania” sposéb udzielenia odpowiedzi
jest ograniczony do dwdch wariantéw: odpowiedzi ustnej badz pisem-
nej*%. Takie podejscie pozostaje w sprzecznosci z przepisem art. 12 ust. 2
pkt 2 u.d.i.p., ktéry obliguje udostepniajgcego do zapewnienia mozliwosci
Jprzesytania informacji albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie
stosowany nosnik informacji’, co - jak podkresla sie — obejmuje réwniez
nosnik elektroniczny*. Nie podlega rowniez dyskusji, ze zwrot ,przesytanie
informacji” odnosi sie do srodkéw komunikacji elektronicznej.

Jednakze cechg ,niezwtocznego udostepnienia” jest whasnie to, ze
informacja nie zawsze bedzie mogta by¢ udostepniona w sposéb lub
w formie zgtoszonej przez zadajacego. Dlatego zasade preferencji wnio-
skodawcy umieszczono w przepisie dotyczacym udostepniania informacji
na wniosek.

Powiadomienia okreslone w u.d.i.p.

W az trzech artykufach u.d.i.p. wprost postuguje sie konstrukcja ,po-
wiadomienia”. W mojej ocenie to pojecie, uzyte w omoéwionych ponizej
przepisach, nalezy interpretowac dostownie, co oznacza, ze prawodawca
wprowadza nowa, specyficzng forme dziafania, celowo rézna od innych
wymienionych w u.d.i.p. (cho¢by decyzji, o ktérej mowa w art. 16 u.d.i.p.).

34 A. Knopkiewicz, op.cit., 5. 101.
35 TR. Aleksandrowicz, op.cit., s. 192.
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Co do zasady, to powiadomienia maja charakter formalny, czyli przybieraja
postac pism skierowanych do wnioskodawcy. Dwa powiadomienia (spo-
$rod 3) zawierajg w sobie jednoczesnie elementy wezwan skierowanych
do wykonujgcego prawo, o czym szerzej w dalszej czesci referatu.

Do innych cech wyrézniajacych ,powiadomienia” trzeba zaliczy¢ to, ze
znajduja zastosowanie:

- w sprawach wszczetych na wniosek (nie dotycza zatem ,trybu nie-
formalnego” okreslonego w art. 10 ust. 2 u.d.i.p.),

- po pozytywnym rozpatrzeniu wniosku, tj. po stwierdzeniu, ze in-
formacja podlega udostepnieniu ze wzgledu na brak podstaw do ogra-
niczenia jej dostepnosci.

Jedli chodzi o drugi z tych warunkéw, zobowiazany wykorzystuje po-
wiadomienia, gdy stwierdzi, ze informacja stanowigca przedmiot wniosku
powinna zosta¢ udostepniona, ale ze wzgledu na szczegdlne, okreslone
w ustawie okolicznosci nie moze dojs¢ do jej udostepnienia w terminie
,bez zbednej zwtoki”, nie pézniej niz 14 dni od dnia ztozenia wniosku
(art. 13 ust. 1 u.d.i.p.), w sposéb i w formie zgodnych z wnioskiem (art. 14
ust. 1 u.d.i.p.) czy tez bezptatnie (art. 7 ust. 2 u.d.i.p.).

Ustawa wylicza trzy rodzaje powiadomieni:

1) o opdznieniu w udostepnieniu informacji (art. 13 ust. 2 u.d.i.p.),

2) o braku mozliwosci udostepnienia informacji zgodnie z wnios-
kiem oraz mozliwym sposobie lub formie udostepnienia (art. 14 ust. 2
u.d.i.p.),

3) o optacie za dodatkowe koszty udostepnienia informacji (art. 15
ust. 2 u.d.i.p.).

Najmniej skomplikowane jest pierwsze z nich - powiadomienie o prze-
dtuzeniu terminu udostepnienia informacji. Powiadomienie to jednak nie
dotyczy przedtuzenia zatatwienia sprawy (czytaj: rozpatrzenia wniosku
pod katem przestanek odmowy udostepnienia informacji), ale jedynie
opdznienia w ujawnieniu informacji. Podmiot zobowigzany stwierdzit wiec
juz, ze nie zachodzg zadne przestanki ograniczajace jawnos¢ informacji.

W mojej ocenie rozwigzanie zastosowane w u.d.i.p. wzorowano na
zawiadomieniu strony o przekroczeniu terminu, o ktérym mowa w art. 36
ust. 1 k.p.a. Zblizone pozostaja elementy tych zawiadomien, poniewaz
przepis u.d.i.p. - bardzo podobnie jak k.p.a. - zobowiazuje, aby w tresci
pisma okresli¢ powdd opdznienia oraz termin udostepnienia informacji.
W u.d.i.p. zastrzega sie jednak, ze termin podany wnioskodawcy (a za-
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tem réwniez termin samego udostepnienia) nie moze by¢ dtuzszy niz 2
miesigce od dnia ztozenia wniosku. Dla samej czynnosci powiadomienia
ustawodawca wyznacza termin 14 dni od dnia doreczenia wniosku pod-
miotowi.

Drugie z powiadomien dotyczy sytuacji braku mozliwosci - z przyczyn
technicznych lezacych po stronie zobowigzanego - udostepnienia infor-
macji ,w sposob i w formie zgodnych z wnioskiem” . Wybor ,sposobu”
i ,formy” stanowi ustawowe prawo wnioskodawcy (zasada preferencji
wnioskodawcy). Jak sie przyjmuje pojecia ,sposéb” i, forma” sg ze soba
zwigzane, a pierwsze z nich sprowadza sie do okreslenia, czy informacja
ma zosta¢ wystana listownie, przekazana srodkami komunikacji elek-
tronicznej, czy tez bedzie do odbioru w siedzibie podmiotu zobowia-
zanego*. Forma odnosi sie do zapisu danych oraz ich przeksztatcenia
lub przetworzenia. Ustawowy zwrot ,$rodki techniczne nie umozliwiaja
udostepnienia” bedzie oznacza¢, ze srodki uzywane przez zobowigzanego
nie zapewniaja realizacji wniosku lub nawet nie posiada on niezbednego
sprzetu/oprogramowania.

Przepis art. 14 ust. 2 u.d.i.p. nie wyznacza terminu powiadomienia (ina-
czej niz przepisy u.d.i.p. dla dwéch pozostatych powiadomien), co oceniam
jako usterke legislacyjna. Wydaje sie, ze wtasciwe bedzie tutaj przyjecie
terminu 14-dniowego z nastepujacych powoddw: powiadamianie stanowi
wyjatek od udostepnienia informacji w terminie 14 dni, o ktérym mowa
w art. 13 ust. 1 u.d.i.p. oraz brak jest przyczyn do réznicowania terminéw
poszczegdlnych powiadomien, a oprécz omawianego powiadomienia
przepisy wyznaczaja wiasnie taki termin. Wobec tego termin 14-dniowy
staje sie terminem podstawowym, poniewaz adresata wniosku zobo-
wigzano z jego zachowaniem do przekazania informacji publicznej lub
powiadomienia o zaistnieniu szczegdlnych sytuacji przedtuzajacych proces
udostepniania.

Elementy powiadomienia wynikajace z u.d.i.p. to: okreslenie przyczyn
braku mozliwosci udostepnienia zgodnie z wnioskiem, wskazanie spo-
sobu lub formy niezwtocznego udostepnienia informacji oraz okreslenie
skutkow braku ich przyjecia. Ustawa bowiem przewiduje wydanie decyzji
0 umorzeniu postepowania, jezeli w terminie 14 dni od powiadomienia
wnioskodawca nie ztozy wniosku o udostepnienie informacji, przystajac

36 M. Jabtonski, K. Wygoda, op.cit., s. 228.
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na sposob lub forme wskazane w powiadomieniu (zob. czes¢,Umorzenie
postepowania o udostepnienie informacji publicznej”). W zwigzku z tym
mozna doszukiwa¢ sie w powiadomieniu cech charakterystycznych dla
wezwania, w tym przypadku wezwania do realizacji prawa do informacji
w sposéb lub w formie wskazanych przez zobowigzanego, z prawnie
okreslonymi skutkami nie skorzystania z nich.

Wreszcie trzecie powiadomienie zwigzane jest z natozeniem opfaty za
dodatkowe koszty udostepnienia, jako wyjatku od zasady bezptatnosci
dostepu do informacji publicznej. Taka opfata musi odpowiadac rzeczy-
wistym kosztom po stronie podmiotu zobowigzanego. Termin ,dodatkowe
koszty” ustawa wigze ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia
lub koniecznoscia przeksztatcenia informacji w forme wskazang we wnio-
sku. Wydaje sie, ze podmiot zobowigzany kazdorazowo odrebnie ustala
koszt udostepnienia, mogac korzystac z zatwierdzonego w jednostce
organizacyjnej cennika obejmujacego ceny no$nikdéw oraz przeniesienia
danych na nosnik (np. sporzadzenia kserokopii dokumentu).

Powiadomienie nastepuje w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku
i zawiera informacje o kwocie opfaty. W mojej ocenie nalezy w nim takze
umiesci¢ informacje o konsekwencjach natozenia optaty. Ustawa wyzna-
cza bowiem dla powiadomionego termin 14 dni (od dnia doreczenia) na
wycofanie wniosku lub jego zmiane w ten sposéb, aby podmiot i zobo-
wigzany nie poniost dodatkowych kosztéw zwigzanych ze sposobem lub
forma udostepnienia informacji. Jezeli wnioskodawca nie ztozy w tym
terminie podania podmiot zobowigzany udostepnia informacje, a wyko-
nujacy prawo do informacji jest zobowigzany do $wiadczenia pienieznego
wobec niego. Nie ulega watpliwosci, ze w przypadku modyfikacji wniosku
co do sposobu lub formy udostepnienia nastepuje ujawnienie informacji,
a optate uwaza sie za niebyta, chyba, ze nowy wniosek takze pociaga za
soba dodatkowe koszty. Wéwczas nalezy powtdrzy¢ procedure natozenia
optaty w drodze powiadomienia. Przepisy u.d.i.p. milcza natomiast jak
ma zachowac sie zobowigzany, gdy otrzyma podanie wycofujgce wnio-
sek. Wydaje sie, ze zasadne bedzie stwierdzenie bezprzedmiotowosci
postepowania i jego umorzenie, ale takie dziatanie moze zosta¢ uznane
za pozostajace w sprzecznosci z art. 16 ust. 1 u.d.i.p., ktéry przewiduje
wydanie decyzji o umorzeniu tylko w przypadku okreslonym w art. 14
ust. 2 u.d.i.p. (zob. takze czes¢,Umorzenie postepowania o udostepnienie
informacji publicznej”).
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Powiadomienie stanowi jednocze$nie rodzaj wezwania do uiszczenia
optaty. Problem w tym, Zze brak wniesienia opfaty nie skutkuje powstrzy-
maniem sie od czynnosci udostepnienia, o czym przesadza tres¢ art. 15
ust. 2 u.d.i.p. W takim przypadku nie mozna takze wydac¢ decyzji o od-
mowie udostepnienia lub pozostawi¢ wniosku bez rozpoznania®. Ana-
lizowany przepis jednoznacznie przewiduje bowiem tryb postepowania
w takiej sytuacji. W przypadku, gdy adresat powiadomienia nie wniesie
opfaty i jednoczesnie nie zmieni lub nie wycofa wniosku, informacja po
prostu powinna zostac¢ przekazana. Stawia to w niekorzystnej sytuacji
podmiot zobowigzany, ktéremu pozostaje dochodzenie od wnioskodawcy
ustalonej optaty. Omowienie tej problematyki wykracza jednak poza ramy
niniejszego opracowania.

Jednakze naktadanie optat moze stanowi¢ Srodek stuzacy faktyczne-
mu ograniczaniu przez podmioty zobowigzane dostepnosci informacji.
W zwigzku z tym w doktrynie proponuje sie, aby ustalenie optaty naste-
powato w formach procesowych: postanowienia lub decyzji, a przepi-
sy kodeksowe znajdowaly zastosowanie w drodze analogii ze wzgledu
na istniejaca luke. Podstawe do wydania postanowienia ma stanowi¢
art. 264 § 1 k.p.a.* Dalej posuniete jest stanowisko, aby optate naktada¢
w drodze decyzji administracyjnej, przy czym jako argument wskazuje
sie, ze ,natozenie optaty jest pewnym szczegdlnym rodzajem odmowy jej
[informacji] udzielenia, mianowicie udzielenia bezptatnego”.

Moim zdaniem przedstawione stanowiska nie mogg zosta¢ uwzglednio-
ne. Ustawodawca celowo uzywa formy ,powiadomienia’, tak jak w dwéch
pozostatych przypadkach okreslonych w art. 13 i w art. 14 u.d.i.p., a forme
decyzji zastrzega sie w ustawie wytacznie dla odmowy udostepnienia oraz
umorzenia. Nawet gdyby zaakceptowac teze, ze jest to szczegolny rodzaj
odmowy (tj. odmowy bezptatnego udostepnienia), drugim elementem
rozstrzygniecia w decyzji musi by¢ natozenie optaty i ustalenie jej kwoty,
CO pozostaje juz w oczywistej sprzecznosci z art. 16 ust. 1 u.d.i.p., ktéry nie

37 M. Jaskowska, op.cit., s. 63.

38 M. Jaskowska, op.cit., s. 64; B. Dolnicki, Zasada jawnosci i dostepu do informacji pu-
blicznej w ustawach samorzqdowych, [w:] Miscellanea iuridica, t. |V, Problemy samorzqdu
terytorialnego. Dostep do informacji publicznej (red. A. Drogon, A. Lityniski, G. Sibiga), Tychy
2004, s. 160.

39 M. Jaskowska, op.cit., s. 64.

40 Ibidem.

47



Referaty

przyznaje kompetencji do wydawania takiej decyzji. Poniewaz przepisy
k.p.a. znajduja zastosowanie tylko do decyzji, to negujac mozliwos¢ wy-
dawania decyzji naktadajacej optate, niedopuszczalne jest rownoczesne
stosowanie przepiséw kodeksowych. Zreszta przepis art. 15 ust. 2 u.d.i.p.
wystarczajaco precyzyjnie okresla sposéb postepowania organu w tym
zakresie. Z tego powodu nie mozemy tez moéwic o luce prawnej i potrzebie
zastosowania wnioskowania per analogiam.

Odmowa udostepnienia informacji publicznej

Ustawa wprost wymaga zastosowania formy decyzji dla odmowy
udostepnienia informacji. Stosownie do tresci art. 16 ust. 2 dla takiego
rodzaju decyzji stosuje sie przepisy k.p.a., zodmiennosciami okreslonymi
w art. 16 ust. 2 u.d.i.p. Decyzja powinna zatem zawiera¢ elementy okres-
lone w art. 107 k.p.a. Jedna z odmiennosci wprowadzonych w u.d.i.p.
dotyczy rozszerzania - w poréwnaniu do art. 107 § 3 k.p.a. — informacji
zawartych w uzasadnieniu®'.

Organ wydajacy decyzje jest bowiem zobowigzany zawrze¢ w uza-
sadnieniu:

- imiona, nazwiska i funkcje oséb, ktdre zajety stanowisko w toku
postepowania o udostepnienie informacji,

— oznaczenie podmiotéw, ze wzgledu na ktérych prywatnos¢ (osoby
fizyczne) lub tajemnice przedsiebiorstwa wydano decyzje o odmowie
udostepnienia informacji.

Umieszczenie pierwszej informacji nie budzi zadnych watpliwosci,
poniewaz stanowi to wyraz transparentnosci wewnetrznego procesu
zatatwiania spraw zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej.
Przypomne, ze réwniez przy udostepnieniu informacji nalezy okresli¢
tozsamos¢ osoby, ktéra wytworzyta informacje lub odpowiada za tresc¢
informacji oraz osoby, ktéra udostepnita informacje. Natomiast proble-
matyczna jest realizacja wymogu oznaczenia podmiotéw, ktérych dobra

41 Nie mozna natomiast zgodzi¢ sie z pogladem M. Jabtoriskiego, K. Wygody, op.cit.,
s. 240, ze przepisy u.d.i.p. modyfikujg termin zatatwienia sprawy administracyjnej roz-
strzyganej decyzjag odmowna. Przepis art. 13 ust. 1 u.d.i.p. wprowadza termin 14-dniowy
tylko dla udostepniania informacji publicznej, a nie postepowania koriczonego wydaniem
decyzji o odmowie.
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sg chronione na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p., poniewaz, paradoksalnie,
moze on doprowadzi¢ do naruszenia prywatnosci. Chodzi o sytuacje,
gdy wniosek dotyczy podania danych identyfikujacych konkretne osoby
fizyczne. W decyzji odmownej zaprzeczeniem ochrony prywatnosci bedzie
oznaczenie tych osoéb, ze wzgledu na warunek okreslony w art. 16 ust. 2
pkt 2 u.d.i.p.

Pomimo ze przepisy u.d.i.p. wprost tego nie reguluja, podstawa wyda-
nia decyzji odmownej beda przepisy u.d.i.p. wprowadzajace ograniczenia
w dostepnosci informacji posiadanych przez podmiot zobowigzany. Gtow-
ne ograniczenia prawa do informacji okreslone zostaty w art. 5 u.d.i.p. i sa
nimi tajemnica panstwowa i tajemnica stuzbowa okreslone w przepisach
o ochronie informacji niejawnych, inne ustawowo chronione tajemnice,
prywatnos¢ osoby fizycznej, tajemnica przedsiebiorcy oraz ochrona in-
teresu strony. Oprécz tego podstawa odmowy bedzie brak spetnienia
warunkéw udostepnienia informacji przetworzonej, o ktérej mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Przepis ten wprowadza warunek, ze uzyskanie informa-
¢ji przetworzonej nastepuje w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie
istotne dla interesu publicznego®.

Umorzenie postepowania
o udostepnienie informacji publicznej

W art. 16 ust. 1 u.d.i.p. przewidziano umorzenie postepowania o udo-
stepnienie informacji publicznej w szczegdlnej sytuacji okreslonej w art. 14
ust. 2 zd. drugie u.d.i.p. Chodzi o oméwionga juz sytuacje braku ztozenia
whniosku o udostepnienie informacji w sposéb i w formie wskazanych
w powiadomieniu, o ktérym mowa w ust. 1 zd. pierwsze (zob. czes¢ Po-
wiadomienia okreslone w u.d.i.p.). Ustawa przesadza wéwczas forme decyzji
administracyjnej, do ktérej znajdujg zastosowanie przepisy k.p.a. W tym
przypadku u.d.i.p. nie wprowadza zadnych modyfikacji tresci decyzji
w poréwnaniu do art. 107 k.p.a.

42 Na temat informacji przetworzonej zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji prze-
tworzonej, [w:] Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980-2005, Warszawa 2005, s. 222 i nast.; E. Jarzecka-Siwik, Ograniczenie dostepu do infor-
macji przetworzonej, PS 2004, nr 7-8.
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Jednak tak waskie wskazanie w art. 16 u.d.i.p. podstaw wydania decyzji
umarzajacej oraz zakresu stosowania k.p.a. nasuwa zasadnicze watpliwosci,
jak ma zachowac sie podmiot zobowigzany, jezeli postepowanie z innych
przyczyn stanie sie bezprzedmiotowe, choc¢by w przypadku, gdy wyko-
nujacy prawo do informacji wycofa swoéj wniosek, o czym méwi art. 15
ust. 2 u.d.i.p. Ewentualne wydanie wéwczas decyzji umarzajacej, co ze
wzgledu na tres¢ art. 105 § 1 k.p.a. wydaje sie rozwigzaniem najbardziej
prawidtowym, moze spotkac sie z zarzutem naruszenia zasad okreslonych
w art. 16 u.d.i.p.
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Weryfikacja faktu posiadania
informacji publicznej
przez podmiot zobowiazany

1. Uwagi wprowadzajace

Praktyka udostepniania informacji publicznej, w miare uptywu cza-
su, staje sie coraz bardziej ztozona. Poczatkowe zatozenie, ktére ,legto”
u podstaw ustawy o dostepie do informacji publicznej (dalej: u.d.i.p.)’,
sprowadzajace sie do tezy - udostepniac¢ wszystko to, co dotyczy sprawy
publicznej, a co nie jest objete tajemnicg lub prywatnoscig - samo w so-
bie okazato sie zbyt ,idealistyczne”, aby sprawdzi¢ sie bez koniecznosci,
daleko idacej sadowej ingerencjiz w sfere oceny charakteru informacji do-
konywanej przez podmioty zobowiazane. O ile ustalenie, jaka informacja
i kiedy nie moze by¢ udostepniona ze wzgledu na objecie jej wykaczeniem,
stanowi bardzo skomplikowang kwestie badawcza, o tyle jeszcze wieksze
zainteresowanie moze budzi¢ pozostawiony dotad - niejako na uboczuy,
a niewatpliwie immanentnie z zagadnieniem tym powigzany — problem
weryfikacji faktu posiadania informacji publicznej przez podmiot zobo-
wigzany. Okazuje sie bowiem, ze klauzula zawarta w art. 4 ust. 3 u.d.i.p.
uznawana jest jako ,wygodna dla organoéw i instytugji, ktére w stosunkowo

! Na temat celéw wprowadzenia ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm. zob. H. Izdebski, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej a standardy ,otwartego rzqdu”, ,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 57-59;
W. Rataj, Dostep do informacji publicznej — prawo dla obywatela, wyzwanie dla administracji,
,Stuzba Cywilna” 2002, nr 4, s. 65-68.

2 Zob. bardzo ciekawe opracowanie J. Drachala, Prawo do informacji publicznej w swietle
wyktadni funkcjonalnej, [w:] Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw oby-
watelskich 1980-2005, NSA, Warszawa 2005, s. 146 i nast.
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fatwy sposéb moga manipulowac informacjami przekazywanymi (...), za-
staniajac sie swojg niekompetencjg™. Na tym tle powstaje wiec problem,
czy mozna méwic¢ o prawnej,manipulacji” po stronie zobowigzanego i czy
obowiazujace przepisy stwarzaja taka ewentualnos¢?

2, Posiadanie informacji - ujecie modelowe

Podstawowa zasada u.d.i.p., wyrazona w art. 4 ust. 3 zawiera czytelng
dyrektywe — obowigzek udostepnienia informacji bedzie musiat zosta¢
spetniony tylko wtedy, gdy konkretna informacja znajduje sie w posiadaniu
podmiotu bedacego adresatem Zzadania i jest to informacja dotyczaca spra-
wy publicznej*. Podkresla sie przy tym, ze ,(...) podmioty niedysponujace
wiedzg w zadanym zakresie nie sg zobowigzane poszukiwac informacji na
dany temat u innych podmiotéw, ani tym bardziej ich przetwarza¢™.

Posiadanie nalezy wiec identyfikowac z istnieniem okreslonego stanu
faktycznego, w ktérego ramach, bezposrednio w dyspozycji konkretnego
organu (podmiotu) znajdujg sie informacje, o jakie wystepuje zaintere-
sowany. Organ (podmiot) nie moze przy tym skutecznie odmoéwic¢ udo-
stepnienia dokumentéw wskazujac, ze zostaty mu przekazane wytacznie
z zamiarem przechowania. Tym bardziej nie moze odmoéwi¢ udzielenia
informacji, jezeli znajduje sie w posiadaniu takich dokumentéw, np.:
w zwiagzku z zajeciem stanowiska (art. 106 k.p.a.).

W kazdej jednak sytuacji, szczegdlnie zas wtedy, gdy nie jest znane
pochodzenie dokumentoéw, organ, w ktérego posiadaniu sie znajduja,
musi — analizujac ich tresci — ustali¢, czy dotycza one sprawy publicznej
oraz okresli¢ prawdopodobienstwo naruszenia przepiséw ustawowych
zabraniajacych ich ujawniania - i to w zakresie ochrony informacji nie-
jawnych, pozostatych ustawowo okreslonych tajemnic, jak réwniez innych
dobr podlegajacych ochronie (np. prywatnosci oséb fizycznych czy tajem-
nicy przedsiebiorcy). W tym celu powinien przeprowadzi¢ postepowanie

3 Prawo mediéw, red. J. Barta, R. Marcinkiewicz, A. Maslak, Warszawa 2005, s. 326.

4 Szerzej na temat sprawy publicznej: M. Bernaczyk, M. Jabtoriski, K. Wygoda, Biuletyn
Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 47-60.

% Szeroko i wnikliwie opracowata ten temat M. Jaskowska, Dostep do informadji prze-
tworzonej, [w:] Sgdownictwo..., s. 224, zob. tez: M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda,
op.cit. s. 87 iin.
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wyjasniajace, ktére pozwoli jednoczesnie na ustalenie statusu tresci kon-
kretnych dokumentéw, jakie znalazly sie w jego posiadaniu.

3. Ocena charakteru posiadanych informacji

Ocena, czy konkretna informacja, o ktérg wystepuje zadajacy, znajduje
sie w posiadaniu podmiotu zobowigzanego, jest jednym z pierwszych
etapow postepowania w sprawie jej udostepnienia. Jest rzeczg oczywi-
sta, ze oceny tej dokonuje pierwotnie sam organ (podmiot), ktory jest
adresatem zadania.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze w posiadaniu podmiotow
zobowigzanych moga sie znajdowac rézne informacje. Czes¢ z nich moze
mie¢ nawet taki charakter, ktdry nie bedzie uprawniat do zakwalifikowania
ich jako publiczne, a wiec nie bedzie dotyczyt sprawy publicznej.

H. Izdebski stwierdzit, ze informacja prywatna znajdujaca sie w posiada-
niu wiadz publicznych ,w zwiazku z art. 47, art. 51 ust. 1 i art. 76 Konstytucji
RP nie moze by¢ identyfikowana ze sprawg publiczng, a wiec z przedmiotem
informacji publicznej. Spraw prywatnych (dane osobowe, zycie prywatne,
rodzinne), a takze informacji, ktére naruszatyby godnos¢, czes¢ (dobre imie),
a wiec dobra osobiste, nie mozna uznac za sprawy publiczne™.

Podobnie wypowiadat sie G. Sibiga, wedtug ktérego nie moze by¢
zatem uznana za sprawe publiczng, a wiec informacje publiczng ta, ktéra
dotyczy tego, co ,prywatne, niepubliczne, osobiste, intymne™’.

Najszersza natomiast formute zaprezentowat T.R. Aleksandrowicz. Za-
uwazyt mianowicie, ze pojecie dostepu odnosi sie do informacji, a nie do
dokumentu, co rownoznaczne jest z szerszym zakresem dostepu, a to do-
prowadzito go do wniosku, ze ,informacja publiczng w rozumieniu ustawy
moze okazac sie zatem np. informacja o istnieniu dokumentu lub tez po
prostu informacja ustna, dotyczaca okreslonej kategorii spraw”.

Ostatni z przytoczonych pogladéw wydaje sie czytelnie rozrézniac
znane w Europie prawo dostepu do dokumentéw od polskiego modelu

6 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004,
s. 209.

7 G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki i ochrony
jej danych osobowych, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11, s. 5-6.

8 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, War-
szawa 2002, s. 74.
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dostepu do informacji publicznej. Trescia tego ostatniego bowiem jest nie
tylko wglad do dokumentoéw, ale przede wszystkim dostep do informacji
publicznej, w tym informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest
to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego oraz dostep do posiedzen
kolegialnych organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych (por.
art. 3 ust. 1 u.d.i.p.), potaczony z mozliwoscia rejestracji dzwieku i obrazu
(por. art. 18 i 19 u.d.i.p.)°. W zatozeniu element,,posiadania” powinien wiec
dotyczy¢ nie tylko tresci samych dokumentéw urzedowych definiowanych
w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., ale tez innych zrédet informacji znajdujacych sie
w,dyspozycji” zobowigzanego podmiotu. Przyjmuje, ze jest to réwniez
wiedza funkcjonariusza publicznego, a jeszcze szerzej pracownika kazdego
z zobowigzanych podmiotéw okreslonych w tresci art. 4 ust. 1-2 u.d.i.p.

Niezaleznie od problemoéw powstajacych na ptaszczyznie wyodrebnie-
nia ,pozadokumentowych” zrédet informacji publicznej - notabene prak-
tycznie pomijanych w procesie pozyskiwania informacji publicznej — do
podstawowych, ktére pojawiajg sie w praktyce stosowania u.d.i.p., zaliczy¢
trzeba te, dotyczace mozliwosci weryfikowania zrédet informacji z punktu
widzenia zobowigzanego. Zaktadajac, ze mamy do czynienia z istnieniem
roznych zroédet informacji, a takze z réznym ich charakterem mozliwe jest
bowiem wskazanie kilku podstawowych' wariantéw zachowania sie pod-
miotu bedacego adresatem wniosku uprawnionego z art. 2 ust. 1 u.d.i.p.,
pod katem tego, czy informacje posiada, jak rowniez — charakteru tej
informacji. Do potencjalnych mozna zaliczy¢ nastepujace warianty:

- w pierwszym, zobowigzany po otrzymaniu zadania (wniosku upraw-
nionego) stwierdza, ze nie posiada konkretnej informacji;

- wdrugim - stwierdza, ze posiada, ale nie jest to informacja pub-
liczna;

- w trzecim - stwierdza, ze posiada i jest to informacja publiczna, ale
nie podlega udostepnieniu na podstawie u.d.i.p., lecz na podstawie innych
procedur (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.);

- w czwartym — stwierdza, ze posiada i udostepnia informacje;

° Dotyczy to réwniez odpowiednio pochodzacych z powszechnych wyboréw kole-
gialnych organéw jednostek pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego iich
kolegialnych organéw pomocniczych (art. 20 u.d.i.p.).

1% pomijam te, ktére dotyczg procedury okreslonej w art. 13-15 u.d.i.p., jak réwniez
pozawnioskowych procedur udostepniania informacji publicznej.
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- w pigtym — stwierdza, ze posiada, ale dostep do informacji jest objety
ograniczeniem na podstawie art. 5 ust. 1 lub 2 u.d.i.p;

- szosty i kolejne moga by¢ modyfikacjg wskazanych wyzej i przybierac
postac czeSciowego uznania zgdania za spetniajace przestanki u.d.i.p.

Skutek weryfikacji faktu posiadania informacji, do jakiego dochodzi
na tym pierwszym etapie postepowania, ma kolosalne znaczenie dla
zadajacego. Od prawidtowego zakwalifikowania tego, czy informacja
spetnia przestanki ustawowe, zaleze¢ bedzie to, czy i ewentualnie kiedy
otrzymamy zadang informacje.

Pierwszy ze wskazanych wariantéw wydaje sie stosunkowo tatwy do
rozszyfrowania. Jezeli sie ,czego$ nie ma’, to tym samym nie ma mozliwo-
$ci udostepnienia informacji nawet wtedy, gdyby miata ona niewatpliwie
charakter publiczny.

Przyjecie zasady bezwzglednego spetnienia wymogoéw ustawowych
pozwala na stwierdzenie, ze obowigzek udostepnienia informacji nie
istnieje zawsze wtedy, gdy jej fizycznie nie ma, np. zostata zniszczona,
przekazana, organ ja zgubit. Podobna sytuacja miata juz miejsce w prak-
tyce, a dotyczyta tresci oswiadczenia, ktére miat ztozy¢ sekretarzowi Rady
Europy rzad RP w wykonaniu art. 7 o rownowaznosci okreséw studiow
europejskich. Zawiadomienie, ktére wtedy przekazano zadajacemu, spro-
wadzato sie do wskazania dziatan, ktére podjat zobowigzany organ, bez
jednoczesnego wskazania tresci takiego oswiadczenia. Wedtug Sadu
dziatanie takie nie stanowito naruszenia przepiséw u.d.i.p."

W innym orzeczeniu, w sprawie przeciwko Krajowej Radzie Pracow-
niczych Ogrédkéw Dziatkowych NSA stwierdzit, ze udostepnianie moze
dotyczy¢ tylko informacji publicznej, ktéra dana instytucja posiada, a nie
tej, ktéra powinna posiadac'.

Oczywiscie taka praktyka, jezeli przybrataby szerszy wymiar, doprowadzi-
taby do zaprzeczenia realnego charakteru konstytucyjnego prawa dostepu
do informacji publicznej. Dlatego tez zastanowic sie jednak trzeba, czy nie

" Autorowi nie udato sie dotrze¢ do samej treéci orzeczenia. Opieram sie w tym
zakresie na publikacji prasowej: D. Frey, Urzednicy zdezorientowani, obywatele zawiedzeni,
,Rzeczpospolita” z dnia 26 lipca 2002 .

