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Sktonnosé do poszukiwania informacji i dostepu do niej
wynika z jednej z podstawowych potrzeb cztowieka — potrzeby poznania.
Teresa Gorzyniska

Wstep

W ciagu 13 lat swojego obowiazywania, ustawa z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (UDIP) zyskata ogromng ,popularno$¢”. Prawo dostepu do
informacji docenily i szeroko z niego korzystaja zaréwno zorganizowane instytucje
spoleczenistwa obywatelskiego, jak i poszczegdlni obywatele. Konsekwentnie, po-
pularnos¢ ta znajduje odzwierciedlenie w licznym orzecznictwie oraz w doktrynie.
Znaczenie podmiotowego prawa dostepu do informacji w Polsce systematycznie
rosto i dzis§ chyba nikt nie wyobraza sobie funkcjonowania naszej demokracji bez tej
instytucji prawnej. Pojawiaja sie¢ wprawdzie pierwsze glosy o zasadno$ci ponowne-
go przemyslenia konstrukcji systemu i ksztaltu prawa dostepu (zob. badania nauko-
we prowadzone przez zespol prof. Grazyny Szpor pt. Jawno$c i jej ograniczenia)?,
jednakze ich dotychczasowe wyniki nie przekreslajg istoty prawa dostepu, a jedynie
zmierzaja do optymalizacji ksztaltu, co jest naturalnym procesem rozwoju kazdej
regulacji prawne;j.

Nowy rozdziat rozwoju UDIP rozpoczat sie od ustanowienia instytucji (i w kon-
sekwencji prawa) ponownego wykorzystywania informacji publicznej. To nowe
rozwigzanie prawne przyjmuje za punkt wyjscia teze, ze informacje publiczne moga
by¢ wykorzystywane takze przez podmioty inne niz te, na potrzeby ktérych infor-
macje wytworzono, bez uszczerbku dla realizacji zadan publicznych. Dzigki temu
informacje publiczne wniosg nowg, istotna warto$¢ dla spoteczenstwa. Argumen-
tuje sie réwniez, ze to co powstalo za pieniadze podatnikéw, powinno zosta¢ im
oddane do korzystania, jesli nie stoi to na przeszkodzie realizacji zadan publicz-
nych. W roku 2014 w Polsce praktyka w tym obszarze daleka jest od poziomu osia-
ganego w panstwach najbardziej zaawansowanych w ponownym wykorzystywaniu.
Czasami wymaga nawet interwencji sadéw administracyjnych i dyskusji doktryny.
Z pewnoscia jednak mozna powiedzieé, ze przefom zostat dokonany, a uzyskanie
korzysci spolecznych z ponownego wykorzystywania informacji publicznej jest juz
tylko kwestia czasu — dluzszego lub krétszego.

' Zob. cykl publikacji pod zbiorczym tytulem Jawnos¢ i jej ograniczenia, red. G. Szpor, t. II-IV.
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Wprowadzenie do UDIP instytucji ponownego wykorzystywania informacji pu-
blicznej znaczaco rozszerzylo jej zakres. Mozna wiec zatem méwic¢ juz nie tylko
o prawie dostepu do informacji publicznej, ale takze o prawie jej ponownego wy-
korzystywania dla celéw komercyjnych lub niekomercyjnych przez osoby inne niz
posiadacz informacji, dla potrzeb ktérego informacja zostala wytworzona. Wydaje
sie zatem, ze dziedzine prawa majaca za przedmiot informacje publiczng mozna
okres$li¢ mianem prawa informacji publicznej. Nalezy przez to rozumie¢ prawo
w znaczeniu przedmiotowym — zbiér norm wyodrebnionych ze wzgledu na przed-
miot regulacji, obejmujacy obie wskazane instytucje prawne.

Z pewnoécig prawo informacji publicznej bedzie podlega¢ dalszemu rozwojowi,
tak aby wnosilo coraz wieksza warto$¢ w zycie spoteczne, w szczegdlnosci w bu-
dowe efektywnego systemu demokratycznego. Na tym etapie jego rozwoju (rok
2014) grupa badaczy prawa informacji publicznej z r6znych osrodkéw postanowita
przeanalizowa¢ jego wybrane aspekty. Niniejsza ksiazka stanowi zbiér jedenastu
opracowarn pos$wieconych funkcjonowaniu regulacji prawnej informacji publicznej.
Stanowig one poklosie konferencji naukowej, zorganizowanej przez Instytut Nauk
Prawnych PAN i Rzecznika Praw Obywatelskich pt. Prawo do informacji publicznej
— efektywno$¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju. Konferencja ta byla poswiecona
pamieci prof. Teresy Gérzyniskiej, osoby o wybitnych zastugach dla powstania i roz-
woju prawa do informacji publicznej w Polsce. Teksty uzupelnione sa zredagowa-
nym dla potrzeb publikacji zapisem dyskusji konferencyjnej.

Godnym podkreélenia jest to, ze opracowania maja zaréwno charakter teo-
retyczny, jak i praktyczny. Dzieki temu moga stanowi¢ znaczacy glos w dyskusji
o ksztalcie prawa informacji publicznej w Polsce.

Mariusz Maciejewski
Instytut Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk



Wykaz najczestszych skrétow

UDIP - ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst
jednolity Dz. U. 2014 poz. 782)
KPK - ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89,

poz. 555 ze zm.)

KPC - ustawa z 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U.
2014, poz. 101 ze zm.)

KPA - ustawaz dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go (t.j. Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.)

UODO - ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U.
2002, poz. 926 ze zm.)

B.A.M. - zaséb bibliotek, archiwéw i muzeéw






Krzysztof Kwiatkowski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

Dostep do informacji publicznej w Swietle
kontroli Najwyzszej I1zby Kontroli

Prawo do informacji publicznej wzbudza niestabnace zainteresowanie w na-
uce prawa, judykaturze oraz w zyciu spolecznym. Postep w dziedzinie technolo-
gii wymusza nowe rozwigzania dotyczace tego prawa. W doktrynie pojawiaja si¢
propozycje powolania wyspecjalizowanego organu ochrony prawa do informacji
publicznej, czy tez wyodrebnienia i osobnego zakotwiczenia przepiséw o ponow-
nym wykorzystaniu informacji w odrebnej ustawie, co zreszta znane jest innym
panistwom europejskim. Nalezy mie¢ nadzieje, ze kwestie te, bedac przedmiotem
dyskusji gtéwnie konstytucjonalistéw czy administratywistéow, doprowadza do po-
prawy jakosci i efektywnosci regulacji prawa do informacji publicznej w Polsce.

Juz w drugiej potowie XX w. w zdecydowanej wiekszosci paristw demokratycz-
nych nastgpilo odejscie od traktowania dziatania organéw witadz publicznych jako
realizacji suwerennos$ci panstwa i wykonywania imperium panstwowego w taki
sposob, ze jedynie niektére dziatania byly jawne. Wspdtczesnie waznym elementem
rzetelno$ci dziatania organéw panstwa demokratycznego jest zapewnienie oby-
watelom prawa do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci wladzy publicznej wraz
z powszechnie aprobowana zasada otwartego rzadu, oznaczajaca transparentnosé
dziatalno$ci wtadzy publicznej.

Rozwdj nowoczesnych technologii, spowodowany transformacja ustrojowa
i zmianami spotecznymi, skutkuje tym, ze dostep do informacji staje si¢ jedna
z fundamentalnych wartosci. Powszechno$¢ informacji jest cecha wspélczesnej
demokracji, stuzaca jawnosci zycia publicznego. Z jednej strony szybki obieg in-
formacji jest cecha wspéltczesnego $wiata, a z drugiej — informacja podlega ochro-
nie z uwagi na jej znaczenie ekonomiczne. Korzystanie z informacji jest przed-
miotem zainteresowania prawodawcy, ktéry reglamentuje kwestie zwigzane z jej
udostepnianiem?.

Nie budzi watpliwosci, ze dostep do informacji bedacych w posiadaniu wiadz
publicznych jest elementem koniecznym funkcjonowania demokratycznego pan-
stwa prawnego. Dysponowanie informacja przez spoteczenistwo pozwala mu bo-

1

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 307-308.
M. Klaczynski, S. Szuster, Dostep do informacji publicznej. Komentarz, LEX nr 8271.

2
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wiem na aktywne uczestnictwo w zyciu spotecznym, przyczynia sie do zwiekszenia
efektywnosci pracy organéw wladzy publicznej i poczucia odpowiedzialnoéci za
podejmowane dziatania.

Problematyka dostepu do informacji publicznej od dawna budzi w Polsce duze
zainteresowanie. Nie ma watpliwosci, ze jawno$¢ jest warunkiem urzeczywistnie-
nia prawa do informacji®. Prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wladzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne, majace umocowanie
wart. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jest publicznym prawem podmioto-
wym. W orzecznictwie podkresla sig, ze ,tak ustanowione konstytucyjne prawo ma
na celu umozliwienie obywatelowi realnego udziatu w zyciu publicznym, ale takze
stuzy jawnosci zycia publicznego, okreélanej potocznie jako przejrzystos$¢ dziatan
wladzy publicznej oraz oséb wykonujacych zadania tej wltadzy. Prawo to stuzy takze
do sprawowania kontroli obywatelskiej nad funkcjonowaniem wiladzy publicznej™.
Mimo iz norma art. 61 Konstytucji RP uznawana byta w orzecznictwie sagdowym
i w nauce prawa za samowykonalng®, to jednak — dla wlasciwej realizacji prawa
do informacji — niezbedna byta regulacja ustawowa stanowiaca uszczegétowienie
regulacji konstytucyjne;j.

Konkretyzacja prawa dostepu do informacji nastapita z chwilg wejscia w zycie
ustawy z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Zgodnie z art. 1
ust. 2 tej ustawy, jej przepisy nie naruszajg przepiséw innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicz-
nymi. Dostep do informacji publicznej regulowany jest takze innymi aktami nor-
matywnymi, m.in. ustawa z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych®
oraz — w odniesieniu do trybu udzielania informacji dotyczacych izb parlamentu
— uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej” oraz uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada
1990 r. Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej®. Regulacje dotyczace tajemnic
prawnie chronionych zawarte sa w ponad 250 aktach normatywnych®.

Jezeli chodzi o zakres podmiotowy UDIP, to prawo do informacji przyznane zo-
stalo nie tylko obywatelom (jak reguluje to Konstytucja RP), ale ,kazdemu’, tj. wszel-
kim podmiotom prawa. Réwniez krag podmiotéw zobowiazanych do udostepnia-
nia informacji publicznej jest w $wietle przepiséw UDIP szerszy niz w Konstytucji
RP, sg to bowiem wszelkie wladze publiczne i podmioty wykonujace zadania pu-

* T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 28.

*  Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2005 r., sygn. akt I OPS 1/05, LEX nr 151233.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 stycznia 2002 r., sygn. akt II SA 717/01, LEX nr 54099;

M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 15.

¢ Ustawa z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 ze zm.).
Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

(tj. M. P.z 2012 1. poz. 32 ze zm.).

8 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

(tj. M. P. 22010 . Nr 39, poz. 542 ze zm.).

? 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz praktyczny, War-

szawa 2008, s. 9.
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bliczne. Katalog tych podmiotéw jest réwniez szerszy niz katalog podmiotéw pod-
legajacych przepisom o zamdéwieniach publicznych czy o finansach publicznych, co
nie jest dobrym rozwigzaniem. Ujednolicenie kregu podmiotéw podlegajacych tym
przepisom umozliwitoby wyrazne oddzielenie sektora publicznego od prywatnego,
zwiekszyloby przejrzysto$¢ procesu podejmowania decyzji, a co za tym idzie — po-
zwoliloby na sprawowanie przez spoteczenstwo faktycznej kontroli wykonywania
wladzy publicznej oraz wykorzystania przez nig srodkéw publicznych™.

Zgodnie z art. 1 UDIP, przez pojecie informacji publicznej nalezy rozumieé
kazdg informacje o sprawach publicznych. Definicje te, bedaca przykladem btedu
logicznego idem per idem, ze wzgledu na problemy z jej interpretacja, doprecyzo-
wuje orzecznictwo sagdowe, zgodnie z ktérym ,informacje publiczng stanowi kaz-
da wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze publiczne oraz osoby
pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wladze realizujg badz
gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panistwa w zakresie tych
kompetencji. Taki charakter ma réwniez wiadomo$¢ niewytworzona przez pod-
mioty publiczne, lecz odnoszace sie do tych podmiotéw™*.

Mimo ponad 10 lat obowiazywania UDIP, zawarte w niej rozwigzania nadal bu-
dza watpliwosci interpretacyjne, zaréwno w doktrynie prawa, jak i w orzecznictwie
sadowym. Réwniez kontrole przeprowadzone w ostatnich latach przez NIK dowo-
dza, iz z problemami ze stosowaniem przepiséw tej ustawy stykaja si¢ podmio-
ty zobowiazane do udostepniania informacji publicznej na szczeblu pafistwowym
i samorzadowym. Niedookres$lonos¢ poje¢ uzytych w ustawie, brak rozwiazan za-
pewniajacych zrozumialo$¢ udostepnianej informacji publicznej oraz rozproszenie
regulacji przyczynia si¢ do nieprawidtowosci i uchybienn w tym zakresie. W zwiazku
tym NIK juz w 2006 r. postulowata wprowadzenie zmian w przepisach UDIP, po-
legajacych na ujednoliceniu przepiséw tej ustawy z przepisami ustaw samorzado-
wych w zakresie zasad i trybu udostepniania informacji publicznych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Izba przygotowala réwniez wniosek de lege ferenda,
w ktérym wskazala na konieczno$é okreslenia w UDIP zakresu informacji podle-
gajacych zamieszczeniu w BIP, z uwzglednieniem zréznicowania form ustrojowych
organéw prowadzacych BIP i przynaleznych im zadan publicznych, zasad nadzoru
nad realizacja obowiazku prowadzenia stron podmiotowych BIP i zamieszczenia
na nich informacji publicznych, a takze okreslenia przestanek odmowy udzielenia
informacji publicznej'>. Wnioski te zostaly tylko czesciowo zrealizowane.