12 Orzeczenie z dnia 26 wrzeénia 2003 r,, sygn. akt Il SA 1852/03; zob. gtosy krytyczne:
D. Frey, Dziatkowcy to nie detektywi. Udostepnianie informacji publicznej, ,Rzeczpospolita”
z dnia 27-28 wrze$nia 2003 r., nr 226; E. Jarzecka-Siwik, Nie wszyscy chcg informowac,
,Rzeczpospolita” z dnia 3 wrzesnia 2003 r., nr 205.
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jest mozliwe sagdowe nakazanie wytworzenia takiej informacji. Brak sankcjo-
nowania uchybien faczacych sie z brakiem dostepu do informacji publicznej
powinien by¢ realizowany w drodze sgdowego nakazu, w ktérym zobowigze
sie wiasciwy organ (podmiot) do wykonania obowigzku, w szczegdlnosci
wtedy, gdy wynika on z odrebnych przepiséw ustawowych. Stusznie jednak
mozna podnies¢ zarzut, ze sytuacji takiej nie przewidziata u.d.i.p., z tym ze
wecale nie wylaczytbym mozliwosci wystepowania ze skarga na bezczyn-
no$¢ administracji, w zwigzku z brakiem wytworzenia stosownej informagji
publicznej. Nie ma bowiem wtedy innej mozliwosci postepowania, ktéra
prowadzitaby do skutku w postaci otrzymania stosownej informacji, ktorej
obowiazek istnienia przewiduja przeciez konkretne przepisy prawa, a ktorej
Jnieposiadanie” wynika jedynie z uchybien i zaniechan wiasciwego i skon-
kretyzowanego organu (podmiotu).

Drugi z wymienionych wariantéw jest juz bardziej ztozony. Zobowigzany
przyznaje, ze jest w posiadaniu okreslonych informacji, ale nie klasyfikuje ich
jako tych, ktére dotycza sprawy publicznej. Chodzi tu wiec o te przypadki,
ktore zostaty wymienione przez powotanych wcze$niej Autoréw.

Odwotujac sie do praktyki orzeczniczej, jak i stanowiska doktryny,
pierwszy i drugi wariant skonkretyzowatby sie w dziataniu zobowigzanego,
przybierajac posta¢ zawiadomienia (czyli czynnosci materialno-technicz-
nej), w ktérego tresci zainteresowany poinformowany zostatby o tym, ze
zadanie nie moze by¢ spetnione badz to ze wzgledu na to, iz organ takiej
informacji nie posiada, badz ze wzgledu na fakt, ze posiadana informacja
nie dotyczy sprawy publicznej — co zreszta jest bardzo czesta praktyka.

Réwniez w trzecim wariancie zawiadomienie jest forma wystapienia
przez potencjalnie zobowigzanego, w ktérym informuje o tym, ze infor-
macje udostepniane sg w odrebnej procedurze™.

13, Zgodnie bowiem zjej art. 1 ust. 2 przepisy ustawy [u.d.i.p. - przyp. M.J] nie naru-
szajg przepisoéw innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedacych informacjami publicznymi. Oznacza to, ze pewne rodzaje informacji publicznej
moga by¢ ujawnione tylko w specjalnym trybie badz na odmiennych zasadach. Dotyczy
to réwniez informacji wymienionych w art. 6 ustawy. W takiej sytuacji zawiadamia sie je-
dynie wnioskodawce pismem, ze zgdana informacja nie moze by¢ udostepniona w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, chyba ze wspomniane przepisy szczegélne
przewiduja stosowanie k.p.a, Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2006 r.,
sygn. akt | OSK 928/05.
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Na tym tle powstato i w dalszym ciagu powstaje wiele watpliwosci.
Caty czas trwa dyskusja, dotyczaca obowigzku udostepnienia materiatow
zgromadzonych w toku zakonczonego postepowania prokuratorskiego
prowadzonego przeciw osobie petnigcej funkcje publiczng', jak réwniez
udostepniania informacji o sprawach prowadzonych przez prokurature
i sady przeciwko pracownikom administracji rzadowej i samorzadowej',
udostepniania informacji zawartych w aktach postepowania admini-
stracyjnego i sagdowoadministracyjnego', dostepu do akt innych spraw
sadowych (np. cywilnych) itd. Caty tez czas rozstrzygane sa kwestie do-
stepu do aktéw normatywnych, takze w kontekscie ewentualnych granic
i charakteru przetworzenia ich tresci'.

Czwarty z wymienionych wariantéw prowadzitby do sytuacji, w ktérej
zobowiazany udostepniatby konkretng informacje. Rdwniez i w tym zakre-
sie moze dochodzi¢ do swoistego zmodyfikowania oceny posiadanych
informacji, w wyniku czego zainteresowany otrzymuje — przynajmniej
wedtug niego - informacje niepeing, szczatkowa, albo zupetnie pozba-
wiong sensu. Oczywiscie samo udostepnienie jest rowniez traktowane
jako czynnos¢ materialno-techniczna.

Z punktu widzenia sytuacji okreslonej w pigtym z wariantow musiataby
natomiast zosta¢ wydana decyzja, w ktérej uzasadnieniu konieczne jest
zawarcie danych okreslonych w art. 16 u.d.i.p. (w tym zakresie dochodzi
do swoistej ,schizofrenii” ustawodawcy, ktéry nakazuje oznaczenie pod-

14 Zob. P. Trzaska, M. Zurek, Czy prokurator moze powiedzie¢ nie, ,Rzeczpospolita” z dnia
3 pazdziernika 2003 r., z podkresleniem specyfiki dostepu w czasie trwania postepowania
oraz po jego zakonczeniu. Autorzy celnie zwracaja uwage na istotne problemy interpreta-
cyjne a nawet paradoksy wynikajace z wadliwego stosowania obowigzujacych przepisow
prawa.

15D, Frey, Urzednicy objeci ustawq, ,Rzeczpospolita”z dnia 9 lipca 2003 r. Autorka wskazuje
na stanowisko NSA, zgodnie z ktérym organ samorzadu terytorialnego (w tym przypadku
chodzito o burmistrza) ma nie tylko obowigzek udostepni¢ informacje o takich postepowa-
niach prokuratorskich, ale réwniez,przeprowadzi¢ odpowiednie postepowanie i ustali¢, czy
nie ma wiecej takich spraw. Nie chodzi tu o ich ocene, ale o sprawdzenie, czy wystepuja”

18 Por. orzeczenie NSA z 11 lutego 2004 r., sygn. akt Il SA/Kr 2670/03, w ktérym stwier-
dza sie, ze dostep do akt postepowania powinien odbywac sie na podstawie k.p.a., a nie
przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, co wskazuje na doktadnie rozdziel-
cze traktowanie istniejacych regulacji; Zob. wyrok NSA z 5 grudnia 2001 r., sygn. akt Il SA
155/01, OSP 2002, poz. 78, s. 292, a takze krytyczna glose do tego orzeczenia P. Szkudlarka
zamieszczong w ,Panstwie i Prawie” 2002, nr 12, s. 107 i nast.

17 Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt | OSK 928/05.
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miotéw, ze wzgledu na ktérych dobra, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2,
odmaéwiono udostepniania informacji, czyli de facto udziela sie informagji
godzacych bezposrednio w prywatno$¢ — uwagi na ten temat zawarte
beda w innym opracowaniu — art. 16 ust. 2 pkt 2). Wydanie decyzji powo-
duje, ze bez cienia watpliwosci ,,przechodzimy” na grunt przepiséw k.p.a.,
ktére zapewniaja zainteresowanemu wszystkie istniejace srodki prawne
wykorzystywane w ramach wskazanych terminéw procesowych (do decy-
zji stosuje sie przepisy k.p.a. z uwzglednieniem modyfikacji poczynionych
przez u.d.i.p. — art. 16 ust. 2 u.d.i.p.).

W ostatnim z wymienionych wariantéw dziatanie zobowigzanego
powinno przybrac postac¢ czesciowego udostepnienia, w pozostatym za-
kresie — moze otrzymac posta¢ zawiadomienia, ze informacja nie dotyczy
spraw publicznych badz decyzji wydanej ze wzgledu na ograniczenia,
o ktérych mowa w art. 5 u.d.i.p.

Co wiec rézni wymienione warianty? W praktyce - poza sytuacja okres-
long w wariancie pigtym - niewiele. W sytuacji wadliwej weryfikacji faktu
posiadania informacji badz wadliwej weryfikacji charakteru i zakresu tej
informacji, zainteresowany najprawdopodobniej bedzie musiat poswieci¢
kilkanascie miesiecy na przeprowadzenie nastepczej weryfikacji tego,
czy organ posiada informacje albo czy posiada informacje publiczna,
a w ramach samodzielnego ustalenia minat sie z rzeczywistym zakwalifi-
kowaniem charakteru posiadanej informacji.

4. Weryfikacja ,weryfikacji” podmiotu zobowigzanego

Zauwazmy, ze w dotychczasowej praktyce utrwalita sie podstawowa
zasada postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej spro-
wadzajaca sie do formuty: jezeli organ zobowigzany nie posiada informacji
lub nie ma ona charakteru informacji publicznej, zawiadamia uprawnionego
o tym fakcie, co jest rownoznaczne z zakoriczeniem sprawy — przynajmniej
z punktu widzenia adresata wniosku. W kontekscie tego rodzaju sytuacji
wielokrotnie wypowiadaty sie sady administracyjne wskazujac, ze zawiado-
mienie takie ma charakter czynnosci materialno-technicznej'®. Sama u.d.i.p.

8 Np. wyrok NSA zdnia 11 grudnia 2002 r., sygn. akt Il SA 2867/02, ,Wokanda” 2003,

nr 6, s. 33; wyrok WSA w Opolu z dnia 27 maja 2004 r., sygn. akt Il SAB/Op 1/04, ONSAIWSA
2005, nr 2, poz. 33.
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nie zawiera przy tym jakiejkolwiek procedury, ktéra odnosi sie wprost do
takiego zawiadomienia, jak i do jego otrzymania przez uprawnionego. Gdy-
bysmy traktowali u.d.i.p. jako w petni autonomiczng i kompletna regulacje,
musieliby$my uznad¢, ze stanowisko sprowadzajace sie do stwierdzenia, iz:
Lprawo pozytywne nie przewiduje (...) mozliwosci stosowania przepiséw
k.p.a., a wiec prowadzenia postepowania administracyjnego w sprawie udo-
stepnienia informacji publicznej. Taka mozliwos¢ istnieje jedynie w sytuagiji
odmowy udostepnienia informacji publicznej, a samo udostepnienie (...)
jest czynnoscig materialno-techniczng niepodejmowana w postepowaniu
administracyjnym™?, potwierdzatoby jedynie koniec,probleméw” zobowia-
zanego®. Jezeli nie ma postepowania administracyjnego, to tym samym
nie ma obowigzkéw z nim bezposrednio zwigzanych, a co wiecej — nie ma
instrumentow, ktore pozwalatyby na weryfikacje prawidtowego zachowania
sie podmiotu zobowigzanego w ramach tego postepowania.

Z drugiej jednak strony podkresla sie przeciez w literaturze, ze ,po-
miedzy zadajacym a organem zobowigzanym do udzielenia informacji
publicznej powstaje okreslony indywidualny stosunek prawny, regu-
lowany przepisami kodeksu postepowania administracyjnego”®', cho¢
jednoczesnie zauwaza sie, ze nie kazdy wniosek o udzielenie informacji
publicznej powoduje wszczecie postepowania administracyjnego, z tego
wiasnie powodu, iz brak jest podstawy do wydania decyzji o udzieleniu
informacji publicznej?.

Uprawniony do uzyskania informacji publicznej w sytuacji, w ktorej
otrzymuje pismo informujace, ze zobowigzany nie posiada przedmiotowej
informacji, znajduje sie w trudnej sytuacji. Pismo takie bowiem nie zawiera
cho¢by wzmianki o tym, jaki organ informacje takg posiada; czesto tez
nie uzasadnia sie szczegdtowo przyczyn takiego ,zatatwienia sprawy”.
W praktyce nie stosuje sie zasad wynikajacych z tresci art. 65 § 1 k.p.a.:
LJezeli organ administracji publicznej, do ktérego podanie wniesiono,
jest niewfasciwy w sprawie, niezwtocznie przekazuje je do organu wias-

1% Decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 4 maja 2005 r. sygn. akt SKO 4541/18/04/05.

20 Jak wskazuje sie: udzielenie zainteresowanemu informacji w formie czynnosci ma-
terialno-technicznej ,konczy dang sprawe zainicjowana wnioskiem podmiotu zadajgcego
udostepnienie informacji’, J. Drachal, Dostep do informacji publicznej w praktyce orzeczniczej
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Miscellanea luridica” 2004, t. 4, 5. 177.

2 Tamze, s. 176.

22 Tamze, s. 178.
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ciwego. Przekazanie sprawy do organu wtasciwego nastepuje w drodze
postanowienia, na ktére stuzy zazalenie”, ani z treéci art. 66 § 1-3 k.p.a.:
+Jezeli podanie dotyczy kilku spraw podlegajacych zatatwieniu przez rézne
organy, organ administracji publicznej, do ktérego podanie wniesiono,
uczyni przedmiotem rozpoznania sprawy nalezace do jego wiasciwosci.
Réwnoczesnie zawiadomi wnoszacego podanie, ze w sprawach innych po-
winien wnies$¢ odrebne podanie do wlasciwego organu, i poinformuje go
o tresci § 2. Zawiadomienie nastepuje w drodze postanowienia, na ktére
stuzy zazalenie. § 3. Jezeli podanie wniesiono do organu niewtasciwego,
a organu wiasciwego nie mozna ustali¢ na podstawie danych podania,
albo gdy z podania wynika, ze wiasciwym w sprawie jest sad powszech-
ny, organ, do ktérego podanie wniesiono, zwraca je wnoszacemu. Zwrot
podania nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie”.

Istniejaca praktyka negujaca stosowanie wymienionych przepiséw
zadaje sie wiec potwierdzac teze o tym, ze nie kazdy wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej powoduje wszczecie postepowania
administracyjnego. Z drugiej jednak strony odpowiednie przepisy k.p.a.
muszg byc¢ przeciez stosowane cho¢by w zakresie doreczen, ktére sg
nieodfagcznym elementem przekazania zawiadomienia o,nieposiadaniu”
zadanej informacji. Podmiot zobowiagzany odwotuje sie réwniez do kwestii
wezwania w sprawie, np. wykazania interesu publicznego uzasadniaja-
cego udostepnienie mu zadanych informacji (szczegélnie wtedy, gdy
chodzi o informacje wymagajace przetworzenia). W tej sytuacji nastepuje
odwofanie sie do art. 77 § 2 k.p.a. - czyli do urzedowego zbadania, czy
wystepuje interes publiczny uzasadniajacy udzielenie zainteresowanemu
podmiotowi przetworzonej informacji publicznej. Praktyka ta ma dos¢
dwuznaczny charakter. Raz — w sytuacji kiedy to jest pomocne - stosuje sie
przepisy k.p.a., natomiast wtedy, gdy bytoby to zwigzane z,nadmiernymi”
obowiagzkami stwierdza sie, ze przepisy te bedziemy stosowac dopiero po
wydaniu decyzji w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicznej,
a wiec ,omijamy” np. przepisy art. 65 i 66 k.p.a.

Niezaleznie od istniejacych probleméw zwigzanych z praktyka odwo-
tywania sie do przepisow k.p.a.”, wydaje sie, w Swietle dotychczasowych

3 Por. orzeczenie NSA z 11 lutego 2004 r., sygn. akt Il SA/Kr 2670/03, w ktérym stwierdza
sie, ze dostep do akt postepowania powinien odbywac sie na podstawie k.p.a., a nie prze-

pisdw ustawy o dostepie do informacji publicznej, co wskazuje na doktadnie ,rozdzielcze”
traktowanie istniejacych regulacji.
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rozwazan, ze jedyne, co pozostaje zainteresowanemu w sytuacji, w ktorej
nie zgadza sie ze stanowiskiem organu przedstawionym w zawiadomieniu,
jest potraktowanie takiego zachowania zobowigzanego jako bezczynno-
$ci. Z bezczynnoscig organu administracji publicznej mamy do czynienia
jednak woéwczas, gdy w terminie ustalonym przez przepisy prawa organ
ten nie podjat zadnych czynnosci w sprawie lub nie zakonczyt poste-
powania wydaniem decyzji, postanowienia lub tez innego aktu, lub nie
podjat czynnosci, do ktérej byt prawnie zobowiagzany. Ta sadowa definicja
bezczynnosci zdaje sie jednak przeczy¢ mozliwosci zakwalifikowania w ten
sposéb zachowania sie zobowigzanego. Zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem zachowat sie on przeciez w sposéb odpowiedni, czyli zawiadomit
zainteresowanego, ze nie posiada informacji publicznej lub ze wprawdzie
posiada, ale nie jest to informacja publiczna.

Z drugiej jednak strony z bezczynnoscia bedziemy mieli tez do czynie-
nia wtedy, gdy zobowigzany organ nie podejmuje dziatah zmierzajacych
do udostepnienia informacji, a wiec nie podejmuje dziatan, do ktérych
jest zobowigzany na podstawie przepisow u.d.i.p. Jednak i w tej sytuacji
pojawia sie watpliwos$¢ - przeciez organ (podmiot) zachowat sie zgodnie
ztym, co jest wynikiem stosowania przepiséw u.d.i.p. Wydaje sie, ze jest
jednak inaczej. W praktyce konieczne staje sie bowiem ustalenie, czy
zobowigzany prawidtowo zaklasyfikowat posiadanie informacji z punktu
widzenia tresci,sprawy publicznej”.

Co do zasady, przyjetym sposobem postepowania w sytuacji ustalenia,
ze zadana informacja nie ma cech informacji publicznej, jest stwierdzenie
braku podstaw do wydania decyzji w trybie przepiséw ustawy o dostepie
do informacji publicznej*. Jak potwierdzat to wielokrotnie sagd admini-
stracyjny —,rzecz jasna, nie ma wowczas takze obowiazku udostepnienia
informacji”. Organ, do ktérego wniesiono zadanie, powinien wystosowac
do wnioskodawcy pismo informujace o nienalezeniu zadanej informacji
do zakresu przedmiotowego ustawy. Pismo takie, jako inny akt z zakresu
administracji publicznej, moze by¢ po wyczerpaniu srodkow zaskarze-
nia? zaskarzone do sadu administracyjnego na podstawie art.3 § 2

24 Wyrok WSA w Warszawie z 18 listopada 2004 r., sygn. akt Il SAB/Wa 166/04.

%5 W odniesieniu do udostepniania informacji publicznej na wniosek, wyczerpanie
Srodkéw zaskarzenia zachodzi zaréwno wtedy, gdy wnioskodawca przed wniesieniem
skargi do sadu administracyjnego ztozyt zazalenie w trybie art. 37 § 1 k.p.a., wymagane
w odniesieniu do skarg na bezczynnos¢ polegajaca na niewydaniu decyzji, jak i wtedy,
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pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Wystosowanie takiego pisma w okreslonym ustawg terminie usunetoby
stan bezczynnosci organu. Pisma informujgcego o tym, ze zagdana infor-
macja nie ma charakteru informacji publicznej, nie zastepuje odpowiedz
na skarge. Taka odpowiedz jest pismem procesowym skierowanym do
sadu, a nie aktem adresowanym do wnioskodawcy?.

Jednak NSA w innym orzeczeniu stwierdzit, ze ,pismo informacyjne
o tym, ze informacja nie ma charakteru informacji publicznej, nie podlega
kognicji sadéw administracyjnych, nie miesci sie bowiem w zakresie art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a”. Nalezy jednak podkredli¢, ze tego rodzaju stanowisko
zostato sformutowane wzgledem pisma informujacego o zasadach pu-
blikacji aktéw normatywnych i istnienia odrebnego trybu udostepniania
informacji klasyfikowanych jako publiczne.

W jeszcze innym rozstrzygnieciu podkresla sie natomiast, ze ,strona
ma prawo kwestionowania bezczynnosci organu w przypadku, gdy
uznaje, iz zadane informacje sg informacjami publicznymi i powinny by¢
udzielone w trybie wnioskowym na podstawie ustawy z dnia 6 wrzes$nia
2001 r. W przypadku takiej skargi sad dokonuje kwalifikacji zadanych
informacji i w zaleznosci od ich charakteru podejmuje stosowne roz-
strzygniecie. Stwierdzajac bezczynnos¢ organu w zakresie informacji
publicznej lub jej nie stwierdzajac ocenia wéwczas prawidtowos¢ do-
konania przez organ kwalifikacji wnioskéw”?. Jednak jeszcze w innym
stwierdzit, ze:,Od «milczenia» organu trzeba odréznié sytuacje, w ktérej
organ odpowiada na wniosek o udzielenie informacji publicznej, lecz nie
moze podac precyzyjnych informacji, bo ich po prostu nie ma. W takiej
sytuacji odpowiedzZ organu na wniosek zainteresowanego podmiotu
trzeba potraktowac jako udzielenie informacji, cho¢ oczywiscie ta-
kie stanowisko organu moze nie satysfakcjonowac zainteresowanego.
W przeciwnym razie w sytuacji, gdy organ nie ma zadanej informacji,
ewentualne orzeczenie sadu zobowigzujace do udzielenia informacji

gdy wnioskodawca wezwat organ do usuniecia naruszenia prawa, co jest wymagane przy
bezczynnosci organu w zakresie czynnosci materialno-technicznych (art. 52 ustawy - Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi) wyrok WSA w Opolu z dnia 27 maja
2007 r. sygn. akt T [l SAB/Op 1/04.

2 Tamze.

27 postanowienie NSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2006 r., sygn. akt | OSK 928/05.

28 Tamze.
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bytoby w ogdle niewykonalne. Nie mozna bowiem zobowigza¢ kogos
do udzielenia informacji, ktérej nie ma"*.

Summa summarum mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze z bezczynnoscia
mamy do czynienia w kilku przypadkach, nie tylko wtedy, gdy organ nie
podejmuje jakichkolwiek dziatan, co w istocie sprowadza sie do przyzna-
nia, ze dojs¢ musi do sadowej weryfikacji posiadania informacji oraz tego,
czy organ zobowigzany dobrze zakwalifikowat posiadang informacje.

Jak wskazuje sie w literaturze, w przypadku btednej kwalifikacji po-
siadanej informacji (jako nieznajdujacej podstaw w przepisach u.d.i.p.),
,gdyby sprawa rzeczywiscie dotyczyta informacji publicznej, ochrona sa-
dowa polegataby na mozliwosci ztozenia przez zainteresowanego skargi”
na bezczynnos¢. Wéwczas sad mogtby oceni¢, czy skarzacy rzeczywiscie
zadat udzielenia informacji publicznej, czy tez innej informacji, do ktérej
nie stosuje sie ustawy o dostepie do informacji publicznej"*.

Powstaje pytanie, czy takie dziatanie mozliwe jest dopiero w drodze
sadowej oceny?

Z tego punktu widzenia bardzo ciekawy poglad wyrazit WSA w Krako-
wie?'. Stwierdzit, ze w sprawach zwigzanych z udostepnieniem informa-
¢ji publicznej organ zobowigzany powinien wniosek ,zatatwi¢ zgodnie
z procedurg administracyjna, tzn. udzieli¢ informacji albo wydac decyzje
odmowna, a nie zatatwic sprawy za pomocga pisma”. Jednoczesnie skry-
tykowat dotychczasowa zasade, formutowang w orzecznictwie NSA, do-
tyczacag materialno-technicznego charakteru (czynnosci) odpowiedzi na
zadanie w sytuacji uznania, ze dotyczy ono innej niz publiczna informacji.
Swoje zapatrywanie uzasadnit tym, ze ,wydanie decyzji administracyjnej
pozwoli dopiero wdrozy¢ kontrole administracyjng i sadowa. Odmowa
udostepnienia dokumentéw dokonana w drodze pisma powoduje prze-
dtuzenie sprawy ewentualnego udzielenia informacji o wiele miesiecy
po to, aby sad dopiero musiat uzna¢, ze w danym przypadku nalezy
zastosowac instrumenty prawne, o ktérych mowa w ustawie z 6 wrzesnia
2001 r. Zdaniem sadu pozostaje to w sprzecznosci zduchem tej ustawy,
ktorej ideg przewodnig jest jak najszybsze uzyskanie informacji publicz-
nej. Sad orzekajacy w niniejszej sprawie jest zdania, ze wydanie od razu

29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2004 ., sygn. akt Il SAB/Wa 63/04.
30 ), Drachal, Dostep do informagji..., s. 180.
31 Wyrok z dnia 19 wrzeénia 2005 r., sygn. akt Il SAB/Kr 36/05.
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decyzji administracyjnej odmawiajacej udostepnienia informacji w takiej
sprawie (...) nie stoi w sprzecznosci z trescig art. 16 ustawy. W przeciwnym
bowiem razie organ naraza sie na zarzut niezatatwienia wniosku strony,
gdyz odpowiedz w postaci pisma nie jest ani udzieleniem zadanej infor-
macji, ani tez wkadczym, jednostronnym aktem organu rozstrzygajacym
konkretna sprawe”.

Rozstrzygniecie to nawigzuje w swej istocie do wydanego juz wcze-
$niej przez WSA w Warszawie, w ktérym stwierdzono, ze ,przedstawienie
informacji zupetnie innej niz ta, na ktdrg oczekuje wnioskodawca, lub tez
informacji zupetnie wymijajacej, moze powodowac jego uzasadnione wat-
pliwosci co do tego, czy organ w ogodle udzielit odpowiedzi”. Dlatego tez
dziatanie zobowiagzanego organu sprowadzajace sie do odmowy udziele-
nia informacji, musi przybrac ,procesowg forme decyzji administracyjnej’,
a zarzut bezczynnosci zawsze musi by¢ oceniany na gruncie konkretnej
regulacji prawnej. W tej konkretnej sprawie swoiste zawiadomienia z3-
dajacego, dokonane przez Ministra Finanséw, zakwalifikowane zostaty
jako takie, ktére nie sg ani decyzjami o odmowie, ani odpowiedziami
uwzgledniajacymi wniosek. Dlatego tez Sad stwierdzit, ze ,zobowigzany
pozostaje w zwioce™2.

Rozstrzygniecia te wskazuja na potrzebe takiego traktowania wniosku
o udostepnienie informacji publicznej, ktéra sprowadza sie do tezy: jezeli
nie istnieje odrebna procedura udostepniania, a informacja przedmioto-
wo nie nalezy do kategorii udostepnianej na postawie tej szczegdlnej
regulacji, to zawsze wtedy, gdy dziatanie organu de facto uniemozliwia,
chocby czesciowo, dostep do informacji, najlepszym rozwigzaniem jest
wydanie decyzji®*. Pozwala ono zainteresowanemu na zastosowanie $rod-
kow przewidzianych na gruncie u.d.i.p. w zwigzku z k.p.a., a tym samym
skuteczniejsze zweryfikowanie stanowiska przyjetego przez zobowiazany
organ (podmiot). Rozwigzanie takie stosowane jest jednak bardzo rzadko,
a mozna powiedzie¢, ze wrecz incydentalnie. Wymaga bowiem przychyl-
nego spojrzenia na zadajgcego informacji, jak rowniez - do pewnego
stopnia - na funkcjonalng wyktadnie przepiséw u.d.i.p.

32 Wyrok WSA z dnia 25 maja 2004 r,, sygn. akt SAB/Wa 83/04.

33 Oczywiscie i tak pozostaje problem whasciwego postugiwania sie ,prawem” przez
podmiot zobowigzany. Nie da sie bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej nawet wtedy, gdy
istniat obowigzek wydawania decyzji, dochodzi do wystania pisma (zawiadomienia) po-
zbawionego cech ,imperium”.
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5. Uwagi koncowe

Problem ze stosowaniem w praktyce u.d.i.p. polega na tym, Ze jest to
ustawa, ktéra praktycznie nie zawiera przepiséw proceduralnych ksztattu-
jacych zasady prowadzenia postepowania do momentu wydania decyzji
na podstawie art. 16. Niewatpliwie rozwigzanie takie jest swoistego ro-
dzaju ewenementem prowadzacym do dos¢ wybidrczego i, kreacyjnego”
stosowania przepiséw obowigzujacego prawa, w tym k.p.a., wzgledem
poszczegdlnych czynnosci, ktére nieustannie towarzysza procesowi udo-
stepniania informacji publicznych.

Brak czytelnych regut powoduje, ze dostep do informacji jest perma-
nentnie ograniczany przez postugiwanie sie taka forma realizacji zadania
zainteresowanego, ktéra prowadzi do przesuniecia momentu uzyskania
dostepu do informacji na czas wzglednie nieokreslony (zalezny tak od
determinacji samego zainteresowanego, wydolnosci sagdoéw, jak i egzekucji
wydanych orzeczen). Z drugiej jednak strony, specyfika dostepu jest jed-
nak taka, ze stworzenie w miare jednolitych regut moze by¢ trudne. Nie
da sie bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérych zadajacy wystepuje o tres¢
aktéw normatywnych, dokonanie wyktadni prawa, o wskazanie przyszlych
i potencjalnych dziatan organu itp*. W takiej sytuacji konieczne i racjonal-
ne jest postuzenie sie prosta formg zawiadomienia, w ktérym poinformuje
sie go o przyczynach niestosowania wzgledem takiej sprawy publicznej
procedury u.d.i.p. Z drugiej jednak strony — wtasnie wtedy, gdy nie daje
sie wskazac odrebnej regulacji prawnej ksztattujgcej lex specialis do u.d.i.p.,
nalezatoby postulowac¢ wydanie decyzji w trybie art. 16 u.d.i.p. Ponadto
wydaje sie, ze pozbawienie mozliwosci przeprowadzenia weryfikacji tego,
czy organ rzeczywiscie posiada zadang informacje i czy odpowiednio kla-
syfikuje jej charakter (tzn. czy ma zwiagzek ze sprawa publiczng) réwniez
powinno odbywac sie w ramach postepowania administracyjnego, a nie
sadowoadministracyjnego. Ta sama zasada powinna charakteryzowac
postepowanie, w ktérego ramach organ zobowigzany udziela czesciowo
informacji, w pozostatym za$ — zawiadamia, ze nie ma informacji publicz-
nej lub nie jest to informacja publiczna.

Wszystkie te mankamenty nie wydaja sie mozliwe do wyeliminowania
jedynie w drodze funkcjonalnej wyktadni stosowanej przez sagdy admini-

34 Por. M. Jaskowska, op.cit., s. 224-225.
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stracyjne, szczegodlnie ze i w ramach istniejacego orzecznictwa daje sie
zauwazyc¢ wielo$¢ potencjalnych rozwiazan i stanowisk dotyczacych stoso-
wania przepiséw u.d.i.p. Dlatego tez bardzo pozadana bytaby nowelizacja
ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktéra uwzglednitaby wszystkie
istniejace potrzeby w zakresie zagwarantowania sprawnego i petnego do-
stepu do informacji publicznej. W przeciwnym razie nie da sie wykluczy¢,
ze przywotany na poczatku opracowania problem ,manipulacji” nie bedzie
jedynie wynikiem trudnosci w zdefiniowaniu,,sprawy publicznej’, a wrecz
przeciwnie - stanie sie zamierzonym dziataniem zobowigzanych.
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Dr ANDRZEJ MALANOWSKI
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
Zespot Prawa Konstytucyjnego i Miedzynarodowego

Informacja publiczna w swietle praktyki
Rzecznika Praw Obywatelskich

Prawo dostepu do informacji publicznej jest z natury rzeczy przed-
miotem szczegd6lnego zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich,
konstytucyjnego organu powotanego do ochrony praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela przed naruszeniami ze strony wiadzy publicznej. Trzeba
podkresli¢, ze jest to prawo szczegdlne, bowiem warunkuje ono realne wy-
korzystywanie innych praw, np. prawa wyborczego i umozliwia jednostce
zajmowanie racjonalnego stanowiska w sprawach publicznych. Realizacja
tego prawa stuzy tez zwalczaniu réznych patologii zycia publicznego:
korupcji, nepotyzmu, naduzywania wtadzy, niewtasciwego wykonywa-
nia obowigzkéw przez funkcjonariuszy publicznych, w tym trwonienia
funduszy publicznych etc.

Doswiadczenia Rzecznika Praw Obywatelskich obejmuja czteroletni
okres przed wejsciem w zycie obowigzujacej ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej, a wiec przed | stycznia 2002 r.
oraz ponad cztery lata pod rzagdami ustawy. tacznie w tym czasie wptyneto
do Rzecznika tylko 209 spraw, z tego w poszczegdlnych latach: 1997 - 8,
1998 - 13, 1999 - 11, 2000 - 14, 2001 - 16, 2002 - 47, 2003 - 35, 2004
- 33,2005 - 26, a w ciggu czterech miesiecy 2006 r. — 6 spraw. Z pewno-
$cig wiec ta statystyka nie pokazuje rzeczywistej skali naruszania prawa
dostepu do informacji publicznej.

Na podstawie tych spraw, ktére byty przedmiotem badania, na ty-
tutowe pytanie naszej konferencji trudno odpowiedzie¢ jednoznacznie.
Miedzy innymi z tego powodu, ze wybér miedzy rozwojem a stagnacja
nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci oceny sytuacji. Nie da sie bowiem
wykluczy¢, przynajmniej na pewnych odcinkach, takze regresu.

Odnoszac sie do pierwszego okresu obowigzywania prawa do informa-
¢ji publicznej wypada zauwazy¢, ze chociaz sam przepis art. 61 Konstytucji
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stanowit dostatecznie mocng podstawe do dochodzenia tego prawa, to
w praktyce zaréwno organéw administracji, jak i sadow (vide pamietny
wyrok NSA w sprawie ,Stowa Polskiego’, ktéry mozna okresli¢ jako jeden
z,wypadkoéw przy pracy’, dotyczacy dostepu do ,tajemnic” gospodarki
finansowej gminy), wobec wyraznej niecheci do bezposredniego stoso-
wania Konstytucji, prawo to miato charakter iluzoryczny.

Wejscie w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej formalnie
doprowadzito do istotnych zmian przez okreslenie trybu udzielania infor-
macji, formy odmowy oraz drogi odwotawczej. Nastapito tez przeksztat-
cenie konstytucyjnego prawa obywatela w prawo kazdego. W informagji
za 2003 r. Rzecznik stwierdzit, ze ,Znaczenie tej dtugo oczekiwanej ustawy
trudno przecenic. Jest ona bowiem fundamentem spoteczenstwa obywa-
telskiego i moze by¢ na przyktad daleko bardziej skutecznym narzedziem
walki z korupcja niz Kodeks karny. Dlatego w wielu przypadkach prawo
do kontroli spotecznej powinno by¢ wazniejsze od ochrony prywatnosci,
zwiaszcza gdy chodzi o sytuacje funkcjonariuszy publicznych”

Mozna mie¢ jednak zasadnicze watpliwosci, czy za tak istotnymi zmia-
nami w prawie poszty odpowiednie zmiany w sferze swiadomosci prawnej
przedstawicieli wszystkich rodzajow wtadzy publicznej oraz obywateli, bez
czego realizacja prawa do informacji publicznej, zgodnie z jego duchem
i literg, nie jest mozliwa. Doswiadczenia Rzecznika Praw Obywatelskich
dowodza bowiem, ze wiadze publiczne oraz podmioty zobowigzane do
udostepniania informacji publicznej miaty, i nadal maja, powazne ktopoty
z whasciwym pojmowaniem tego prawa i w sposdb oczywiscie ekscesywny
motywujg odmowe udzielenia informacji ochrong prywatnosci (danych
osobowych).

Chociaz liczba wptywajacych wnioskéw z zakresu prawa do informagji
jest stosunkowo skromna, to dokumentujag one kardynalne btedy. Trudno-
$ci ma nie tylko wtadza samorzadowa, ale i ministerstwa oraz inne urzedy
centralne. Trudnosci maja sady, i to nie tylko ferujac wyroki, od ktérych
Rzecznik wnosit skuteczne $rodki zaskarzenia, ale takze odmawiajac infor-
macji o whasnej dziatalnosci, jak pewien sad rejonowy w miescie stotecz-
nym Warszawa, ktory zastaniajac sie ochrong danych osobowych odmowit
informacji o nazwiskach sedziéw i asesoréw w nim orzekajacych.

Warto wiec zilustrowac problemy pojawiajace sie na styku prawa do
informacji publicznej i prawa do ochrony prywatnosci konkretnymi, pre-
cedensowymi przyktadami z praktyki Rzecznika Praw Obywatelskich.
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W pierwszym przypadku lokalne wtadze o$wiatowe odmowity re-
dakcji pisma ,Rodzice w szkole” informacji o tym, w ktérych szkotach
publicznych dyrektorzy zostali powotani bez przewidzianego prawem
konkursu. Odmowa byta uzasadniona przepisami ustawy o ochronie da-
nych osobowych. Naczelny Sad Administracyjny — Osrodek Zamiejscowy
w Katowicach (sprawa toczyta sie jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy
o dostepie do informacji publicznej), do ktérego zwrdcita sie redakcja, nie
dopatrzyt sie w tym przypadku naruszenia prawa (wyrok z dnia 3 grudnia
2001 r.). Dopiero rewizja nadzwyczajna Rzecznika, w ktérej zarzucit po-
wyzszemu wyrokowi razace naruszenie art. 54 ust. | i 61 ust. | Konstytucji
oraz art.li4 ust.1i5 prawa prasowego, a takze interesu Rzeczypospolitej
Polskiej, doprowadzita do tego, ze 3 pazdziernika 2003 r. Sad Najwyzszy
uchylit wyrok NSA i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania. Sad
Najwyzszy nie miat watpliwosci, ze dyrektorzy szkét publicznych sg oso-
bami publicznymi, petnig zadania publiczne i s3 wynagradzani z funduszy
publicznych, a wiec informacje zwigzane z petnieniem przez nich funkgji
publicznych nie podlegaja ochronie na podstawie prawa o ochronie
prywatnosci.

W innej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst do Sadu Naj-
wyzszego rewizje nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 5 grudnia 2001 r., ktory oddalit skarge
lokalnej gazety na odmowe dostepu do akt administracyjnych dotycza-
cych pozwolen na budowy. Intencja gazety byta weryfikacja informacji,
ze osoby decydujace o pozwoleniach sg jednoczesnie autorami projektéw
budowlanych, NSA zas zasadnos¢ odmowy udzielenia informacji uzasadnit
przepisami ustawy o ochronie danych osobowych.

Rzecznik nie podzielit zdania sadu wywodzac w rewizji nadzwyczaj-
nej, ze ustawa o ochronie danych osobowych pozwala na przetwarzanie
danych osobowych m. in. ze wzgledu na dobro publiczne, zas oparta
o prawo prasowe dziatalnos¢ prasy, urzeczywistniajaca prawo obywateli
do rzetelnej informacji, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki
spotecznej, miesci sie w zakresie zadan realizowanych dla dobra publiczne-
go. Ta rewizja nadzwyczajna zostata przez Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia
24 czerwca 2003 r. uwzgledniona z uzasadnieniem, ze postepowanie ad-
ministracyjne nie jest tajne, zas informacje o inwestorach i projektantach,
zmocy prawa budowlanego, s3 podawane do wiadomosci publicznej na
stosownych tablicach.
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Problemy z udostepnianiem informacji publicznej wystepowaty takze
na szczeblach ministerialnych. Tak np. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji oraz Ministerstwo Obrony Narodowej odméwity jednej
z gazet, oczywiscie z powotaniem sie na przepisy o ochronie danych oso-
bowych, udostepnienia, na podstawie ustawy o dostepie do informacji
publicznej, danych o wysokosci Swiadczen emerytalno - rentowych pobie-
ranych przez generatéw, petnigcych w przesztosci najwyzsze stanowiska
w tych resortach. Rzecznik zwrdcit sie wiec 9 maja 2002 r. do wyspecjali-
zowanego organu ustawowego Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych, o zajecie stanowiska w sprawie i po wymianie korespondencji
uzyskat opinie z dnia 25 listopada 2002 r., ze odmowa udzielenia tych
informacji byta niedopuszczalna. Wobec tego, w wystapieniach skiero-
wanych do obu ministréw 25 listopada 2002 r., Rzecznik prosit o podjecie
dziatan w celu zmiany sprzecznej z prawem praktyki.

W odpowiedzi zdnia 7 stycznia 2003 r. Minister Obrony Narodowej
podzielit stanowisko Rzecznika i oswiadczyt, ze podlegte mu jednostki
organizacyjne kierowac sie beda przy stosowaniu przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej przekazang interpretacjg, natomiast
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji pismem z dnia 9 stycznia
2003 r. uznat praktyke swego resortu za prawidtowa, wobec czego zostat
poinformowany przez Rzecznika 21 stycznia 2003 r., ze wobec braku praw-
nych mozliwosci wptywu na stanowisko Ministra, w razie powtorzenia sie
podobnych sytuacji, Rzecznik bedzie radzit obywatelom i prasie wystepo-
wanie na droge sadowa oraz bedzie rozwazat mozliwos¢ przystepowania
do takich spraw.

Problem podobny do przedstawionego wczesniej przypadku dyrek-
toréw szkét powotywanych bez konkursu, wystapit w 2005 r. w zwigzku
z odmowa udzielenia zainteresowanemu informacji na temat kwalifikacji
badajacych go lekarzy ZUS oraz odmowa wydania kserokopii akt orzecz-
niczych. W odpowiedzi na wystapienie BRPO Departament Orzecznictwa
Lekarskiego ZUS, wywodzit (odpowiedz z dnia 14 lipca 2005 r.), ze przepisy
emerytalno-rentowe oraz Kodeks postepowania administracyjnego nie
wymagaja podawania w dokumentach wytworzonych podczas postepo-
wania, bedacych dowodami w sprawie, a takze w orzeczeniach i decyzjach,
tytutéw naukowych, specjalizacji zawodowych i innych tego typu informa-
¢ji. Jesli zas dane te nie wynikaja z akt, to brak w K.p.a przepiséw zobowiga-
zujacych do przekazywania takich informacji stronie postepowania.
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Ponadto w odpowiedzi zawarto twierdzenie, ze ujawnienie informacji
o specjalizacji lekarza orzecznika bytoby ujawnieniem danych o osobie
lekarza stanowigcych jego dobra osobiste chronione kodeksem cywilnym,
nadto za$ odmowa ich udostepnienia uzasadniona jest dyspozycja art. 5
ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie mégt podzieli¢ takiego stanowiska
i wystapit dnia 4 sierpnia 2005 r. do Prezesa ZUS wskazujac m. in., ze Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych, jako panstwowa jednostka organizacyjna,
nalezy do kregu podmiotéw objetych art. 4 ust. | ustawy o dostepie do
informacji publicznej, nie ulega za$ watpliwosci, ze ZUS posiada dane
o specjalizacji zawodowej lekarzy orzecznikéw i cztonkéw komisji lekar-
skich, wynikajace z obowiazku spetnienia przez wspomnianych lekarzy
warunkéw okreslonych w § 11 rozporzadzenia Ministra Polityki Spotecznej
zdnia 14 grudnia 2004 r. w sprawie orzekania o niezdolnosci do pracy'.

Rzecznik odrzucit tez stanowczo poglad, jakoby w sprawie miaty zasto-
sowanie przepisy kodeksu cywilnego dotyczace ochrony débr osobistych
oraz art. 5 ust. 2 ustawy przewidujacy ograniczenie prawa do informagji
publicznej ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej. Informacje o spe-
cjalizacji zawodowej lekarzy orzecznikéw i cztonkdéw komisji lekarskich nie
dotyczg sfery prywatnosci lekarzy, sa bowiem $cisle zwigzane z petniona
przez lekarza funkcja publiczng i maja istotne znaczenie dla zapewnienia
orzekania lekarskiego, dla celéw emerytalno-rentowych, przez osoby le-
gitymujace sie odpowiednim przygotowaniem zawodowym, wymaganym
przez obowigzujace w tym zakresie przepisy.

W odpowiedzi z dnia 23 sierpnia 2005 r. ZUS zmienit stanowisko i przy-
znal, ze dostep do informacji o specjalizacjach posiadanych przez lekarzy
(w tym réwniez lekarzy orzecznikéw ZUS i lekarzy cztonkéw komisji lekar-
skich Zaktadu) jest jawny i powszechnie dostepny. Dane w tym zakresie
publikowane s3 na internetowych stronach przez Okregowe Izby Lekarskie,
gdzie zamieszczony jest Centralny Rejestr Lekarzy. Zapewnit takze, ze be-
dzie przekazywat informacje o specjalizacjach lekarzy, na wniosek oséb
badanych. Sprawa ta dokumentuje jednak wyraznie, ze unormowania
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz orzecznictwo sadoéw,
zwidocznym trudem docieraja do swiadomosci pewnych podmiotéw
zobowigzanych do udostepniania informacji. Sprawa toczyta sie przeciez

' Dz. U. Nr 273, poz. 2711.
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prawie dwa lata, po przywotanym wczesniej precedensowym wyroku
Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2003 r. w sprawie dyrektoréow szkét
publicznych powotywanych bez konkursu.

Najbardziej bulwersujacy opinie publiczng byt jednak casus Uniwersyte-
tu Gdanskiego. Pokazuje on w dodatku, ze praktyki stanowigce oczywiste
naruszenie ustawy o dostepie do informacji publicznej moga wystepowacd
nawet na Wydziale Prawa. Zas tym, co musi najbardziej szokowag, jest
upo6r wiadz tej uczelni w trwaniu na pozycji sprzecznej z prawem.

Warto wiec przypomniec stan faktyczny tej sprawy i argumenty, jakie
w niej padaty. Rzecznik Praw Obywatelskich podjat sprawe 11 pazdzier-
nika 2004 r. w wyniku publikacji ,Gazety Wyborczej” z tego samego dnia.
Gazeta poinformowata, ze w postepowaniu rekrutacyjnym na Wydziale
Prawa - kierunek prawo, w procedurze odwotawczej nie uwzgledniono
odwotan osoéb, ktérym brakowato jednego czy dwoch punktéw do wy-
znaczonego putapu (54 pkt), natomiast przyjeto osoby, ktérym zabrakto
kilku lub kilkunastu punktéw. Wsréd przyjetych w tym trybie ujawniono
nazwiska dzieci wzietych adwokatéw, prokuratora okregowego, sedziego
oraz konsula honorowego Danii. Uniwersytet odmowit gazecie ujawnienia
nazwisk z listy odwotawczej zastaniajac sie ochrong danych osobowych,
mimo jasnego stanowiska w tej sprawie Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych. Redakcja wystapita w zwigzku z tym do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego.

Rzecznik Praw Obywatelskich podejmujac sprawe skierowat juz 12 paz-
dziernika 2004 r. wystapienie do Rektora Uniwersytetu Gdanskiego stwier-
dzajac w nim m. in.: ,Jesli przywotane w doniesieniach prasowych fakty
odpowiadaja prawdzie, to musi budzi¢ moje powazne zaniepokojenie.
Nie do przyjecia bytoby, bowiem stosowanie przez publiczng uczelnie
wyzsza, a w szczegolnosci przez Wydziat Prawa, sprzecznych z prawem
i dyskryminacyjnych praktyk. Méj niepokdj jest tym wiekszy, iz zarzuty
odnosza sie do instytucji powotanej do edukacji prawnej i wychowania
miodziezy. Za niedopuszczalne uwazam bowiem zaréwno odmawianie
informacji o kandydatach przyjetych w procedurze odwotawczej, jak tez
nieréwne traktowanie kandydatéw na studia, co w przedmiotowej spra-
wie miato mie¢ miejsce. Godzitoby to, bowiem w konstytucyjne prawo
kazdego obywatela do réwnego traktowania przez wtadze publiczne,
gwarantowane przez art. 32 Konstytugji RP... Niezaleznie od podejmowa-
nia srodkéw rekomendacyjnych, 14 pazdziernika 2004 r. Rzecznik zgtosit
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udziat w sprawie ze skargi redakcji ,Gazety Wyborczej Trojmiasto” przed
Wojewddzkim Sadem Administracyjnym w Gdansku.

Szybka odpowiedz Rektora na wystapienie Rzecznika (15 pazdziernika
2004 r.) byta, najdelikatniej méwiac, mato uprzejma, dotyczyta mato istot-
nych szczeg6téw i pomijata sprawy najistotniejsze. Zarzucata Rzecznikowi
udostepnienie informacji o wystapieniu prasie i zawierata nastepujacy
wytyk: ,Nie jestem prawnikiem ale wiem, ze w prawie obowiazuje chyba
jeszcze rzymska zasada, ze przed wyrokowaniem nalezy wystuchaé réw-
niez drugiej strony. Podjecie jakiejkolwiek decyzji na podstawie artykutéw
prasowych bez przynajmniej rozmowy z rektorem uczelni, ktérej sprawa
dotyczy narusza powage urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich.” Rektor
informowat ponadto, Zze on i Senat zajeli juz stanowisko w sprawie na pod-
stawie szeregu opinii prawnych znanych tréjmiejskich kancelarii. Zarzucit
takze ,Gazecie Wyborczej", ze wprowadzita Rzecznika ,w btad, a w swoich
artykufach pisze nieprawde”. W zakonczeniu Rektor zakwestionowat tez,
jako rzekomo niewtasciwa, podstawe prawna wystapienia RPO.

Kolejne wystapienie Rzecznika do Rektora UG z 27 pazdziernika
byto juz stanowcze. Prof. Zoll pisat w nim m. in.: ,Pragne tez stanow-
czo podkresli¢, ze moje wystapienie z 12 pazdziernika nie jest zadnym
poleceniem ani decyzja, zas$ przywotana w nim podstawa prawna jest
prawidtowa. Zwrécitem sie bowiem do Pana Rektora w trybie art. 13
ust. | pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(tekst jedn. Dz. U. 22001 r. Nr 14, poz. 147), a wiec o ztozenie wyjasnien,
o jest niczym innym, jak realizacja zasady audiatur et attera pars. Nie-
uzasadniony jest: wiec zarzut, «iz ferowatem jakikolwiek ,wyrok” bez
wystuchania rowniez drugiej strony, o czym $wiadczy takze warunkowa
stylistyka mego wystapienia (,Jesli przywotane w doniesieniach praso-
wych fakty odpowiadajag prawdzie, to musi to budzi¢ moje powazne za-
niepokojenie”)». Zarzut wiec, iz dziatatem w sposdéb naruszajacy powage
urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich jest wiec rowniez niesprawiedliwy.
Z przykroscia tez musze stwierdzi¢, ze w odpowiedzi Pana Rektora nie
znajduje zadnego ustosunkowania sie do zasadniczego zarzutu prasy
(qui tacet consentire videtur), a mianowicie iz w procesie rekrutacji na
wydziat Prawa (kierunek prawo) przyjeto z uzasadnieniem wzgledami
spotecznymi, i to nie tylko w biezacym roku, dzieci znanych osobisto-
$ci, ktorym brakowato po kilka/kilkanascie punktéw, podczas gdy nie
uwzgledniono kandydatéw ze znacznie lepszymi wynikami. Rodzi to py-
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tanie o kryteria obowiazujace przy podejmowaniu takich decyzji. Prosze
w zwigzku z tym o informacje, jakie przepisy wewnetrzne zezwalaja na
uwzglednianie w procedurze odwotawczej innych kryteriéw niz odno-
szace sie do prawidtowosci oceny (punktacji). Jesli za$ idzie o kwestie
zasadnicza, tj. udostepniania wynikéw postepowan rekrutacyjnych, to
z odpowiedzi Pana Rektora wyciggam wniosek, iz podtrzymuje Pan sta-
nowisko, ze udostepnianie prasie listy oséb przyjetych na studia wraz
z punktacja bytoby naruszeniem ustawy o ochronie danych osobowych,
za$ jawnos$¢ ogranicza sie do publikacji list oséb przyjetych na terenie
uczelni. Stanowiska tego w zadnym razie nie moge podzieli¢. Nie podzie-
la tego stanowiska takze organ ustawowo powotany do ochrony danych
osobowych, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, co wyni-
ka z informacji opublikowanej na stronach internetowych tego urzedu.
Skoro art. 141 ust 4 ustawy z dnia 12 wrzes$nia 1990 r. o szkolnictwie
wyzszym (Dz. U. Nr 65, poz. 385 ze zm.) stanowi, iz wyniki postepowania
rekrutacyjnego sa jawne, to znaczy, ze sg jawne dla wszystkich, w tym
dla prasy, ktéra urzeczywistnia w tym przypadku prawo obywateli do ich
rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego i krytyki spotecznej
(art. | prawa prasowego). Moze sie co prawda zdarzy¢, ze prasa skorzysta
z tych informacji w sposéb naruszajacy dobra osobiste, ale dla ochrony
tych débr stuzy zainteresowanym droga sadowa”.

Uniwersytet Gdanski mimo to konsekwentnie odmawiat udostepnie-
nia opinii publicznej informacji o wynikach (punktacji) oséb przyjetych
w procedurze odwotawczej. Natomiast w jednym z pism kierowanych
do WSA w sprawie kandydata, ktéry samodzielnie wystapit z wnioskiem
kwestionujacym wynik rekrutacji, Rektor stwierdzit, ze ,nieprawdziwe jest
twierdzenie skarzacego, iz przyjete zostaty na studia osoby, ktére uzyskaty
mniej punktéw niz 54 (limit)". To twierdzenie byto urzedowym potwier-
dzeniem nieprawdy, na ktore organy $cigania nie zareagowaty, chociaz
Rzecznik podnidst te sprawe publicznie, ito kilkakrotnie. Tymczasem
po zbadaniu w Biurze Rzecznika kopii dokumentacji, ktéra po monitach
zostata w koncu Rzecznikowi udostepniona, stwierdzono ponad wszelka
watpliwos¢, ze w procedurze odwotawczej na Wydziat Prawa w roku 2004
przyjeto 65 osob, w tym tylko jedna z wynikiem 53 pkt, a 23 osoby ponizej
40 pkt. ,Rekordzisci” natomiast zostali przyjeci z wynikami 23, 24 i 26 punk-
tow. Dane te potwierdzita kontrola przeprowadzona przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej i Sportu w dniach 22 i 23 listopada 2004 r. Doda¢

74



ANDRZEJ MALANOWSKI

tu warto, ze zadne przepisy prawne, ani powszechnie obowigzujace, ani
prawa wewnetrznego w Uniwersytecie Gdanskim, nie przewiduja decyzji
rekrutacyjnych motywowanych wzgledami spotecznymi.

Presja opinii publicznej i sugestie Rzecznika doprowadzity ostatecznie
do tego, ze 13 grudnia 2004 r. Rektor UG podjat decyzje o przyjeciu na
studia kandydatéw, ktérzy brali udziat w postepowaniu odwotawczym
i osiagneli w wyniku egzaminu 52 lub wiecej punktéw. Dotyczyto to 38
0s6b, z wyjatkiem jednego kandydata, ktéry byt juz studentem dwdch
kierunkéw UG i, przeciwko ktéremu wszczeto postepowanie dyscyplinarne
w zwiagzku z jego przyznaniem sie do wreczenia fapowki.

Powyzsza decyzja nie zatatwita jednak problemu zasadniczego, to
jest udostepnienia informacji o wynikach egzaminéw oséb przyjetych na
studnia w procedurze odwotawczej. Rektor bowiem podtrzymat stanowi-
sko, ze nie moze udostepnic tej informacji. W siedmiu opiniach prawnych,
sporzadzonych przez 3 adwokatéw, 4 radcéw prawnych i | paniag profesor,
zawarte byty m. in. takie kuriozalne tezy, jak ta, Zze pojecie postepowanie
rekrutacyjne nie obejmuje postepowania odwotawczego (ta odkrywcza
mysl przewija sie az w 4 opiniach) i wobec tego zasada jawnosci wynikow
postepowania rekrutacyjnego nie odnosi sie do odwotan (,W przypadku
procedury drugiej — odwotawczej — przepisy ustawy nie wprowadzajg jaw-
nosci wynikéw, bo takich by¢ nie moze”). Inna niezwykle oryginalna teza
brzmiata: ,Wyniki postepowania rekrutacyjnego powinny byc¢ jawne w taki
sposdb, aby nie narusza¢ dobra, jakim sa dane osobowe kandydatéw na
studia”. Wszyscy natomiast eksperci zgodnie twierdzili, ze na przeszkodzie
w ujawnieniu wynikéw postepowania odwotawczego na uczelnie stoi
ochrona danych osobowych. Opinie te przypisaty wiec w istocie ustawo-
dawcy absurdalny zamiar, jakoby zamierzat wytaczy¢ z kontroli spotecznej
najbardziej ,wrazliwy” etap rekrutacji na wyzsze uczelnie.

W tej sytuacji sprawa staneta 20 stycznia 2005 r. na wokandzie WSA
w Gdansku, przy czym skarga redakcji ,Gazety Wyborczej” doprecyzowana
zostata, jako skarga na bezczynnos¢ Rektora Uniwersytetu Gdanskie-
go w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej. Reprezentujac
Rzecznika Praw Obywatelskich wywodzitem podczas rozprawy m. in., ze
decyzja o przyjeciu na bezptatne studia w panstwowej szkole wyzszej nie
jest wytacznie decyzja personalng, lecz w istocie decyzjg o wydatkowaniu
funduszy publicznych. Zatem obywatele maja prawo do informacji o spo-
sobie dysponowania srodkami pochodzacymi z ich podatkéw, jakakolwiek
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zas dyskryminacja w tej materii jest niedopuszczalna. Doda¢ mozna,
ze Rektor Uniwersytetu Gdanskiego, odrzucajac urzedowe stanowisko
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, nie brat zupetnie
pod uwage nie tylko ducha, ale i litery obowiazujacego prawa. A przeciez
art. 6 ust. | pkt 5g ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi, ze
udostepnieniu podlega informacja publiczna o pomocy publicznej, zas
wyliczanie informacji podlegajacych udostepnieniu z art. 6 ustawy ma
jedynie przykfadowy charakter.

Wyrok WSA zobowiazat Rektora Uniwersytetu Gdariskiego do udo-
stepnienia skarzacej redakcji ,Gazety Wyborczej Tréjmiasto”, w terminie
14 dni od doreczenia wyroku ze stwierdzeniem jego prawomocnosci,
informacji publicznej w postaci listy oséb przyjetych w latach akade-
mickich 2002/2003, 2003/2004 i 2004/2005 na Wydziat Prawa w wyniku
uwzglednienia odwotania od decyzji wydziatowej komisji rekrutacyjnej,
albo wydania w tym samym terminie decyzji administracyjnej o odmowie
udostepnienia tej informacji.

Zdaniem sadu nie ulega watpliwosci, ze zadana przez redakcje infor-
macja jest informacjg publiczna, natomiast wydanie decyzji o odmouwie jej
udostepnienia, niezaleznie od tego, czy zostata ona wydana przez organ
wiadzy publicznej, czy inny podmiot zobowigzany do udostepnienia tej
informacji, otwiera mozliwos¢ poddania odmowy udostepnienia informacji
publicznej kontroli przez sad administracyjny lub powszechny.

Rozstrzygniecia wymagata kwestia wtasciwosci w tym przypadku sadu
administracyjnego, skoro Uniwersytet powotywat sie na ochrone danych
osobowych. WSA stwierdzit w tej kwestii co nastepuje: ,Skoro odmowa
udostepnienia informacji publicznej winna przybra¢ forme decyzji ad-
ministracyjnej, to w razie bezczynnosci podmiotu zobowigzanego do
udostepnienia informacji publicznej, polegajacej na nieudostepnieniu
tej informacji i niewydaniu decyzji i 0o odmowie udostepnienia informacji
i publicznej, podmiotowi, ktéry zadat udostepnienia informacji publicznej,
stuzy na podstawie art.3 § | pkt 8 w zw. zart. 3 § | pkt | i 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) skarga do sadu administracyjnego
na bezczynnos¢ (...). Zaden przepis ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi oraz innej ustawy, w tym ustawy o dostepie do
informacji publicznej, nie zawiera podstawy do bezposredniego zadania
udostepnienia informacji publicznej. Jedynie skarga na bezczynnos¢ jest
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srodkiem przewidzianym w ustawie (art. 3 § 2 pkt 8 ustawy Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi), ktory zapewnia ochrone
w sytuadcji, gdy podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji publicz-
nej ani nie udostepnia tej informacji, ani nie wydaje decyzji o odmowie
jej udostepnienia.”’

Mozna wiec stwierdzi¢, iz sagd administracyjny w imieniu Rzeczpospo-
litej Polskiej potwierdzit jedynie to, co jasno wynika z ustawy. Podmiot
zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej ma ja udostepnic
albo wyda¢ decyzje odmowng, uzasadniong ustawowymi przestankami
ograniczania prawa do informacji. Rektor Uniwersytetu Gdanskiego zna-
lazt jednak wyjscie trzecie - skarge kasacyjng do NSA, w ktérej wskazat
na rzekome naruszenia prawa materialnego i procedury. W pierwszym
punkcie skargi kasacyjnej zarzucono wyrokowi naruszenie prawa ma-
terialnego poprzez btedna wykfadnie przepiséw art.|, art. 5 ust. 2, art. 6
ustawy o dostepie do informacji publicznej ,polegajacaq na uznaniu, ze
zawierajaca ich imiona i nazwiska lista osob, ktére zostaty przyjete na
Wydziat Prawa Uniwersytetu Gdanskiego w wyniku odwotan od decyzji
komisji rekrutacyjnej, czyli lista oséb prywatnych, w stosunku do ktérych
zapadty indywidualne decyzje administracyjne o uwzglednieniu odwotan
od decyzji komisji rekrutacyjnej, a wiec zbiér danych osobowych, jest
informacja publiczng”.

Korzystanie ze srodka odwotawczego w tym konkretnym przypadku
dowodzi jedynie braku zainteresowania merytorycznym rozstrzygnieciem
sprawy, bowiem w tym trybie, niezaleznie od tresci wyroku NSA jaki
mogtby zapasé, problem dopuszczalnosci odmowy udzielenia informacji
z powotaniem sie na ochrone danych osobowych rozstrzygniety by¢ nie
moze. Jest wiec oczywiste, ze jedynym celem takiego procedowania byto
przewlekanie sprawy, a wiec takiemu dziataniu mozna postawi¢ zarzut
naduzywania prawa.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 24 maja 2006 r. oddalit
skarge kasacyjna Rektora Uniwersytetu Gdanskiego. Sad nie miat naj-
mniejszych watpliwosci, ze zadana przez prase informacja jest informacja
publiczna. Uniwersytet Gdanski udostepnit ostatecznie ,Gazecie” zadang
informacje, z ktérej wynikaty kolejne nieprawidtowosci w rekrutacji na
Wydziat Prawa.

Casus gdanski pozwala, jak sadze, na sformutowanie pewnych wnio-
skéw ogolniejszych.
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Po pierwsze — brak jest zrozumienia samej istoty informacji publicznej
i jej znaczenia w zyciu publicznym, i to w miejscu ksztatcenia i wychowy-
wania przysztych prawnikow.

Po drugie - stwierdzi¢ trzeba zdecydowanie abuzywne wykorzysty-
wanie klauzuli prywatnosci, jako przestanki uzasadniajacej ograniczenie
dostepu do informacji publicznej. Klauzula ta stuzy w istocie nie ochronie
prywatnosci, lecz ukrywaniu patologii w dziatalnosci podmiotéw zobo-
wigzanych do udostepnienia.

Po trzecie wreszcie - skoro tak jawne i uporczywe naruszanie konsty-
tucyjnego prawa mozliwe jest na Wydziale Prawa panstwowego Uniwer-
sytetu, to jak to wyglada gdzie indziej?

Odpowiedz na pytanie zawarte w tytule naszej konferencji nie jest
wiec, moim zdaniem, jednoznaczna.
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Sedzia JANUSZ DRACHAL
Naczelny Sad Administracyjny
Wydziat Informacji Saqdowe;j

Dostep do informacji publicznej
w praktyce wydzialow informacji sgdowej
sadow administracyjnych

I. Szczegdblne znaczenie z punktu widzenia zagwarantowania oby-
watelowi prawa do informacji maja przede wszystkim postanowienia
Konstytucji, ktéra w art. 61 przyznata obywatelowi podmiotowe prawo
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b petniacych funkcje publiczne, a takze postanowienia ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.).

Wskazane akty ustawodawcze spowodowaty, ze w ramach reformy
sadownictwa administracyjnego w 2004 roku' wprowadzono do struktury
sadéw administracyjnych (zaréwno wojewddzkich, jak i Naczelnego Sadu
Administracyjnego) wydziaty informacji sgdowej. Jednym z zadan tych
wydziatéw jest wykonywanie uprawnien i obowigzkéw sagdéw w zakresie
udzielania informacji publicznych zaréwno prasie, jak i innym podmiotom
ubiegajacym sie o takie informacje.

Analiza wnioskéw o udzielenie informacji publicznych, kierowanych do
sadéw administracyjnych, wskazuje, ze zainteresowanym chodzi o dwa ro-
dzaje informacji: informacje o organizacji sadéw, ich majatku, obsadzie per-
sonalnej itp. oraz informacje na temat wyktadni i stosowania prawa przez
sady administracyjne. W tym drugim przypadku zainteresowani poszukuja
orzeczen sadow administracyjnych, uchwat, a takze publikacji prawniczych
odnoszacych sie do interesujacych ich zagadnien prawnych.

! Zob. ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U.
Nr 153, poz. 1269, ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), a takze ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r.
- Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Pra-
wo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271).
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Il. Informacje publiczne w rozumieniu przepiséw ustawy o dostepie do
informacji publicznej wystepuja jako informacje proste lub przetworzone.
Informacje proste to z zasady takie, ktére organ zobowigzany do udzielenia
informacji posiada w zwigzku z biezagcym wykonywaniem merytorycznych
obowiagzkow. Beda to na ogét informacje obejmujace dane zamieszczone
w rejestrach lub informacje majace posta¢ dokumentéw urzedowych
zgromadzonych w okreslonych zbiorach. Informacje przetworzone, to
zwlaszcza takie, ktére wymagaja (nawet gdy sa w pewnym zakresie suma
informacji prostych) istotnego wktadu intelektualnego lub technicznego
w procesie ich koniecznej modyfikacji. Informacje proste s udzielane
kazdemu zainteresowanemu bez wzgledu na interes faktyczny lub prawny
uzasadniajacy takie zadanie. Informacje przetworzone natomiast moga
by¢ udzielane (zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej) w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego.