Nalezy wskaza¢, ze prawo do informacji okreslone zostato w ustawie jako rosz-
czenie do wladz publicznych o udostepnienie informacji. Z prawem jednostki kore-

10 S. Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce — propozycje zmian, ,Kontrola Paristwowa’, 2007, nr 3,
s.122-123.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 pazdziernika 2002 ., sygn. akt II SA 1956/02,
LEX nr 78062.

12 Zob. informacja o wynikach kontroli wywigzywania sie wojewodéw i jednostek samorzadu terytorialnego z obo-
wiazku udostepniania informacji publicznej, Nr sprawy P/05/121, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-
-nik/kontrole,512.html.
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luje wiec obowiazek okreslonych w ustawie podmiotéw do udostepnienia zadanych
informacji. NIK, jako organ kontroli panstwowej, w ramach przeprowadzanych
kontroli sprawdza, jak kontrolowane podmioty wywiazuja sie z tego obowiazku.

Zgodnie z art. 202 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 2 ust. 1 ustawy z 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'?, Izba jest naczelnym organem paristwa w za-
kresie kontroli paristwowej. Oznacza to, ze jest jednostka wyodrebniong w struktu-
rach wladzy panistwowej, upowazniona do wykonywania wtadztwa panstwowego,
ktéra pelni wiodaca role w realizacji zadan kontrolnych w panstwie'®. Uwidocznia
sie to w szczegdlnosci w zadaniach nalozonych na NIK w art. 203 Konstytucji RP
iwart. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktére wyznaczaja zakres realizowanej
przez Izbe funkcji kontrolnej. Przepisy te okreslaja po pierwsze — podmioty pod-
legajace kontroli NIK; po drugie — kryteria kontroli, tj. legalno$¢, gospodarnosc,
celowos$¢ i rzetelnosé; po trzecie — zakres podmiotowy kontroli obligatoryjnej i fa-
kultatywne;j.

Z punktu widzenia podmiotowego, NIK kontroluje dziatalno$¢ organéw admi-
nistracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oséb prawnych
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalno$ci, go-
spodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Izba moze kontrolowaé dzialalno$¢ organéw
samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych i innych komunalnych
jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalno$ci, gospodarnosci i rzetel-
noéci. Pod katem legalnosci i gospodarno$ci, NIK moze kontrolowa¢ dziatalno$é¢
innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub srodki paristwowe lub komunalne oraz wywiazuja sie
z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa (kontrola fakultatywna). Wykonywa-
nie tych zadan ma dostarcza¢ przede wszystkim Sejmowi, ktéremu NIK podlega,
ale takze innym wladzom, informacji o funkcjonowaniu aparatu panstwa, stanie
finans6éw publicznych i gospodarowaniu ,,groszem publicznym”?. I takich informa-
cji dostarczaja kontrole NIK w zakresie udostepniania informacji publicznej przez
podmioty zobowigzane.

W latach 2008-2013 NIK przeprowadzita 22 kontrole w przedmiocie udostep-
nienia informacji publicznej. Dotyczyly one m.in. stosowania UDIP przez jednostki
realizujace zadania publiczne w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem udostepniania informacji w Biuletynie Informacji Publicznej;
respektowania przez gmine Zabkowice Slaskie przepiséw UDIP; promulgacji prawa
w postaci elektronicznej; realizacji zadan pracodawcy w odniesieniu do pracowni-
kéw jednostek samorzadu terytorialnego; informatyzacji szpitali; utrzymania przez

13 Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 82 ze zm.)

14 . Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
tom III, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, s. 447-448; ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006,
s. 113-115.

> M. Niezgodka-Medek, Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli — nowelizacja ustawy o NIK z 2010 r., ,Kontrola
Panstwowa” 2013, nr 3, s. 34.
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gminy czystosci i porzadku w miejscach publicznych; dziatani instytucji panistwo-
wych na rzecz bezpieczenstwa sektora finansowego czy funkcjonowania stuzby cy-
wilnej w ramach obowiazujacych regulacji prawnych.

Wyniki przeprowadzonych kontroli pokazuja, ze podmioty zobowiazane do
udostepniania informacji publicznej maja powazne problemy z wywigzywaniem
sie z obowiazkéw w tym zakresie. Ten stan rzeczy byl przyczyna podjecia przez
NIK kontroli: ,Stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej przez jed-
nostki realizujgce zadania publiczne w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem udostepniania informacji w BIP”*¢. Badania kontro-
Ine przeprowadzono za okres od 1 stycznia 2007 r. do 31 marca 2010 r. Niestety,
z uwagi na liczne nieprawidlowosci i uchybienia w zakresie przestrzegania podsta-
wowych zasad dostepu do informacji publicznej dzialalno$¢ kontrolowanych jed-
nostek w zakresie stosowania UDIP zostala oceniona negatywnie.

Przedmiotem badania NIK bylto przygotowanie organizacyjne podmiotéw zo-
bowiazanych do udostepniania informacji publicznych, tryb postepowania w tym
zakresie oraz udostepnianie — w drodze wylozenia lub wywieszenia — informacji
publiczne;j.

Zaniedbania organizacyjne stwierdzono az w 10 z 12 kontrolowanych pod-
miotéw. Nalezy wymieni¢ m.in. wprowadzenie do statutéw jednostek ograniczen
w dostepie do informacji publicznej (np. postanowiono, ze udostepnienie informa-
cji odbywa sie wylacznie w siedzibie jednostki albo ze wnioskodawca w tym zakre-
sie moze by¢ jedynie obywatel polski), niewyznaczenie pracownikéw oraz komorki
organizacyjnej odpowiedzialnych za wytworzenie i udostepnianie informacji pu-
blicznej; nieokreslenie w formie pisemnej trybu udostepniania informacji publicz-
nej; niezgodnosci i bledy w dokumentach okreslajacych odpowiedzialno$¢ oséb
w zakresie udostepniania informacji publicznej; nieprzeprowadzenie w niektérych
jednostkach zadnego szkolenia z zakresu stosowania UDIP.

Przez caly okres objety kontrola tylko w 3 z 12 kontrolowanych jednostek nie
zlozono ani jednego wniosku o udostepnienie informacji publicznej. W pozosta-
tych jednostkach ztozono od kilku do ponad 100 wnioskéw, a z roku na rok jest
ich coraz wiecej. Dotyczyly one m.in. danych finansowych, inwestycji i remontéw,
warunkéw zawartych umoéw, danych statystycznych, interpretacji podatkowych,
statutéw i regulaminéw, przeprowadzonych kontroli czy stosowanej polityki ja-
kosci. Kazda z badanych jednostek prowadzita rejestry wnioskéw, jednakze byly
one sporzadzane w spos6b nierzetelny. Formularze wniosku za$ zawieraly klauzule
o wyrazeniu zgody na przetwarzanie danych osobowych wnioskodawcy bez alter-
natywnej formuly o niewyrazeniu zgody, a takze szczegétowe dane osobowe i inne
informacje o wnioskodawcy, co mogto sugerowa¢, ze ich podanie i wyrazenie zgody
jest niezbedne do uzyskania informacji. Sposréd 517 kontrolowanych postepowan

16 Zob. informacja o wynikach kontroli stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej przez jednostki re-
alizujace zadania publiczne w wojewédztwie kujawsko-pomorskim, ze szczegélnym uwzglednieniem udostepniania
informacji w BIP, Nr sprawy P/10/128/LBY, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,7615.html.
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w przedmiocie udzielenia informacji publicznej, w 503 przypadkach udzielono in-
formacji, w 3 umorzono postepowanie, w 4 przestano wniosek do innego organu,
w 2 poinformowano o braku podstaw prawnych do udzielenia informacji, w 5 od-
méwiono udostepnienia informacji. Kontrola 58 postepowan wykazata jednak, ze
14 z nich zakonczono nieterminowo albo w sposéb nieprawidfowy, m.in. bezzasad-
nie odméwiono udostepnienia informacji, co zostalo potwierdzone wyrokiem sa-
dowym albo decyzja organu odwotawczego; w przypadku odmowy udostepnienia
informacji nie zachowano formy wymaganej prawem (tj. decyzji administracyjne;j).

Wiyniki kontroli stron internetowych BIP wykazaly jeszcze wiecej nieprawi-
dlowosci. Sposréd kontrolowanych 169 jednostek administracji rzadowej w woje-
woédztwie kujawsko-pomorskim az 30 nie utworzylo w ogoéle strony BIP ani zadnej
innej strony, ktéra mogtaby jednoczesnie by¢ strona BIP. W gminach i powiatach
sytuacja ksztaltowata sie lepiej, gdyz strony BIP nie utworzyta zaledwie 1 gmina.
Nalezy jednak doda¢, ze pozostate jednostki, pomimo utworzenia i prowadzenia
stron BID, nie przestrzegaly w tym zakresie podstawowych wymogéw przewidzia-
nych przez UDIP oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej". Naj-
czestsze uchybienia w tym przedmiocie to: brak oznaczenia informacji publicznych
udostepnianych w BIP zgodnie z art. 8 ust 6 UDIP (np. brak okreslenia tozsamosci
osoby, ktéra wytworzyla informacje, odpowiadala za jej tre$¢ lub wprowadzita in-
formacje do BIP); brak elementéw wymienionych w § 10 i 11 rozporzadzenia (tj.
adresu redakcji strony BIP, czytelnego linku do strony gltéwnej serwisu informa-
cyjnego kontrolowanego podmiotu, numeru telefaksu i telefonu osoby redagujace;j
strone BIP itd.); niedostosowanie menu przedmiotowego do wymogu z § 11 ust.
1 pkt 5 rozporzadzenia (tj. brak mozliwosci odnalezienia informacji publicznych,
do ktérych udostepniania podmiot publiczny byt zobowigzany); brak wymaganych
zabezpieczenl tresci informacji publicznych udostepnianych w BIP; stosowanie
praktyk utrudniajacych dostep do informacji publicznej i potwierdzajacych brak
rzetelno$ci przy prowadzeniu BIP.

Kontrole przestrzegania przepiséw o dostepie do informacji publicznej NIK
przeprowadzila réwniez w gminie Zabkowice Slaskie'®. Nie stwierdzono niepra-
widlowosci w zakresie udostepniania informacji w BIP — funkcjonowat on zgodnie
z obowiazujacymi przepisami. Wyjatkiem byt jednak przypadek odmowy udziele-
nia informacji publicznej w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy dla pawi-
lonu handlowego wraz z parkingiem oraz udostepnienia dokumentéw dotyczacych
postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji administracyjnej. W odpowiedzi
burmistrz poinformowat wnioskodawce, iz zadane przez niego dokumenty nie sta-
nowia informacji publicznej, tylko prywatny wniosek inwestora o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy, a w zwiazku z tym jego udostepnienie badZ odmowa udo-

7 Dz. U. 2007 Nr 10, poz. 68 z pézn. zm.
18 Zob. wystapienie pokontrolne z dnia 21 pazdziernika 2010 r., nr LWR-4112-02-01/2010, http://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,6953.html.
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stepnienia nie podlega przepisom UDIP. W tym stanie rzeczy wnioskodawca wni6st
do sadu administracyjnego skarge na bezczynno$¢ burmistrza, argumentujac, ze
zadane informacje sg informacjami publicznymi, zatem organ nie zalatwiajac spra-
wy w terminie, pozostaje w zwloce. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wrocta-
wiu podzielit stanowisko wnioskodawcy, stwierdzajac, ze wniosek skarzacego jest
wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, gdyz zadane informacje pozo-
staja w zwigzku z dzialalnoscia organu. Sad orzekajacy w sprawie powotal sie na
stanowisko ugruntowane w orzecznictwie, zgodnie z ktérym informacje publiczna
stanowi kazda informacja wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publicz-
ne oraz osoby petniace funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wladze
realizujg badZz gospodaruja mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Parstwa
w zakresie tych kompetencji. Z uwagi na powyzsze, akta sprawy administracyjnej
zawierajace wniosek o ustalenie warunkéw zabudowy oraz inng dokumentacje nie-
zbedna do wydania decyzji, jak i akta kazdej sprawy administracyjnej w ogélnosci,
jako odnoszace sie do dziatania podmiotéw publicznych stanowia informacje pu-
bliczna'®. W tym przypadku, zreszta nie jedynym, wniosek o udostepnienie infor-
macji publicznej zostal zalatwiony dopiero po wydaniu wyroku. Analiza orzecznic-
twa wskazuje, ze podmioty zobowiazane do udostepniania informacji publicznej
nie sa odpowiednio do tego przygotowane, do czego zapewne przyczynia sie — jak
wskazano wyzej — niejasno$¢ przepiséw UDIP, w szczegélnosci niedookreslonosé
podstawowych poje¢, ktérymi sie postuguje (,informacja publiczna’;, ,funkcjona-
riusz publiczny”).

Przedmiotem przeprowadzonej przez NIK w 2012 r. kontroli: ,Promulgacja pra-
wa w postaci elektronicznej”® byta problematyka dostepu adresata normy praw-
nej do jej tre$ci. Dostep do informacji o prawie obowigzujacym mozna uznac za
szczegblny aspekt realizacji prawa do informacji. W zwiazku z nowelizacja ustawy
z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych?, od 1 stycznia 2012 r. akty normatywne i inne akty prawne oglasza sie
w formie dokumentu elektronicznego, a dla kazdego dziennika urzedowego wyda-
wanego w postaci elektronicznej organ wydajacy prowadzi odrebna strone interne-
towa. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy nowelizujacej ustawe o oglaszaniu
aktéow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych oraz niektérych innych
ustaw?, celem wprowadzonej zmiany bylo ufatwienie i uproszczenie dostepu do
oglaszanych w dziennikach urzedowych aktéw prawnych, bedace wyrazem reali-

" Zob. m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 30 pazdziernika 2002 r., sygn. akt II SA 1956/02,
LEX nr 78062; z dnia 11 maja 2006 r., sygn. akt Il OSK 812/05, LEX nr 236465; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Poznaniu z dnia 5 marca 2009 r,, sygn. akt IV SAB/Po 36/08, LEX nr 1077819.

% Zob. informacja o wynikach kontroli ,Promulgacja prawa w postaci elektronicznej’, Nr P/12/017/KAP, http://
www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,10630.html.

2 Ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j.
Dz.U.z 2011 r. Nr 197, poz. 1172 ze zm.).

2 Ustawa z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 117, poz. 676 ze zm.).
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zacji konstytucyjnej zasady zaufania obywatela do panistwa i stanowionego przez
nie prawa, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa prawnego®. Dzieki re-
alizacji tego zalozenia, Polska miata dofaczy¢ do grupy panstw cztonkowskich UE
najbardziej zaawansowanych w procesie elektronizacji dostepu do prawa.

W 2012 r. NIK przeprowadzita z wlasnej inicjatywy kontrole promulgacji prawa
w postaci elektronicznej, ktérej zasadniczym celem byta ocena wykonywania przez
wlasciwe organy zadani w zakresie oglaszania aktéw prawnych w postaci doku-
mentéw elektronicznych. Ocenie poddano w szczegdlnosci: dziatania Rzadowego
Centrum Legislacji, ktérego zadaniem jest m.in. wydawanie dziennikéw urzedo-
wych; realizacje przez Centrum Projektéw Informatycznych zadan w zakresie przy-
gotowania, uruchomienia i utrzymania systemu informacyjnego udostepniajacego
Dziennik Ustaw RP i Dziennik Urzedowy RP Monitor Polski w sieci Internet; reali-
zacje przez wojewodow, starostow oraz woéjtdéw zadan w zakresie przygotowania or-
ganizacyjnego, wydawania dziennikéw urzedowych w formie elektronicznej i udo-
stepniania aktéw prawnych. Kontrole przeprowadzono facznie w 130 jednostkach.

W efekcie przeprowadzonej kontroli NIK pozytywnie ocenita dziatania Rzg-
dowego Centrum Legislacji w zakresie wydawania dziennikéw urzedowych w for-
mie elektronicznej oraz sprawowanie nadzoru nad realizowanym przez Centrum
Projektéw Informatycznych zadaniem utworzenia i utrzymania systemu informa-
cyjnego stuzacego oglaszaniu prawa w postaci elektronicznej. Dzigki sprawnemu
dziataniu Rzadowego Centrum Legislacji obywatelom zapewniono nieprzerwany
dostep do aktéw prawnych publikowanych w formie elektronicznych dziennikéw
urzedowych.

Pozytywnie zostaly réwniez ocenione dziatania Centrum Projektéw Informa-
tycznych, a zwlaszcza podjete przez dyrektora Centrum dziatania majace na celu
przygotowanie, uruchomienie, udostepnienie oraz zapewnienie utrzymania i funk-
cjonowania systemu informacyjnego stuzacego do elektronicznego ogtaszania
dziennikéw urzedowych, co pozwolilo Prezesowi Rzadowego Centrum Legislacji
na terminowa realizacj¢ obowiazkéw w zakresie wydawania dziennikéw urzedo-
wych w formie elektronicznej.

Jezeli chodzi o urzedy wojewddzkie, to NIK pozytywnie ocenita podjete przez
wojewoddéw dzialania na rzecz wdrozenia informatycznych systeméw publikacji
wojewodzkich dziennikéw urzedowych, zapewnienia ciagtosci ich dziatania oraz
oglaszanie w wojewddzkich dziennikach urzedowych aktéw prawnych w postaci
elektroniczne;j.

Pewne nieprawidlowosci w zakresie promulgacji aktéw prawnych w formie elek-
tronicznej pojawily sie w jednostkach samorzadu lokalnego — w powiatach i gmi-
nach. Przede wszystkim podstawa negatywnej oceny kontrolowanej dziatalnosci
bylo: nieprzekazywanie przez starostéw i wojtow do ogloszenia w wojewddzkich
dziennikach urzedowych uchwat wprowadzajacych zmiany w uchwatach budzeto-

# Sejm RP VI kadengji, druk nr 3673.
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wych gmin i powiatéw (co stwierdzono w 64,2% jednostek), sprawozdan rocznych
z wykonania ich budzetéw za 2011 r. (39,2% jednostek), niektérych innych aktéw
prawnych (15% jednostek); opdZnienia w przekazywaniu wojewodom przez staro-
stéw i wéjtéw aktéw prawnych do ogloszenia w wojewddzkich dziennikach urze-
dowych (184 akty sposréd 765 objetych badaniem, tj. 24% przekazano po uplywie
7 i wiecej dni); niezapewnienie powszechnie dostepnego miejsca umozliwiajacego
osobom zainteresowanym wglad i pobranie aktéw prawnych w wersji elektronicz-
nej w godzinach pracy urzedéw (dotyczyto to 30% kontrolowanych jednostek);
zamieszczanie w zbiorach aktéw prawnych aktéw prawa miejscowego po zbyt
dlugim czasie od ich podjecia; przekazywanie wojewodom aktéw prawnych w for-
macie niespelniajgcym wymagan technicznych (9,2% jednostek). Nieprawidlowo-
$ci te moga utrudnia¢ obywatelom dostep do prawa powszechnie obowigzujacego.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze sprawno$¢ i terminowo$¢ przekazywania wojewodom
przez jednostki samorzadu lokalnego aktéw prawnych w celu ich ogloszenia ma
bezpoéredni wptyw na zachowanie zasady niezwlocznego oglaszania aktéw norma-
tywnych, wynikajacej z art. 3 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych. Pozostate
nieprawidfowo$ci prowadza ponadto do ograniczenia ustawowego prawa dostepu
obywateli do aktéw prawnych w urzedach panstwowych, a ma to przeciez istot-
ne znaczenie dla wiedzy obywateli o przystugujacych im prawach i nakladanych
na nich obowiazkach, gwarantuje pewnos¢ prawa i zaufanie obywateli do paristwa
i tworzonego przez nie prawa.

Kontrole przeprowadzone przez NIK w ostatnich latach wskazywaty ponadto
na nieprawidtowosci w zakresie prowadzenia BIP.

I tak, kontrola realizacji zadan pracodawcy w odniesieniu do pracownikéw
jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzona w 2012 r. na terenie o$miu
wojewo6dztw wykazala m.in. nieprzestrzeganie terminéw publikowania ogloszen
o naborze i informacji o jego wynikach w BIP oraz wskazanie na stronie BIP w oglo-
szeniu o naborze krétszego — niz okreslony w ustawie — terminu do skladania do-
kumentow>.

W wyniku kontroli informatyzacji szpitali przeprowadzonej w 2012 r. NIK nega-
tywnie ocenita dziatalno$¢ Ministra Zdrowia i Centrum Systeméw Informacyjnych
Ochrony Zdrowia zwiazana z budowa systemu informacyjnego ochrony zdrowia,
m.in. z uwagi na niezamieszczanie na stronie BIP informacji wymaganych przez
UDIP, nieprowadzenie przez poszczegdlne jednostki strony BIP, elektronicznej
skrzynki podawczej lub innego réwnowaznego systemu korespondencji®.

Z kolei kontrola utrzymania przez gminy czystoéci i porzadku w miejscach pu-
blicznych wykazata nierzetelne prowadzenie stron BIP, niezamieszczanie na stro-

# Zob. informacja o wynikach kontroli ,Realizacja zadan pracodawcy w odniesieniu do pracownikéw jednostek
samorzgdu terytorialnego’, Nr P/12/190/KAP, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,10669.
html.

% Zob. informacja o wynikach kontroli ,Informatyzacja szpitali’, Nr P/12/125/KZD, http://www.nik.gov.pl/kontrole/
wyniki-kontroli-nik/kontrole,11228 html.
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nach BIP informacji wymaganych przez UDID, a takze naruszenie innych przepiséw
tej ustawy®.

Z Informacji o wynikach kontroli dziatan instytucji paristwowych na rzecz bez-
pieczenstwa sektora finansowego wynika, ze Urzad Komisji Nadzoru Finansowego
nie zamieszczal na stronie internetowej oraz w BIP projektéw uchwat Komisji Nad-
zoru Finansowego regulujacych dziatalno$¢ bankéw?.

Kontrola funkcjonowania stuzby cywilnej w ramach obowiazujacych regulacji
prawnych wykazata zas niedopetnienie obowigzku publikowania ogloszen o nabo-
rze w BIP%.

Jak wynika z powyzszego, kontrole przeprowadzone przez NIK wykazaly istotne
naruszenia przepiséw o dostepie do informacji publicznej przez podmioty zobowig-
zane do ich udostepniania. Niezasadna odmowa udostepnienia informacji, nieter-
minowe prowadzenie postepowari w tym zakresie, nierzetelne prowadzenie BIP nie
stuzy transparencji dziatalno$ci podmiotéw publicznych. Art. 3 UDIP gwarantuje
obywatelom prawo do uzyskania informacji publicznej, wgladu do dokumentéw
urzedowych, dostep do posiedzen kolegialnych organéw wladzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyboréw, a — jak wynika z kontroli NIK — coraz wigksza
$wiadomo$¢ prawna obywateli pozwala na skuteczna realizacje tych praw. Z drugiej
jednak strony, nie oznacza to, ze podmioty obowiazane do udostepnienia informa-
cji publicznej nie napotykaja na problemy ze stosowaniem tej ustawy w praktyce.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie w szczeg6lno$ci na uprawnienia jednostki
wynikajace z UDIP, podkreslajac ich rudymentarne znaczenie w demokratycznym
panstwie prawnym. Tymczasem nalezy réwniez zwréci¢ uwage na kwestie naduzy-
wania prawa do informacji publicznej przez uprawnionych i problemy, przed jakimi
staja podmioty zobowigzane do ich udzielania. Zwraca sie uwage na konieczno$¢
wprowadzenia do UDIP ograniczen systemowych przeciwdziatajacych naduzywa-
niu tego prawa, co znane jest wiekszo$ci panistw europejskich. Ograniczenia takie
moga polegaé, po pierwsze, na wprowadzeniu ogélnej normy prawnej zawieraja-
cej klauzule generalne umozliwiajace administracji publicznej odmowe dostepu do
informacji publicznej, a po drugie — na wprowadzeniu rozwigzan szczegdtowych,
np. wprowadzeniu ograniczen przeciw: stosowaniu ustawy do celéw zarobkowych,
formutowaniu wnioskéw powtdérnych bez zmiany stanu faktycznego, udzielaniu
informacji, gdy jest ona powszechnie dostepna itd.?? Nalezy tez zwréci¢ uwage na
to, ze w praktyce gtéwnymi beneficjentami UDIP sg podmioty gospodarcze, wy-
korzystujace informacje do celéw zarobkowych, np. firmy handlujagce materiatami

% Zob. informacja o wynikach kontroli ,Utrzymanie przez gminy czystoéci i porzadku w miejscach publicznych’,
Nr P/11/134/LKA, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,10062.html.

¥ Zob. informacja o wynikach kontroli ,Dzialania instytucji paristwowych na rzecz bezpieczefistwa sektora finan-
sowego’, Nr P/11/025/KBE, http://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,9303.html.

% Zob. informacja o wynikach kontroli ,Funkcjonowanie stuzby cywilnej w ramach obowigzujacych regulacji
prawnych’, Nr P/11/004/KAP, http://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,9048 html.

¥ A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola
Paristwowa” 2008, nr 6, s. 36-42.
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budowlanymi wystepowaly o listy podmiotéw, ktére otrzymaty pozwolenia na bu-
dowe®. Dlatego tez tak istotne jest rownowazenie dobra jednostki z dobrem wspél-
nym, a wszedzie tam, gdzie §cieraja sie te przeciwstawne interesy, organ staje przed
powaznym problemem praktycznym.

Warto w tym miejscu wskaza¢, ze przepisy UDIP nie reguluja wyraznie sytuacji,
w ktérej z zadaniem udostepnienia informacji publicznej zwraca sie anonimowy
wnioskodawca. Z problemem tym styka sie zapewne wiele organéw wladzy pu-
blicznej. Wydaje sie, ze skoro przepisy ustawy nie przewiduja szczegdlnej formy
wniosku, to nie musi on czyni¢ zado$¢ wymaganiom formalnym przewidzianym
dla pisma procesowego w rozumieniu przepiséw KPA, a wiec nie musi zawieraé
oznaczenia strony. W zwigzku z tym w przypadku konieczno$ci odmowy udostep-
nienia informacji publicznej, dla ktérej ustawodawca przewidzial forme decyzji ad-
ministracyjnej, organ moze stana¢ przed powaznym problemem praktycznym.