W praktyce wydziatéw informacji sadowej sgdéw administracyjnych
wystepujg wspomniane dwa rodzaje informacji publicznych. Informacje
publiczne udostepniane sg zainteresowanym na biezaco. W kwestii za$
informacji przetworzonych, w korespondencji z zainteresowanymi, a tak-
ze w wydawanych aktach administracyjnych? podkresla sie, ze pojecie
Jinteresu publicznego” jest pojeciem niedookreslonym, nieposiadajacym,
na gruncie obowiazujgcego prawa, zwartej, zapisanej formuty. Nalezy
natomiast przyjac, ze pojecie to jest znaczeniowo wezsze od funkcjo-
nujacego w powszechnym uzyciu pojecia interesu spotecznego. Interes
publiczny bowiem odnosi sie w swej istocie do spraw zwigzanych z funk-
cjonowaniem panstwa oraz innych ciat publicznych jako pewnej catosci,
szczegdlnie z funkcjonowaniem ich podstawowej struktury. Mozna zatem
powiedzie¢, ze skuteczne dziatanie w granicach interesu publicznego wia-
ze sie z mozliwoscia realnego wptywania na funkcjonowanie okreslonych
instytucji panstwa i ciat publicznych w szerokim znaczeniu.

Reguta ta odnosi sie réwniez do dziatan podejmowanych na tle ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Oznacza to,
ze w kwestii udzielenia przez organy panstwa informacji publicznej, inte-
res publiczny wystepuje wéwczas, gdy uzyskanie okreslonych informacji

2 Kierownicy wydziatéw informacji sadowej wydajg w imieniu prezesa danego sadu
decyzje administracyjne o odmowie udzielenia informacji publiczne;j.
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mogtoby mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, np. usprawniatoby dziatanie jego
organow.

Na gruncie spraw o udzielenie informacji przetworzonych dotyczacych
dziatalnosci sgdéw administracyjnych, udzielenie przetworzonej informagji
publicznej jest uzasadnione interesem publicznym o tyle, o ile moze re-
alnie przetozy¢ sie na przykfad, na poprawe funkcjonowania sadu, badz
tez sadownictwa administracyjnego w ogdélnosci, albo innych organéw
publicznych lub instytucji. Nasuwa sie zatem wniosek, ze charakter czy po-
zycja podmiotu, ktéry wystepuje z zagdaniem udzielenia informacji publicz-
nej, a zwilaszcza realne mozliwosci przysztego wykorzystania przez niego
uzyskanych danych, maja wptyw na ocene istnienia interesu publicznego
uzasadniajacego udzielenie mu stosownych informacji. Przyktadem takie-
go podmiotu moze by¢ poset zasiadajacy w komisji ustawodawczej Sejmu
majacy mozliwos¢ ksztattowania uchwalanych przepiséw prawa, radny
czy tez minister nadzorujacy dziatanie podlegtego mu resortu. Osoby te,
w swoim codziennym dziataniu, maja rzeczywista mozliwos$¢ wykorzysty-
wania uzyskanych informacji publicznych w celu cho¢by usprawnienia
funkcjonowania odpowiednich organéw.

W praktyce wydziatéw informacji sadowej podkresla sie, ze uzyskanie
przetworzonej informacji publicznej wigze sie na 0ogét z poniesieniem
okreslonych naktadéw, zwtaszcza finansowych i organizacyjnych, czesto
trudnych do pogodzenia z biezagcymi dziataniami konkretnych organéw.
W zwigzku z tym udzielanie informacji publicznej przetworzonej podmio-
tom, ktére nie zapewniaja, iz zostanie ona wykorzystana w celu uspraw-
nienia funkcjonowania danego organu panstwa przemawia za przyjeciem,
ze po ich stronie nie wystepuje interes publiczny uzasadniajacy udzielenie
im zadanej informacji publicznej.

ll. Z punktu widzenia podmiotéw prawnych wystepujacych w sprawach
o udzielenie informacji publicznej trzeba zasygnalizowa¢, ze sady admini-
stracyjne szeroko traktowaty organy i inne instytucje zobowigzane w tym
zakresie z uwagi na tres¢ art. 4 ust. 1 pkt 5 ustawy o dostepie do informacji
publicznych. NSA stwierdzit miedzy innymi, ze omawiana ustawa ma za-
stosowanie rowniez do spotdzielni mieszkaniowych. Nalezg one bowiem
do grupy podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 tej ustawy,
reprezentujacych inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja
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zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym. Spétdzielnie
mieszkaniowe sg podmiotami zobowigzanymi do udzielania informacji
publicznych, reprezentuja bowiem nie tylko interesy swoich cztonkéw i nie
stanowia typowych spétdzielni nastawionych na dziatalno$¢ gospodarcza
lecz maja na celu zaspakajanie potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa,
co miesci sie w kategorii szeroko pojetych zadan publicznych?.

W ocenie NSA, takze Krajowa Rada Polskiego Zwigzku Dziatkowcow,
realizujgca cele uzytecznosci publicznej i gospodarujgca na gruntach,
ktore stanowity niegdys wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub gminy, jest or-
ganem zobowigzanym do udzielania informacji publicznych. Sad uznat
takze, ze charakter organéw witadzy publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1
pkt 1 maja organy Painstwowej Inspekcji Pracy. Sa wiec zobowigzane do
udostepniania informacji publicznej i znajdujacej sie w ich posiadaniu do-
kumentacji dotyczacej przebiegu i efektéw kontroli, wystapien, stanowisk
oraz wnioskéw podmiotéw ja przeprowadzajacych®.

W ostatnim czasie pojawito sie jednakze kilka orzeczen zawierajacych
odmienne od dotychczasowego stanowisko, co do zakresu podmiotowego
i przedmiotowego powotywanej ustawy. W odniesieniu do zakresu pod-
miotowego na uwage zastuguje uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2005 r.°, w ktorej przyjeto,
Ze przepis art. 4 ust. | pkt 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej
nie ma zastosowania do spétdzielni mieszkaniowych. Rozstrzygnieto
wiec watpliwosci, ktére pojawity sie na tle obowigzkéw informacyjnych
tych podmiotéw. W uchwale tej Naczelny Sad Administracyjny zajat od-
mienne stanowisko podkreslajac, ze w ujeciu konstytucyjnym prawo do
uzyskania informacji zostato wyraznie zwigzane z dziatalnoscig organéw
wiladzy publicznej, z dziatalnoscig osob petnigcych funkcje publiczne oraz
z dziatalnoscig innych podmiotéw, jezeli wykonuja zadania wtadzy pub-
licznej i gospodarujg mieniem komunalnym i mieniem Skarbu Panstwa.
Takiego charakteru nie posiadaja, w ocenie NSA, spétdzielnie mieszkanio-
we. Dziafajg one bowiem na podstawie ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r
Prawo Spotdzielcze® oraz ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach

3 Wyroki NSA z dnia 14 listopada 2004 r., sygn. akt OSK 416/04 i OSK 425/04.
4 Wyrok z dnia 12 listopada 2002 r,, sygn. akt Il SA/Kr 2267/02.

® Sygn. akt | OPS /05, opublikowana w zbiorze ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 63.
6 Dz.U. 22003 r. Nr 188, poz. 1848 ze zm.
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mieszkaniowych’. Sg w istocie dobrowolnym zrzeszeniem oséb fizycznych,
ktére w tej formie organizacyjnej zmierzajg do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych swoich cztonkéw iich rodzin. Stad brak jest podstaw
prawnych, aby ich dziatalno$¢ mogta by¢ utozsamiana z wykonywaniem
zadan publicznych. Nie dysponuja one tez majatkiem publicznym, ani
nie reprezentuja osob, ktére dysponuja takim majatkiem, gdyz majatek
spotdzielni jest prywatng wtasnoscia ich cztonkow.

Omawiana uchwata zastuguje na zasygnalizowanie nie tylko z tego
wzgledu, ze rozstrzyga watpliwosci powstate na tle obowigzku informa-
cyjnego spotdzielni mieszkaniowych, ale jest réwniez przejawem tendencji
do waskiego podejscia do pojecia wykonywania zadan publicznych na tle
ustawy o dostepie do informacji publicznej i stanowi wyraz ograniczania
jej zakresu podmiotowego. Z tego tez powodu Naczelny Sad Administra-
cyjny zajat nie tylko stanowisko w sprawie bedacej podstawa wystapienia
o podjecie uchwalty, a rozstrzygnietej wyrokiem NSA z dnia 14 czerwca
2005 r., sygn. akt OSK 841/04, ale zaczat, w wyniku wniesionych przez
spotdzielnie skarg kasacyjnych, uchyla¢ wyroki wojewddzkich saddéw
administracyjnych, zawierajagce odmienne stanowiska i odrzuca¢ skargi
whniesione w tych sprawach?.

IV. W praktyce wydziatéw informacji sadowej sgdéw administracyjnych
mamy do czynienia z kilkoma rodzajami informacji odnoszacych sie do
spraw publicznych. Sa to przede wszystkim informacje publiczne sensu
stricto, tj. informacje publiczne w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.). Wystepuja tu jednak réwniez informacje gospodarcze,
a takze informacje naukowe iinne informacje pozyskiwane dla celéw
zawodowych.

Zakres informacji zadanych w tym ostatnim zakresie oraz ich liczba,
sq z punktu widzenia praktyki sagdowej czesto istotnym problemem.
Z tego tez wzgledu na tle stosowania ustawy o dostepie do informacji
publicznej mamy nierzadko do czynienia z naduzyciem prawa do infor-
macji i to zarébwno w ptaszczyznie materialnej, jak i procesowej. Powodem

7 Dz.U.z2003 1. Nr 119, poz. 1116 ze zm.

8 Tak np. postanowienie NSA z dnia 9 maja 2005 r., sygn. akt OSK 1256/04, z dnia
3 czerwca 2005 r. sygn. akt OSK 1498/04, postanowienie NSA z dnia 17 czerwca 2005r.,
sygn. akt OSK 1520/04.
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tego zjawiska jest zapewne, podkreslany juz, stosunkowo tatwy dostep
do informacji publicznych. Samo pojecie informacji publicznej uzyte
w omawianej ustawie jest niezwykle pojemne i praktycznie obejmuje
caly sfere dziatalnosci organdw i instytucji publicznych. Takze szeroki jest
krag podmiotéw uprawnionych do zadania informacji publicznych, nie
ogranicza sie on bowiem do obywateli lub innych okreslonych podmio-
tow prawnych, ale obejmuje ,kazdego”. Ponadto, poza scisle okreslonymi
przypadkami dotyczacymi tzw. informacji przetworzonej, od podmiotu
zadajacego udzielenia informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania
ani interesu prawnego, ani faktycznego, ani tez celu, dla realizacji kté-
rego dana informacja jest konieczna. Wreszcie swoiste pokrywanie sie
tresci informacji publicznych z informacjami specjalnymi, uzyskiwanymi
na odrebnych zasadach, powoduje pokuse siegania po nie bezptatnie
i w znacznie prostszy sposob, przewidziany wtasnie w ustawie o dostepie
do informacji publiczne;j.

Dolegliwo$¢ naduzywania prawa do informacji jest szczegélnie istotna
z punktu widzenia porzadku prawnego i organizacji panstwa, przepisy
ustawy o dostepie do informacji publicznej bowiem naktadaja na pod-
mioty zobowigzane do jej udzielenia szereg obowiazkéw, niekiedy trud-
nych do wykonania. Mozna nawet powiedzie¢, ze prawo do informacji
korzysta na tle innych spraw administracyjnych z szeregu prerogatyw
(krotkie terminy, odformalizowane postepowanie). Poprzez istotne nad-
uzywanie prawa do informacji mozna wiec skutecznie, cho¢ moze nawet
nieSwiadomie, paralizowa¢ dziatanie na przyktad organéw administracji
publicznej. Z innej za$ strony nadmierna troska o sprawno$¢ administracji
panstwowej moze doprowadzi¢ do niedopuszczalnego ograniczenia praw
obywatela demokratycznego panstwa prawnego. Zatem wszelkie préby
ewentualnego ograniczania w praktyce korzystania z prawa do informacji
publicznej zawsze wymagaja wnikliwego zbadania indywidualnych cech
konkretnej sprawy.

W jednej z rozpoznawanych spraw®, podmiot prowadzacy dziatal-
nos$¢ gospodarcza wystapit do wojewddzkiego sadu administracyjnego
o udostepnienie wokand dotyczacych w zasadzie wszystkich spraw po-
datkowych. W tym zakresie powotat sie na przepisy ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Sprawy podatkowe, a $cislej orzeczenia je rozstrzy-

9 Zob. sprawa nrV Inf/S 0412/7/05.
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gajace, miaty by¢ nastepnie wykorzystywane na potrzeby wydawnictwa
prowadzonego przez wnioskodawce.

Prezes sadu, dziatajac jako organ pierwszej instancji, odmoéwit w drodze
decyzji administracyjnej udzielenia takiej informacji podkreslajac, ze wo-
kanda sadowa jest informacja publiczng, ale funkcjonuje na terenie sgdu
dla scisle okreslonego celu. Tym celem jest organizacja pracy sadu oraz
wskazywanie osobom zainteresowanym porzadku rozpatrywania spraw.
Ustalono takze, ze ze wzgledu na zakres zadania, wnioskowane wokandy
sg informacja publiczng przetworzong i ze wydanie tak znacznej liczby
wokand, faczytoby sie z potrzeba poniesienia przez sad duzych naktadéw
finansowych jak i osobowych na jej przetworzenie (tj. na proces usuwania
danych osobowych na nich uwidocznionych). Organ administracyjny |
instancji podkredlit takze, ze ewentualnie otrzymane wokandy wykorzy-
stane zostatyby przez wnioskodawce dla potrzeb wydawanego czasopi-
sma prawniczego, co ma na celu polepszenie funkcjonowania podmiotu
gospodarczego zadajacego informacji, nie zas funkcjonowania organéw
panstwa, czego wymaga istota interesu publicznego.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, jako organ drugiej instan-
¢ji, utrzymat w mocy omawiang decyzje. Podkreslit, ze wokanda sadowa
jest po pierwsze informacja publiczna, zostata bowiem wytworzona przez
organ panstwowy i okres$la zasady dziatania tego organu, tj. precyzuje
porzadek czynnosci, jakie podejmowane beda przez sad w danym czasie.
Miesci sie zatem w dyspozycji art. 6 ust. 1 pkt. 3 lit. e ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Po drugie, zadany zbiér wokand jest informa-
¢ja publiczng przetworzona. Wydanie wnioskodawcy wokand za jeden
tylko miesigc - i to z jednego wydziatu sagdu - spowodowatoby znaczne
koszty (materialne i organizacyjne) po stronie sadu, zwigzane z potrzeba
zebrania tych wokand, skopiowania ich, usuniecia nastepnie danych
osobowych stron postepowania, ponownego skopiowania i przestania,
w takiej dopiero formie wnioskodawcy. Zadanie to jest zatem nie do
pogodzenia z biezaca dziatalnoscia sadu administracyjnego, a jego reali-
zacja odbywataby sie kosztem innej dziatalnosci sagdu. Organ odwotaw-
czy wskazat réwniez, ze uzyskanie przetworzonej informacji publicznej
wigze sie z poniesieniem okreslonych kosztéw, zwtaszcza finansowych
i organizacyjnych, czesto trudnych do pogodzenia z biezacymi dzia-
taniami konkretnych organéw. W zwigzku z tym udzielanie informacji
publicznej przetworzonej podmiotom, ktére nie zapewniaja, ze zostanie
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ona wykorzystana w celu usprawnienia funkcjonowania danego organu
panstwa, przemawia za przyjeciem, ze po ich stronie nie wystepuje inte-
res publiczny uzasadniajacy udzielenie im zadanej informacji publiczne;j.
Tak wiec wokanda sadowa jest niewatpliwie dokumentem urzedowym
stanowigcym pewng sume informacji publicznych prostych (tj. informacg;ji
o rozpoznawanych przez sad sprawach), zawierajagcych poza tym dane
osobowe stron postepowania. Wydanie wnioskodawcy wokand w liczbie
przez niego zadanej przesadza jednak o tym, ze mamy tu do czynienia
z informacja publiczng przetworzong, ktérej udostepnienie zalezne jest
od wystepowania szczegolnego interesu publicznego. Udostepnienie
wokandy musi by¢ bowiem uprzednio poprzedzone jej odpowiednim
przygotowaniem (przetworzeniem), tj. musi ona zosta¢ pozbawiona
danych umozliwiajacych identyfikacje poszczegdinych podmiotéw i to
zaréwno 0s06b fizycznych jak i prawnych. W sytuacji zadania udzielenia
znacznej ilosci wokand, ciezary wskazanej obrébki obcigzatyby sad. Osoby
zainteresowane biezaca dziatalnoscia sadu administracyjnego moga sie
bez przeszkéd zapoznac z taka wokanda w siedzibie sadu, wykonujac
stosowne notatki. Organ odwotawczy podkreslit rowniez, ze nie mozna nie
odroéznia¢ udzielenia informacji publicznej potaczonej z udostepnieniem
dokumentu urzedowego, od udostepnienia takiego dokumentu dla po-
trzeb wydawniczych i to w rozmiarach charakterystycznych dla dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej przez wnioskodawce. Takie traktowanie organu
administracyjnego, jakim jest wiasciwy organ sadu, tj. zadanie dostarczania
wokand w liczbie wskazujacej na gospodarczy cel zadania, sprawiatoby,
ze sad w istocie statby sie organem ustugowym, angazujacym przekazane
mu z budzetu panstwa srodki w przetwarzanie materiatéw dla potrzeb
przedsiebiorcéw, a to z kolei przeczytoby interesowi publicznemu.

V. Zasada bezptatnosci dostepu do informagji jest istotnym elementem
podmiotowego prawa do informacji i w sytuacjach, gdy chodzi o informa-
cje udzielang na podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informacji
publicznej, jej stosowanie nie budzi zadnych watpliwosci. W odniesieniu
do optat ponoszonych w zwigzku z dostepem do informacji publicznej
Naczelny Sad Administracyjny, oddalajac skarge kasacyjna w jednym
z wyrokow' podkredlit, ze zgodnie z art. 15 ust. | ustawy mozna ja pobierac

19 Wyrok z dnia 13 czerwca 2005 r., sygn. akt | OSK 69/05.
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w wysokosci odpowiadajgcej dodatkowym kosztom zwigzanym ze wska-
zanym we wniosku sposobem udzielenia informacji lub z koniecznoscia
przeksztatcenia informacji w forme wskazang w tym wniosku. Sad podzielit
w zwigzku z tym stanowisko sadu pierwszej instancji, ze pobieranie optaty
za dodatkowa prace pracownika jest ograniczone do przypadkéw otrzy-
mania przez organ wyjatkowo pracochtonnego zadania, ktérego wyko-
nanie bedzie mozliwe jedynie po godzinach pracy. Tymczasem w badanej
sprawie chodzito w istocie o stawke ryczattowa, ktéra nie dotyczyta pracy
w godzinach nadliczbowych.

Jednakze ustawa o dostepie do informacji publicznej nie jest jedynym
aktem normatywnym zapewniajgcym realizacje prawa do informacji.
Pewne informacje odpowiadajace ogdlnej definicji,informacji publicznej”
w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej, beda takze
informacjami okreslonymi w ustawach szczegélnych, przewidujacych
odrebny tryb dostepu i niekiedy konieczno$¢ ponoszenia np. optat kan-
celaryjnych. Zasady dotyczace optat za udzielanie informacji przewiduja
zardbwno przepisy prawa materialnego, jak i rézne inne przepisy, w tym
przepisy procesowe. W zakresie sgdownictwa administracyjnego wska-
za¢ nalezy przede wszystkim art. 235 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 .
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi', wedtug kto-
rego optate kancelaryjng pobiera sie takze za odpisy, wyciagi, kopie
i wydruki oraz zaswiadczenia i inne dokumenty wydawane na podstawie
zbioréw gromadzonych i prowadzonych w sadzie poza aktami sprawy.
W tym zakresie, stosownie do art. 236 tej ustawy Rada Ministréw zostata
zobowigzana do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wysokosci optat
kancelaryjnych. Wydata wiec stosowne rozporzadzenie z dnia 16 grudnia
2003 r. w sprawie wysokosci optat kancelaryjnych pobieranych w sprawach
sadowoadministracyjnych.

W praktyce wydziatéw informacji sadowej sadéw administracyjnych
pojawito sie wiec zagadnienie dopuszczalnosci pobierania optat kancela-
ryjnych z tytutu wydawania odpiséw i kopii orzeczen sadowych. W jednej
ze spraw’® dotyczacych udzielenia informacji publicznej poprzez wydanie
kopii orzeczenia podkreslono, ze stanowisko w kwestii dopuszczalnosci

"' Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
12 Dz.U. Nr 221, poz. 2192.
3V Inf/S 0412/10/05.
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pobierania optat kancelaryjnych w takich sytuacjach jest zasadne. Ot6z
stosownie do tresci art. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej. Artykut 1
ust. 2 tej ustawy stanowi za$, ze przepisy ustawy nie naruszajg przepisow
innych ustaw, okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informagji
bedacych informacjami publicznymi.

Jezeli wiec podzieli¢ stanowisko, ze informacja publiczna jest dostepna
dla kazdego nieodpftatnie, to w zakresie pojecia kazdy’, umiescic¢ réwniez
trzeba strone postepowania sgdowoadministracyjnego. Pobieranie zatem
od strony postepowania optaty kancelaryjnej za wydawana jej z akt ksero-
kopie orzeczenia, bytoby bezpodstawne, a przepisy ustawy — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi i rozporzadzenie w sprawie
wysokosci optat kancelaryjnych pobieranych w sprawach sgdowoadmini-
stracyjnych uznac trzeba bytoby za sprzeczne z ustawg o dostepie do infor-
macji publicznej. Strona bowiem mogtaby realizowa¢ prawo uzyskania np.
kserokopii orzeczenia ze swojej sprawy, na podstawie ustawy o dostepie
do informacji publicznej, nie zas na podstawie przepiséw proceduralnych.
Stanowisko takie statoby w oczywistej sprzecznosci z przepisami ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi oraz wydany-
mi w jej wykonaniu przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
16 grudnia 2003 r. w sprawie wysokosci optat kancelaryjnych pobieranych
w sprawach sadowoadministracyjnych. Trzeba przyja¢, ze zatozeniem
ustawodawcy nie byto tworzenie wzajemnie sie wykluczajacych przepiséw
prawa. Wskazuje na to chociazby przepis art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej stanowigcy legitymacje prawng dla innych trybéw
udostepniania informacji, majacej walor informacji o sprawach publicz-
nych. Na podstawie tego przepisu, do udostepniania wnioskodawcom,
powotujacym sie na ustawe o dostepie do informacji publicznej, z akt
sprawy sagdowoadministracyjnej np. odpiséw orzeczen czy kserokopii (spo-
rzadzonych w przewidzianej przez prawo formie), stosuje sie powotywane
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 grudnia 2003 r.

W omawianej sprawie podkreslono, ze ewentualna odmienna inter-
pretacja przepisdw naruszataby konstytucyjna zasade réwnosci obywateli
wzgledem prawa. Nie moze bowiem by¢ tak, ze strona postepowania,
chcac uzyskac kserokopie lub wydruk orzeczenia w swojej sprawie, zobo-
wigzana jest ponies¢ okreslong opfate kancelaryjna, za$ osoba zupetnie
niezwigzana ze sprawg, powotujac sie na ustawe o dostepie do informacji
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publicznej, otrzyma takie orzeczenie nieodptatnie. Dosztoby woéwczas
w istocie do nieréwnego traktowania rownorzednych podmiotéw. Wyda-
nie dokumentu z akt sprawy, moze wiec nastgpi¢ dopiero po uiszczeniu
przez osobe zainteresowang stosownej opfaty kancelaryjnej.

VI. Z zagadnieniem kosztéw zwigzanych z udzielaniem informacji pub-
licznej w praktyce wydziatéw informacji sgdowej zwiagzany jest problem
formy prawnej dziatania w tym zakresie. Ot6z zauwazy¢ nalezy, ze ustawa
o dostepie do informacji publicznej, w kwestii pobierania opfaty od infor-
macji udostepnianych wnioskodawcom, nie odsyta do przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego. Inaczej méwiac nie ustala procedury
(trybu) jej pobierania, ani nie odsyta do stosowania przepiséw Dziatu IX
k.p.a. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego znajduja zasto-
sowanie do spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej, jedynie
w Scisle okreslonych sytuacjach tj. przy wydawaniu decyzji odmawiajacych
udostepnienia informacji publicznej, czy tez decyzji umarzajacych wszcze-
te postepowanie (art. 16 ustawy o dostepie do informacji publicznej).

Na tle powyzszego rysuje sie wiec wniosek, ze regulacja dotyczaca pro-
cedury udostepniania informacji (réwniez pobierania optaty) nie zostata
w ustawie o dostepie do informacji publicznej uregulowana jednolicie
i kompleksowo, np. w drodze bezposredniego odestania do przepiséw
k.p.a. Jedynie w powotanych wyzej przypadkach (odmowa, umorzenie),
zatatwienie sprawy nastepuje w drodze decyzji administracyjnej. W po-
zostatych za$ sytuacjach (np. udostepnienie informacji) ma miejsce tzw.
czynnos¢ materialno-techniczna, ktéra nie jest indywidualnym aktem
administracyjnym stosowania prawa sensu stricto (decyzja, postanowienie),
a jedynie aktem z zakresu administracji publicznej, dotyczacym obowiaz-
kow wynikajacych z przepiséw prawa.

W omawianym zakresie konieczne jest zatem odwotfanie sie do tresci
przepisu art. 1 k.p.a., zgodnie z ktérym, przepisami tego kodeksu normo-
wane sg postepowania przede wszystkim przed organami administracji
publicznej w nalezacych do wiasciwosci tych organéw sprawach indy-
widualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych, a takze
przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiotami,
gdy sa one powotane, z mocy prawa lub na podstawie porozumien, do
zatatwiania spraw publicznych, a takze w sprawach rozstrzygania sporéw
o wiasciwos¢ i wydawania zaswiadczen.
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Stosownie wiec do przepiséw art. 1 k.p.a. instytucje prawne przewidzia-
ne w tym kodeksie znajda co do zasady zastosowanie w sprawie, ktérej za-
fatwienie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, badz w sprawach,
w ktérych na mocy odestan szczegélnych stosuje sie k.p.a. bezposrednio.
Nie stosuje sie natomiast tych przepiséw wprost do spraw, ktérych za-
tatwienie nastepuje w inny sposoéb, tj. poprzez wydanie aktu z zakresu
administracji publicznej, niebedacego ani decyzja ani postanowieniem.
W tej zatem sytuacji ustalenie wysokosci opfaty za udostepnienie informa-
¢ji publicznej w postaci kserokopii orzeczenia z akt sprawy danego Sadu,
nastepuje w drodze aktu stwierdzajacego obowigzek poniesienia optaty
oraz ustalajacego jej wysokos¢, przy czym moze to by¢ np.,zarzadzenie”,
~wezwanie’, ,zawiadomienie” (przyjeta nazwa nie ma znaczenia). Nie jest
to jednak decyzja ani postanowienie lecz akt z zakresu administracji pub-
licznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi.

W konsekwencji, inny jest sposéb zaskarzania i kontroli takich ak-
tow. Nie przystuguje na nie bowiem zazalenie, ktére przewiduje Kodeks
postepowania administracyjnego wobec postanowien, a wezwanie do
usuniecia naruszenia prawa. Po takim wezwaniu i bezskutecznym uptywie
terminu przewidzianego do zajecia stanowiska w przedmiocie wezwania
do usuniecia naruszenia prawa czy tez odmowie uwzglednienia wysto-
sowanego wezwania, przystuguje skarga do wiasciwego wojewddzkiego
sadu administracyjnego.

VII. Dziafalnos$¢ informacyjna sagdéw administracyjnych. Elementem
$cisle zwigzanym z praktyka udostepniania informacji publicznej przez
sady administracyjne, w tym przez Naczelny Sad Administracyjny, jest
szeroko rozumiana dziatalnos$¢ informacyjna sadéw, nie mieszczaca sie
w rygorach i wymogach ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej. Znaczenie takiej dziatalnosci jest nie do przecenienia
w $Swiecie, w ktérym szybkos¢ i trafnos¢ uzyskanej przez obywatela infor-
macji moze realnie wptywac na jego prawa i obowiazki, w tym na moznosc
uzyskania ochrony prawnej ze strony sadu. Zjawisko to wpisuje sie przy
tym w szersze ramy, a mianowicie w realizacje obowigzku informacyjnego
organdéw publicznych.

Gwoli przypomnienia wskaza¢ wypada, ze potrzebe prowadzenia
takiej dziatalnosci zaczeto dostrzegac juz w latach siedemdziesiatych ub.
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”

wieku, kiedy to wskazano na problem tzw. ,obowigzku informacyjnego
panstwa'. Istota tego obowigzku miata polega¢ na zobowigzaniu o$rod-
kow informacji do przekazywania jednostkom organizacyjnym materiatéw
informacyjnych okreslonego rodzaju, z rbwnoczesnym zapewnieniem
jednostkom zainteresowanym roszczenia o uzyskanie tych materiatéw.
Oczywiscie we wspomnianych latach siedemdziesiatych, z koniecznosci
ograniczano mozliwo$¢ zastosowania tego obowiazku do jedynie waskie-
go przedmiotu, a mianowicie do przeptywu informacji naukowo-technicz-
nej, traktowanej jako dobro ogdélnonarodowe.

Sfere dziatalnosci informacyjnej podmiotéw publicznych zalicza sie
takze i dzi$ do $rodkéw niewtadczych o charakterze spoteczno-organiza-
torskim, lub czynnosci faktycznych, materialno-technicznych. Wskazywano
przy tym, ze do prowadzenia tego typu dziatalnosci, w tym dziatan infor-
macyjnych wystarcza ogélna norma kompetencyjna'. Nie wchodzac tutaj
w szczegoty, wydaje sie jednak — biorac pod uwage niektére przyktady
takich dziatan, ze dziatalnos¢ informacyjna sadéw administracyjnych (czy
szerzej organéw publicznych) wigze sie obecnie $cisle zwymogami ptyna-
cymi nie tylko z Konstytucji, ale i zzobowigzan miedzynarodowych Polski,
a takze z pewnych ogdlnie przyjetych standardéw - z zasada transpa-
rentnosci zycia publicznego na czele. Publiczna odpowiedzialnos¢ sadéw
administracyjnych (organéw publicznych) za wykonywanie swoich zadan
prowadzi ponadto do wniosku, ze dla realizacji konstytucyjnego celu ich
powotania nie jest obojetne, czy obywatele wiedza np. o interesujacych
orzeczeniach danego sadu, o aktualnej linii orzeczniczej, o ciekawych
sprawach znajdujacych sie na biezacej wokandzie, itp.

W tym miejscu kto$ moze postawic zarzut, ze przeciez kazda tego typu
informacja moze by¢ udzielona na wniosek zainteresowanego podmiotu
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, a w zwigzku z tym nie
ma tutaj miejsca na tworzenie odrebnej kategorii ,obowigzku informacyj-
nego”. Oczywiscie bedzie to uwaga stuszna, tyle tylko, iz najpierw osoba
zainteresowana musi wiedzie¢, o co chce spytac. | tutaj wiasnie znajduje
sie miejsce dla dziatalnosci informacyjnej sagdéw administracyjnych, czy
organow publicznych w ogdlnosci. Dziatalnos¢ ta bowiem zaktada wyjscie

% Por. J. Géral, O problemie ,obowigzku informacyjnego”, APID 1979, nr3,s. 4 in.

15 Jak np. Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogéina,
Warszawa 2002, s. 135, E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, Torun 2002,
s. 160.
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przez organ z wiasnej inicjatywy do okreslonych mediéw lub tez wprost
do nieograniczonego kregu podmiotéw z informacja, ktéra moze stanowic
przyczynek do powstania dalszej informacji (np. artykutu prasowego),
badz tez moze petnic role Swiadomego zwrécenia uwagi obywateli na
konkretny problem. W tym znaczeniu rysuje sie jedna z podstawowych
zasad panstwa informacyjnego, tj. zasada obowigzku informacyjnego
organdéw publicznych.

Przyktad dziatalnosci, o ktérej jest mowa na gruncie praktyki wydziatéw
informacji sadowej sadéw administracyjnych stanowi sytuacja, gdy po
dwéch latach od wejscia w zycie przepiséw reformujgcych sadownictwo
administracyjne, tj. zdniem 31 grudnia 2005 r., skoficzyt sie okres przej-
sciowy, w ktérym obywatel mogt wniesé skarge bezposrednio do sadu
(nie zas za posrednictwem organu, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢
jest przedmiotem skargi, zgodnie z art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi) be-
dac pewnym, ze bedzie wéwczas zachowany trzydziestodniowy termin
do wniesienia skargi. Dostrzegajac mozliwos$¢ powstania negatywnych
skutkéw procesowych po stronie obywateli, ktérych skargi — wniesione
bezposrednio do wojewddzkich sadéw administracyjnych i przestane do
organoéw z uchybieniem trzydziestodniowego terminu — bytyby odrzucane
i wychodzac naprzeciw oczekiwaniom spotecznym, Wydziat Informacji
Sadowej NSA opublikowat z urzedu stosowng informacje na stronie inter-
netowej sadu, ktdra zostata nastepnie wykorzystana przez dziennikarzy
i rozpropagowana w dobrze pojetym interesie publicznym.