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych (dalej: GIODO), stosownie
doart. 63 § 21§ 3 k.p.a., wezwal anonimowego wnioskodawce, kierujacego za po-
$rednictwem poczty elektronicznej wniosek o udostepnienie informacji publicznej,
do podania jego imienia i nazwiska, wskazania adresu oraz do podpisania wniosku
pod rygorem pozostawienia go bez rozpoznania. Wnioskodawca nie ustosunkowat
sie do prosby GIODO, kierujac sprawe na droge sadowa. Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 23 wrze$nia 2009 r.*' uwzglednit skarge,
stwierdzajac, ze GIODO jest podmiotem zobowiazanym do udostepnienia infor-
macji i w zwigzku z tym pozostaje w bezczynno$ci, gdyz powinien albo udostepnié¢
informacje, albo odmoéwic jej udostepnienia w drodze decyzji administracyjnej. Sad
skonstatowat: ,Nie spos6b zgodzi¢ sie jednoczesnie z organem w kwestii zgdania od
skarzacego podania we wniosku danych osobowych w postaci imienia i nazwiska,
adresu z kodem pocztowym, miejscowosci i nr domu, a nadto podpisania wnio-
skow, stosownie do art. 63 § 21 § 3 k.p.a. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze przepisy
UDIP nie nakazuja zachowania szczegélnej formy wniosku. Brak jest w niej réwniez
nakazu, aby wnioskodawca musial podawa¢ swoje dane osobowe, albowiem moze
informacje uzyskac ustnie lub tez wnioskowaé o przeslanie jej na poste restante czy
na adres skrytki pocztowej. Moze tez uczynic to droga elektroniczng, podajac adres
swojej poczty e-mailowej” Wynika stad, Ze organ — aby nie narazi¢ sie na zarzut
bezczynnosci — moze albo udostepni¢ anonimowemu wnioskodawcy zadane infor-
macje, albo odmoéwié ich udostepnienia, jesli zachodza ku temu przestanki. W tym
drugim przypadku ustawodawca wymaga wydania decyzji administracyjnej.

Decyzja administracyjna, zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a., powinna zawiera¢ m.in.
oznaczenie strony. W doktrynie prawa wskazuje sig, ze decyzja, ktéra nie zawiera
wszystkich skladnikéw okreslonych w art. 107 § 1 k.p.a. lub w przepisach szcze-
gélnych jest decyzja wadliwg®. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20

% A. Piskorz-Ryn, op. cit., s. 45.
31 Sygn. akt Il SAB/Wa 57/09, LEX nr 527024.
32 A. Wrdbel, Komentarz do art. 107 Kodeksu postegpowania administracyjnego, LEX nr 157105.
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lipca 1981 r. zajal stanowisko, zgodnie z ktérym: ,Pisma zawierajace rozstrzygnie-
cia w sprawie zalatwianej w drodze decyzji sa decyzjami, pomimo nieposiadania
w pelni formy przewidzianej w art. 107 § 1 k.p.a., jesli tylko zawieraja minimum
elementéw niezbednych dla zakwalifikowania ich jako decyzji. Do takich elemen-
téw nalezy zaliczy¢: oznaczenie organu administracji panstwowej wydajacego akt,
wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby repre-
zentujacej organ administracji”®. Skoro oznaczenie strony jest obligatoryjnym ele-
mentem decyzji administracyjnej, organ w przypadku koniecznosci odmowy udo-
stepnienia informacji publicznej powinien wyda¢ taka decyzje. Z uwagi jednak na
anonimowo$¢ strony nie jest mozliwe oznaczenie jej w decyzji, zatem decyzja taka
bylaby wadliwa. Organ staje wiec przed dylematem — wyda¢ decyzje wadliwa czy
narazi¢ si¢ na zarzut bezczynnosci, pozostawiajac wniosek bez rozpoznania. W de-
mokratycznym paristwie prawnym dopuszcza sie zatem sytuacje, w ktdrej organ nie
wie, z kim de facto i de iure koresponduje®.

Réwniez NIK jest podmiotem zobowigzanym do udostepniania informacji pu-
blicznej. Od 2007 r. liczba wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej kie-
rowanych do Izby z roku na rok systematycznie ro$nie. W 2012 r. wplyneto ich
az 389. Najwigksze zainteresowanie budzily ustalenia kontroli przeprowadzanych
przez NIK w urzedach administracji samorzadowej, stanowily one az 25% ogétu
wszystkich wnioskéw. Zdecydowana wigkszo$¢ zgloszonych wnioskéw (348, tj.
89,5%) zostala zalatwiona pozytywnie. Niektérych jednakze informacji, np. obje-
tych tajemnica kontrolerska, nie udostepniono.

Podsumowujac podjete rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze prawo do informacji
publicznej ma ogromny wplyw na relacje jednostki z panstwem. Aby osiagnac opty-
malny kompromis w tych relacjach, konieczne jest godzenie dobra jednostkowe-
go, czyli przystugujacego jednostce prawa do uzyskania informacji o dziatalnosci
podmiotéw publicznych, oraz dobra wspélnego. Jest to zadaniem trudnym, na co
wskazuja przytoczone wyzej wyniki licznych kontroli. Wynika z nich brak odpo-
wiedniego przygotowania organéw do stosowania UDIP. Do$wiadczenia ostatnich
lat pokazuja, ze polskie przepisy reglamentujace dostep do informacji publicznej
przysparzaja trudnosci interpretacyjnych, zawieraja pojecia niedookreslone, nie
reguluja kompleksowo trybu postepowania w przedmiocie udzielenia informacji
publicznej. Na krytyke zasluguje niewatpliwie brak spdjnosci terminologicznej
miedzy przepisami Konstytucji RP i UDIP.

¥ Sygn. akt SA 1163/81, LEX nr 10683.
3 Szerzej A. Sarota, Granice dostepnosci informacji publicznej w Konstytucji RP i ustawie, ,Kontrola Panstwowa”
2012, nr 6, s. 54.
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Streszczenie

Prawo do informacji publicznej wzbudza niestabnace zainteresowanie w na-
uce prawa, judykaturze oraz w zyciu spotecznym. Prawo to zostato uregulowane
w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Konkretyzacja tego prawa nastapita
z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informa-
cji publicznej. Mimo ponad 10 lat obowiazywania ustawy, zawarte w niej rozwig-
zania nadal budzg watpliwosci interpretacyjne, zaréwno w doktrynie prawa, jak
i w orzecznictwie sadowym. W latach 2008-2013 NIK przeprowadzita 22 kontrole
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej. Dowodza one, iz z proble-
mami ze stosowaniem przepiséw tej ustawy stykaja sie podmioty zobowigzane do
udostepniania informacji publicznej na szczeblu panstwowym i samorzadowym.
Niedookreslonos$¢ poje¢ uzytych w ustawie, brak rozwigzan zapewniajacych zrozu-
miato$¢ udostepnianej informacji publicznej oraz rozproszenie regulacji przyczynia
sie do nieprawidlowosci i uchybien w tym zakresie.

Stowa kluczowe: Najwyzsza Izba Kontroli, kontrola paristwowa, informacja pu-
bliczna, prawo dostepu do informacji publicznej

Abstract

The right to access to public information arouses unabated interest in the doc-
trine of law, judicature and in social life. This right was regulated in the art. 61 of
Polish Constitution of 2 April 1997. The substantiation of this right took place when
the Act on Access to Public Information of September 6th 2001 came into law.
Although this Act has been in force for over 10 years, its regulations raise interpre-
tative doubts, both in the doctrine of law and judicature. In the years 2008-2013
Supreme Audit Office conducted 22 audits concerning access to public informa-
tion. They have proved that both state and local government entities, which are
obliged to give access to public information, have problems with the application of
the regulations of the Act. Lack of clarification of the terms used in the Act, lack
of regulations providing intelligibility of public information, and the dispersion of
regulations lead to irregularities and infringements in this field.

Keywords: Supreme Audit Office, state audit, public information, right to access to
public information
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Dostep do informacji publicznej
o dziatalnosci wtadzy sadowniczej’

Przejrzysto$¢ dziatania wladz umozliwia obywatelom i ich organizacjom kon-
trole sfery zycia publicznego: dziatait wladz i podmiotéw dysponujacych mieniem
publicznym, a nadto stanowi warunek konieczny zdolnosci do przewidywania i ra-
cjonalizacji rozstrzygnieé¢ wladczych. Te dwa filary zycia publicznego w panstwie
pretendujacym do miana demoliberalnego w ujeciu podmiotowym gwarantowane
sa przez prawo do informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 61 polskiej Konsty-
tucji. Konstytucyjnie i doktrynalnie zatem prawo dostepu do informacji publicznej
wywodzi sie z zasady jawnosci administracyjnej? i dotyczy przejrzystosci dziatan
wladzy publicznej, rozumianej jako podmioty administrujace paistwem. Realizacja
tego prawa umozliwia zdobycie wiedzy o dziataniach wtadz i podmiotéw admi-
nistrujacych majatkiem publicznym, zapewnia komunikacje miedzy rzadzacymi
i rzadzonymi w sferze publicznej i stanowi Zrédlo postaw obywatelskich w ksztat-
towaniu sceny politycznej (publicznej), gospodarczej oraz w sferze indywidualnych
wybordw, do ktérych wiedza o tym, co podmioty wladzy robia i jakie sg uzasadnie-
nia jej decyzji, jest konieczna.

Wymienione powody uzasadniaja jawno$¢ dzialania wladczego w panstwie we
wszystkich jego sferach dziatania — tak w zakresie wladzy ustawodawczej, jak wy-
konawczej oraz sadowniczej. Nie moze by¢ poddawana w watpliwo$¢ racjonalnosé
i celowo$¢ dostepu do informacji o dziataniu sadéw sprawujacych wymiar sprawie-
dliwosci®.

Na gruncie polskiej regulacji dotyczacej dostepu do informacji publicznej po-
jawia sie jednak watpliwo$¢, na ile sady — jako organy wladzy publicznej — podpo-
rzagdkowane sg rezimowi regulacji gwarantujacej dostep do informacji publicznej
i w jaki sposéb z obowiazkéw udostepniania informacji si¢ wywiazuja. Pierwszym

! Tekst zostal napisany w oparciu o fragment ekspertyzy sporzadzonej przez Instytut Nauk Prawnych PAN na

zlecenie Ministra Administracji i Cyfryzacji w lipcu 2013 roku.

> T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 25 i n.

Cho¢ to ostatnie pojecie nie jest jednoznacznie definiowane w literaturze ani w aktach prawnych, to za wymiar
sprawiedliwosci uznac nalezy dziatalno$¢ panistwa realizowana przez niezawiste sady, a polegajaca na stosowaniu
przepiséw obowiazujacego prawa do konkretnych stanéw faktycznych, rozpoznawanych w sprawach karnych i cy-
wilnych oraz — w ograniczonym zakresie — w sprawach z zakresu prawa administracyjnego.
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zrédtem niepewnosci co do poddania sadéw jako organéw wiadzy rezimowi doste-
pu do informacji o ich dzialaniu jest inna geneza i odmienna, wcze$niejsza regulacja
jawnosci postepowan sadowych. Ta wywodzi sie bowiem z zasad rzetelnego proce-
su i bezstronno$ci sadu. Rodowdd ten dotyczy jednak wylacznie jawnoéci w zakre-
sie rozstrzygania sprawy powierzonej wymiarowi sprawiedliwosci. W pozostatym
zakresie swojego dzialania, w szczegdlnosci w ramach dostepu do akt sadowych
oraz informowania o organizacji pracy i podejmowanych dziataniach przez organy
wladzy sadowniczej, jej dzialanie nie rézni si¢ w swej istocie od innych form spra-
wowania wladzy i dysponowania majatkiem publicznym w sposéb uzasadniajacy
wylaczenie zasady przejrzystosci i jawnosci administracyjnej. Jednak w praktyce
stosowanie norm gwarantujacych dostep do informacji publicznej popada w kolizje
z normami procesowymi, odmiennie regulujacymi kwestie dostepu do materiatu
zebranego w procesie sadowym, jak tez do informacji dotyczacych decyzji sadu jako
organu wladzy publiczne;j.

W literaturze — zaréwno konstytucyjnoprawnej, jak i dotyczacej prawa proce-
sowego — podkresla sie wlasciwie jednomyslnie, ze sady jako organy wtadzy pu-
blicznej powinny podlega¢ rezimowi udostepniania informacji na zasadach okre-
$lonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Jak podkresla W. Sokole-
wicz: ,W najwiekszym stopniu watpliwosci budzi kwestia dostepu do informacji
o dzialalnosci organéw wiadzy sadowniczej. Whrew wcze$niejszym ostrzezeniom
(...) UDIP kwestii tej nie rozstrzyga wyraznie, pozostawiajac decyzje o udostepnie-
niu akt sagdowych w rekach przewodniczacych wydziatéw w sadach powszechnych.
Oznacza to faktyczne ograniczenie powszechnego prawa do informacji publicznej
(...). Stan prawny w tej dziedzinie wymaga zmiany, jako ze dziatalno$¢ sadoéw jest
w rozumieniu art. 61 takg samg dziatalnoscia organéw wtadzy publicznej jak dzia-
talno$¢ organéw legislatywy i egzekutywy™. Takze wg B. Banaszaka nie moze by¢
watpliwosci, ze pojeciem wtadz publicznych w rozumieniu art. 61 objeta jest réw-
niez wtadza sadownicza®.

Z kolei co do objecia dzialalno$ci sadéw kategoria przedmiotows, to jest za-
kresem ,sprawy publicznej” wypowiedzieli si¢ procesualiici. Tak zatem, na gruncie
procedury karnej, komentatorzy do KPK nie maja watpliwosci, ze akta spraw sado-
wych (karnych) mieszczg sie w zakresie tego pojecia®.

Nie powinno zatem ulega¢ watpliwosci, ze organy wladzy sagdowniczej mieszcza
sie w pojeciu wladz publicznych, a informacje przezen wytworzone lub znajduja-
ce sie w ich posiadaniu sa informacjami publicznymi. Taka konkluzja znajduje po-
twierdzenie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ktére okreéla sady i proku-
rature jako organy wladzy publicznej, zobowiazane tym faktem, na gruncie art. 61

4

W. Sokolewicz, Konstytucja RP. Komentarz, t. IV, Warszawa 2003, uwaga 3 do art. 61.

B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2012, s. 309 i 390.

T. Grzegorczyk, komentarz do art. 156 k.p.k. [w:] T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania karnego. Komentarz,
Warszawa 2006, podobnie S. Steinborn, komentarz do art. 156 k.p.k. [w:] J. Grajewski, L. Paprzycki, S. Steinborn,
Kodeks postepowania karnego. Komentarz, Warszawa 2010.
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ust. 1 Konstytugji i art. 4 ust. 1 UDIP? do udzielenia informacji publicznej. W uza-
sadnieniu wyroku NSA z 6 marca 2008 r.® mozna znalez¢ nastepujacy wniosek: ,(...)
nie budzi najmniejszych watpliwosci, iz prokuratura realizujac zadania publiczne,
jakimi sg strzezenie praworzadnosci oraz czuwanie nad $ciganiem przestepstw zali-
cza si¢ do organéw wladzy publicznej, o jakich mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
iart. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej” Podobnie stwierdzit
NSA w wyroku z 8 lutego 2005 roku’. Kryteria informacji publicznej w mysl art. 61
Konstytucji spetniajg takze akta postepowan przygotowawczych — tak orzek! np.
NSA w Warszawie w wyroku z 7 marca 2003 roku™.

Dlatego tez warto dokona¢ analizy stosowania i funkcji obu regulacji — gwaran-
tujacej przejrzysto$¢ dziatan wladz publicznych oraz jawnos¢ procesu — aby rozwa-
zy¢ ich wzajemne relacje i sformutowac kilka postulatéw dotyczacych rozstrzygnie-
cia kontrowersji powstajacych na tle stosowania norm z obu kategorii — jawnosci
zycia publicznego i jawnosci procesu.

Aby rozwazy¢ zakres jawnosci postepowan sadowych, rozpoczgé nalezy od art. 45
Konstytucji, ktéry méwi o jawnym rozpatrzeniu sprawy, za$ ust. 2 tego przepisu stano-
wi, ze wylgczenie moze nastgpi¢ ze wzgledu na moralnosé, bezpieczenstwo panstwa
i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrone zycia prywatnego stron lub inny
wazny interes prywatny. Wyrok, to jest merytoryczne rozstrzygniecie sadu koncza-
ce sprawe, oglaszany jest jednak zawsze publicznie. Prawo do jawnego rozpatrzenia
sprawy stanowi jedno z uprawnien skfadajacych sie¢ na prawo do sadu, majace range
zasady dzialania wymiaru sprawiedliwo$ci, gwarantowane w art. 45 Konstytucji i ma-
jace regulacje ustawowe we wszystkich procedurach sagdowych. Zasada jawnosci sta-
nowi niezbedny element przesadzajacy o rzetelnosci procesu, bowiem jego publiczny
charakter pozwala stronom i publicznosci zrozumie¢ motywy decyzji sedziowskiej,
gwarantuje przejrzysto$¢ postepowania sadowego, pozwala ponadto oceni¢ prawi-
dlowo$¢ zapadlych orzeczen i toku postepowania, a takze daje mozliwosé¢ kontroli
nad sprawowaniem wymiaru sprawiedliwo$ci'!. Przesadza tym samym o rzetelnosci
procesu, a takze daje podstawy do oceny tej rzetelnosci w osadzie publicznosci.

Prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy znajduje odzwierciedlenie w przepisach
proceduralnych dotyczacych wszystkich postepowari toczacych sie przed sagdami.

Przepis ten brzmi: ,Obowigzane do udostepniania informacji publicznej s3 wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne, w szczegélnosci: 1) organy wladzy publicznej, 2) organy samorzadéw gospodarczych
i zawodowych, 3) podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Pafistwa, 4) podmioty reprezen-
tujace paristwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne
paristwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego, 5) podmioty reprezentujace
inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym,
oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Paristwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego
albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw”.

8 1 OSK1918/07, LEX nr 505424.

® (OSK1113/04, LEX nr 171180.

10" Sygn. akt IT SA 3572/02, LEX nr 144641.

L Szerzej o funkcji jawnosci i jej granicach: R. Koper, Jawnos¢ rozprawy glownej a ochrona prawa do prywatnosci
w procesie karnym, Warszawa 2010, s. 54 i n.
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W postepowaniu sadowym wyrézni¢ mozna jawnos¢ zewnetrzng, dotyczaca pu-
blicznosci, czyli 0séb spoza grona uczestnikow procesu, oraz jawnos¢ wewnetrzna,
odnoszacg sie do stron (uczestnikéw) postepowania. Jawno$¢ wewnetrzna polega
na zagwarantowaniu wszystkim uczestnikom postepowania mozliwosci uczestni-
czenia w posiedzeniach sadu oraz prawa dostepu do akt sprawy, polegajacego na
mozno$ci wgladu do tych akt i na otrzymywaniu z nich odpiséw lub wyciagéw.

W postepowaniu sadowym regula jest odbywanie posiedzen jawnych, to jest
z udziatem uczestnikéw postgpowania. Posiedzenia niejawne moga by¢ natomiast
wyznaczane dla rozstrzygania kwestii formalnych lub wpadkowych. Wyznaczenie
posiedzenia niejawnego zawsze musi mie¢ podstawe w wyraznym przepisie ustawy.

Niezachowanie jawnosci wewnetrznej procesu, czyli pozbawienie strony prawa
uczestniczenia w posiedzeniu sadu, stanowi powazne naruszenie prawa proceso-
wego, powoduje bowiem brak mozliwosci obrony swoich praw przez strone. Jaw-
no$¢ postepowania dotyczy takze obowiazkéw uczestnikéw postepowania wobec
siebie nawzajem i wobec sadu — m.in. dowodem w sprawie moze by¢ jedynie Zrédto
wskazane w aktach sagdowych i dostepne wszystkim stronom postepowania.

Jawnos¢ zewnetrzna natomiast oznacza, ze posiedzenia sadéw sa co do zasady
jawne, to jest moze w nich uczestniczy¢ publiczno$é. Drugim elementem jawno-
$ci zewnetrznej jest publiczne oglaszanie orzeczen sadowych. Zgodnie z art. 45
Konstytucji wylaczenie jawnosci rozprawy moze nastgpi¢ ze wzgledu na moral-
no$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrone
zycia prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny'% Przepisy proceduralne
wyznaczajg przeslanki, ktére moga uzasadnia¢ wylgczenie jawnosci zewnetrznej
w aspekcie przeprowadzenia rozprawy przy drzwiach zamknietych — orzeczenia
sadow zawsze jednak pozostaja jawne i musi nastapic¢ ich ogloszenie. Nawet w sy-
tuacji ograniczenia jawnosci zewnetrznej, to jest przy zarzadzeniu posiedzenia przy
drzwiach zamknietych (wylaczenia jawno$ci w przypadku procesu karnego) stro-
nom (uczestnikom) postepowania przystuguje prawo do wskazania oséb zaufania,
ktére beda obecne podczas rozpoznawania sprawy (art. 154 KPC, 361 KPK).

Prawo dostepu do informacji publicznej ma podstawe konstytucyjna w art. 61
Konstytucji, ktdry, co trzeba wyraznie zaznaczy¢, przewiduje szeroki zakres pod-
miotéw objetych jawnoscia, stanowi bowiem, ze obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne. Mimo ze, jak wczesniej wspomniano, geneza dostepu do infor-
macji wigze sie z zasada jawnos$ci administracyjnej, to polski ustrojodawca zdecy-
dowat sie na formule, zgodnie z ktéra wszystkie organy wtadzy publicznej (a nie
tylko administracji) maja obowigzek udziela¢ informacji.

Warto wskaza¢ w tym miejscu, ze przestanki ograniczajace dostep do informacji
publicznej w rozumieniu i na gruncie art. 61 Konstytucji zakreslone sa podobnie, ale

12 Szerzej na ten temat: W. Jasiniski, Jawnos¢ zewnetrzna posiedzen sgdowych w polskim procesie karnym, ,Paristwo
i Prawo” 2009, nr 9, 5. 70 i n.
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z zachowaniem pewnych odmiennos$ci w stosunku do ograniczen jawnosci procesu
gwarantowanej w art. 45 Konstytucji. Ograniczenie dostepu do informacji o dziatal-
nosci organéw wiladz publicznych moze nastapi¢ bowiem wylacznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach prawa i wolno$ci innych 0séb oraz podmiotéw gospodarczych,
a takze ochrone porzadku publicznego, bezpieczenistwa albo waznego interesu go-
spodarczego. Widoczne jest wiec, ze istnieja réznice juz na poziomie konstytucyjnie
wskazanych przestanek ograniczenia: w postepowaniach sadowych granica jest mo-
ralnos¢, w dostepie do informacji publicznej za§ — wazny interes gospodarczy.

Warto tez zauwazy¢, ze w obu przypadkach ustrojodawca zdecydowat sie¢ na
wlasne katalogi ograniczen, bez odwotania do generalnej klauzuli z art. 31 ust. 3
Konstytucji (co nie oznacza, ze nie jest ona stosowana, w szczegélnosci w aspek-
cie proporcjonalnosci i konieczno$ci w demokratycznym panistwie prawnym oraz
co do wymogu formy ustawy). Zachodzi wiec relacja nakladania sie obu reziméw
w przypadku postepowan toczacych sie przed sadami.

Niemniej informacje o dziatalnosci sadéw i prokuratury nie sq wprost w UDIP
wskazane i trudno uzna¢, by konstytucyjna regulacja gwarantujaca dostep do in-
formacji publicznej byla w tym zakresie w pelni realizowana. W ustawie dotyczacej
dostepu do informacji publicznej jedynie art. 5 ust. 3 i 4 wspominaja o tej kategorii
informacji, ograniczajac ich zakres do tych postepowan, ktére dotyczg wladz pu-
blicznych. Zgodnie z tym przepisem nie mozna z zastrzezeniem ochrony tajem-
nic chronionych i prywatno$ci oséb fizycznych ograniczaé dostepu do informacji
o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywil-
nym ze wzgledu na ochrone interesu strony, jesli postepowanie dotyczy wladz pu-
blicznych albo innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne lub petniacych
funkcje publiczne w zakresie tych zadan lub funkcji. Ponadto ograniczenia w doste-
pie nie moga narusza¢ prawa do informacji o organizacji i pracy organéw prowa-
dzacych postepowania, w szczegdlnosci o czasie, trybie i miejscu oraz kolejnosci
rozpatrywania spraw. Poza sporem jest natomiast, ze prawo dostepu do informacji
publicznej odnosi sie w petni do informacji o organizacji i pracy organéw prowa-
dzacych postepowania (sadéw oraz prokuratury). Publicznie dostepne winny by¢
zatem informacje o czasie, trybie i miejscu oraz o sktadzie sedziowskim (funkcjona-
riuszach prowadzacych postepowanie) i kolejnosci rozpoznawania spraw's.

Kluczowy jednak dla zrozumienia kolizji regulacji kodeksowych i UDIP jest art.
1 ust. 2 tej ostatniej. Brzmi on: ,Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw innych
ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych infor-
macjami publicznymi’, co praktycznie czyni regulacje UDIP martwa w realizowaniu
prawa do informacji w postepowaniach sadowych, skoro majg one swoje regulacje.

Nalezy wiec w nowej regulacji konflikt tych dwéch reziméw rozstrzygnac, bo-
wiem z cala pewnoscia dotychczasowe regulacje kodeksowe dostepu do akt poste-

3 E.Jarzecka-Siwik, Ograniczenia dostepu do informacji publicznej o przebiegu postepowania karnego, ,Prokuratura
i Prawo” 2005, z. 3, 5. 81in.
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powania nie spetniaja wymogdéw dostepu do informacji publicznej (takze konstytu-
cyjnych i gwarantowanych w UDIP).

Dotychczasowy rezim prawny reguluje dostep do informacji z postepowar sa-
dowych w sposéb bardzo zdywersyfikowany i niekonsekwentny. W procedurze cy-
wilnej lakonicznie reguluje te kwestie art. 9 KPC — (,Strony i uczestnicy postepo-
wania maja prawo przeglada¢ akta sprawy i otrzymywac odpisy, kopie lub wyciagi
z tych akt. § 2. Strony i uczestnicy postepowania maja prawo do otrzymania z akt
sprawy zapisu dzwieku, chyba ze protokdt zostal sporzadzony wylacznie pisem-
nie”). Brak jak dotad, jakiejkolwiek innej ustawowej podstawy dostepu do akt cywil-
nych — jedynie 9 KPC § 94 regulaminu urzedowania sadéw powszechnych'* méwi,
ze ,Przewodniczacy wydzialu zezwala na przejrzenie akt sprawy w sekretariacie
upowaznionym przedstawicielom organizacji spotecznych, ktére moga wstapi¢ do
toczacego sie postepowania w danej sprawie lub zglosi¢ w nim swdj udzial. Prze-
wodniczacy wydzialu decyduje ponadto o udostepnieniu akt sadowych innym oso-
bom niemajacym uprawnien procesowych i o zakresie wykorzystania przez nie tych
akt. Udostepnienie wiekszej liczby akt, np. dla celéw naukowo-badawczych, wyma-
ga zgody prezesa sadu. Protokét z posiedzenia jawnego sporzadzony za pomoca
urzadzenia rejestrujacego dzwiek albo obraz i dZwiek udostepnia sie w budynku
sadu za pomoca urzadzenia sluzacego do odtworzenia zapisu dzwieku albo obrazu
i dZwigku, albo przez wydanie zapisu dZwieku na informatycznym nosniku danych,
po spelnieniu warunkéw, o ktérych mowa w ust. 12"

W procedurze karnej istnieje regulacja kodeksowa, ale tez catkowicie odmienna
niz w UDIP, a takze odmienna niz w procedurze cywilnej. Art. 156 KPK stanowi:

»§ 1. Stronom, podmiotowi okreslonemu w art. 416, obroricom, pelnomocnikom
i przedstawicielom ustawowym udostepnia sie akta sprawy sadowej i daje moznos¢
sporzadzenia z nich odpiséw. Za zgoda prezesa sadu akta te moga by¢ udostepnio-
ne réwniez innym osobom.