Do dziatan informacyjnych wychodzacych poza zakres stosowania
ustawy o dostepie do informacji publicznej nalezy takze zaliczy¢ przy-
gotowywanie dla prasy przez wydziaty informacji sgdowej ciekawych
orzeczen wraz z krotkimi streszczeniami, ew. przekazywanie odpowiednio
tematycznie posegregowanych i anonimizowanych wyrokéw wraz z uza-
sadnieniami. Taka inicjatywa ma na celu, z jednej strony krzewienie wiedzy
na temat orzecznictwa NSA oraz przyczynianie sie do podnoszenia $wia-
domosci prawnej ogdtu obywateli, a z drugiej wpisuje sie w budowanie
pozytywnego-proobywatelskiego wizerunku Sadu. Temu ostatniemu stuzy
takze przekazywanie informacji o waznych uroczystosciach i obchodach
rocznic zwigzanych z funkcjonowaniem sagdownictwa administracyjnego.
Korzysci z tym zwigzane odnosi zarowno wychodzacy z informacja organ,
jak i obywatel.
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Innym przyktadem spetniania przez sady administracyjne szeroko
rozumianego obowiazku informacyjnego sa spotkania z mtodziezg i stu-
dentami, a takze spotkania i konferencje z udziatem zagranicznych go-
$ci—-dziennikarzy, przedstawicieli innych trybunatéw i sadéw administra-
cyjnych. Podczas takich spotkan—konferencji przybliza sie zaproszonym
gosciom zagadnienia zwigzane, tak z systemowym umiejscowieniem
sgdownictwa administracyjnego w Polsce, jak i z formalnymi wymogami
skarg, skarg kasacyjnych oraz z innymi szczegétowymi sprawami, dotycza-
cymi prawnej kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sady
administracyjne.
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Dr Krzyszror WYGoDA

Uniwersytet Wroctawski

Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii,
Katedra Prawa Konstytucyjnego

Informacje w mediach dotyczace oséb
petniacych funkcje publiczne

Przedmiotem tego krétkiego opracowania bedzie préba przedsta-
wiania wzajemnych relacji pomiedzy roznymi normami dotyczacymi
komunikowania, blizej nieokreslonemu kregowi odbiorcéw, informacji
dotyczacych oséb petnigcych funkcje publiczne.

Problem kolizji prawa do prywatnosci z prawem do informacji zajmuje
wazne miejsce w $wiadomosci spoteczenstw demokratycznych. Dzieje
sie tak z uwagi na koniecznos¢ statego wywazania i aktualizowania wza-
jemnych relacji pomiedzy tymi dwoma przeciwstawnymi, w odczuciu
wiekszosci ludzi, wartosciami. Sg one najczesciej gwarantowane juz na
poziomie konstytucyjnym, ale zazwyczaj znajduja tez swe rozwiniecie
ustawowe. Dokfadnie z taka sytuacjg mamy do czynienia i w Polsce. w Kon-
stytucji bowiem mozemy odnalez¢ zarbwno normy chronigce prywatnos¢
(art. 47 czy 51), jak i te gwarantujgce prawo do informacji czy, ujmujac
rzecz szerzej, wolno$¢ wypowiedzi (art. 14, 49, 54, 61, 73). Wsréd aktéw
ustawowych mozna wskaza¢ choc¢by na kodeks cywilny (gwarantujacy
m.in. ochrone débr osobistych), ustawe o ochronie danych osobowych
(dalej u.o.d.o.), ustawe o dostepie do informacji publicznej (dalej u.d.i.p.),
prawo prasowe (p.p.), ustawe o prawach autorskich i prawach pokrewnych
(dalej u.p.a.p.p.)! i kilkadziesiat innych regulujacych w sposéb szczegdlny
dostep do okreslonych grup informacji (chodzi zaréwno o tajemnice
prawnie chronione jak i tworzenie procedur dostepu do réznego rodzaju
informacji, w tym jawnych rejestréw).

' Odpowiednio: Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm., tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 101,
poz. 926 ze zm., Dz.U.z 2001 r. Nr 112, poz. 1198 ze zm., Dz.U. 2 1984 r. Nr 5, poz. 24 ze zm.,
tekst jedn. Dz.U. 22000 r. Nr 80, poz. 904 ze zm.
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Probujac pogodzi¢ ze soba postanowienia tych jakze réznych aktéw,
nalezy mie¢ na uwadze zasade wielokrotnie wyrazang przez Trybunat
Konstytucyjny, ktéry podkresla ze ,...kolizja praw i zasad na poziomie
konstytucyjnym nie moze prowadzi¢ w ostatecznym wyniku do petnej eli-
minacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie. Problemem wymaga-
jacym rozstrzygniecia jest zawsze w takim wypadku znalezienie pewnego
punktu réwnowagi, balansu dla wartosci chronionych przez Konstytucje
i wyznaczenie obszaru stosowania kazdego z praw..”2.

Na tle zagadnienia dostepu do informacji o osobach petnigcych funkcje
publiczne TK sformutowat trzy zasady wyznaczajace dopuszczalny zakres
ujawniania takich danych:

- informacje, ktérych natura i charakter moga naruszac interesy i pra-
wa innych oséb, nie moga wykraczac poza niezbednos¢ okreslong potrze-
ba transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami
przyjetymi w demokratycznym panstwie;

- muszg to by¢ zawsze informacje majace znaczenie dla oceny funk-
cjonowania instytucji oraz oséb petniacych funkcje publiczne;

- nie moga to by¢ informacje, co do swej natury i zakresu, przekresla-
jace sens (istote) ochrony prawa do zycia prywatnego®.

Z jednej strony ustrojodawca dazy wiec do ochrony prywatnosci oséb
fizycznych, z drugiej za$ chce powotac do zycia mechanizmy pozwalajace
na wglad w zycie i dziatania tych samych oséb - jesli tylko znajduja sie
one w szeroko ujetym kregu wiadzy. Niezbywalnym prawem rzadzonych
jest bowiem mozliwosc¢ kontroli poczynan wszystkich oséb, ktére wiadze
sprawuja*.

2 Por. np. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r. sygn. akt K 17/05.

3 Por. uzasadnienie wyroku TK z dnia 20 marca 2006 r. sygn. akt K 17/05.

4 Jak stwierdza sam TK na gruncie Konstytugji nie sposéb wyczerpujaco odpowiedzie¢
na pytanie o to, kto sprawuje funkcje publiczne? Mozna jednak wskazac¢ na kilka istotnych
przestanek pozwalajacych na zawezenie kregu oséb potencjalnie narazonych na utrate
pewnej czesci swej prywatnosci. Sprawowanie funkcji publicznej wigze sie bowiem zre-
alizacja okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struktur wtadzy publicznej lub na innym
stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji publicznej, a takze w innych instytucjach
publicznych. ,...Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg publiczng, powinno zatem
odnosic¢ sie do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje
w pewnym zakresie natozone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty,
ktérym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji
publicznej. Podejmujac prébe wskazania ogolnych cech, jakie beda przesadzaty o tym, ze
okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczng, mozna bez wiekszego ryzyka btedu uznag,
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Powotujac sie na argumentacje zawarta w ostatnim, niezwykle istot-
nym z punktu widzenia zakresu niniejszego opracowania, wyroku TK z 20
marca 2006 r., zauwazy¢ nalezy, ze ztamanie zasady ochrony sfery prywat-
nosci bedzie mozliwe dopiero po stwierdzeniu wystepowania wyraznego
powigzania,...okreslonych faktow z zycia prywatnego z funkcjonowaniem
osoby, ktérej dotycza, w instytucji publicznej. Zwigzek ten natomiast moze
wrecz by¢ niekiedy niedostrzegalny dla przecietnego odbiorcy, jednak
zuwagi na pewne okolicznosci dotyczace sfery prywatnej oraz te, ktére
odnoszg sie do realizowanej dziatalnosci osoby publicznej, ujawnienie
takich pozornie niezwigzanych z tg dziatalnoscig informacji moze miec
istotne znaczenie dla dobra publicznego (np. ze wzgledu na istnienie
lub zagrozenie powstania okreslonych ujemnych skutkéw w sferze pu-
blicznej). Tylko wtedy wiec, jesli ujawnione zdarzenia oddziatywuja na
sfere publicznego funkcjonowania podmiotu usprawiedliwiona bedzie
ingerencja w sfere zycia prywatnego..."”.

Jak wida¢ TK prezentuje dos¢ jasne stanowisko w kwestii udostepniania
informacji osobowych, jest bowiem w stanie, na gruncie samej Konstytugji,
wypracowac pewne wskazowki interpretacyjne dajace rzeczywista mozli-
wosc¢ okresdlenia, w jakiej sytuacji informacje o osobach petnigcych funk-
cje publiczne powinny zosta¢ przekazane podmiotom pytajacym o nie.
Znacznie wieksze problemy nastrecza jednak okreslenie potencjalnego
kregu oséb ktére stac sie moga obiektem zainteresowania.

Porzucajac juz ten krétki watek refleksji konstytucyjnej zauwazy¢ na-
lezy, ze zdaniem J. Drachala zaleznosci, ktére TK wyinterpretowat z norm
ustawy zasadniczej mozna odnalez¢ i w u.d.i.p.:,...prawo do informagji
publicznej, a w szczegdélnosci procesowe instrumenty jej pozyskiwania
- wprowadzone ustawg o dostepie do informacji publicznej — majg stuzy¢
uniwersalnemu dobru powszechnemu, zwigzanemu z funkcjonowaniem
struktur panstwowych i publicznych...”.

iz chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmo-
waniem dziatan wptywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych oséb lub taczy sie
co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw. Spod zakresu
funkgcji publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, choc¢by petnione w ramach orga-
néw wiadzy publicznej, ktére majg charakter ustugowy lub techniczny.” Tamze.

5 Tamze.

6 J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wyktadni funkcjonalnej, [w:] Sqg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa
2005, s.147.
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Wskazany wyzej kontekst, nawigzujacy do celu, ktéremu stuzy¢ ma
udostepnienie informacji publicznej, pozwala spojrze¢ na srodki maso-
wej komunikacji, jako na odbiorce tego rodzaju danych o szczegdlnych
wiasciwosciach. Moim zdaniem, ustawowe zatozenie powszechnej do-
stepnosci informacji publicznych staje sie, w przypadku mediow, blizsze
spetnieniu, zwlaszcza, gdy pozyskuja one informacje w procedurze wnios-
kowej. W dalszym ciggu brak wystarczajacego dostepu do internetu i dos¢
+ubogi” zakres informacji (poza niezbyt licznymi wyjgtkami) ujawnianych
w BIP, sprawia, ze dla przecietnego odbiorcy swobodny dostep do danych
publicznych jest iluzja.

Konieczno$¢ wystepowania z wnioskami, przy niestety niskiej $wiado-
mosci prawnej spofeczenstwa, nie pozwalajacej na ich prawidtowe formu-
towanie i dochodzenie swych racji w przypadku utrudniania pozyskania
danych, oraz zauwazalne zobojetnienie (ujawniajace sie chocby w coraz
nizszej frekfencji wyborczej) na sprawy nalezace do sfery publicznej jest,
w moim przekonaniu, czynnikiem niweczacym zatozenie spotecznej kontro-
li nad dziatalnoscia szeroko pojetego panstwa. Zapewnienie przejrzystosci
dziatan, cho¢by administracji rzadowej, ze szczegélnym uwzglednieniem
proceséw decyzyjnych w niej zachodzacych, jest wiec, na gruncie u.d.i.p.,
teoretycznie mozliwe, ale w praktyce realizowane zdecydowanie niedosta-
tecznie. Dziatanie dziennikarza pozyskujacego informacje o tych procesach,
w tym o osobach petnigcych funkcje publiczne, ktére biorg w nich przeciez
czynny udziat, z zatozeniem udostepnienia pozyskanych danych, daje
zdecydowanie wieksza gwarancje wptywu na funkcjonowanie struktur
panstwowych i publicznych, niz proste zainteresowanie przystowiowego
Kowalskiego i co wiecej moze budzi¢ nadzieje na poprawe w tej sferze.

Przejscie z poziomu potencjalnego, powszechnego dostepu do infor-
macji publicznej na grunt rzeczywistej sfery Swiadomosci spotecznej, na-
stepuje bowiem dopiero po ujawnieniu pozyskanych informacji w formie
publikacji, np. prasowych. Oczywiscie najbardziej zauwazalne bedzie to
w przypadku srodkéw masowej komunikacji o zasiegu ogélnopolskim,
ale i dziatania mediéw lokalnych (szczegodlnie na poczatku - zwrécenie
uwagi na pewne fakty) sa istotng czescig catego procesu kontroli spote-
czenstwa nad panstwem. Sadze wiec, ze warto przyjrzec sie, od strony
podstaw legalnych, mozliwosciom przetozenia powszechnie dostepnych
informacji publicznych na informacje dostepne w obiegu publicznym
dzieki dziatalnosci mediow.
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Przechodzac do analizy regulacji ustawowych i bioragc pod uwage ich
ratio legis, nie bytoby btedem przyjecie zatozenia, ze to, co jest dostepne
jako informacja publiczna i dotyczy oséb petnigcych funkcje publiczne,
moze by¢ zupetnie swobodnie wykorzystywane przez media. Odpowiedzi
na pytanie, czy tak rzeczywiscie jest, postaram sie udzieli¢ po przyjrzeniu
sie obowigzujgcemu prawu.

Przyjmujac zatozenie, ze ustawy sg aktami o duzo wiekszej,szczegéto-
wosci” niz Konstytucja, mozna by liczy¢ na to, ze interpretacja ich kluczo-
wych postanowien nie przysporzy wiekszych probleméw. Takie podejscie
nie sprawdzi sie jednak w przypadku przepisow, ktérych egzegeze nalezy
przeprowadzi¢, by stwierdzi¢, jakie informacje i o kim moga by¢ ujawniane
w mediach w ramach urzeczywistnia przez nie prawa obywateli do otrzy-
mania rzetelnych informacji dotyczacych jawnosci zycia publicznego oraz
kontroli i krytyki spotecznej.

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest co najmniej kilka, ale do podstawo-
wych nalezy brak wspdlnej siatki pojeciowej wystepujacej w kluczowych
dla omawianego tematu aktach oraz watpliwosci co do pierwszenstwa
stosowania poszczegolnych zasad.

Aby to zilustrowac, sprébuje pokrétce przedstawic strone przedmiotowa
i podmiotowg problemu - czyli odpowiedzie¢ na pytanie, jakie informacje
i kogo dotyczace mozna pozyskiwac i upowszechnia¢ w mediach’.

U.d.i.p. postuguije sie kategoria informacji publicznych, ktérg dookresla
poprzez odwotanie sie do pojecia sprawy publicznej, wskazujac jedno-
cze$nie na przyktadowy zakres owych spraw (art. 6 u.d.i.p.). w art. 1 ust. 2
tej ustawy wskazuje sig, ze nie stanowi ona jedynego zbioru zasad okre-
$lajacych sposoéb ich pozyskiwania, gdyz nie narusza przepiséw innych
....ustaw okreslajagcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedacych informacjami publicznymi”. Pozostajac jednak przy samej u.d.i.p.
nalezy w szczegdélnosci zwrdci¢ uwage na dwa ustepy jej art. 5:

7 Samo pojecie mediéw, cho¢ niezwykle ciekawe, nie bedzie przedmiotem pogtebionej
refleksji, chce jednak zaznaczy¢, ze na potrzeby przeprowadzanej analizy bede postugiwat
sie rbwniez pojeciem prasy oraz srodkéw masowego komunikowania - traktujac je wszyst-
kie rownowaznie. Zdaje sobie oczywiscie sprawe z wystepujacych pomiedzy nimi réznic,
uwazam jednak, ze pojecia te nie sa gldéwnym przedmiotem zainteresowania, a préba ich
wyjasnienia niepotrzebnie skomplikowata by i tak zagmatwang materie podlegajaca analizie.
Na temat samych pojec zob. np.: E. Czarny-Drozdzejko, Dziennikarskie dochodzenie prawdy
a przestepstwo zniestawienia w srodkach masowego komunikowania, Krakdw 2005, 5.174-206;
J. Barta, R. Markiewicz, A. Matlak, Prawo mediéw, Warszawa 2001.
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.2. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu
na prywatnosc¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, maja-
cych zwigzek z petnieniem tych funkgji, w tym o warunkach powierzenia
i wykonywania funkgji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsie-
biorca rezygnuja z przystugujacego im prawa.

3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1 i 2, ogranicza¢ dostepu do informa-
¢ji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa,
w szczeg6lnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym,
ze wzgledu na ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wiadz
publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo
0s6b petnigcych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkgji”

W pierwszej czesci cytowanego fragmentu art. 5 ustawodawca uznat,
ze ochrona prywatnosci jednostki jest wartoscig istotna, ale nie przesadza
o braku mozliwosci zapoznania sie informacjg publiczng, jesli pozostaje
ona w $cistym zwigzku z petnieniem przez owa jednostke funkgji pu-
blicznej. Nie wskazano jednak, o jakiego rodzaju zwigzek moze chodzi¢
w konkretnych przypadkach, cho¢ wiemy, ze wystepowac on bedzie
w przypadku wiadomosci o warunkach powierzenia i wykonywania funkgji
publicznej.

Z drugiej czesci przedstawionego wyzej ust. 3 art. 5 u.d.i.p. dowiadu-
jemy sie ponadto, ze szczegdlnego rodzaju informacje o sprawach roz-
strzyganych w postepowaniu przed organami panstwa, w szczegolnosci
w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ktére w zwyktej
sytuacji bytyby chronione z uwagi na interes strony, pozostaja jawne, jesli
wystepuje zwigzek pomiedzy przedmiotem sprawy a osoba bedaca strong
w tym postepowaniu i petniong przez nig funkcjg publiczna.

Jak fatwo zauwazy¢, przedmiot informacji i wystepujacy scisty jej zwia-
zek z konkretna osoba pozwalaja na stwierdzenie, ze chodzi o ujawnianie
danych osobowych w rozumieniu u.o.d.o. Pamietajac o ambicji uczynienia
z u.d.i.p. podstawy swobodnego dostepu do informacji publicznej, tamia-
cego ograniczenia w ujawnianiu informacji o osobach fizycznych, dziwi
fakt, ze ustawodawca nie siegnat do juz istniejacych pojec. Wprawdzie
w art. 22 u.d.i.p. wskazuje sie ochrone danych osobowych jako podstawe
odmowy udostepnienia informacji publicznej, ale wystepuje ona obok
mozliwosci powotania sie na ochrone prawa do prywatnosci, co zaciera
znaczenie uzytych pojec i moze prowadzi¢ do nieskutecznego zastoso-
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wania norm chronigcych obie te wartosci — przynajmniej w przypadku
wykorzystania ich jako catkowicie odrebnych przestanek. Jak sie wydaje,
ich kumulatywne zastosowanie nie powoduje takiego niebezpieczenstwa,
a przynajmniej w znaczacy sposob je redukuje.

Co wiecej u.d.i.p. wskazuje jako potencjalnego odbiorce tych danych
kazdego i gwarantuje mu bardzo szeroki dostep do informacji publicz-
nejé, bez koniecznosci wykazywania sie przez ten podmiot jakimkolwiek
interesem. To réwniez mogtoby zosta¢ skorelowane z zasadami ochrony
danych osobowych. Tak sie jednak nie stato i biorgc pod uwage zamie-
szanie w zakresie jednoznacznego wskazania podmiotu, ktéry w ramach
procedur u.d.i.p. moze stac sie obiektem zainteresowania, (nieco wiecej
o tym zagadnieniu w dalszej czesci opracowania) mamy obecnie przy-
najmniej cztery sytuacje, w ktérych przyja¢ nalezy istnienie pewnych
odrebnosci w zakresie przetwarzania danych osobowych jednostek, na-
lezacych pozornie do jednej kategorii, okreslanych jako osoby petnigce
funkcje publiczne.

Pierwsza z nich charakteryzuje sie tym, ze cho¢ podmiot danych jest
osoba petniaca taka funkcje, to informacje go dotyczace nie stanowig
informacji publicznej (brak zwigzku z funkcja) ani innej informacji szeroko
dostepnej, wskazanej w regulacji szczegdlnej i nakazujacej ich inne trak-
towanie. w stosunku do tych danych u.o.d.o. bedzie stosowana w petni,
na kazdym etapie ich przetwarzania, w tym udostepniania.

Druga dotyczy oséb petnigcych funkcje publiczne szczegdlnego rodza-
ju, z ktérymi ustawodawca zwiagzat dodatkowe obowiazki informacyjne
(np. oswiadczenia lustracyjne czy majatkowe). Otwartg kwestig pozostaje
zagadnienie, czy w kazdym przypadku informacje te stanowig informacje
publiczng - mozna mie¢ co do tego watpliwosci (szczegdlnie gdy dotycza
wspotmatzonkéw oséb petnigcych funkcje publiczne). Dane osobowe ob-
jete tymi obowiazkami beda podlegaty przetwarzaniu w oparciu o u.o.d.o.
jedynie w niewielkim stopniu badz wcale. Dzieje sie tak z uwagi na objecie
ich odrebnymi procedurami pozyskiwania, przechowywania i ujawniania.
Na marginesie dodam, ze s one przedmiotem zainteresowania np. prasy
i nie ma wilasciwie zadnych ograniczen w zakresie publikowania jawnych

8 Szerzej na temat wszystkich mozliwych ograniczen prawa dostepu do informagji
publicznej zob. np.: M. Jabtonski, K. Wygoda Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Wroctaw 2002, czy M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji
Publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005.
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czesci sprawozdan. Dziatania takie, powiazane z przedstawianiem zmian,
jakie pojawiaja sie w ciggu kilku ,okreséw sprawozdawczych’, dodatkowo
wzmacniajg kontrole spoteczng nad objetymi nig jednostkami.

Trzecia odnosi sie do 0s6b petnigcych funkcje publiczne, ktérych dane
osobowe w pewnym tylko zakresie zostang zakwalifikowane jako informa-
¢ja publiczna. Od tego momentu mozna moéwi¢ o wylaczeniu w stosunku
do tych danych rygoréw u.o.d.o. utrudniajacych udostepnianie danych.
Dzieje sie tak z uwagi na fakt, ze zgodnie z u.d.i.p. kazdy staje sie poten-
cjalnym (uprawnionym) odbiorca informacji publicznej. Ich ujawnienie
odbywa sie ponadto w innym trybie niz przewidziany w u.o.d.o. (podstawa
nie jest art. 29 tej ustawy), a wynikajacym z postepowania zwigzanego
z udostepnieniem informacji publicznej. Forma tego udostepnienia jest
uzalezniona od woli wnioskodawcy, i/lub dziatari oraz mozliwosci posia-
dacza tych informacji (cze$¢ z nich ujawniana jest np. w BIP). Pozostate
zasady u.o.d.o. sg w stosunku do tego rodzaju danych w petni skuteczne,
w szczegolnosci osoba, ktérej dane dotycza, moze sie powotywac na swoje
prawa zwigzane z rektyfikacjg informacji.

Ostatnia sytuacja, to przypadek, w ktérym mamy do czynienia z osoba
petnigca funkcje publiczng i uznajemy, ze czes¢ informacji o niej stanowi
informacje publiczne. S3 to jednak informacje szczegdlne (z uwagi na
rodzaj informacji lub osobe, ktérej dotycza), objete réznego rodzaju ob-
ostrzeniami w sferze ich przetwarzania, zwigzanymi najczesciej z ochrong
informacji niejawnych® czy innych tajemnic ustawowo chronionych. Po-
mimo mozliwosci dziatania w ramach u.d.i.p., w praktyce zadna z nich nie
moze zosta¢ udostepniona nikomu spoza waskiego kregu uprawnionych
na mocy przepiséw odrebnych, dotyczacych tajemnicy, ktéra wystepuje

9 Na tym tle na szczegdlng uwage zastuguje ocena informacji pozyskiwanych w ramach
tzw. postepowania sprawdzajacego prowadzonego w mysl przepiséw ustawy o ochronie
informacji niejawnych (tekst jedn. Dz. U. 22005 r. Nr 196, poz. 1631) w celu wystawienia
tzw. poswiadczenia bezpieczenstwa. Mozna zaktada¢, ze znaczna czes¢ informacji tak po-
zyskanych nie miesci sie w pojeciu informacji publicznej, jest jednak w posiadaniu organéw
panstwa, dostep do niej jest jednak niemozliwy, gdyz jest chroniona tajemnica, na gruncie
odrebnych przepiséw a nie w oparciu o u.0.d.o. Zgoda na przeprowadzenie postepowania
sprawdzajacego bedzie jednak z pewnoscig informacjg publiczna, a jej udzielenie lub
odmowa moze by¢, moim zdaniem, ujawniana publicznie. To samo dotyczy wyniku poste-
powania (oraz podstawy takiego czy innego rozstrzygniecia np. art. 48f ust. 1 pkt 1 lub 2
ustawy o ochronie informacji niejawnych), przyjmuje bowiem zatozenie, ze informacje te
majg bezposredni wptyw na sprawowanie funkgji.
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w konkretnym przypadku'. w stosunku do tego rodzaju danych osobo-
wych u.o.d.o. praktycznie nie znajduje zastosowania lub jedynie w nie-
wielkim stopniu. Interesujacy jest jednak fakt, ze objecie jakiejs informacji
publicznej tajemnica daje, na mocy u.d.i.p., mozliwo$¢ weryfikacji sgdowej
zasadnosci takiego postepowania.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze w mysél art. 3a. p.p. ,....w zakresie
prawa dostepu prasy do informacji publicznej stosuje sie przepisy ustawy
zdnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej”.

Jednak obok tej normy w p.p. znajdujemy i inne. Jedng z nich zawiera
art. 14 ust. 6. ,Nie wolno bez zgody osoby zainteresowanej publikowa¢
informacji oraz danych dotyczacych prywatnej sfery zycia, chyba ze wigze
sie to bezposrednio z dziatalnoscia publiczng danej osoby”. Dodac nalezy,
ze dopuszczalne jest sieganie do informacji nawet o odlegtej w czasie
dziatalnosci publicznej, ktéra prowadzita dana osoba i nawet gdy obecnie
nie podejmuje takich dziatan.

Jak widac p.p. nie postuguje sie pojeciem petnienia funkgji publicznej
a w celu okreslenia informacji dotyczacych sfery prywatnej, ktére moga
podlega¢ publikacji i s3 zwolnione z obowigzku uzyskiwania zgody oso-
by, ktérej dotycza stawia jedynie wymaog, aby byty one bezposrednio
zwigzane z dziatalnoscia publiczng danej osoby. Jak fatwo zauwazyc
dziatalnos¢ publiczng prowadzi¢ moga nie tylko osoby petnigce funkcje
publiczne.

Nie podejmujac w tym momencie dyskusji na temat pojecia ,0soby
publicznej”" warto jednak zauwazy¢, ze w orzecznictwie i doktrynie pa-
nuje zgodnos¢ co do tego, iz osoba wykonujaca dziatalno$¢ publiczng
powinna by¢ swiadoma, ze jej zycie, czyny i poglady poddawane beda
weryfikacji i ocenie. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz spoteczenstwo ma
prawo do mozliwie petnej informacji o wszelakich przejawach zycia pu-
blicznego. Ktopot polega jednak na tym, ze ustalenie katalogu informacji,
ktére podlegaja ujawnieniu przez media moze by¢ dokonywane tylko na
tle jednostkowych zdarzen i najczesciej odbywa sie w czasie weryfikag;ji

19 Jako prosty przyktad tego typu informacji mozna poda¢ dane o zatrudnieniu oséb
w stuzbach specjalnych na stanowiskach, z ktérymi wigze sie koniecznos¢ utajnienia per-
sonaliéw pracownikéw.

" Ten temat od dawna jest szeroko omawiany w publikacjach dotyczacych Polski
iinnych panstw, np. J. SieAczyto-Chlabicz, Naruszenie prywatnosci oséb publicznych przez
prase. Analiza cywilnoprawna, Gdynia 2006, s. 220-242.
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sadowej konkretnej publikacji - sita rzeczy brakuje listy wyczerpujaco
wymieniajacej wszystkie mozliwe ingerencje w prywatnos¢.

Istnieja oczywiscie pewne wskazoéwki, co do zakresu tych danych po-
chodzace nawet z okresu poprzedzajacego wejscie w zycie u.d.i.p., ktére
jednak nadal zachowujg aktualnos$¢ i sa pomocne w jej interpretacji. Jak
wskazuje wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 14 czerwca 1994 r."?
przedmiotem zainteresowania moga by¢ takie okolicznosci ze sfery zycia
prywatnego, ktére maja doniostos¢ dla wykonywania przyjetej roli spo-
tecznej. Moga to by¢ informacje dotyczace cech osobowosci i zachowan,
o ile s3 one relewantne dla oceny petnionej przez dana osobe funkgji.

Podobnie wypowiadat sie Sad Wojewddzki w Watbrzychu, stwierdza-
jac, ze osoby publiczne powinny liczy¢ sie z publikacjami krytycznymi,
czy satyrycznymi na swéj temat, jednak teksty takie powinny odnosic sie
bezposrednio do dziatalnosci tych oséb lub do ich cech charakteru.

W kontekscie rozwazan nad zakresem informacji publicznej dotyczacej
osoby petnigcej funkcje publiczng, przytoczone wyzej orzeczenia pozwa-
laja na stwierdzenie, ze media dysponowac powinny znaczng swoboda
w sferze publikacji informacji o osobach petnigcych takie funkcje, ktéra
nie ograniczataby sie jedynie do ujawniania informacji o warunkach
powierzenia i wykonywania funkcji (np. wysoko$¢ wynagrodzenia)',
ale obejmowata tez szerszy zakres wiadomosci dotyczacy cech ich oso-
bowosci i zachowan ujawnianych nie tylko w toku petnienia funkcji
publiczne;j.

12 W tym wypadku podniesiono, ze osoba bedaca przedmiotem zainteresowania
pozostawia wiele do zyczenia. Jest to cztowiek po wyroku sagdowym i karze pozbawienia
wolnosci (dwukrotnie skazany). Za znecanie sie nad zong i dzie¢mi, przebywat w zaktadzie
karnym i byt poddany obserwacji sadowo-psychiatrycznej. Sad uznat, ze zobowiazanie po-
woda w wyroku karnym do podjecia leczenia w poradni zdrowia psychicznego stanowito
uzasadniong podstawe do okreslenia go jako cztowieka niezrébwnowazonego psychicz-
nie. Jego konfliktowos$¢ i gwattownos¢ znajduje natomiast potwierdzenie w zeznaniach
Swiadkow przestuchnych w sprawach karnych. Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie
z 14 czerwca 1994 r. sygn. akt | ACr 281/94, [w:] B. Gawlik, Dobra osobiste. Zbiér orzeczer
Sqdu Apelacyjnego w Krakowie, Krakéw 1999, s. 129-133.

13 Wyrok Sadu Wojewddzkiego w Watbrzychu z 21 wrzesnia 1994 r. sygn. akt 1 C 933/93,
[w:] J. Sienczyto-Chlabicz, Prawo do ochrony sfery Zycia prywatnego oséb publicznych w swie-
tle polskiej doktryny iorzecznictwa, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 2,
s.9-10.

4 Por. wyrok SN z 12 wrzeénia 2001 r. sygn. akt V CKN 440/00, OSN 2002, nr 2,
poz. 68.
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Odrebnga kwestig jest mozliwos¢ publikowania wizerunku oséb pet-
nigcych funkcje publiczne — wkraczamy tu w sfere regulowana u.p.a.p.p.
chroniacg dobro osobiste znane z k.c. Podobnie jak poprzednio media
mogtyby ewentualnie korzysta¢ z mozliwosci do swobodnego publikowa-
nia wizerunku opierajac sie na art. 14 ust. 6 p.p. zaktadajac przy tym, ze
istnieje jednoznaczne powigzanie pomiedzy petnieniem funkgji publicznej
a dziatalnoscia publiczng konkretnych oséb. Jednak wizerunek' podlega
dodatkowej ochronie - art. 81 u.p.a.p.p stanowi bowiem: ,(...) 1. Rozpo-
wszechnianie wizerunku wymaga zezwolenia osoby na nim przedstawio-
nej. w braku wyraznego zastrzezenia zezwolenie nie jest wymagane, jezeli
osoba ta otrzymata uméwiong zapfate za pozowanie.

2. Zezwolenia nie wymaga rozpowszechnianie wizerunku:

1) osoby powszechnie znanej, jezeli wizerunek wykonano w zwigzku
z petnieniem przez nig funkgji publicznych, w szczegdlnosci politycznych,
spotecznych, zawodowych,

2) osoby stanowiacej jedynie szczegot catosci takiej jak zgromadzenie,
krajobraz, publiczna impreza”.

Jak wida¢ ustawodawca zezwala na rozpowszechnianie wizerunkéw
0s6b powszechnie znanych, oile tylko wizerunki te zostaty wykonane
w zwigzku z petnieniem przez nie funkcji publicznych, w szczegdlnosci
politycznych, spotecznych, zawodowych'. Obok tego wymogu pojawia
sie jednak postulat, aby byta to osoba powszechnie znana - nie podajac
oczywiscie definicji tego pojecia.

Jak twierdza J. Barta i R. Markiewicz,... przy ustalaniu przez sad kregu
tych oséb uwzgledniane beda zapewne takie okolicznosci, jak sprawo-
wanie funkgji politycznych lub spotecznych, popularnos¢ poza wtasnym
Srodowiskiem ze wzgledu na dziatalno$¢ zawodowa, sportowa, amatorska,
hobbystyczna. Nie jest takze wykluczone wprowadzenie przez sad relaty-

15 Termin ,wizerunek” uzyty w art. 81 oznacza wytwor niematerialny, ktéry za pomoca
srodkéw plastycznych przedstawia rozpoznawalng podobizne danej osoby (lub danych
0s6b). Obok klasycznych portretéw malarskich sa to takze fotografie i karykatury. Wize-
runkiem, w rozumieniu art. 81, jest takze tzw. maska artystyczna (stuzaca prezentowaniu
innej postaci), jesli rownoczesnie - co jest regutg — umozliwia odbiorcom identyfikacje
osoby kreujacej te postac. Por. J. Barta. R. Markiewicz komentarz do art. 81 [w:] J. Barta,
M. Czajkowska-Dabrowska, Z. Cwiakalski, R. Markiewicz, E. Traple, Ustawa o prawie autorskim
i prawach pokrewnych. Komentarz, Wroctaw 2001, s. 533.

18 W zwiazku z praktyka publikowania w BIP zdje¢ 0séb, o ktérych mozna w tym publi-
katorze zasiegna¢ informacji, uwazam, ze te wizerunki z zatozenia spetniaja ten wymaog.
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wizacji wymogu «powszechnej znajomosci danej osoby» w zaleznosci od
kregu odbiorcéw, do ktérych jest adresowana dana forma rozpowszech-
niania wizerunku. Na przyktad dla lokalnej gazety przestanka «osoby
powszechnie znanej» jest spetniona woéwczas, gdy chodzi o wysokiego
urzednika administracji panstwowej lub samorzadowej w danej miejsco-
wosci, mimo ze osoba ta nie jest znana poza tym terenem..."".

Nawiazujac do art. 14 ust. 6 p.p. mozna twierdzi¢, ze kazda osoba
prowadzaca dziatalnos¢ publiczng jest osoba powszechnie znang w kregu,
do ktérego skierowano owa dziatalnos¢. By¢ moze nie zgadza sie to nieco
z potocznym rozumieniem tej przestanki, niemniej spetnia postulat wyra-
zony przez SN'8, ktéry podkreslit, ze z uwagi na to, ze u.p.a.p.p i p.p. maja
na celu m.in. ochrone dobr osobistych cztowieka, okreslenia identyczne
lub podobne powinny by¢ jednolicie interpretowane, jezeli z kontekstu nic
innego nie wynika. Sadze wiec, ze na gruncie u.d.i.p. nie bedzie btedem
twierdzenie, iz wszystkie osoby petnigce funkcje publiczne sg w jakims
sensie publicznie znane, jesli wiec publikacja wizerunku bedzie mogta
trafi¢ do kregu, w ktérym wykonuja one swoje funkcje, spetniony bedzie
réwniez warunek z art. 81 ust. 2 pkt 1 u.p.a.p.p.”

Réwnie interesujaco przedstawia sie, w kontekscie art. 5 ust. 3 u.d.i.p.,
interpretacja art. 13 p.p.,... 1. Nie wolno wypowiadac w prasie opinii co
do rozstrzygniecia w postepowaniu sgdowym przed wydaniem orzeczenia
w i instangji.

2. Nie wolno publikowac w prasie danych osobowych i wizerunku oséb,
przeciwko ktérym toczy sie postepowanie przygotowawcze lub sadowe,
jak réwniez danych osobowych i wizerunku swiadkéw, pokrzywdzonych
i poszkodowanych, chyba Ze osoby te wyraza na to zgode.

7 Tamze s.535-536. Autorzy ci dodajg jednoczesnie, ze ,...rozpowszechnianie bez
zgody wizerunku osoby powszechnie znanej wymaga spetnienia nastepujacych, dodatko-
wych warunkéw. Po pierwsze, wizerunek powinien by¢ wykonany w zwigzku z petnieniem
funkcji publicznych, w szczegdlnosci politycznych, spotecznych, zawodowych. Po drugie
(ten warunek niestety nie jest juz wymieniony w ustawie, lecz jedynie interpretowany na
podstawie wyktadni celowosciowej), wykorzystanie takiego wizerunku powinno by¢ zwia-
zane z przedstawianiem (relacjonowaniem) wykonywania przez portretowanego funkgcji
zawodowych, spotecznych lub politycznych. Wytacza to zatem mozliwos¢ wykorzystywania
bez zgody zainteresowanego jego wizerunku m. in. na pocztéwkach, w kalendarzach czy
w dziatalnosci reklamowej".

'8 Wyrok SN z 12 wrze$nia 2001 r. sygn. akt V CKN 440/00, OSN 2002, nr 2, poz. 68.

9 W podobnym sensie wypowiada sie tez J. Sieficzyto-Chlabicz, Prawo do..., s. 10-11.
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3. Ograniczenie, o ktébrym mowa w ust. 2, nie narusza przepiséw innych
ustaw. Wiasciwy prokurator lub sad moze zezwoli¢, ze wzgledu na wazny
interes spoteczny, na ujawnienie danych osobowych i wizerunku oséb,
przeciwko ktérym toczy sie postepowanie przygotowawcze lub sadowe”.

| tutaj, podobnie jak poprzednio, pojecia uzyte przez ustawodawce nie
przystaja do u.d.i.p. Szczegdlnie interesujaco rysuje sie problem interpreta-
¢ji pojecia danych osobowych, ktéra pozornie wydaje sie by¢ zgodna z u.
o.d.o. Do takiego samego wniosku dochodzi R. Koper stwierdzajac,...Pri-
ma facie mogtoby sie wydawac, ze nalezy na tak postawione pytanie [czy
jest to pojecie tozsame - przyp. autora] udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej.
(...) Blizsza analiza stosowania przepiséw u.o.d.o. prowadzi jednak do od-
miennego wniosku..”?. Wérdéd argumentow, ktdre przytacza na poparcie
swej tezy podaje m.in. wylaczenie tej mozliwosci na mocy tzw. klauzuli
prasowej” (art. 3a ust. 2 u.o.d.o.). Podnosi réwniez argumenty wynikajace
zart. 5 u.o.d.o. dochodzac do wniosku, ze ,...Poréwnanie tresci art. 13 ust.
2 i3 p.p. z przepisami ustawy o ochronie danych osobowych pozwala na
sformutowanie tezy, iz powotane przepisy ustawy prasowej wprowadzaja
mocniejsza ochrone danych osobowych jednostki”?.

Podobnie jak powotany wyzej autor i ja mam powazne watpliwosci,
co do natury pojecia danych osobowych uzytych w p.p. Wprawdzie nie
do konca akceptuje przedstawione wyzej poglady, ale znajduje inne
przestanki uzasadniajagce moje stanowisko.

Po pierwsze uzycie pojecia danych osobowych w rozumieniu u.o.d.o.
prowadzitoby do braku wewnetrznej spdjnosci samego art. 13 ust. 2 p.p.,
gdyz pojecie wizerunku umieszczone bezposrednio dalej miesci sie w po-
jeciu danych osobowych z u.o.d.o.

Po drugie, gdyby to miaty by¢ pojecia tozsame, to w ogéle nie mozna by
byto prowadzi¢ biezacych relacji z proceséw. Taki wniosek uzasadniony jest
przyjeciem do wiadomosci kontekstowego charakteru danych osobowych
i objeciem definicjg rowniez danych pozwalajacych jedynie na ustalenie
tozsamosci (zidentyfikowanie) osoby fizycznej (nie identyfikujac jej przy tym
wprost), jesli nie wymaga to nadmiernych kosztéw, czasu lub dziatan. Prawie
wszystko, co dotyczy dziatan poprzedzajacych jak i samego procesu, mozna

20 R, Koper, Zakres obowigzywania zakazu prasowej publikacji danych osobowych i wize-
runku a proces karny (cz. I), ,Palestra” 2005, nr 7-8, s. 46.
2 Tamze, s. 47-49.
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bowiem, przy pewnej dozie dobrej woli, ujmowac w kategorii danych osobo-
wych jednostek, przeciwko ktérym toczy sie postepowanie przygotowawcze
lub sgdowe. Jesli tak, to obecnos¢ na jawnej rozprawie, pozostajaca w sferze
uprawnien kazdego obywatela, pozwalajgca mu na bezposrednia identy-
fikacje bohatera relacji medialnej musiataby by¢ postrzegana wtasnie jako
nakfady nadmierne? — tylko wtedy nie miatoby miejsca ujawnienie danych
osobowych, gdyz informacje udostepnione przez prase nie miescityby sie
w definicji z art. 6 u.0.d.o. Osobiscie nie jestem przekonany, co do stusznosci
takiej wykfadni. w kontekscie u.d.i.p. interpretacja taka jest jeszcze mniej
przekonujaca. Przeciez z uwagi na art. 5 ust. 3 u.d.i.p. kazdy ma mozliwos¢
wystgpienia z wnioskiem o udostepnienie informacji, czy przeciwko osobie
pemiacej funkcje publiczng nie toczy sie jakies postepowanie sadowe (nie
jest tez catkowicie wykluczone ustalenie terminéw rozpraw). Po uzyskaniu
tej wiedzy petna identyfikacja oskarzonego (obiektu zainteresowania me-
diéw) nie powinna juz nastrecza¢ probleméw.

Powotane argumenty skfaniajag mnie do przyjecia, iz rzeczywiscie na
gruncie p.p. mamy do czynienia z pojeciem swoistym, réznym od zdefi-
niowanego w art. 6 u.o.d.o.

Ponownie zgodze sie z pogladem R. Kopera, ,,...iz zakres identycznego
sformutowania na gruncie przepiséw prawa prasowego musi by¢ wezszy
(...) dziennikarz powinien zawsze mie¢ na uwadze dwa kryteria wyzna-
czajace granice dopuszczalnego ujawnienia informacji odnoszacych sie
do okreslonej osoby: charakter takiej informacji oraz zasieg oddziatywania
materiatu prasowego. Dane osobowe w rozumieniu art. 13 ust 2 p.p. to
zatem wszelkie informacje, ktérych opublikowanie w prasie moze przy-
czyni¢ sie do ujawnienia tozsamosci konkretnej osoby."?

Ostatecznie przyjecie tak szerokiej definicji, obejmujacej swym zasie-
giem wszelkie dane (z wyjatkiem wizerunku), ktére same w sobie przyczy-
niaja sie (czy wrecz prowadza) do ujawnienia tozsamosci osoby fizycznej,
jednoznacznie wskazuje, ze rowniez na gruncie p.p. nie jest dopuszczalne
podawanie prawdziwego imienia i pierwszej litery nazwiska, stanowiska
stuzbowego i miejsca zatrudnienia, powigzan rodzinnych itd.

22 Chodzi o sytuacje, w ktérej osoba zainteresowata sie relacjg z procesu i cho¢ nie
podano jakichkolwiek informacji poza wskazaniem czego dotyczy sprawa i gdzie sie toczy,
samodzielnie ustalita tozsamos¢ osoby oskarzonej, korzystajac wtasnie z tych danych, gdyz
postuzyty jej do wyszukania odpowiedniej rozprawy i udania sie na nia.

2 Tamze, 5. 49-52.
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Rozpatrujac ew. relacje z proceséw oséb petnigcych funkcje publiczne
nalezy doda¢, ze rozwazania powyzsze zdaja sie nie dotyczy¢ postepo-
wania przed TS, ktore ze swej istoty ma by¢ mozliwie w petni jawne, a re-
lacje wrecz powinny zawiera¢ elementy identyfikujace osoby, przeciwko
ktérym sie ono toczy. Juz sama wstepna procedura sktadania wnioskow,
umozliwiajacych podjecie dalszych dziatan zmierzajacych do postawienia
w stan oskarzenia przed TS jest przedmiotem bacznej uwagi srodkéw
masowej komunikacji.

Z uwagi na powotany juz art. 5 ust. 3 u.d.i.p. sadze, ze nalezy rozwazy¢
mozliwos¢ ujawniania personaliow oséb petnigcych funkcje publiczne,
przeciwko ktérym toczy sie postepowanie, jesli ma ono Scisty bezposredni
zwigzek z petnieniem tych funkgji (réznego rodzaju przestepstwa urzedni-
cze). Jest to wprawdzie kontrowersyjne w obecnym stanie prawnym, gdzie
art. 13 ust. 2 stanowi autonomiczna podstawe ochrony danych takich
0s6b (przeciez u.d.i.p. wart. 1 ust. 2 oraz art. 5 do$¢ wyraznie sugeruje
brak mozliwosci usuniecia szczegdlnych zasad ochrony informacji), ale
moze by¢ wskazéwka dla prowadzacych postepowania, by nie wahali sie
korzysta¢ z mozliwosci jakie przewiduje kolejny - 3 ustep art. 13 p.p.

Sytuacje, w ktorej prasa udaje, ze nie podaje danych osobowych wy-
sokich urzednikéw (np. prezydentéw miast), a wymiar sprawiedliwosci
nie dostrzega o$mieszania obowigzujacego prawa, uwazam za bardziej
szkodliwa niz jakiekolwiek inne ewentualne naruszenia zasad prawidtowo
prowadzonego procesu®.

Kwestia publikowania wizerunku jest, moim zdaniem, sprawg budzaca
mniej kontrowersji. Nie znajduje bowiem dostatecznych przestanek by
twierdzi¢, ze to jak kto$ wyglada i zachowuje sie w czasie procesu wigze
sie ze sprawowaniem przezen funkcji publicznej. Co wiecej, ujawnienie
wizerunku moze by¢ uwazane za dodatkowe, zbedne w demokratycznym
panstwie zawezenie prawa do prywatnosci. Epatowanie odbiorcy przekazu
widokiem ,skutego’, ,wleczonego” i ponizonego cztowieka, jesli (o ile w 0g6-
le to mozliwe) nie znajduje swego uzasadnienia w wadze czynu (np. brutal-
ne morderstwa), nie wydaje sie konieczne. Dla zapewnienia przejrzystosci
zycia publicznego pokazanie sali rozpraw po zamaskowaniu (rzeczywistym)
wizerunku oskarzonego jest, w mojej ocenie, catkowicie wystarczajace.

24 Osobiscie nie dostrzegam réznicy (w zakresie wptywania na opinie sedziéw czy

fawnikow) pomiedzy relacjg operujaca sformutowaniami typu ,x burmistrz Polkowic ... /
byty minister ..., a taka, w ktérej podaje sie petne imie i nazwisko oskarzonego.
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Odpowiedz na pytanie, kogo moga dotyczy¢ informacje pozyskiwane
i rozpowszechniane przez media, podobnie jak rozwazania przedstawio-
ne powyzej, nie jest prosta i jednoznaczna. Tytut opracowania wskazuje,
ze chodzi oczywiscie o osoby petnigce funkcje publiczne — czyli pojecie
wystepujace na gruncie Konstytugji i u.d.i.p., nie wystepuje ono jednak
w p.p. czy traktujac rzecz szerzej w u.p.a.p.p oraz u.o.d.o.

O trudnosciach zdefiniowania tego pojecia w oparciu o Konstytucje
wspominam w przypisie nr 4. Rdwnie powazne kilopoty interpretacyjne
napotykamy na gruncie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Zaskoczenie budzi fakt, ze
prawodawca odwotujac sie w u.d.i.p. do pojecia oséb petniagcych funkcje
publiczne nie podat jednoczesnie jego definicji. Jest to o tyle istotne, ze
czes¢ informacji o osobach petnigcych owe funkcje stanowi informacje
publiczng, ktéra nie podlega utajnieniu z uwagi na ochrone prywatnosci
0s0b fizycznych. Ustawodawca nie zdecydowat sie réwniez na odestanie
wprost do zadnej z istniejacych juz w owym czasie ustaw zawierajacych
takie sformutowania. Mam na mysli cho¢by dwa akty prawne:

- ustawe zdnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby
w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspodtpracy z nimi w latach
1944-1990 oséb petnigcych funkcje publiczne;

- ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne®.

Mozna wiec przyja¢, ze zatozeniem ustawodawcy byto pozostawienie
pewnej swobody interpretacyjnej tego pojecia na gruncie u.d.i.p. Zapewne
wigze sie to z bardzo szerokim kregiem podmiotéw zobligowanych do
ujawniania informacji publicznych (art. 4 u.d.i.p.) znajdujacych sie wich
posiadaniu. Przyjecie do$¢ waskich definicji wystepujacych w obu powo-
tanych ustawach?, oczywiscie w kontekscie bardzo szerokiego potrakto-

25 Odpowiednio: Dz.U. z 1999 r. Nr 42, poz. 428 ze zm., oraz Dz.U. z 1997 r. Nr 106,
poz. 679 ze zm.

26\ ustawie ,lustracyjnej” chodzi o,...Art. 3. 1.,0sobami petnigcymi funkcje publiczne
w rozumieniu ustawy sa: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, poset, senator oraz osoba po-
wotana, wybrana lub mianowana na okreslone w innych ustawach kierownicze stanowisko
panstwowe, przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Sejm, Prezydium Sejmu, Senat,
Sejm i Senat, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu lub Prezesa Rady Ministrow, Szef Stuzby
Cywilnej, dyrektor generalny w ministerstwie, urzedzie centralnym lub urzedzie wojewdédz-
kim oraz sedzia, prokurator i adwokat, a takze rektor, prorektor, kierownik podstawowej
jednostki organizacyjnej w publicznej i niepublicznej szkole wyzszej, cztonek Rady Gtéwnej
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wania informacji publicznych jako takich, prowadzitoby do nadmiernego
zawezenia kregu oséb, o ktérych spoteczenstwo miatoby prawo domagac
sie informacji, jesli pozostajg one w zwigzku z petnionymi przez te osoby
funkcjami.

Szkolnictwa Wyzszego i cztonek Panstwowej Komisji Akredytacyjnej, cztonek Centralnej
Komisji do Spraw Stopni i Tytutow.

2. Osobami petnigcymi funkcje publiczne w rozumieniu ustawy sa rowniez: cztonkowie
rad nadzorczych, cztonkowie zarzadéw, dyrektorzy programéw oraz dyrektorzy osrodkéw
regionalnych iagencji «Telewizji Polskiej — Spdtka Akcyjna» i «Polskiego Radia — Spotka
Akcyjna», dyrektor generalny Polskiej Agencji Prasowej, dyrektorzy biur, redaktorzy naczelni
oraz kierownicy oddziatéw regionalnych Polskiej Agencji Prasowej, prezes Polskiej Agencji
Informacyjnej, wiceprezesi, cztonkowie zarzgdu oraz dyrektorzy — redaktorzy naczelni
Polskiej Agencji Informacyjnej".

W ustawie ograniczajacej swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej chodzi
o dwa artykuty okresdlajace zakres podmiotowy jej obowigzywania. Co ciekawe zatozenie,
ze objete nim osoby petnig wtasnie funkcje publiczne wynika przede wszystkim z samego
tytutu tego aktu:,Art. 1. Ustawa okresla ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe, w rozumieniu przepisow
o wynagrodzeniu oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, oraz przez sedziéw
Trybunatu Konstytucyjnego.

Art. 2. Ustawa okre$la takze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
przez:

1) pracownikéw urzedéw panstwowych, w tym cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
zajmujacych stanowiska kierownicze:

a) dyrektora generalnego, dyrektora departamentu (jednostki rownorzednej) i jego
zastepcy oraz naczelnika wydziatu (jednostki réwnorzednej) - w urzedach naczelnych
i centralnych organéw panstwowych,

b) dyrektora generalnego urzedu wojewddzkiego, dyrektora wydziatu (jednostki row-
norzednej) i jego zastepcy oraz gtdwnego ksiegowego, kierownika urzedu rejonowego
i jego zastepcy oraz gtéwnego ksiegowego — w urzedach terenowych organéw rzadowej
administracji ogdlnej,

c) kierownika urzedu i jego zastepcy — w urzedach terenowych organdéw rzadowej
administracji specjalnej,

2) pracownikéw urzedéw panstwowych, w tym cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
zajmujacych stanowiska réwnorzedne pod wzgledem ptacowym ze stanowiskami wymie-
nionymi w pkt 1,

2a) innych niz wymienieni w pkt 12 cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zatrudnionych
w urzedzie obstugujacym ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych,

3) dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli oraz pracownikéw Najwyzszej 1zby
Kontroli nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne,

3a) Prezesa i wiceprezeséw oraz starszych radcow i radcéw Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa,

4) pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych zajmujacych stanowiska: prezesa,
cztonka kolegium, naczelnika wydziatu oraz inspektora do spraw kontroli,
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Proste poréwnanie przytoczonych (w przypisie 22) regulacji, pozwala
na wskazanie réznic w podejsciu do postrzegania kregu 0séb petnigcych
funkcje publiczne. Brak petnej spdjnosci definicyjnej jest zapewne wyni-
kiem odmiennych przestanek przyswiecajacych uchwaleniu tych dwdch
aktow oraz innego zakresu danych osobowych ujawnianych z uwagi na
natozenie takiego obowiazku w obu aktach - rézny tez jest dostep do
tak ujawnionych informacji?’. Wobec istniejacych rozbieznosci przyjecie
zalozenia, ze ktoéras z tych dwu definicji jest wtasciwa rowniez dla u.d.i.p.
budzi watpliwosci. Mozna byto jednak przyjmowac, iz dopuszczalne, wo-

5) pracownikéw samorzadowych kolegiow odwotawczych zajmujacych stanowiska:
przewodniczacego, jego zastepcy oraz etatowego cztonka kolegium,

6) wojtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), zastepcow wojtow (burmistrzéw, pre-
zydentoéw miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikéw jednostek organizacyj-
nych gminy, osoby zarzadzajace i cztonkdéw organéw zarzadzajacych gminnymi osobami
prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu wojta (burmistrza,
prezydenta miasta),

6a) cztonkdéw zarzadoéw powiatéw, skarbnikéw powiatéw, sekretarzy powiatéw, kie-
rownikéw jednostek organizacyjnych powiatu, osoby zarzadzajace i cztonkédw organow
zarzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje ad-
ministracyjne w imieniu starosty,

6b) cztonkéw zarzaddw wojewddztw, skarbnikdw wojewddztw, kierownikéw wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby zarzadzajace i cztonkéw organéw
zarzadzajacych wojewddzkimi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje
administracyjne w imieniu marszatka wojewo6dztwa,

7) pracownikéw bankéw panstwowych zajmujacych stanowiska: prezesa, wiceprezesa,
cztonka zarzadu oraz skarbnika,

8) pracownikéw przedsiebiorstw panstwowych zajmujacych stanowiska: dyrektora
przedsiebiorstwa, jego zastepcy oraz gtéwnego ksiegowego,

9) pracownikéw jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz spoétek, w ktérych udziat
Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akgji, zajmujacych
stanowiska: prezesa, wiceprezesa i cztonka zarzadu,

10) pracownikéw agencji panstwowych zajmujacych stanowiska: prezesa, wicepreze-
sa, dyrektora zespotu, dyrektora oddziatu terenowego ijego zastepcy - lub stanowiska
rownorzedne,

11) inne osoby petnigce funkcje publiczne, jezeli ustawa szczegdlna tak stanowi.

27 W przypadku o$wiadczen lustracyjnych, czeé¢ z nich podaje sie do wiadomosci
publicznej w formie obwieszczenia wyborczego - sa wiec w petni jawne, inna cze$¢ moze
by¢ badana przez sad, jesli osoba je sktadajgca zajmie okreslone stanowisko — zatem, co
najmniej sentencja wyroku bedzie jawna. W odniesieniu do o$wiadczenia o prowadzonej
przez matzonka dziatalnosci gospodarczej uwzgledniamy tajemnice stuzbowa. Podobnie
rzecz wyglada w przypadku oswiadczen o stanie majatku (cho¢ ujawnienie tych informacji
moze nastapi¢ np. na podstawie pisemnej zgody sktadajacego oswiadczenie); z kolei infor-
macje wpisywane do Rejestru Korzysci s w petni jawne.
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bec zamiaréw ustawodawcy, aby u.d.i.p. uczyni¢ podstawg pozyskiwania
informacji publicznej o dziataniach wtadz, byto (i by¢ moze nadal jest)
kumulatywne stosowanie obu definicji. Nie zmienia to faktu, ze rzeczy-
wisty zakres pojecia petnienia funkcji publicznej na gruncie u.d.i.p. byt
w poczatkowym okresie obowigzywania ustawy niepewny?.

Stan ten ulegt poprawie w 2003 roku kiedy to wprowadzono do k.k.
zmiany obejmujace m.in. dodanie art. 115 § 19 k.k.* z uwagi na charakter
samego k.k., w szczegdlnosci jego powszechne obowigzywanie oraz ist-
nienie w samej u.d.i.p. czesci prawnokarnej, zmuszeni jesteSmy do oceny
przestanek czynu poddanego w niej sankcjom wtasnie przez pryzmat
czesci ogdlnej k.k. Penalizacja nie udostepnienia informacji publicznej
(art. 23 u.d.i.p.) zmusza do zbadania, czy w konkretnym przypadku doszto
do naruszenia ustawy z uwagi na nieudostepnienie informacji publicznej
na temat osoby petnigcej funkcje publiczng, czy tez z czynem tym nie
mamy do czynienia z uwagi na brak mozliwosci zakwalifikowania osoby,
o ktora pytano, do kategorii petnigcych owa funkcje. Jesli wiec sama
u.d.i.p. nie zawiera definicji tego pojecia to powinno by¢ ono rekonstru-
owane, szczegodlnie na potrzeby postepowania karnego, wtasnie w oparciu

28 Jeszcze przed wejéciem w zycie u.d.i.p. pojeciem ,funkcji publicznej” zajat sie Sad Ape-
lacyjny w todzi w wyroku z 14 lutego 2001 r. Stwierdzit on, ze funkcje te petnia osoby, ktére
wykonuja zadania powierzone im przez instytucje panstwowe lub samorzady terytorialne
i przez to uzyskujg znaczny wptyw na tres¢ decyzji o charakterze ogélnospotecznym. Cecha,
ktéra wyrdznia osoby petnigce funkcje publiczne, jest posiadanie okreslonego zakresu
uprawnien, pozwalajacych na ksztattowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej.
Por. J. Sienczyto-Chlabicz, Prawo do..., s.7. Jeszcze przed wprowadzeniem tego przepisu
SN za osobe petniaca funkcje publiczng uznat ordynatora szpitala, i to zaréwno w zwigzku
z administrowaniem, jak i udzielaniem swiadczen zdrowotnych (Uchwata sktadu 7 sedziéw
SN z dnia 20 czerwca 2001 r. sygn. akt i KZP 5/01, OSNKW 2001, z. 9-10, poz. 71); dyrektora
przedsiebiorstwa panstwowego (Uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 18 pazdziernika 2001 r.
sygn. akt i KZP 9/01, OSNKW 2001, z. 11-12, poz. 87); prezesa spo6tdzielni mieszkaniowej
(Uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 28 marca 2002 r. sygn. akt i KZP 35/01, OSNKW 2002,
z.5-6, poz. 29, w ktorej Sad uznat, ze petnienie funkcji publicznej w rozumieniu art. 228 § 1
k.k. obejmuje tylko takie czynnosci wykonywane przez prezesa zarzadu spétdzielni miesz-
kaniowej na podstawie art. 55 § 1 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. - Prawo spoétdzielcze,
ktére wiaza sie z dysponowaniem srodkami publicznymi wskazujac jednoczesnie ich zakres),
a takze upowaznionych przedstawicieli przedsiebiorstwa energetycznego dokonujacych
kontroli legalnosci poboru energii elektrycznej (Postanowienie SN z dnia 15 listopada 2002 r.
sygn. akt IV KKN 570/99, OSNKW 2003, z. 1-2, poz. 10).

2% Art. 115 § 19 dodany przez art. 1 pkt 3 lit. b/ ustawy z dnia 13 czerwca 2003 .
(Dz.U. 22003 r. Nr 111, poz.1061) zmieniajacej k.k. zdniem 1 lipca 2003 .
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oart. 115 § 19 k.k. Jesdli taka reguta jest stosowana w sytuacji najbardziej
dotkliwej dla udostepniajagcego informacje publiczna, to w zasadzie nie
widac przeszkod, by stosowac ja w czasie zwyktej, codziennej, realizacji
postanowien u.d.i.p. Po przyjeciu tego wstepnego zatozenia mozna stwier-
dzi¢, ze (w mys$l art. 115 § 19 k.k.) dla potrzeb interpretacji u.d.i.p. osoba
petnigca funkcje publiczng jest:

- funkcjonariusz publiczny,

- czlonek organu samorzadowego,

- osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodka-
mi publicznymi, chyba ze wykonuje wytacznie czynnosci ustugowe,

- atakze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowiazki w zakresie dzia-
talnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzaca
Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowa.

Nie budzi wiec watpliwosci, ze zakres tego pojecia jest zdecydowanie
szerszy od pojecia funkcjonariusza publicznego®, do ktérego definicji
w poczatkowym okresie obowigzywania u.d.i.p., siegano najczesciej,
starajac sie ograniczy¢ pole dziatania ustawy tylko do przypadkéw nie
pozostawiajacych watpliwosci.

Wytaczenie konkretnej osoby z kategorii funkcjonariuszy publicz-
nych zwigzane jest z ustaleniem zakresu cigzagcych na nim obowigzkéw
i przystugujacych uprawnien. Chodzi tu wiec o wykazanie, czy konkretna
osoba z racji zatrudnienia w administracji odpowiada za przekroczenie
swoich uprawnien lub niedopetnienie obowiazkéw ze szkoda dla interesu

30 7Zgodnie z treécig art. 115 § 13 k.k. jest nim:

- Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

- poset, senator, radny,

- poset do Parlamentu Europejskiego,

- sedzia, tawnik, prokurator, notariusz, komornik, kurator saqdowy, osoba orzekajaca
w sprawach o wykroczenia lub w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie
ustawy,

- osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu panstwowego
lub samorzadu terytorialnego, chyba Ze petni wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna
osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych,

- osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samo-
rzadu terytorialnego, chyba Ze petni wytacznie czynnosci ustugowe,

- osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej,

- funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo
funkcjonariusz Stuzby Wieziennej,

- osoba petnigca czynna stuzbe wojskowa.
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publicznego lub prywatnego. Pracownicy, w stosunku do ktérych odpo-
wiedzialnosci takiej nie bedzie mozna egzekwowac wihasnie ze wzgledu na
specyficzny, ograniczony zakres obowigzkéw lub zadan, beda traktowani
jako osoby wykonujace czynnosci ustugowe. Pozostate osoby natomiast
jako te, ktore podlegaja wyktadni art. 115 §13 Kodeksu karnego.

Mozliwa jest rowniez interpretacja jeszcze bardziej zawezajaca, zgodnie
z ktéra za funkcjonariusza nalezy uznac tylko takiego pracownika, ktéry
bezposrednio uczestniczy w wydaniu decyzji administracyjnej*'. Pojecie
bezposredniego uczestnictwa nie jest jednak scisle okreslone. Wydaje sie,
ze chodzi tu o to samo, o czym wspomnieliémy wczeséniej, tzn. o ustalenie
charakteru i zakresu wkfadu konkretnej osoby w podjecie okreslonego
rozstrzygniecia lub realizacji przystugujacego konkretnemu podmiotowi
wiadztwa - do tego wniosku zdaje sie przychyla¢ w ostatnim orzeczeniu
TK32,

Ten, kto nie jest funkcjonariuszem, moze petnic funkcje publiczng jako
cztonek zarzadu (np. powiatu, wojewddztwa), a takze jako pracownik, ktéry
nie ma statusu pracownika administracji rzadowej lub samorzadowej, jest
np. pracownikiem szpitala, spotdzielni mieszkaniowej, czy nawet pracow-
nikiem upowaznionym do reprezentowania podmiotu prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wykonywania zadan uzytecznosci
publicznej (np. pracownicy przedsiebiorstwa energetycznego).