§ 2. Na wniosek oskarzonego lub jego obronicy wydaje sie odplatnie kserokopie
dokumentéw z akt sprawy. Kserokopie takie mozna wyda¢ odpfatnie, na wniosek,
réwniez innym stronom, podmiotowi okre§lonemu w art. 416, pelnomocnikom
i przedstawicielom ustawowym.

§ 3. Prezes sadu moze w razie uzasadnionej potrzeby zarzadzi¢ wydanie odptat-
nie uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy.

§ 4. Jezeli zachodzi niebezpieczenstwo ujawnienia informacji niejawnych o klau-
zuli tajnosci <<tajne>> lub <<$cisle tajne>>, przegladanie akt, sporzadzanie odpi-
s6w i kserokopii odbywa sie z zachowaniem rygoréw okreslonych przez prezesa
sadu lub sad. Uwierzytelnionych odpiséw i kserokopii nie wydaje sie, chyba ze usta-
wa stanowi inaczej.

4 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z 23 lutego 2007 r. Regulamin urzedowania sagdéw powszechnych, t.j.
Dz. U. 2014, poz. 259.



—
Dostep do informacji publicznej o dziatalnosci wtadzy sadowniczej R

§ 5. Jezeli ustawa nie stanowi inaczej, w toku postepowania przygotowawczego
stronom, obronicom, pelnomocnikom i przedstawicielom ustawowym udostep-
nia si¢ akta, umozliwia sporzadzanie odpiséw i kserokopii oraz wydaje odptatnie
uwierzytelnione odpisy lub kserokopie tylko za zgoda prowadzgcego postepowanie
przygotowawcze. Za zgoda prokuratora akta w toku postepowania przygotowaw-
czego moga by¢ w wyjatkowych wypadkach udostepnione innym osobom.

§ 5a. W toku postepowania przygotowawczego podejrzanemu i jego obroricy
udostepnia sie akta sprawy w czesci zawierajacej dowody wskazane we wniosku
o zastosowanie albo przedluzenie tymczasowego aresztowania oraz wymienione
w postanowieniu o zastosowaniu albo przedtuzeniu tymczasowego aresztowania.
Prokurator moze odméwic zgody na udostepnienie akt w tej czesci tylko wéwczas,
gdy zachodzi uzasadniona obawa, ze narazatoby to na niebezpieczenstwo utraty
zycia lub zdrowia pokrzywdzonego lub innego uczestnika postepowania, grozito-
by zniszczeniem lub ukryciem dowodéw albo tworzeniem dowodéw fatszywych,
grozitoby uniemozliwieniem ustalenia i ujecia wspdtsprawcy czynu zarzucanego
podejrzanemu lub sprawcéw innych czynéw ujawnionych w toku postepowania,
ujawnialoby prowadzone czynnosci operacyjno-rozpoznawcze lub zagrazaloby
utrudnieniem postepowania przygotowawczego w inny bezprawny sposéb.

§ 6. Minister Sprawiedliwosci okresli, w drodze rozporzadzenia, wysokos¢ opta-
ty za wydanie kserokopii dokumentéw oraz uwierzytelnionych odpiséw z akt spra-
wy, majac na uwadze koszty wykonania takich kserokopii”

Takze art. 12a § 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'® ) nie
reguluje w ogdle prawa dostepu do akt osobom innym niz strony. Stanowi on: ,Akta
sprawy udostepnia si¢ stronom postepowania. Strony maja prawo przegladac¢ akta
sprawy i otrzymywac odpisy, kopie lub wyciagi z tych akt'®”

Tymczasem transparentno$¢ dziatania sadéw (jawnosé, dostep do informacji)
jest jedna z kluczowych gwarancji bezstronnos$ci procesu. Na wage przejrzysto-
$ci dzialania sadéw wskazuje np. dokument opracowany dla potrzeb oceny nie-
zaleznosci sadowej i prawidlowosci dziatania sadownictwa Judicial Transparency
Checklist'”, w ktérym wskazano, ze publiczna dostepnos¢ do decyzji sadowych jest
jednym z kluczowych kryteriéw oceny prawidtowosci funkcjonowania i kontroli
dziatania sadéw. W dokumencie tym wskazano nastepujace parametry oceny tej
dostepnosci: pisemnos$¢ decyzji sadowych, ich utrwalanie, sporzadzanie uzasadnie-
nia, publikowanie orzeczen sadéw wszystkich instancji, dostepnos$¢ do nich i ich
indeksowanie, wskazywanie sedziéw wydajacych orzeczenie, dostepno$¢ utrwalen
rozpraw, dostepno$¢ w Internecie decyzji sadowych, a takze tryby udostepniania

15 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. 2002 nr 153, poz.
1270 ze zm.).

16 Por. szerzej: H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji w postepowaniu administracyjnym, sgdowoadministra-
cyjnym oraz w ustawie o dostepie do informacji publicznej, PPP 2010 nr 3, s. 73-74.

7 Judicial Transparency Checklist Key Transparency Issues and Indicators to Promote Judicial Independence and
Accountability Reforms, K. Henderson, V. Autheman, S. Elena, L Daza, C. Hinojosa, IFES 2003.
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i konsultowania informacji o dziataniach sadéw. Dostepnos¢ informacji na temat
dziatania sadownictwa stwarza potencjalnie system — baze danych o orzeczeniach
i ich powodach. Obecnie ta wiedza jest dos¢ zazdrosnie strzezona i kosztowna
(dostepna przede wszystkim w komercyjnych informatycznych bazach orzecznic-
twa). Brak systemowego uregulowania prawnego dostepno$ci do orzeczen sado-
wych uniemozliwia uzyskiwanie informacji o zapadlych orzeczeniach w sadach
powszechnych, co ma fundamentalne znaczenie dla praktyki i pewnosci obrotu.

Reasumujac, najwazniejsze rozbieznosci w regulacji dostepu do informacji na
zasadach przewidzianych UDIP i w $wietle ustaw procesowych to:

1) Zréznicowanie pozycji stron i pozostalych podmiotéw w dostepie do akt,
gdy tymczasem rezim dostepu do informacji wrecz zakazuje wykazywania intere-
su prawnego lub faktycznego. Takze zasada jawno$ci procesu zdaje si¢ przesadzaé
o braku obowiazku wykazywania interesu prawnego lub faktycznego w prawie do-
stepu do informacji o procesie.

2) Pelna uznaniowo$¢ organu sadu (przewodniczacego wydzialu albo prezesa
sadu) wobec 0séb innych niz strony.

System pobierania oplat za sporzadzone odpisy — optaty, przynajmniej w po-
stepowaniu karnym. Zgodnie z wydanym na podstawie art. 156 § 6 KPK rozpo-
rzadzeniem w sprawie wysoko$ci oplaty za wydanie kserokopii dokumentéw oraz
uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy'®, optaty wynosza: za wydanie kserokopii
dokumentéw z akt sprawy 1 zt za jedna stronice kserokopii, za$ za wydanie uwie-
rzytelnionego odpisu z akt sprawy — 6 zI za kazda stronice.

3) Brak zaskarzalno$ci odmowy udzielenia informacji, brak stosowania w za-
kresie informacji o dziataniach wtadzy sadowniczej trybu wnioskowego przewi-
dzianego w regulacji o dostepie do informacji publicznej na podstawie klauzuli
pierwszenstwa regulacji szczegdlnych z art. 1 ust. 2 UDIP.

Skala tych rozbiezno$ci uzasadnia potrzebe wprowadzenia jednolitych zasad
dostepu do informacji publicznej, jak i do informacji o toczacych sie postepowa-
niach i organizacji oraz pracy sadéw jako organéw wiadzy publicznej, bowiem do-
tychczasowa regulacja, w szczegélnosci art. 5 ust. 3 i 4 UDIP, oraz unormowania
kodeksowe i zawarte w regulaminie urzedowania sadéw nie moga zosta¢ uznane za
wystarczajace w tym zakresie.

Z uwagi na specyfike regulacji kodeksowych dotyczacych postepowan i praktyke
orzecznicza sadéw powszechnych w zakresie ich zwiazania innymi trybami, majacy-
mi swoje podstawy pozakodeksowe, najbardziej czytelne i efektywne byloby stworze-
nie jednolitej regulacji dotyczacej dostepu do informacji wytworzonych przez sady
lub bedacych w posiadaniu sadéw w ramach wykonywania wtadzy publicznej w usta-
wie o dostepie do informacji publicznej, z jednoczesnym wprowadzeniem do kodek-
s6w procesowych oraz ustaw regulujacych odrebne postepowania odestania do UDIP

18 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 2 czerwca 2003 r. w sprawie wysokosci oplaty za wydanie kserokopii
dokumentéw oraz uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy (Dz. U. Nr 107, poz. 1006).
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W tym zakresie nalezaloby uchyli¢ dotychczasowy art. 1 ust. 2 oraz art. 5 ust.
314 UDIP. Jak juz bowiem wczes$niej wskazano, pierwsze z tych unormowar, jako
regula kolizyjna nakazujaca stosowac inne przepisy, o ile okreslaja odmienne zasady
i tryby dostepu do informacji publicznych pozwala wytaczy¢ stosowanie regulacji
ustawy o dostepie do informacji wobec postepowan sadowych, w zakresie, w jakim
reguluja one odmiennie dostep do tych informacji. Z kolei art. art. 5 ust. 314 wspo-
minaja o tej kategorii informacji publicznych w postepowaniach sadowych, ogra-
niczajac ich zakres do tych tylko postepowan, ktére dotycza wladz publicznych, co
rodzi mylne wrazenie, ze pozostate informacje o dziataniach wladczych w ramach
postepowan sagdowych nie podlegaja rezimowi dostepu do informacji publicznych.

W regulacji UDIP dotyczacej zakresu dostepu do informacji publicznej w po-
stepowaniach sadowych nalezatoby rozwazy¢ w pierwszej kolejnosci podziat na
dostep do dokumentdéw (akt) i dostep do informacji o sprawie, a takze dostep do
informacji o trybie pracy i organizacji sadu (prokuratury) i informacji o zapadtych
orzeczeniach.

Te kategorie nalezaloby uregulowaé w osobnych zakresach:

1) Dostep do dokumentéw (akt postepowania), ktéry co do zasady, w $wietle
dotychczasowej regulacji objety zakresem dostepu do informacji publicznej (art.
3 ust. 1 pkt 2). Zasadne bytoby jego ograniczenie z uwagi na konieczno$¢ ochrony
prywatnosci stron i innych oséb bioracych udziat w postepowaniu, czyli na podsta-
wie ogélnych przestanek z UDIP, a nadto z powodu istotnych intereséw (gospodar-
czych) innych podmiotéw i dla ochrony moralnosci (dotychczasowe konstytucyjne
ograniczenie jawnosci postepowania) oraz w celu zapewnienia prawidlowego biegu
postepowania karnego i cigania przestepstw.

2) Dostep do informacji o sprawie — ograniczony z takich samych powodéw jak
dostep do dokumentéw — akt postepowania.

3) Dostep do informacji o trybie pracy i organizacji sadéw (prokuratury), ktéry
powinien by¢ dostepny bez ograniczen, z wyjatkiem ogélnej klauzuli tajemnic usta-
wowo chronionych i ochrony prywatnoéci oraz tajemnicy przedsiebiorstwa. W tym
zakresie bowiem informacja publiczna nie podlega ograniczeniom specyficznym
dla postepowan sadowych.

4) Baza orzeczen sadowych.

Propozycja zmiany dotychczasowej regulacji obejmuje wprowadzenie do usta-
wy o dostepie do informacji publicznej przepiséw, ktére okreslatyby:

L. Zakres przedmiotowy dostepu do informacji o dzialaniu wtadzy sadowniczej,
w szczegblnosci:

1) dostep do dokumentéw zawartych w aktach postepowan sadowych,

2) dostep do informacji o toczacych sie postepowaniach,

3) dostep do informacji o trybie pracy i organizacji sadéw i prokuratury,

4) dostep do bazy orzeczen sadowych.
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I1. Zakres i stopieni ograniczen dostepu do informacji we wskazanych katego-
riach. Dostep do informacji, o ktérych mowa w pkt 1i 2 powinien by¢ ograniczo-
ny na podstawie regulacji zawartej w czeg$ci ustawy dotyczacej ograniczen prawa
do informacji (tj. konieczno$¢ ochrony prywatnosci, tajemnicy przedsiebiorcy
i tajemnic prawem chronionych) a dodatkowo z powodu ochrony moralnosci
(zgodnie z konstytucyjnym ograniczeniem jawno$ci postepowania) oraz gdyby
udostepnienie informacji w sposéb istotny mogto zaktéci¢ prawidlowy przebieg
postepowania.

[1I. Zakres podmiotowy.

Podmiotem zobowiazanym do udzielenia informacji jest w trakcie postepowan
sadowych oraz po ich zakoniczeniu organ prowadzacy postepowanie w chwili skta-
dania wniosku lub organ, ktéry archiwizuje akta zakoriczonego postepowania.