Dokonujac podsumowania dotychczasowej praktyki, SN w orzeczeniu
dotyczacym statusu pracownika naukowo-dydaktycznego uczelni wyzszej,
stwierdzit, ze mozna wyodrebni¢ dwa podstawowe kryteria pozwalajace
»na rozpoznanie znamion funkcji publicznej na gruncie konkretnego
stanu faktycznego. Pozycja i zachowanie okreslonej osoby nabierajg cech
petnienia funkcji publicznej, gdy jednoczesnie spetnione sa przestanki
umocowania normatywnego oraz dziatania w oparciu o srodki publiczne.
Wprawdzie pierwsze z tych kryteriéw interpretowane jest do$¢ szeroko,
poczynajac od takiego umocowania w przepisach rangi ustawowej, ktére

31 Na co wskazywat Sad Najwyzszy podajac, ze za funkcjonariusza publicznego mozna
uznac konkretna osobe ,jedynie wéwczas, gdyby na mocy przepiséw prawa lub upo-
waznienia wtasciwego organu byt uprawniony do wydawania decyzji administracyjnych
i tylko w zakresie tego uprawnienia’, Uchwata SN z 17 maja 2000 r. sygn. akt i KZP 10/00,
OSNKW 2000, z. 5-6, poz. 40.

32 Zobacz cytowane w przypisie 4 fragmenty wyroku TK z dnia 20 marca 2006 r. sygn.
akt K 17/05.
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sprawia, ze podejmowane czynnosci nalezy traktowac jako przejaw wtad-
czej dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego, az
do przyjecia, ze wystarczajace jest okreslenie w ustawie jedynie samego
istnienia, zadan i kompetencji danego podmiotu (...)"*.

Na tym tle istotne znaczenie ma wykazanie czy dziatalnos¢ (praca)
konkretnej osoby zwigzana jest z realizacja:

- konstytucyjnie i ustawowo okreslonego zadania z zakresu admini-
stracji publicznej,

- zakresem praw, a z drugiej strony obowigzkéw natozonych na pra-
cownika,

- charakterem prawnego miejsca pracy przy jednoczesnym uwzgled-
nieniu (...) ,ze w sytuacji gdy panstwo wycofato sie z wielu dziedzin aktyw-
nosci, przekazujac je inicjatywie indywidualnej lub spotecznej, to w tych
sferach, ktére z mocy szczegdlnych regulacji pozostaja w gestii specjalnie
wykreowanych podmiotéw panstwowych jako zadania ogélnonarodowe,
nadal mamy do czynienia z petnieniem funkcji publicznej”.

SN zauwazyt réwniez, ze ,...podobnie jak to ma miejsce w przypadku
funkcjonariusza publicznego, réwniez petnienie funkcji publicznej musi
by¢ odnoszone nie do spoteczenistwa jako nieoznaczonej zbiorowosci,
ale do tego kregu podmiotéw, ktére wchodza w relacje z konkretnym
funkcjonariuszem lub osobga petnigca funkcje publiczng i ktérych dotycza
podejmowane decyzje tych oséb, umocowane w ich kompetencjach. Nie
ma tez zadnych podstaw do tego, aby wigzac kryterium funkgji publicznej
wytacznie z realizowaniem dziatania o zasiegu ogolno-spotecznym. Nawet
wsréd funkcjonariuszy publicznych taki zakres dziatania dotyczy jedynie
bardzo waskiej grupy”*. Stanowisko takie jest rownoznaczne z koniecz-
noscig odrebnego badania kazdej ze spraw pod katem stwierdzenia, czy
da sie wykazac istnienie wskazanych wyzej przestanek oraz ich oceny pod
katem charakteru stosunku prawnego badz wykorzystywania srodkéw
publicznych. Przypadek osoby zatrudnionej w jednostce organizacyjnej
dysponujacej srodkami publicznymi wymaga z pewnoscig odrebnego
zbadania. Niejasnosci tkwig chocby w samym okresleniu granicy pomiedzy

33 Postanowienie SN z dnia 15 listopada 2002 r. sygn. akt IV KKN 570/99, OSNKW 2003,
z. 1-2, poz. 10.

3 Tamze.

35 Postanowienie SN z 25 czerwca 2004 r. sygn. akt V KK 74/04, OSNKW 2004, z. 7-8.
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dysponowaniem srodkami publicznymi a takim ich wykorzystaniem, ktére
jednak nie miesci sie w tym pojeciu®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania stwierdzi¢ nalezy, ze po-
jecie petnienia funkcji publicznej jest rozumiane przez ustawodawce
i orzecznictwo niejednolicie. Niejasnosci wzmocnione zostang z chwila,
w ktérej dziennikarze beda chcieli publikowac informacje na temat oséb
petnigcych funkcje publiczne, nie uzyskujac zgody na takie dziatanie.

Jesli zechca opiera¢ swoje dziatanie na p.p. muszg mie¢ swiadomos¢
niejednoznacznego podejscia do kwestii interpretacji art. 14 ust. 6.

Biorac to pod uwage uwazam, ze w obecnym stanie prawnym nie moz-
na postawi¢ znaku réwnosci pomiedzy informacja publiczna a informacja
mozliwg do udostepnienia przez media.

Sadze jednak, ze w praktyce nastapi ujednolicenie rozumienia pojecia
petnienia funkgcji publicznej ze wskazaniem na szerszy wymiar znamienia
prowadzenia dziatalnosci publicznej. Jesli tak sie stanie, to informacje
publiczne dotykajace sfery zycia prywatnego osoby petnigcej funkcje
publiczna beda mogty by¢ wykorzystywane przez media z jeszcze wieksza
swoboda niz dotychczas.

Zdajac sobie sprawe z pominiecia wielu istotnych kwestii — chocby
zwigzanych z procedurg uzyskiwania informacji publicznej przez media
- musze niestety zakonczy¢ wywod poswiecony obecnosci w dziataniach
srodkéw masowej komunikacji informacji dotyczacej oséb petnigcych
funkcje publiczne. Pominiete lub zaledwie zasygnalizowane watki sta-
nowig materie zastugujaca na obszerne omoéwienie i stang sie zapewne
przedmiotem kolejnych opracowan.

36 Na ten temat zob. szerzej np. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Infor-
macji Publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 143-153.
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Dr ToMmASz ALEKSANDROWICZ
Wyzsza Szkota Humanistyczna
im. A. Gieysztora w Puttusku

Chciatbym bardzo krétko poruszy¢ trzy kwestie. Po pierwsze, zauwa-
zy¢, ze moéwigc o prawie do informacji publicznej mamy na wzgledzie nie
tylko ustawe o dostepie do informacji publicznej. To takze ustawa — Prawo
ochrony srodowiska czy tez caty szereg ustaw szczegétowych okresla-
jacych zasade jawnosci konkretnych informacji dotyczacych réznych
dziedzin zycia publicznego, jak cho¢by jawnos¢ finanséw publicznych.
Pan doktor (Sibiga) stusznie zwrécit uwage na pewne ograniczenia, ale
warto zauwazy¢, ze prawo do informacji publicznej przybiera niekiedy
posta¢ uprawnienia dla okreslonego kregu podmiotéw zainteresowa-
nych. Pan prof. Trzcinski o uchwale 7 sedziéw NSA w sprawie spétdzielni
mieszkaniowych. Prawda jest, ze w uchwale tej NSA uznal, iz spotdzielnie
mieszkaniowe nie s3 podmiotem zobligowanym w rozumieniu ustawy, ale
przeciez wkrétce mieliSmy do czynienia z nowelizacjg prawa o spétdziel-
czosci, gdzie wprost sie okresla, jakie kategorie informacji spétdzielnia ma
obowiazek udostepnic. To prawda, ze ograniczonemu kregowi podmiotow,
bo juz nie kazdemu, ustawodawca to precyzuje, ale przeciez, taka teze
chciatem postawic - stanowi to kategorie dostepu do informacji publicz-
nej, cho¢ pod rzadami innych przepiséw. Po drugie, kwestia poruszona
przez pana doktora dotyczaca sformutowania ,bez pisemnego wniosku”.
Ot6z w moim przekonaniu ,bez pisemnego wniosku” oznacza np. wysta-
nie ,maila”. Méwie o tym nie bez kozery, na prowadzonym przeze mnie
bowiem konwersatorium studentéw prosze zawsze o zdobycie informacji
publicznej na podstawie ustawy i zreferowanie, co studenci w tej mate-
rii uczynili i z jakimi reakcjami sie spotkali. To nie sa oczywiscie zadne
badania, ale w ciggu kilku lat prowadzenia przeze mnie tych zaje¢ 90%
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informacji zostato uzyskanych wtasnie za posrednictwem korespondencji
elektronicznej, a wiec whasnie za pomocga e-mail. Czy mozna zatem uznac
e-mail za wniosek pisemny? Moim zdaniem - nie, raczej za owa forme
okreslona mianem ,bez pisemnego wniosku”. Po trzecie wreszcie - co
to znaczy niezwtocznie? Moim zdaniem ,niezwtocznie” oznacza ,w takim
czasie jaki jest niezbedny do technicznego dokonania czynnosci’, czyli
np. wstania zza biurka, znalezienia w szafie odpowiedniego segregatora,
w segregatorze dokumentu. Mysle, ze to ustawodawca wtasnie miat na
mysli — niezwlocznie czyli bez zbednej zwioki. Dziekuje bardzo.

Prof. JERZY SWIATKIEWICZ
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

Prosze Panstwa rozpoczne od ostatniej kwestii. Juz pani prof. Jaskow-
ska mowita o relacjach z Kodeksem postepowania administracyjnego.
Pamietajmy, ze Kodeks postepowania administracyjnego normuje dzia-
falnos¢ jurysdykcyjng organéw. Co prawda jest jeszcze dziat VIII — Skargi
i wnioski. Obejmuje on postepowanie w sprawach innych niz jurysdykcyj-
ne. Zdaje sobie sprawe z niedoskonatosci tego dziatu. Miedzy nami nie
ma tu zadnych réznic. Ale teoretycznie istnieje mozliwos¢ stosowania do
innych form niz decyzja i postanowienie tego dziatu. Od 1995 roku Na-
czelny Sad Administracyjny sprawuje kontrole takze tych dziatan. Chodzi
tu o dziatania administracji nieobjete czescia jurysdykcyjna Kodeksu, tzn.
wydawanie decyzji i postanowien, ale dotyczace innych aktéw i czynnosci,
albo gdy uprawnienie lub obowigzek bezposrednio wynikaja z przepiséw
prawa bez potrzeby konkretyzowania ich aktem administracyjnym.

Teraz powracam do dwéch zagadnien. Pan prof. Trzcifski, Prezes Na-
czelnego Sadu Administracyjnego zaprezentowat bardzo ciekawa teze, ze
doszlismy do granic regulacji zakresu kontroli sgdowej. Chciatbym powie-
dzie¢, ze zapewne nalezy sie z referentem zgodzic. Trzeba jednak pamietac
o odrdznianiu regulacji prawnej od stosowania prawa. Bioragc pod uwage
zarébwno dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich jak i dziatalnos¢ Sadu
Administracyjnego mamy jeszcze wiele do zrobienia. Mamy szereg pro-
bleméw spornych, ktére wymagaja rozwiazania. Trzeba tez zwréci¢ uwage,
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o czym moéwit w czesci referatu pan prof. Trzcinski, ze w dalszym ciggu
istnieje problem stosowania przepiséw czesci ogélnej Kodeksu postepo-
wania administracyjnego (np. art. 10), jak i prawa do udostepniania stronie
akt. Administracja powinna ujawnic i przedstawi¢ do wgladu wszystko, co
jest niezbedne do obrony jej intereséw. Tu znowu spotykamy sytuacje
kiedy organ administracji, dziatajac szczegdlnie w sprawach uznaniowych,
zastania sie tajemnica publiczna. W takich sytuacjach mozna liczy¢ na
pomoc ze strony Rzecznika Praw Obywatelskich. Przed Rzecznikiem Praw
Obywatelskich bowiem, podobnie jak przed sadem, organ administracji
nie moze wzbraniac sie z udostepnieniem akt sprawy.

| jeszcze o dziataniu Rzecznika Praw Obywatelskich i ochronie, o kt6-
rej moéwit Rzecznik Praw Obywatelskich pan Kochanowski. Rzeczywiscie
art. 80 Konstytucji gwarantuje kazdemu prawo zwracania sie o pomoc do
Rzecznika. Byto to nie raz postrzegane przez komentatoréw, jak réwniez
i to, ze zachodzi koniecznos¢ wykazania, ze w sprawie zachodzi potrzeba
ochrony wolnosci, lub praw cztowieka lub obywatela. S jednak réwniez
i inne przepisy, ktore juz takiego warunku nie stawiaja i dajg Rzecznikowi
mozliwos¢ szerszego dziatania. Prosze zwréci¢ uwage na art. 191 Konsty-
tucji, ktéry méwi o wystepowaniu z wnioskiem do Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Wymienia on Rzecznika obok innych uprawnionych organéw.
Trybunat Konstytucyjny bada za$ legalnos¢ tych aktow, ktdre sg poddane
jego kognicji i orzeka, czy sa zgodne z Konstytucja czy nie. | tutaj juz ten
wymaog zawezania kontroli ze strony Rzecznika do ochrony wolnosci, praw
cztowieka i obywatela, nie obowigzuje. Podobnie prosze zwréci¢ uwage na
art. 8 przepiséw o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktory
mowi o udziale prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi na takich samych zasadach tj.,
ze ich zdaniem zachodzi potrzeba ochrony praworzadnosci lub ochrony
wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Oczywiscie, w praktyce Rzecznik
bedzie starat sie angazowac w sprawach w zakresie, w jakim one dotycza
praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Ale czasami sg sprawy na pogra-
niczu. Miedzy innymi prof. Sokolewicz poddat krytyce niektére dziatania
Rzecznika twierdzac, ze nie mogto w nich mie¢ miejsca naruszenie praw
obywateli. Chodzito o list zbiorowy podpisany przez kilkuset mieszkancéw
owczesnej gminy Warszawa-Wilanéw. Twierdzili, ze wydaje sie rozrzutnie
pienigdze z budzetu na zbedne inwestycje. No i teraz pytanie, byt to pro-
blem ochrony praw obywatela czy nie? Mieszkancy stali na stanowisku,
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ze tak. Z czego powstaje budzet? Budzet powstaje w wiekszej czesci
z podatkow.

Jezeli wiec kto$ jest podatnikiem, a obywatele sg podatnikami, to
chce wiedzie¢, jak sie jego pienigdze wydaje. Rzeczywiscie, Rzecznik
w tej sprawie podjat czynnosci i sprawa zakonczyta sie nie tylko w trybie
dziatalnosci Rzecznika ale i prokuratora. A zatem ta granica jest niekiedy
trudna do uchwycenia, gdzie chodzi o stricte formalne przestrzeganie
wolnosci i praw obywatelskich, a gdzie réwnoczesnie chodzi o prawo-
rzadnos$¢ w szerszym tego stowa znaczeniu. | jeszcze jedna uwaga, ktéra
chciatem zakonczy¢. Jak bedzie wygladac sytuacja, jesli obywatel bedzie
kwestionowat odpowiedz, ze organ nie posiada informacji, a obywatel ma
wiadomos¢, ze posiada taka informacje.

Wymienilismy miedzy soba poglady i doszlismy do przekonania, ze
bytaby wéwczas skarga na bezczynnos¢ organu. Dziekuje za uwage.

Mgr PiotrR WaGLowski
Internet Society Poland

Wystuchalismy rozwazan na temat ochrony prywatnosci. Niedawne
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r. (sygn. akt
K 17/05) w jakim$ zakresie pokazuje z jednej strony konieczno$¢ ochrony
prywatnosci funkcjonariusza publicznego czy osoby, ktéra petni funkcje
publiczna, z drugiej jednak ograniczenia, ktérych doznaje prywatnos¢
takiej osoby w zetknieciu z interesem publicznym, rozumianym w ten
sposdb, ze obywatel chciatby dowiedzie¢ sie czego$ na temat takiej
osoby. Byta o tym mowa, ze jednym z elementoéw, ktéry ogranicza prawo
do informacji publicznej, s tajemnice prawnie chronione. Chciatbym
réwniez zwréci¢ uwage na prawa wtasnosci intelektualnej, za ktoéra
uznana jest rowniez tajemnica przedsiebiorstwa. Oczekiwatbym, ze
w praktyce stosowania prawa pojawi sie jakies orzeczenie, moze Try-
bunatu Konstytucyjnego, a moze innego organu, z ktérego dowiemy
sie, gdzie przebiega ,linia demarkacyjna” pomiedzy ochrong wtasnosci
intelektualnej (nie tylko rozumianej jako tajemnice) a dostepem do
informacji publicznej.
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W tej chwili dyskutowana jest nowelizacja prawa autorskiego itam
rozwaza sie réwniez ograniczenie prawa dozwolonego uzytku osobistego,
ktére wynika bezposrednio z art. 23 ustawy o prawie autorskim i prawach
pokrewnych. Nie ma, a przynajmniej ja nie spotkatem sie z orzecznictwem,
ktére dawatoby argumenty za jakas jasna wizja. Analiza orzecznictwa nie
pozwala na odpowiedz na pytanie: czym dozwolony ,uzytek osobisty”
jest obecnie. Powstaje réwniez pytanie o potrzebe wprowadzenia ewen-
tualnego wytomu w stosunku do tajemnicy przedsiebiorstwa (chociaz ta
tajemnica nie jest zwigzana zwykle z prawem autorskim, a raczej z pra-
wem uczciwej konkurencji). Prawo autorskie, to cos$ innego niz prawo
wiasnosci intelektualnej, aczkolwiek przedmiotem sporu jest to, czym
jest wlasnos¢ intelektualna, a czym wiasnosc¢ przemystowa. Granica jest
ptynna. Chciatem jednak zwrdci¢ Panstwa uwage na taka przewrotng
konstatacje: tajemnica powszechnie dostepna przestaje by¢ tajemnica,
czego najlepszym przyktadem jest chociazby lista z IPN-u.

Jesli chodzi o publikacje orzeczen sagdowych, to pragne powiedzie¢, ze
w zeszlym tygodniu zapadto orzeczenie NSA w sprawie powotywania pre-
zesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej. Dowiedziatem sie o nim w dziwny
sposob: mianowicie kolega, majac jaki$ nieformalny sygnaf, wynotowat
sobie gtdéwne tezy tego orzeczenia i opublikowat je w swoim blogu. Ja zas
po ich przeczytaniu, w pierwszej kolejnosci, w takim zwyktym odruchu,
wszedtem na strone Naczelnego Sadu Administracyjnego. Pomyslatem
sobie: przeciez tam oczywiscie udostepnione bedzie orzeczenie sadu,
o ktérym czytam w blogu kolegi. Niestety nie znalaztem go tam, a ono
by sie bardzo przydato.

Pod wptywem dyskusji zaczatem sie zastanawia¢: ile moze kosztowac
kilka wydrukowanych stron. Orzecznictwo sadéw jest juz dzi$ w ofercie
réznych komercyjnie dziatajacych przedsiebiorstw. Stanowi ich produkt.
Nie bytoby potrzeby zakupu takiego produktu, gdyby te orzeczenia znaj-
dowaly sie na stronach internetowych sadéw. Sad nie musi uwzglednia¢
kosztu wydruku. Inng kwestig jest koszt udostepniania dokumentéw
on-line. Utrzymanie infrastruktury kosztuje i to pewnie bytoby ciekawe:
ile kosztuje i kto powinien zapfaci¢ za utrzymanie takiej infrastruktury
serwerowej, faczy, itd.? Przy okazji zaczatem sie zastanawia, ile kosztuje
dostep do informacji i jaka szkode moze wyrzadzi¢ nieudostepnienie in-
formacji? Jezeli nieudostepnienie informacji moze wyrzadzi¢ szkode, to
Kodeks cywilny (art. 417) méwi o tym, ze kazdy obywatel moze w tej chwili
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domagac sie odszkodowania zwigzanego réwniez z sytuacja, w ktorej
zobowigzany do tego nie udostepni informacji publicznej. Nie wiemy, ile
informacja kosztuje, nie wiemy jak wyceni¢ szkode zwigzana z brakiem
informacji i ile winno wynosi¢ odszkodowanie.

Chciatbym w tym miejscu wykona¢ ukton w kierunku pana doktora
Malanowskiego, ktory méwit, ze prywatnos¢ jest istotnym argumentem,
na ktéry powotuja sie nieudostepniajacy informacji. W mojej ocenie nie
tylko prywatnos¢ moze by¢ czynnikiem hamujacym dostep do informacji
publicznej, ale moze by¢ nim rowniez wiasnos¢ intelektualna. Tu pewnej
pozywki do rozwazan nad tym problemem dostarczaja dokumenty zwia-
zane z walka o specyfike techniczna oprogramowania Ptatnik, ktérych
bezskutecznie domagato sie Stowarzyszenie ISOC Polska od ZUS. Na przy-
ktadzie postepowania w tej sprawie wida¢, w jaki sposéb mozna zastonic
sie tajemnicg przedsiebiorstwa, by nie udostepnic¢ informacji.

Wracajac do udostepniania orzeczen, za chwile nowelizacja prawa
autorskiego wprowadzi obowiazek publikowania niektorych orzeczen.
Lobby prawnoautorskie chce doprowadzi¢ do tego, by publikowa¢ orze-
czenia w indywidualnych sprawach. Bytaby to swoista, dodatkowa sankgja,
kolejna uciazliwos¢, dla oséb, ktdre naruszajg prawo autorskie. By¢ moze
zatem prawo autorskie i prawo dostepu do informacji publicznej maja
wiecej wspolnego, nizby sie mogto wydawac. A przeciez jest to domena
prawa cywilnego. Prywatnos¢, to dobra osobiste cztowieka, to materia
regulowana przez Kodeks cywilny, o czym sie tutaj specjalnie nie méwito.
Wizerunek réwniez nalezy do kategorii débr osobistych. Ochrona danych
osobowych i ochrona prywatnosci to nie jest samowola. Dat temu wyraz
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzajac, ze nie nastapito naruszenie
ustawy o ochronie danych osobowych w sytuacji, gdy kazdy z obywateli
dostat SMS-a zapraszajacego na referendum unijne. Gdyby sprawa trafita
do sadu cywilnego, to prawdopodobnie sad cywilny (powszechny) mégtby
stwierdzi¢, ze doszto do naruszenia prywatnosci, ale poszkodowany (jak
sadze — tak trzeba go nazwad), skierowatby sprawe do sadu powszech-
nego.
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Dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
Najwyzsza Izba Kontroli

Pierwsza wypowiedz:

W nawigzaniu do referatu pana doktora Sibigi chce podkresli¢, ze wskazat
on bardzo istotng rzecz, ktéra, w mojej opinii, moze by¢ interpretowana jako
znaczne ograniczenie dostepu do informacji publicznej. Chodzi tu o kwestie
zawiadomienia o braku mozliwosci niezwtocznego udostepnienia informaciji.
Pan doktor Sibiga, powiedziat, ze owo zawiadomienie nie jest rbwnoznacz-
ne zodmowa udostepnienia informacji publicznej. Od strony teoretycznej
tak rzeczywiscie jest. Nie jest ono réwnoznaczne zodmowa, gdyz nie ma
charakteru decyzji wydanej w tej sprawie. Natomiast od strony praktycznej
ja nazywam to odwlekaniem udostepniania informacji, czasami nawet
w nieskonczonosc. Jezeli wiec na te sytuacje patrzymy od strony praktycznej,
to jest to rownoznaczne z odmowg udostepnienia informacji. Faktem jest,
ze podmiot zainteresowany dostepem do informacji ma tutaj mozliwos¢
wykorzystania srodkéw prawnych przystugujacych w takiej sytuacji dla
ochrony jego prawa. Chodzi oczywiscie o skarge na bezczynnos¢. Znane jest
w tych sprawach orzecznictwo sagdéw administracyjnych, zaréwno sadéw
wojewddzkich i Naczelnego Sadu Administracyjnego. W tym zakresie sady
wypowiadaty sie jednoznacznie i nakazywaty albo udostepnienie informacgji,
albo wydanie stosownej decyzji. Zatem mimo, ze - jak stusznie wskazano
w referacie — nie ma tu mowy o odmowie udostepniania informacji, to za-
wsze jednak trzeba zwracac¢ uwage, czy zwltoka w udostepnianiu informacji
faktycznie nie uniemozliwi dostepu do niej.

Druga wypowiedz:

Zgadzam sie w petni z tezg postawiong w wystgpieniu pana doktora
Wygody, ze regulacje, ktére obowiazuja w zakresie udostepniania informacji
0 osobach publicznych czesto wzajemnie sie wykluczajg, a ich stosowanie
jest wrecz pozbawione sensu. W dyskusji padaty gtosy, ze nalezy chroni¢
dane osobowe podejrzanego i nie nalezy réwniez publikowac¢ danych, jesli
podejrzanym jest osoba petnigca funkcje publiczna. To nie jest do korica tak,
ze osobe, ktérej postawiono zarzut zwigzany z petnieniem funkgcji publicznej
trzeba chroni¢, bo jest domniemanie niewinnosci. Nie zgadzam sig, ze prasa
nie powinna rozpowszechnia¢ takich informacji. W koricu prasa nie feruje

123



Dyskusja

wyrokéw, nie przesadza o winie i karze. Prasa tylko podaje informacje o tym,
ze taka sprawa sie toczy. Oczywiscie problemem jest, czy prasa to poda
w sposob wywazony i racjonalny, czy zrobi z tego niezdrowa sensacje, ale to
juz zupehnie inna rzecz. Chciatabym powiedzie¢, ze niczemu nie stuzg takie
absurdy, z jakimi mozna sie spotkac ogladajac np. wieczorne wiadomosci.
Dziennikarz najpierw moéwi, ze wicepremier rzadu polskiego ma do wyko-
nania okreslone zadanie, a zaraz pézniej, ze Andrzej L., w sprawie, w ktorej
jest oskarzony, miat sie stawic przed sagdem, lecz sie nie stawit. To jest moze
bardzo skrajny przyktad, lecz pokazuje wtasnie, do jakich absurdéw mozna
doprowadzi¢ stosujac wspomniane regulacje.

Druga rzecz, o ktdrej chcialabym powiedzie¢ dotyczy referatu pana dok-
tora Jabtoniskiego. Otéz wydaje mi sig, ze poruszyt tam kapitalng kwestie,
jesli chodzi o problem ograniczenia dostepu do informacji. W sprawach,
w ktérych mamy do czynienia z pismem, krétka informacja, powiadomie-
niem, czy jakby$my to inaczej chcieli nazwag, a jest to sformutowane przez
podmiot zobowigzany do udzielania informacji publicznej i dotyczyt powia-
domienia, Ze nie posiada on informacji publicznej, rzeczywiscie istotng moze
by¢ forma tego aktu. Od tego zalezy przeciez, czy ten akt, bedzie lub nie
bedzie podlegat kontroli sadu administracyjnego. Wydaje mi sie, ze wniosek,
ktory pan doktor postawit jest absolutnie trafny. Powinno sie dazy¢ do tego,
aby we wszystkich sytuacjach, gdy rzeczywiscie odmawia sie udzielenia
informacji publicznej, forma odmowy byfa okreslona prawem. Poki nie
jest ona okreslona prawem, wystepuje sygnalizowany przez referenta , kre-
acjonizm” w stosowaniu przepiséw u.d.i.p. Nie chciatabym powtarzac tez,
ktore zostaty wygtoszone w referacie i zgadzam sie z opinig, ze powinnismy
stosowac jednak procedure administracyjna, aby zweryfikowac¢ stanowisko
podmiotu zobowigzanego w tych sytuacjach, ktére opisywat referent.

Mgr Michat Bernaczyk
Uniwersytet Wroctawski

Majac na wzgledzie wystapienie pana doktora Sibigi, prosze o ocene
pewnego zagadnienia proceduralnego. Chodzi o zasadno$¢ prowadze-
nia procedury wnioskowej w sytuacji, w ktérej wnioskowana pisemnie
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informacja zostaje udostepniona w BIP przed jej udzieleniem na pismie.
Zatézmy, ze wnioskodawca zapoznaje sie w tzw. trybie bezwnioskowym
z zawartoscia strony BIP w celu ustalenia statusu swej nieruchomosci
w Swietle miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Opie-
ram przyktad na rzeczywistym wydarzeniu. Organ prowadzacy strone
podmiotowaq BIP zamiescit czes¢ tekstowq planu, natomiast catkowicie
pozbawit osnowe uchwat zalgcznikéw graficznych. Osoba skfada wniosek
o udostepnienie informacji publicznej sporzadzajac lakoniczny list elektro-
niczny (e-mail) ,wnosze o udostepnienie plikow z graficznym zatgcznikiem
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego”. Stosunkowo
szybko pojawia sie odpowiedz od sekretarza gminy (w formie elektronicz-
nej), ze wnioskowana informacja zostanie za pie¢ dni udostepniona w BIP.
W analizowanym przypadku, po ztozeniu wniosku otwiera sie mozliwos$¢
zapoznania sie z informacja w inny sposob, anizeli w trybie wnioskowym.
Na pierwszy rzut oka stanowi to zniesienie przestanki trybu wnioskowego'
doprecyzowanej w orzecznictwie, gdzie podkreslono, ze ,wniosek zainte-
resowanego rodzi po stronie dysponenta informacji obowigzek jej udo-
stepnienia wtedy, gdy informacja ta nie zostata wczesniej udostepniona
i nie funkcjonuje w publicznym obiegu, a wiec zainteresowany nie
moze sie z nig zapoznac inaczej, niz sktadajac wniosek
o udzielenie informacji do organu wtadzy publicznej
(podkreslenie M.B.). W przeciwnym razie nalezatoby zaakceptowac teze,
ze zainteresowany ma prawo zadac¢ od organu w trybie wniosku o udo-
stepnienie informacji, informacji ogoélnej dostepnej (...). Tym bardziej za
niezasadny trzeba uznac¢ wniosek o udzielenie informacji, ktorg zainte-
resowany posiada. Wéwczas kwestia dostepu do informacji wydaje sie
by¢ bezprzedmiotowa. Takie zadanie nie zmierza bowiem do uzyskania
pewnych wiadomosci, lecz ewentualnie potwierdzenia (sprawdzenia)
wiadomosci znanych juz wnioskujagcemu. Wykracza zatem — zdaniem
sadu - poza przedmiot i cele ochrony przewidzianej ustawa o dostepie
do informacji publicznej”.

Natomiast jako postowie do wypowiedzi pana Piotra Waglowskiego
i zarazem przyczynek do refleksji: rzeczywiscie jest co$ na rzeczy, jesli

! Zob. art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

2 Wyrok NSA z 20 listopada 2003 r. (sygn. akt || SAB 372/03) ,Wokanda” 2004, nr 5. Ta-
kie samo stanowisko zajat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 21 lutego 2005 r. (sygn. akt
I SAB/Wa 355/04), opubl. w Systemie Informacji Prawnej Lex nr 164949.
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idzie o ewentualng kolizje pomiedzy prawem do informacji publicznej,
a prawami autorskimi do materiatéw zawierajacych informacje publiczna.
W grudniu 2005 r. wspdlnie z panem doktorem M. Jabtoriskim i doktorem
K. Wygoda zapoznalismy sie z watpliwosciami dyrektora Departamentu
Prawnego MSWiA, ktéry zwracat sie do dyrektora Departamentu ds. Spo-
teczenstwa Informacyjnego MSWiA z prosbg o rozwazenie — w kontekscie
dyrektywy o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publiczne-
go’ - znowelizowania art. 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej
pod katem nowej przestanki ograniczenia prawa do informacji. Chodzito
wiasnie o prawa autorskie®.

3 Chodzi o dyrektywe 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada
2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego (O.J. L 345,
31 grudnia 2003, s. 90).

4 Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie odnosi sie wprost do tego zagadnienia.
Nie zawiera zadnych autorskoprawnych regut kolizyjnych, a z jej przepiséw trudno wywiesc¢
intencje ustawodawcy, co do ograniczenia praw osobistych lub majatkowych. Ztozenie
dokumentu prywatnego bedacego utworem (np. ekspertyzy, analizy przygotowanej przez
lobbystéw, petycji, wnioskéw o0séb trzecich itp.) bedzie identyfikowane z konkludentna
zgoda twdrcy na jego rozpowszechnienie, ale nie mozna go tego mechanicznie kojarzy¢
ze zgoda np. na zwielokrotnienie i publiczne udostepnienie egzemplarza w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Te czynnosci réwniez wymagaja zgody uprawnionego.
Rozwiagzaniem kompromisowym jest mozliwos¢ zapewnienia osobom trzecim wgladu do
takich dokumentoéw, co oczywiscie nie eliminuje wszystkich watpliwosci, np. zwigzanych
zich reprografig. Analogiczne zagadnienie zostato duzo doktadniej opisane w ustawie
z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. - Dz. U. z 2006 r. Nr 129,
poz. 902). Zob. decyzje SKO we Wroctawiu z 19 maja 2005 r. (sygn. akt SKO 4542/2/05),
opubl. w,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2005, nr 4, poz. 91: ,Skoro (...)
bez zezwolenia tworcy wolno nieodptatnie korzysta¢ z juz rozpowszechnionego utworu
w zakresie wtasnego uzytku osobistego, tam gdzie przepisy ustawy (...) Prawo ochrony
Srodowiska (...) przewiduja publiczng dostepnos¢ pewnych dokumentéw objetych prawem
autorskim, ztozenie ich przez autoréw stanowi zgode na ich dalsze udostepnianie spote-
czenstwu, przy czym zadajacy informacji o Srodowisku maja prawo do ich wykorzystania
jedynie w celach wiasnego uzytku osobistego (tzn. sktadania uwag w toku postepowania
lub np. wnioskéw o podjecie kontroli w stosunku do danego podmiotu)”. Por. takze wyrok
WSA w Warszawie z 27 maja 2005 r. (sygn. akt Il SA/Wa 46/04) opublikowane w Systemie
Informacji Prawnej Lex nr 158989.
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Dr AGNIESZKA Piskorz-RYN
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie

Odnoszac sie do wypowiedzi pana doktora G. Sibigi chciatabym zwré-
ci¢ uwage na pewng kwestie praktyczng i poprosi¢ prelegenta o usto-
sunkowanie sie do tego problemu. Pan doktor Sibiga powiedziat, ze
w sytuacji, gdy mamy do czynienia z wnioskiem, ktéry moze by¢ rozpa-
trzony niezwtocznie, nie mozemy udzieli¢ informacji niezwtocznie, jezeli
whniesiona ma by¢ optata za udostepnienie informacji publicznej. Co
wiec z sytuacja, gdy wnioskodawca bedacy w urzedzie prosi o 100 stron
kserokopii i informacja moze by¢ niezwtocznie udzielona. Czy mozna
udostepni¢ te kserokopie i jednoczesnie pobrac optate? Jest to sytuacja
korzystna z punktu widzenia zaréwno wnioskodawcy jak i urzedu. Niestety
problem tkwi w art. 15 ust. 2, ktéry przewiduje tryb postepowania zwia-
zany z pobraniem tej opfaty. Jak Panstwo wiedza stosowanie tego trybu
wydtuza postepowanie do minimum 2 miesiecy. Urzednik musi takze
wystaé pismo za zwrotnym poswiadczeniem odbioru. To za$ rodzi koszty
po stronie administracji, czesto w wysokosci rownej nakladom poniesio-
nym za wykonanie kserokopii. Jak wiec w takiej sytuacji postepowac?
Czy mozna przyja¢, za czym bym sie opowiadata, ze art. 15 ust. 2 odnosi
sie wytacznie do sytuacji, gdy wniosek jest kierowany listownie, a nie do
opisanego powyzej przypadku? Dziekuje.

Prof. MALGORZATA JASKOWSKA
Naczelny Sad Administracyjny
Wydziat Informacji Sqdowej

Pozwole sobie zabraé gtos i odnies¢ sie do zgtoszonych propozy-
¢ji dotyczacych formy udzielania informacji publicznej na wniosek. Na
wstepie pragne podkresli¢, ze ujawniane w procesie stosowania ustawy
z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej jej utomnosci byty
i s przedmiotem tworczej interpretacji ze strony orzekajacych w sgdach
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administracyjnych sedziéw. Mozna p6js¢ nawet dalej twierdzac, ze celem
nadrzednym orzecznictwa sagdowo-administracyjnego w tym zakresie byto
i jest wprowadzenie takiej interpretacji przepiséw ustawy, ktéra pozwoli
oddac¢ ducha prawa, gwarantujgc wyposrodkowanie intereséw tak pod-
miotéw zobowigzanych, jak i wnioskodawcéw. Oceniam, ze proces ten
ma jednak swoje ograniczenia, z ktérych jako podstawowe jawi sie zakaz
prawotworczej dziatalnosci sagdéw. Mimo to pozostaje wcigz zaintereso-
wana propozycjami zastosowania nowych instrumentéw prawnych, ktére
pomogtyby w wiekszym stopniu sta¢ na strazy intereséw wnioskodawcow,
bedacych z reguty strong stabszg w postepowaniu.

Przechodzac do meritum zagadnienia, tj. odpowiedzi na pytanie, czy
mozliwe jest uznanie na podstawie juz istniejgcych regulacji, ze informacja
publiczna udzielana na wniosek powinna by¢ wydana w formie decyzji
administracyjnej, to zmuszona jestem stwierdzi¢, ze nie bardzo widze
korzysci, jakie by mogty z takiego rozwigzania wynikac. Oczywiscie mozna
przyja¢, ze miatoby to stuzy¢ wzmocnieniu pozycji prawnej strony w sytu-
acji, gdy organ uchyla sie od udzielenia informacji. Takie smutne i wcale
nie nalezace do rzadkosci przypadki sg zreszta, jak rozumiem, podstawg
propozycji przyjecia formy decyzji prawie we wszystkich rozstrzygnieciach
zwigzanych z udostepnieniem informacji publicznej na wniosek, wiacznie
zjej udzieleniem.

Osobiscie uwazam, ze ten sam zakres ochrony mozna uzyska¢ w drodze
skargi do sadu administracyjnego na bezczynnos¢ podmiotu zobowia-
zanego. Przyjmujac natomiast wymog wydawania w takich sytuacjach
decyzji administracyjnych nie uzyska sie wiekszej ochrony. Dlaczego?
Dlatego ze jezeli odmoéwiono by udostepnienia informacji publicznej na
wniosek z uwagi na to, ze nie jest to informacja publiczna, to sgdowo-
administracyjna kontrola legalnosci wydanej decyzji nie bedzie mogta
przesadzi¢ istoty sprawy. Sagd bowiem nie bedzie mdgt zobowigza¢ do
udzielenia informacji, gdyz przeciwko temu mogtyby przemawiac tajem-
nice ustawowo chronione, a w takich sprawach, jak wiadomo sad admi-
nistracyjny, w wiekszosci przypadkoéw, nie jest wtasciwy. | na tym wiasnie,
prosze Panstwa, polega moim zdaniem istota problemu, ze wiekszos¢
spraw dotyczacych kontroli decyzji o odmowie udzielenia informacji
publicznej ustawodawca przekazat do sadu powszechnego. Rozwiazanie
to generalnie uwazam za btedne. Po pierwsze z uwagi na dtugotrwatos$¢
postepowania, po drugie ze wzgledu na to, ze zgodnie z art. 184 Konsty-
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tucji RP kontrola administracji publicznej, co do zasady powinna naleze¢
do sadu administracyjnego, zas wszelkie wyjatki od tej zasady nie powin-
ny by¢ interpretowane rozszerzajgco. Mimo to w ustawie o dostepie do
informacji publicznej zdecydowano sie na przekazanie wiekszosci spraw
do wiasciwosci sadow powszechnych.

Po drugie, moi przedmoéwcy, méwigc o wymogu formy decyzji admini-
stracyjnej jako niezbednym przy udzielaniu informacji publicznej na wnio-
sek, podkreslali, ze da to stronie wieksze uprawnienia procesowe. Tyle tylko,
ze praktyczne konsekwencje przyjecia takiego zatozenia moga obrécic sie
wiasnie przeciwko tej stronie. W takim bowiem przypadku wchodzityby np.
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego o protokotach i termi-
nach, bo przeciez organ zawsze chciatby wniosek strony zatatwi¢ dokfadnie.
Juz na pierwszy rzut oka zatem wida¢, jak bardzo takie rozwigzanie koliduje
zistotg ustawy o dostepie do informacji publicznej, polegajaca na zapew-
nieniu niezwlocznosci udzielenia informacji. Realizacji takiego zatozenia
procedura k.p.a. w tym wypadku przeszkadza. Nie bede ukrywata, ze moja
ocena byfaby inna, gdyby istniato postepowanie uproszczone, jednak w tej
chwili takiego postepowania uproszczonego w k.p.a. nie ma, zas przepisy
postepowania ogélnego sa tak rozbudowane, ze daja podmiotom zobowia-
zanym znakomite mozliwosci przeciggania zatatwienia sprawy.

Po trzecie, chciatabym zauwazy¢, ze nie jest prawdziwe twierdzenie
jakoby nie mozna byto obecnie zapewni¢ odpowiedniego standardu
prawnej ochrony zadan strony. Ten odpowiedni standard ochrony mozna
zachowac chociazby z uwagi na to, ze w zakresie spraw proceduralnych
istnieje mozliwos¢ postugiwania sie analogia. W zwiazku z tym sad moze
czasami odwotac sie do k.p.a. i zastosowac w sprawie zwigzanej z doste-
pem do informacji publicznej przepisy o terminach i doreczeniach, moze
tez wyprowadzac¢ zasade wystuchania. Jednym stowem, prosze Panstwa,
przyjmujac takie zatozenie mozna wyprowadzi¢ wiele rozwiazan, bez
jednoczesnego obcigzania sie catym bagazem k.p.a., woéwczas kiedy
chodzi jedynie o udzielenie informacji, a wiec gdy organ jest nastawiony
na pozytywne rozstrzygniecie wniosku. Mozna oczywiscie wyobrazi¢ so-
bie wprowadzenie zupetnie odrebnej procedury do ustawy o informacji
publicznej i w jej ramach podstawowe rzeczy w zakresie postepowania
uregulowac, jednak w chwili obecnej nie bardzo widze praktyczne korzy-
$ci, jakie miatyby z takiej koncepcji wynikac. Dotyczy to w szczegdlnosci
spraw zwigzanych z bezczynnoscig podmiotéw zobowigzanych.
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Jako o wiele powazniejszy problem oceniam natomiast kwestie moz-
liwosci weryfikacji tego, czy podmiot zobowigzany posiada informacje
publiczng, czy tez jej nie posiada. Sad spotykajac sie z taka sytuacjq jest,
co do zasady obecnie bezsilny — nic nie moze zrobi¢. Osobiscie znam jeden
zaledwie przypadek, kiedy sad - mimo powotywania sie przez organ na
te wihasnie przestanke - w toku rozprawy udowodnit, ze organ posiada
zadane informacje. Z tego tez wzgledu zagadnienie to oceniam jako warte
pogtebienia, oczywiscie traktujac je jako temat do dalszej dyskusji.

W tym miejscu moim zamiarem jest zwrocenie uwagi na to, ze tak, jak
z jednej strony niektdre osoby moga naduzywac prawa do informacji, tak
z drugiej strony sg pewne podmioty i organy, ktére wykorzystujg pewne
niedoskonatosci ustawowe. | nie stanowi tajemnicy, ze odmownie zata-
twione wnioski wcale nie stanowig 10% ogétu, a $wiadczy¢ o tym moze
chociazby analiza orzecznictwa WSA i NSA. Problem dotyczy w szcze-
golnosci spraw, ktére zwigzane sg z ujawnianiem majatku i dyspozycji
majatkiem oraz finanséw i dysponowania nimi. W tym zakresie nagle
okazuje sie, ze obowiazuje zasada tajnosci, tajemnicy przedsiebiorcy albo,
ze zadane informacje nie maja charakteru informacji publicznych. | takie
wiasnie przypadki traktuje jako gtéwny argument przemawiajacy na rzecz
dokonania zmian w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Ewentu-
alne zmiany nie powinny jednak polega¢ na mechanicznym powieleniu
wszystkich przepiséw znajdujacych sie obecnie w k.p.a., lecz jedynie tych,
ktére oddaja istote tego postepowania, z naciskiem na zapewnienie mu
sprawnosci i szybkosci.

Konczac pragne wyrazi¢ przekonanie, ze ewentualna realizacja przed-
stawionej przez cze$¢ z moich przedméwcoéw propozycji, zgodnie z ktéra
udzielenie informacji publicznej na wniosek miatoby pociggac za soba
koniecznos¢ zachowania formy decyzji administracyjnej, nie przyniostaby
pozadanych efektéw. Wprowadzenie takiego wymogu powinno, w mojej
ocenie, zosta¢ poprzedzone dokonaniem w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r.
gruntownych zmian o charakterze proceduralnym. Zmiany te, nie ukry-
wam, ze rewolucyjne, nie gwarantuja jednak, ze informacja publiczna
posiadana przez organ bedzie udzielana. Swiadcza o tym najdobitniej te
przywotywane tutaj przypadki, w ktérych nagle okazywato sig, ze zadana
informacja i informacja otrzymana sa diametralnie rézne. Tak sie przeciez
robi obchodzac prawo dostepu do informacji publicznej, gdy kto$ wy-
stepuje np. o dane dotyczace wynagrodzenia x pracownikéw petnigcych
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funkcje publiczne, to wskazuje sie, ze suma wynagrodzen wynosi facznie
5000 zt. Mamy zatem udzielong na wniosek informacje publiczng o wy-
nagrodzeniach, a w zwigzku z tym sprawa jest zatatwiona.

Mgr Michat Folcholc
Naczelny Sad Administracyjny
Wydziat Informacji Sqdowej

Szanowni Panstwo, w zwiazku z ustyszanymi przed chwilg zarzutami
odnoszacymi sie do niedoskonatosci systemu udostepniania informacji
publicznej w sadach administracyjnych, w szczegélnosci zas w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, chciatbym wskazaé na dwa zagadnienia.

Pierwsze z nich zwigzane jest ze strong internetowg Naczelnego Sadu
Administracyjnego i mozliwoscig pozyskiwania za jej posrednictwem
orzeczen wydanych przez Sad. Podniesiony zostat bowiem zarzut, ska-
dinad stuszny, ze na stronie Sadu Najwyzszego mozna znalez¢ aktualne
orzecznictwo, na stronie WWW Trybunatu Konstytucyjnego réwniez, tylko
na stronie NSA - nie.

W tej sytuacji chciatbym podkresli¢, ze z ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej zdaje sie wynika¢, ze celem ustawodawcy byto stworzenie
takiego rozwigzania, wedle ktérego w Biuletynie Informacji Publicznej NSA
(czyli stronie WWW BIP) znalaztyby sie mozliwie wszystkie orzeczenia Sadu.
Niedobrze jest bowiem, jesli w epoce spoteczenstwa informacyjnego oby-
watele nie moga zapoznac sie z petng informacja na temat orzecznictwa
Sadu za posrednictwem Internetu, tj. strony BIP, lub strony internetowej
NSA. W zwigzku z takim zatozeniem prace nad stworzeniem technicznych
mozliwosci do przekazywania drogg elektroniczng dziesigtkdw tysiecy ano-
nimizowanych wyrokéw wraz z uzasadnieniami wymagaja ponadstandar-
dowego wysitku i sg niezwykle ztozone. Jedynie skomplikowany charakter
systemu organizacyjnego i technicznego, ktérych wymaga postawione
przed sagdownictwem administracyjnym zadanie, stoi na przeszkodzie szyb-
szemu wdrozeniu udostepniania informacji publicznej — wyrokéw wraz
z uzasadnieniami za posrednictwem stron WWW. Réwnoczesnie pragne
zapewni¢, iz konkretne wyroki NSA mozna uzyska¢ droga mailowa (adres
e-mail: borzecznictwa@nsa.gov.pl), faxem, ew. dzwonigc do Sadu.
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Po drugie, odnoszac sie do istoty dzisiejszego spotkania, pragne za-
uwazy¢, ze po wystuchaniu wszystkich znakomitych referatéw oraz gto-
séw w dyskusji, mozna odnie$¢ wrazenie, ze takze w zakresie dostepu do
informacji publicznej mamy do czynienia z typowym wahadtem, ktérego
juz wiele razy w polskim porzadku prawnym doswiadczylismy. Zjawisko
to w swojej istocie polega na tym, ze najpierw nie ma zadnej regulacji,
w tym prawa do informacji. Zamiast niego obowigzuje generalny zakaz
dostepu obywatela do informacji o organach wiadzy iich dziatalnosci,
ktéry nie ma nic wspdlnego z demokratycznym porzadkiem prawnym,
a przy tym nader czesto prowadzi do powstawania rozmaitych absurdéw
dnia codziennego. Istnieje wowczas zakaz publikowania jakichkolwiek
informacji publicznych, wszystko jest tajne, poufne, objete tajemnica
stuzbowa, skarbowg, wojskowa, panstwowa, itd. Tak, jak to sie dziato w la-
tach siedemdziesiatych ub. wieku w PRL, obywatel - w zwigzku z brakiem
prawa do informacji — nie wie np. dlaczego przydziat mieszkania otrzymat
pan iksinski, a nie on.

Nastepnie — pod wptywem przyjmowanych kolejnych standardéw —
ustawodawca tworzy nowe regulacje, ktére dajg obywatelowi coraz szer-
szy dostep do informacji publicznej, a nadto zapewniajg mechanizm
udostepniania tych informacji oraz gwarantuja skutecznos¢ takich zadan.
Niekontrolowany rozrost tych uprawnien, bedacy wynikiem po czesci
nieswiadomosci i niechlujstwa legislacyjnego ustawodawcy, a po czesci
braku zrozumienia przezen istoty prawa do informacji, prowadzi do
tego, ze gros tych uprawnien jest wykorzystywane wylacznie przez osoby
naduzywajace tych praw. Z drugiej strony wciaz jeszcze spotka¢ mozna
przedstawicieli organéw publicznych, dla ktérych czas zatrzymat sie na
etapie zakazu udzielania obywatelom jakichkolwiek informacji. Przykfad
takiego, oczywiscie bezprawnego dziatania, polegajacego na odmowie
udostepnienia informacji publicznej przedstawit w swoim wystgpieniu
doktor Malanowski.

Nie bez powodu méwie o dwdch skrajnych postawach spotykanych
na gruncie stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej. Przez
pryzmat bowiem raz jednego, a raz drugiego przypadku patrza ci, ktérzy
domagaja sie nowelizacji ustawy w dwdch odmiennych kierunkach. Jedni
mowig, ze skoro mamy osoby, ktére naduzywaja prawa do informacji, to
w takim razie ograniczmy to prawo, badz znajdzmy sposoby skutecznego
ograniczania dostepu do informacji. W tym samym czasie drudzy moéwia,
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ze przeciez mamy dziesiatki przyktadéw takich organéw, ktérych dziata-
nia cofaja nas w lata siedemdziesigte ub. wieku, albo jeszcze w gtebsza
przesztos¢. W zwigzku z tym postuluja, aby kazda czynnos¢ organu miata
forme decyzji administracyjnej, zeby zawsze sporzadzane byto uzasadnie-
nie i aby kazda czynnos¢ organu w tym zakresie podlegata kognicji sadu
administracyjnego.

Majac na wzgledzie fakt rownoczesnego istnienia dwéch skrajnych
stanowisk chciatbym zaproponowa¢, aby do udostepniania informacji
publicznej starac sie raczej wykorzystywac i rozwijac te instytucje prawne,
ktére mamy obecnie, czyli chociazby mozliwos$¢ zaskarzania do sadéw
administracyjnych innych niz decyzje i postanowienia akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej, dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 punkt 4 ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi), anizeli tworzy¢ nowe instytucje
prawne, majace w zatozeniu chroni¢ obywatela, a ktére w praktyce daja
dodatkowy orez do reki osobom nieodpowiedzialnym, juz teraz w sposéb
oczywisty naduzywajacym prawa dostepu do informacji publicznej. Jestem
przy tym przekonany, ze zasada ztotego $rodka, statuujaca wymaganie,
aby zawsze — w kazdej sprawie indywidualnie - stara¢ sie wywazac inte-
resy tak jednej, jak i drugiej strony, znajduje petne zastosowanie réwniez
i w sprawach z zakresu dostepu do informacji publicznej.

Reasumujac, chciatbym zaapelowac¢ o danie wiecej czasu ustawie
o dostepie do informacji publicznej, ktéra - cho¢ jest aktem dalekim od
doskonatosci - to obrosnieta bogatym orzecznictwem NSA, opartym
niejednokrotnie na wykfadni funkcjonalnej, literatura i praktyka bedzie
stanowita bez watpienia wieksza wartos¢, anizeli zmieniajaca sie co 4 lata
ustawa, wprowadzajaca coraz to nowe i bardziej egzotyczne instytucje
prawne i statuujaca dodatkowe organy, w tym organy kontroli udostep-
niania informacji publiczne;j.






PODSUMOWANIE

1. Réznorodnos¢ podjetych w trakcie dzisiejszej konferencji tema-
tow, podjetych z wielu punktéw widzenia, pozwala na sformutowanie
wspolnych wnioskéw. Wystuchawszy referentéw i dyskutantéw, zaczne
od banalnego stwierdzenia: dobrze, ze Konstytucja RP uznata i okreslita
prawo do informacji publicznej, dobrze tez, ze zostata uchwalona ustawa
22001 r. o dostepie do informacji publicznej. Na podstawie tego, czego
wystuchalismy, trzeba jednak stwierdzi¢, ze zaden z tych aktéw nie stwo-
rzyt tatwej sytuacji dla realizacji prawa do informacji. Niemal w kazdym
przepisie konstytucyjnym normujacym prawo do informacji tkwi putapka,
trudna do przebrniecia dla interpretatora. Takze ustawa, poczawszy od
terminologii (,informacja publiczna’, ,sprawa publiczna’,,dokument urze-
dowy”) i jezyka, poprzez szczeg6towe rozwigzania, nie jest aktem tatwym
w stosowaniu. Dobrze o tym wiedzg urzednicy i sedziowie. Tego samego
zdania sg przedstawiciele srodowiska naukowego.

Mimo tych licznych, czesto powaznych zarzutéw, mozna i trzeba jednak
przyznac, ze istnieje w Polsce dos¢ solidna podstawa prawna do informacji
i prawa dostepu do informacji, wspierana przez orzecznictwo, zwtaszcza
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Trzeba stwierdzi¢, ze prawo to zyje, jest coraz bardziej znane i wykorzy-
stywane. Jezeli chodzi o znajomos¢ przez urzednikéw ustawy o dostepie
do informacji publicznej, pewnej wiedzy na ten temat dostarczyto mi
doswiadczenie zdobyte dzieki studentom. Prositam o wybranie podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji publicznej, zadanie mu pytania,
opisanie przebiegu postepowania, jego wyniku oraz ocene sposobu za-
fatwienia sprawy. Bytam zdumiona. Zdecydowana wiekszos¢ zadajacych
pytanie o informacje publiczng czuta sie usatysfakcjonowana. Taka satys-
fakcja lub jej brak pozwolita na daleko idace wnioski. Ci, ktérzy otrzymali
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informacje, twierdzili, ze prawo do informacji w Polsce istnieje i wyrazali
dobre zdanie na temat polskiej administracji; ci, ktorzy nie otrzymali infor-
macji badz zostali potraktowani niekompetentnie i niezyczliwie, wyrazali
zdanie przeciwne.

Podobnymi doswiadczeniami podzielit sie dzisiaj z nami jeden z uczest-
nikéw. To dobry znak.

Urzednicy na og6t znaja przepisy dotyczace prawa do informacji, ale
czesto robiag wszystko, aby unikng¢ ich stosowania. To zjawisko naturalne.
Urzednicy w USA, we Francji, takze byli kiedy$ przeciwni nowemu obo-
wigzkowi. Dzisiaj nikt juz o tym nie pamieta.

2. Warunkami rozwoju prawa do informacji, oprocz sprzyjajacych
regulacji prawnych, sa:

- zrozumienie przez wtadze publiczne znaczenia tego prawa i potrzeby
jego istnienia,

- jego upowszechnianie poprzez uswiadamianie spoteczenstwu, czyli
kazdemu z nas, ze mamy takie prawo,

- przygotowanie urzednikow (pracownikéw) do wykonywania obo-
wigzku udzielania informacji.

Wszystkie znane mi akty normatywne i dokumenty o charakterze mie-
dzynarodowym, dotyczace dostepu do informacji publicznych, przewiduja
obowiagzek wtadz publicznych upowszechniania prawa do tego dostepu
i obowigzek edukowania urzednikéw. Nie przewiduje tego polska usta-
wa o dostepie do informacji publicznej, mimo ze w czasie obrad komisji
sejmowej rozpatrujacej projekt tej ustawy zachecano do przyjecia takiej
regulacji.

W praktyce, szkolenia odbywaja sie w urzedach, ktérych kierownicy czy
dyrektorzy generalni uznali je za stosowne i ktérzy majg na to fundusze
(ustawowy obowigzek szkolenia przewiduje ustawa o ochronie informacji
niejawnych).

3. Obowiazek informowania organdw, instytucji i 0séb fizycznych oraz
udostepniania dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu urzedu, jezeli
prawo tego nie zabrania, zostat umieszczony w katalogu obowiagzkéw tylko
w ustawie o pracownikach samorzadowych. W ustawie o stuzbie cywilnej
nie dato sie juz tego przeforsowac. To prawda, ze wynika on z innych prze-
piséw, ale nie zaszkodzitoby umieszczenie go wsréd innych obowiazkéw
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pracownikéw administracji publicznej, zwtaszcza dla réwnowagi z obo-
wigzkiem zachowania tajemnicy prawem chronione;j.

4. Podstawowym instrumentem urzeczywistnienia prawa dostepu do
informacji miat stac sie Biuletyn Informacji Publicznej (BIP). Staba dostep-
nos¢, brak statych uaktualnien, nierzetelnos¢ czy niepetnos¢ informacji
zamieszczanych w BIP, moga tworzy¢ i tworzg zte warunki dostepu do
poszukiwanej informacji publicznej, a wiec zte warunki rozwoju tego
prawa. Mozna nawet méwic o jego ograniczeniu. Powodéw nie nalezy
szukac w zlej legislacji.

5. Btedem, moim zdaniem, byt skuteczny opér przeciwko utworzeniu
wyspecjalizowanego urzedu do spraw stosowania ustawy o dostepie do
informacji. W czasie przygotowywania polskiej ustawy obecny w Pol-
sce petnomocnik Komisji dostepu do dokumentéw administracyjnych
w Kanadzie bardzo namawiat do utworzenia takze u nas takiego organu.
Podkreslat wyspecjalizowany charakter, obiektywizm, mozliwos$¢ unikania
drogi sagdowej, a w konsekwencji ograniczenie kosztéw. Postowie w pol-
skim parlamencie byli zdecydowanie przeciwni powstaniu takiej instytugji.
Nieche¢ swoja argumentowali pomnozeniem kosztéw, nieobiektywnoscia,
polityzacja.

W efekcie, sprawy dotyczace dostepu do informacji trafiajg do GIODO,
ktérego ustawowe kompetencje i zadania tych spraw nie obejmuja.

6. Wydaje sie jednak, ze mimo tych wszystkich ktopotéw, mimo kry-
tyk — czesto stusznych — méwienie o stagnacji prawa do informacji w Pol-
sce bytoby nieprawdziwe i niesprawiedliwe, cho¢ z corocznych informacji
RPO odnosi sie wrazenie, ze postep nie ma takich rozmiaréw, jakich
oczekiwalismy. Mam wrazenie, ze prawo to i jego rozwdj nie jest oczkiem
w gtowie wtadz publicznych i ze jest nieco lekcewazone.

Wypowiedziane dzi$ zdanie, ze nie da sie sformutowac jednoznacznej
odpowiedzi na pytanie zadane w tytule konferencji, trzeba wihasciwie zro-
zumie¢. NSA i RPO ingerujg, jezeli prawo do informacji zostato naruszone
albo istnieje podejrzenie, ze nie jest wiasciwie realizowane. Takze teoretyk
jest bardziej sktonny do poszukiwania tych elementéw, ktére mozna kry-
tykowac i podwazy¢, niz do pochwat. Podobnie prasa, nie zachwyca sie
przypadkami bezkonfliktowego dostepu do informacji publicznej. Ale one
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przeciez istnieja. Sq obszary, w ktérych prawo to funkcjonuje lepiej i takie,
w ktorych jest realizowane mniej skutecznie.

Z pewnoscia jest jeszcze wiele do zrobienia. Nie méwilismy dzi$
o wszystkich stabosciach regulacji prawa do informacji i trudnosciach
W jego stosowaniu.

W zwigzku z pytaniem postawionym w tytule konferencji czuje sie
w obowiazku powiedzie¢ kilka stow o prawie do informacji w Europie,
zwréci¢ uwage na zainteresowanie tym prawem w skali europejskiej.

1. Chce przypomnie¢, ze istnieje zalecenie Komitetu Rady Ministrow
Rady Europy z 2002 r. o dostepie do dokumentéw publicznych, moim
zdaniem, mato w Polsce znane i niepopularyzowane. A szkoda. Jego pro-
jekt nie zostat wykorzystany w pracach komisji sejmowej rozpatrujacej
projekt pierwszej polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Rekomendacje (zalecenia) RE sg czesto w Polsce bagatelizowane, ponie-
waz nie sg aktami normatywnymi. Moim zdaniem, niestusznie. Nie chodzi
bowiem o nasladownictwo, ale o Zrédto pewnych zasad, sprzyjajacych nie
tylko integracji europejskiej, ale takze, a moze przede wszystkim, pewnej
wspolnocie mysli i dobrym krajowym legislacjom. W zaleceniach RE sg
gotowe pomysty, nie trzeba wywazac¢ otwartych drzwi.

2. Nie wiem, na ile znane jest w Polsce zalecenie z 2002 r., wiem na-
tomiast, ze jego nieznajomos$¢ moze nam wkrétce zaszkodzi¢. W toku sa
prace nad konwencja europejska o dostepie do dokumentéw publicz-
nych. Czes¢ dotyczaca terminologii, zakresu obowigzywania przepiséw
konwencji i zasad dostepu do dokumentéw publicznych, to powtérzenie
zalecenia z 2002 r. Réznica bedzie jednak znaczaca, taka jak miedzy za-
leceniem a konwencja, jak miedzy aktem normatywnym a dokumentem
niewigzacym.

Jezeli zatem projekt stanie sie konwencja (a rozwéj prac wskazuje na
to), a Polska jej nie ratyfikuje, bedzie to znak, ze prawo dostepu do doku-
mentéw publicznych nie jest uregulowane wedtug europejskich zasad, ze
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sq jakie$ przyczyny, aby tych zasad unikad. Jezeli ratyfikuje, trzeba bedzie
przyjac nie tylko zasady, ale takze obowiazki panstwa-strony. To m.in.:

- przyjecie whasciwych srodkéw w dziedzinie przygotowania (wrecz
szkolenia) wtadz publicznych do utatwiania indywidualnego dostepu
do dokumentéw publicznych i umozliwienia swiadomego uczestnictwa
spoteczenstwa w sprawach publicznych,

- promocja $wiadomego udziatu w kwestiach interesu publicznego,

- upowszechnianie wiedzy o istnieniu prawa dostepu do dokumentéw
publicznych i o mozliwosciach realizacji tego prawa,

- wspotpraca miedzynarodowa, wymiana informacji, doswiadczen,
pogladdw.

Polska bedzie miata obowiazek skfadania informacji o dostosowaniu
ustawodawstwa krajowego do wymagan konwencji i poddania sie oce-
nie w zakresie obowiazkéw wynikajacych z konwencji. To bedzie nowa
rzeczywistos¢, miedzy innymi dlatego ze konwencja — jezeli zostanie
ratyfikowana — wymusi zmiane proporcji pomiedzy udostepnieniem
informacji publicznej a zakresem tajemnic, coraz bardziej w Polsce nie-
sprecyzowanym.

Katalog ograniczen przyjety w zaleceniu RE z 2002 r., ktéry bedzie
czescig konwencji, nie odpowiada zatozeniu ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, ze to ona nie narusza zadnych innych ustaw, zachowujac
stan sprzed jej wejscia w zycie. To ona ma by¢ ustawa-matka regulujaca
zasady postepowania z informacja. To w niej powinno sie okresli¢ granice
tajnosci. Tak nie jest.

W pracach RE zauwaza sie state zainteresowanie tematem prawa do
informacji i dostepu do dokumentéw publicznych. Nie tylko RE jest w tej
dziedzinie aktywna. Pomyst konwencji o dostepie do dokumentéw pu-
blicznych powodowany byt m.in. pewnga aktywnoscig Unii Europejskiej.
Jednym z argumentéw za przygotowaniem projektu konwencji o do-
stepie do dokumentéw publicznych byta konwencja z Aarhus z 1998 .
o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decy-
zji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska. Uznano wiec, ze istnienie konwencji (ratyfikowanej przez
Polske) o dostepie do informacji o stanie i ochronie srodowiska wymusza,
w pewnym sensie, potrzebe istnienia konwencji ogolnej o dostepie do
informacji publicznej.
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W $lad za konwencja z Aarhus przyjeto dyrektywe Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 2003 r. dotyczacg dostepu do informacji w dziedzinie
srodowiska.

Wczesniej, w roku 2001, wydano rozporzadzenie o dostepie do doku-
mentdéw instytucji europejskich. UE wzbraniata sie przed zasada jawnosci.
Uwazano, ze w panstwach cztonkowskich jest z pewnosciag potrzebna. Ale
w instytucjach unijnych...? Jednak presja, zwtaszcza Szwecji i Francji, byta
tak duza, ze trzeba byto sie poddacd. Nie mozna zatem méwic o stagnacji
prawa do informacji, zwtaszcza prawa dostepu do dokumentéw publicz-
nych w Europie.

Doc. dr hab. Teresa Gorzyriska