IV. Tryb postepowania.

Co do informacji, o ktérych mowa w pkt 1) i 2) — wlasciwy bytby tryb wniosko-
wy. Podmiotem zobowigzanym powinien by¢ prezes sadu, jako podmiot sprawuja-
cy nadzér nad dziatalnoscia administracyjna sadu (art. 9a i art. 22 ustawy Prawo
o ustroju sagdéw powszechnych)*. Tryb odwotania od decyzji o odmowie udzielenia
informacji podlegatoby regulacji odpowiadajacej dotychczasowemu art. 16 UDIP
czyliwg KPA - do prezesa sadu przetozonego (wgart. 22 § 2 ustawy Prawo o ustro-
ju sadéw powszechnych,). Od decyzji prezesa sadu II instancji stuzytaby skarga do
WSA.

Co do informacji z pkt 3) oraz 4) wlasciwy bytby tryb bezwnioskowy (BIP oraz
baza orzeczeri sadowych). Co do tej ostatniej, w ustawie o dostepie do informacji
powinna znalez¢ sie regulacja (odsylajaca w szczegétach do rozporzadzenia Mini-
stra Sprawiedliwosci) o utworzeniu portalu orzecznictwa, zawierajacego sentencje
orzeczenia, koniczacego postepowanie w sprawie w danej instancji wraz z wskaza-
niem tzw. rationale — kwestii prawnej, wyciggu z uzasadnienia wskazujacego za-
réwno istotne elementy stanu faktycznego, jak i motywy wydania orzeczenia.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze obecnie sg tworzone portale orzeczen sa-
dowych na podstawie decyzji Ministra Sprawiedliwosci z sierpnia 2012 r. (dzia-
tajace jak dotad w sadach apelacyjnych Internetowe Portale Orzeczenn do korica
2013 zostaly takze stworzone dla pozostalych sadéw powszechnych). Dotychczas
regulacja dotyczaca tzw. portali orzeczen nie ma powszechnie obowiazujacej pod-
stawy prawnej — jedynym Zrédtem normatywnym w tym zakresie jest § 22 ust. 3
rozporzadzenia Regulamin urzedowania sadéw powszechnych®, dodany przez § 1
pkt 1 lit. b) rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie Regulaminu
z dniem 1 pazdziernika 2012 r. oraz zarzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci w spra-
wie powierzenia wykonywania czynnosci zwigzanych z projektowaniem, wdraza-
niem i utrzymywaniem systeméw informatycznych obstugujacych sady powszech-

19 Ustawa z 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych (t.j. Dz. U. z 2013 r,, poz. 427 ze zm.).
% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 23 lutego 2007 r. Regulamin urzedowania sadéw powszechnych (Dz.
U. Nr 38, poz. 249, ze zm.).
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ne, ktére zastapilo poprzednie zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 15 stycznia
2013 r. w tej materii®’.

Racjonalne byloby jednak, aby regulacja tych portali i zasady anonimizacji da-
nych tam zawartych, a takze terminy i zakres publikacji znalazty sie w ustawie o do-
stepie do informacji publicznej, bowiem w istocie orzeczenia spelniaja cechy infor-
macji publicznej i stuza — w $wietle Konstytucji — zaréwno zapewnieniu jawnego
dostepu do sadu, jak i dostepu do informacji o wladczych dzialaniach podmiotéw
wladz publicznych, jakimi sg sady. Baza tych orzeczenr winna by¢ jednak oddzielnie
od BIP regulowana i administrowana.

Co do dostepu do orzeczen niepublikowanych w bazach orzeczen (portalach)
sadowych, w szczegdlnosci orzeczen zapadlych przed wejsciem w Zycie ustawy, to
w tym zakresie winien obowigzywa¢ tryb wnioskowy dostepu. Podobnie nalezalo-
by uregulowac kwestie dostepu do niepublikowanych fragmentéw orzeczen oraz
orzeczen, ktére nie podlegalyby publikacji z uwagi np. na swéj nieostateczny i nie-
rozstrzygajacy merytorycznie sprawy charakter. W tym zakresie winien réwniez
obowigzywac tryb wnioskowy.

Publikowanie orzeczen albo udostepnianie ich na wniosek winno przebiegaé
w taki sposdb, aby uniemozliwi¢ (albo uczyni¢ mozliwa jedynie po przeprowadze-
niu dodatkowych istotnych naktadéw dziatan, srodkéw lub czasu) identyfikacje
0s6b fizycznych, o ktérych mowa w dokumentach. Celowe byloby zatem wprowa-
dzenie definicji anonimizacji do UDIP — i wyrazne wskazanie, ze anonimizacja nie
stanowi przetworzenia informacji, bowiem okoliczno$¢ ta budzi niekiedy w prak-
tyce watpliwoséci, a w kazdym razie stanowi wygodna wyméwke w celu odmowy
udzielenia informacji poprzez udostepnienie dokumentu.

Innym zagadnieniem jest zaniechanie anonimizowania, gdy podmiot wniosku-
jacy zwraca sie o dostep do informacji (dokumentéw) konkretnej sprawy, z powola-
niem strony, o ktérej informacje stanowig informacje publiczng (przede wszystkim
Skarb Panstwa, jednostki organizacyjne, samorzad terytorialny i jego osoby praw-
ne). Tu anonimizacja w ogdle winna by¢ wylaczona. Anonimizacji nie powinny
takze podlega¢ dane dotyczace os6b pelniacych funkcje publiczne, o ile wystepuja
w tresci orzeczeri/dokumentéw w zwigzku z tymi funkcjami.

Reasumujac — najwazniejszym zadaniem nowej regulacji w zakresie dostepu do
informacji z postepowan sagdowych winno by¢:

1) stworzenie w ustawie o dostepie do informacji publicznej ogélnych regut do-
stepu do informacji z postepowania sadowego, w szczegdlnosci w zakresie orzeczen
sadowych koriczacych postepowanie w sprawie, decyzji sadowych o innym cha-

2 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 19 wrzesnia 2012 r. zmieniajace rozporzadzenie — Regulamin
urzedowania sadéw powszechnych (Dz. U. z 2012, poz. 1070) oraz zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 24 stycznia
2014 r. w sprawie powierzenia wykonywania czynnosci zwigzanych z projektowaniem, wdrazaniem i utrzymywaniem
system6w informatycznych obstugujacych sady powszechne (Dz. Urz. MS z 31 stycznia 2014 r.), ktére zastapito
poprzednie zarzadzenie MS z 15 stycznia 2013 r. w tej materii (Dz. Urz. MS z dnia 31 stycznia 2013 r.).
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rakterze (czyli dziatan wladczych w zakresie stosowania prawa) oraz protokotéw
jawnych rozpraw. Powinien by¢ to dostep w trybie bezwnioskowym.

2) Ujednolicenie dostepu do akt sadowych — zgodnie z propozycja, nastepo-
walby on na wniosek, po dokonaniu anonimizacji tresci dokumentu, gdy zachodzi
potrzeba ochrony informacji prawnie chronionych albo ochrony prywatnosci oséb
fizycznych lub tajemnicy przedsiebiorstwa. Tryb dostepu winien by¢ regulowany
w przepisach okreélajacych tryb udostepnienia informacji publicznej w UDIP Or-
ganem I instancji bylby prezes sadu, a organem II instancji jest prezes sadu przeto-
zonego albo organ do spraw dostepu do informacji publiczne;.

3) Stworzenie systemu odestan w ustawach procesowych do regulacji UDIP
w tym zakresie.

4) Pozostawienie regut jawnosci wewnetrznej (dla stron, uczestnikéw postepo-
wania) na zasadach okreslonych w ustawach procesowych.

5) Zniesienie barier w dostepie w ramach jawnosci wewnetrznej (w szczegdlno-
$ci usuniecie oplat — albo wprowadzenie podobnych opfat przy dostepie do akt dla
stron i oséb postronnych).

6) Uregulowanie poza zakresem ustaw procesowych, natomiast w calosci przez
UDIP, dostepu do informacji o organizacji i pracach sadu poprzez BIP.

Z kolei w ustawach regulujacych procedury sadowe i postepowanie administra-
cyjne winno znalez¢ sie odestanie do UDIP o tresci: ,zasady i tryb udostepniania
informacji o toczacych sie i zakoriczonych postepowaniach dla podmiotéw innych
niz strony lub inni uczestnicy postepowania okresla ustawa o dostepie do informa-
cji publicznej”

W ten sposéb nalezaloby znowelizowa¢ nastepujace akty prawne:

1. kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. 1964 r., Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.)

—art. 9,

2. kodeks postepowania karnego (Dz. U. 1997 r., Nr 89, poz. 555 z pdzii. zm.)
—art. 156,

3. ustawa Prawo o postgpowaniach przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
2002 r., Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.) — art. 12a,

4. kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. 1960 r., Nr 30, poz. 168) —
art. 73, 74,

5. ustawe o Trybunale Stanu (ustawa z 26 marca 1982 r., tekst jednolity — Dz.
U 2002 r., Nr 101, poz. 925); tu nalezaloby tez zwrdci¢ uwage na represyjnoscé
dotychczasowej regulacji, art. 28a przewiduje kare za ujawnienie informacji
z postepowania toczacego sie przed Komisja Odpowiedzialnosci Konstytu-
cyjnej) i brak jakiejkolwiek regulacji dotyczacej dostepu do informacji w toku
postepowania przed TS.

Pozostate regulacje dotyczace postepowan przed organami wladzy sadowniczej
odsytaja do w/w regulacji, tak wiec zbedne statoby sig ich nowelizowanie. Tak czyni:

1. ustawa o Trybunale Konstytucyjnym (ustawa z 1 sierpnia 1997 r, Dz. U. 1997 r,

Nr 102, poz. 643) — art. 20 odsyta do k.p.c.),
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2. kodeks karny skarbowy (ustawa z 10 wrze$nia 1999, t.j.: Dz. U. 2013 r., poz.
186 (odsylta do k.p.k.),

3. kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (ustawa z 24 sierpnia 2001
r, tj. Dz. U. 2013 r,, poz. 395) — art. 38 odsyta wprost do art. 156 k.p.k.).

Nalezaloby tez rozwazyé nowelizacje Regulaminu urzedowania sadéw po-
wszechnych. Cho¢ jako akt rangi podustawowej nie moze on ogranicza¢ dostepu do
informacji, to jednak dotychczasowe brzmienie § 94 tego regulaminu w powazny
sposob ogranicza dostep do akt. Zasadne byloby zatem uchylenie § 94 regulaminu.

Ponadto konieczne jest ujednolicenie regul dostepu do dokumentéw zawartych
w aktach postepowan w zakresie optat za ich udostepnianie — jest to jednak zagad-
nienie dotyczace udostepniania wszystkich informacji zgodnie z ogélnymi regutami
przewidzianymi w regulacji dostepu do informacji publicznej.

Z uwagi na wyodrebnienie czytelnych regul ogdlnych dostepu do informacji,
takze w zakresie postepowan sadowych, podkresli¢ trzeba znaczenie uregulowania
dostepu do informacji z postepowan sadowych w ustawie matce, to jest ustawie
o dostepie do informacji publicznej. To oddatoby intencje poddania jednemu rezi-
mowi prawnemu dostepu do informacji wytwarzanych i posiadanych przez wszyst-
kie wtadze publiczne, na czytelnych i jednolitych zasadach, z uwzglednieniem jed-
nak modyfikacji wynikajacych ze specyfiki dzialan wladzy sadowniczej. Z tego tez
wzgledu postulowane zmiany w zakresie jawno$ci zewnetrznej postepowarn sado-
wych musiatyby by¢ regulowane w kodeksach postepowan, odsylajacych zarazem
w zakresie nieuregulowanym do ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Streszczenie

Artykul omawia potrzebe wlaczenia informacji o postepowaniach sadowych
i dzialaniach wladzy sadowniczej w rezim prawny dotyczacy realizacji prawa do
informacji publicznej. W pierwszej kolejnosci omawia zatem odmiennosci w re-
gulacjach procesowych i ustawie o dostepie do informacji publicznej, a nastepnie
prezentuje propozycje wprowadzenia zmian w istniejacym stanie prawnym w celu
ujednolicenia zasad i trybu udostepniania informacji o procesie sadowym i dziata-
niach wladzy sadowniczej, tak aby urzeczywistni¢ prawo do informacji publicznej
w tym zakresie.

Stowa kluczowe: Prawo do informacji, informacja publiczna, jawnos$¢ procesu,
dostep do akt
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Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju
Abstract

The article concerns a need to implement a legal status of information about
trials, judgments and other acts of judicial power to legal order guaranteeing right
to information. Firstly there are described some differences in judicial procedures
and acces to public information act (2001). Secondly, it is presented a proposal to
improve and consolidate an access to information about judicial power actions by
creating a public access to records and judgments as well as creating a system of
references to Public Information Act in procedural acts.

Keywords: Right to information, public information, free access to records, trans-
parency of trial
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Obowiazek udzielania informacji
publicznej przez samorzad gospodarczy
i samorzad zawodowy

Prawo obywateli do uzyskiwania informacji publicznej uzyskato range zasady
konstytucyjnej z uwagi na brzmienie art. 61 Konstytucji RP. Nalezy podkresli¢, iz
wczesniejsze polskie ustawy zasadnicze nie przyznawaty obywatelom tego rodzaju
uprawnienl. Umieszczenie prawa od informacji w obecnie obowigzujacej Konsty-
tucji $wiadczy o systemowej zmianie podej$cia do dziatalnosci wtadzy publicznej
i przemodelowaniu relacji obywatel-wladza w duchu zasad demokratycznego pan-
stwa prawnego. Zmiana ta, poprzez upodmiotowienie ,administrowanych’, przy-
czynia si¢ do rozwoju spoteczenistwa obywatelskiego i z uwagi na to nalezy ja oceni¢
w pelni pozytywnie. Konstytucja RP nawiazala do ,globalnej tendencji konstytucjo-
nalizacji prawa do informacji”! oraz uznania potrzeby zdobywania, gromadzenia,
utrwalania i przetwarzania informacji przez obywateli (jednostki)®>. W literaturze®
wskazuje sie, iz wlaczenie prawa do informacji do krajowego systemu prawnego
zwigzane jest z uznaniem miedzynarodowych standardéw praw czlowieka, wyra-
zonych w aktach ONZ, Rady Europy oraz Unii Europejskiej.

Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Z kolei, w mysl art. 4 ust.1
UDIP obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa wladze publiczne oraz
inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczegblnosci: 1) organy wladzy
publicznej, 2) organy samorzadéw gospodarczych i zawodowych, 3) podmioty re-
prezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Paristwa, 4) podmioty repre-
zentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego
oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednost-

' M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 241 n.

Tamze.

M. Jaskowska, Jakos¢ i spdjnosc rozwigzaii prawnych w swietle nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej,
[w:] Kryzys prawa administracyjnego? Jakos¢ prawa administracyjnego, R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko
(red.), Warszawa 2012, s. 362-389; M. Bernaczyk, op. cit.
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ki organizacyjne samorzadu terytorialnego, 5) podmioty reprezentujace inne osoby
lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja ma-
jatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Paristwa, jednostki samo-
rzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw.

W $wietle postanowien Konstytucji oraz ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, uznad¢ nalezy, ze intencja ustawodawcy bylo umozliwienie pozyskiwania informa-
¢ji o sprawach publicznych. Poza zasiegiem regulacji pozostaja wiec sprawy o ,niepu-
blicznym’, wewnetrznym charakterze danych organizacji spotecznych dostep do tego
rodzaju informacji nie stanowi publicznego prawa podmiotowego. Watpliwosci budzi
jednak zakres ,informacji publicznych’;, do przekazywania ktérych zobowigzany zostat
samorzad gospodarczy i samorzad zawodowy. Art. 1 ust. 1 UDIP stanowi, ze informacja
publiczna jest kazda informacja o sprawach publicznych. Definicja ta odsyla zatem do
pojecia ,sprawy publicznej; ktére nie zostalo zdefiniowane w przedmiotowej ustawie.
W ocenie WSA* w Bialymstoku, pewna pomoca dla okrelenia znaczenia ,sprawy pu-
blicznej” moze by¢ przyktadowy katalog zawarty w art. 6 UDIP, w ktérym wymieniono
szereg kategorii informacji stanowiacych informacje publiczna. Na gruncie przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej jednoznaczne zdefiniowanie ,.informacji pu-
blicznej” jest jednak niemozliwe. Bioragc pod uwage orzecznictwo sadowoadministracyj-
ne, nalezy stwierdzi¢, ze ,informacja publiczng bedzie kazda wiadomos¢ wytworzona
lub odnoszona do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych
podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Pan-
stwa” Informacja publiczna dotyczy¢ ma sfery faktéw, za tego rodzaju informacje uznac
zatem nalezy tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organéw wia-
dzy publicznej, zwigzanych z organem badZ w jakikolwiek sposéb dotyczacych organu,
bez wzgledu na to, co jest ich przedmiotem. Informacja publiczna sa zaréwno tresci
dokumentéw bezposrednio wytworzone przez organ, jak i te, ktérych organ uzywa przy
realizacji przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie pochodza wprost od niego®.
Problematyka zakresu posiadanych przez samorzady specjalne informacji publicznych
jest szczegblnie wazna, udzial tego rodzaju korporacji w wykonywaniu zadan publicz-
nych jest bowiem istotnie zréznicowany. Tym samym samorzady gospodarcze i samo-
rzady zawodowe w réznym zakresie sa dysponentami informacji publicznych. Pewne
watpliwosci dotyczace zakresu obowiazku przekazywania informacji przez zrzeszenia
samorzadu specjalnego moga wynika¢ z braku jednolitosci terminologicznej.

Konstytucja RP w art. 61 przyznata prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy
publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa.
Z kolei art. 4 UDIP stanowi o obowiazku udostepniania informacji publicznej przez
wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w tym organy

* Wyrok WSA w Biatymstoku z 19 marca 2013 r., IT SAB/Bk 3/13, http://www.naszawokanda.pl.
> Tamze.
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samorzadow gospodarczych i zawodowych. W orzecznictwie® wskazano, ze po-
jecie ,zadan publicznych” jest szersze od konstytucyjnego terminu ,zadan wladzy
publicznej” Pojecie ,zadania publicznego’, uzyte w art. 4 UDIP, zamiast pojecia ,za-
dania wladzy publicznej” uzytego w art. 61 Konstytucji RP ,ignoruje element pod-
miotowy i oznacza, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywane przez podmioty
niebedace organami wladzy i bez koniecznosci przekazania tych zadan” Na tej pod-
stawie stwierdzono, ze samorzad lekarzy niewatpliwie wykonuje zadania publiczne,
ktére cechuje powszechnos¢ i uzyteczno$¢ dla ogétu i jest on podmiotem zobo-
wiazanym na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej do udostepnienia
informacji, majacej charakter informacji publicznej, bedacej w jego posiadaniu’.

Ponadto nalezy podkresli¢, iz Konstytucja nalozyla expressis verbis obowiazek infor-
mowania na organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, a nie na organy samo-
rzadu zawodowego i organy innych rodzajow samorzgdéw, o ktorych stanowi art. 17
ust. 2 Konstytucji. Nalezy zauwazy¢, ze izby samorzadu gospodarczego funkcjonujace
na podstawie ustawy o izbach gospodarczych nie wyczerpuja kategorii innych rodzajow
samorzgdéw. Oznacza to, ze zgodnie z UDIP, organy samorzadéw innych niz gospo-
darcze i zawodowe zobowigzane sg do przekazywania informacji wytgcznie w zakresie,
w jakim wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym. Brak jedno-
lito$ci terminologicznej w okresleniu rodzajéw samorzadéw pomiedzy art. 17 a art. 61
Konstytucji nie jest fortunny. Zobligowanie do informowania organéw samorzadu za-
wodowego i organéw samorzadu gospodarczego, a nie organdw innych rodzajow samo-
rzgdow nie wydaje sie uzasadnione. Po pierwsze, z uwagi na wewnetrzne zréznicowa-
nie kategorii samorzadu gospodarczego. Po drugie, z uwagi na niejednoznaczny status
prawny niektérych samorzadéw specjalnych. Przyktadem trudnosci w jednoznacznym
zakwalifikowaniu okreslonego rodzaju samorzadu do samorzadu zawodowego lub sa-
morzadu gospodarczego jest np. samorzad rolniczy, ktéry zgodnie ze stanowiskiem J.
Zimmermanna taczy w sobie cechy samorzadu gospodarczego i zawodowego®. W li-
teraturze, z uwagi na zlozony i sporny charakter czynnoéci zawodowych farmaceutéw,
zarysowaly sie takze watpliwosci co do przynaleznosci samorzadu aptekarzy do samo-
rzadu zawodowego zawoddw zaufania publicznego’. Takze samorzad kuratorski, ktére-
go cztonkami sg wylacznie kuratorzy zawodowi, jest organizacja trudna do jednoznacz-
nego zakwalifikowania. Pieczg samorzadu nie sg objeci kuratorzy spofeczni, mimo iz
podejmuja oni — tak samo, jak i kuratorzy zawodowi — czynnosci kuratoréw sadowych.
Tego rodzaju uregulowania prawne sprawiaja, iz korporacji tej blizej do innych rodzajow
samorzgddéw, o ktorych stanowi ust. 2 art. 17 Konstytugji, niz do samorzadéw zawodo-
wych zawoddéw zaufania publicznego. Wydaje sie zatem, iz ujednolicenie terminologii
i ewentualne uzycie w art. 61 Konstytucji okreélenia organy innych rodzajéw samorzg-
dow bytoby uzasadnione.

& Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 sierpnia 2012 r., II SAB/Sz 26/12, LEX nr 1224067.

Tamze.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 111; S. Czarnow, Zadania samorzgdu rolniczego i ich
finansowanie, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8, s. 145.

°  Por. P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem zawodowym, Torun 1999, s. 57; K. Wojtczak, Pojecie wolnego zawodu
w Swietle prawa, ,Studia Prawnicze” 1997, z. 3-4, s. 138.
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Wydaje sie, ze ustrojodawca w jednakowy sposéb ocenit pozycje prawno-ustro-
jowa oraz dziatalno$¢ samorzadu gospodarczego i zawodowego, naktadajac na oba
wskazane rodzaje samorzadu specjalnego jednolicie uksztattowany obowiazek udo-
stepniania informacji o swojej dziatalno$ci. Analiza postanowient Konstytucji oraz
rozwigzan ustawowych dotyczacych samorzadu specjalnego wskazuje jednak na
odmienny status tychze organizacji. Podstawy tworzenia i funkcjonowania samo-
rzadu specjalnego zawarte sa w art. 17 Konstytucji RP stanowiacym w ustepie 1,
ze w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby
wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wy-
konywaniem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
Z kolei, w my$l ustepu drugiego, w drodze ustawy mozna tworzy¢ réwniez inne
rodzaje samorzgdu. Konstytucja expressis verbis odniosta si¢ do samorzadu za-
wodowego, okreslajac cztonkéw wskazanej korporacji (osoby wykonujace zawody
zaufania publicznego) oraz cel dzialalnosci (piecza nad nalezytym wykonywaniem
zawodow zaufania publicznego). W odréznieniu od tego, w ustawie zasadniczej nie
odniesiono sie wprost do samorzadu gospodarczego, z uwagi na co zaliczy¢ go na-
lezy do kategorii innych rodzajow samorzadow (ust. 2 art. 17). Wskazana réznica
konstytucyjnych podstaw dzialalnosci przekiada sie¢ na odmienny status prawny
omawianych samorzadéw i zwiazany z nim obowigzek udostepniania informacji
publicznej. W obecnym stanie prawnym do kategorii innych rodzajéw samorzgdow
zaliczy¢ mozna takie zrzeszenia jak:

— izby gospodarcze'®,

— samorzad zawodowy niektdrych przedsiebiorcéw'!,

— samorzad gospodarczy rzemiosta'?,

— samorzad rolniczy'3,

— ubezpieczeniowy samorzad gospodarczy'.

W doktrynie prawniczej nie ma zgodno$ci co do reziméw prawnych obu rodza-
jow samorzaddw z art. 17 Konstytucji. Zgodnie z ustawa zasadniczg inne rodzaje
samorzgdu nie moga podejmowac dziatan zmierzajacych do ograniczenia wolnosci
wykonywania zawodu i podejmowania dziatalnosci gospodarczej. A contrario sa-
morzady zawodowe z ust. 1 art. 17 Konstytucji mogg ogranicza¢ wolno$¢ wykony-
wania zawodu i podejmowania dzialalnosci gospodarczej'®. Zatem status prawny
oraz udzial w wykonywaniu zadan publicznych samorzadéw zawodowych i innych
rodzajow samorzqdow, w tym samorzadu gospodarczego jest odmienny. Korpora-
cje z ust. 1 i ust. 2 art. 17 ustawy zasadniczej na odmiennych zasadach i w ré6znym
zakresie uczestnicza w wykonywaniu zadan publicznych, co powinno mie¢ swoje

10 Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospodarczych (t.j. Dz. U. z 2009 Nr 84, poz. 710).

I Ustawa z dnia 30 maja 1989 r. o0 samorzadzie zawodowym niektérych przedsiebiorcéw (Dz. U. z 1989, Nr 35,
poz. 194 z pézn. zm.).

12 Ustawa z dnia 22 marca 1989 r. o rzemiosle (t.j. Dz. U. z 2002 Nr 112, poz. 979).

13 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (t.j. Dz. U. z 2014, poz.1079).

4 Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (t.j. Dz. U. z 2013 poz. 950).

1> Por. ]. Smarz, Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia samorzqdéw zawodowych, ,Studia Prawnicze” 2013/3/5-
40, Lex nr 189807/1.
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odzwierciedlenie w natozonym na te samorzady konstytucyjnym obowiazku infor-
mowania o swojej dziatalnosci. Brzmienie art. 61 ust. 1 Konstytucji sugeruje, ze
ustrojodawca traktuje samorzad gospodarczy i zawodowy jako jednorodna kate-
gorie, bioraca udzial w wykonywaniu zadan publicznych na zasadzie decentrali-
zacji, i z tego wzgledu zobowiazana do informowania o prowadzonej dziatalnosci.
Wydaje sie, ze tworcy Konstytucji, przyznajac obywatelom prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, chcieli
ulatwi¢ dostep do informacji o publicznej aktywnosci tychze korporacji, a tym sa-
mym przyczynic sie do zwiekszenia jawnosci i przejrzysto$ci funkcjonowania syste-
mu wladzy publicznej. Jednakze w momencie uchwalania Konstytucji, jak i obecnie
udzial samorzadéw zawodowych i innych rodzajéw samorzgdéw (w tym izb go-
spodarczych) w wykonywaniu zadan publicznych jest odmienny. Nalezy wyraznie
podkresli¢, iz kategoria zrzeszen z ustepu 2 art. 17 Konstytucji (inne rodzaje samo-
rzgdow) jest kategoria istotnie zréznicowang, obejmujaca samorzady o odmiennym
statusie prawnym i charakterze podejmowanej dziatalnosci.

Co do organizacji tworzonych na podstawie ustawy o samorzadzie zawodowym nie-
ktérych przedsigbiorcdw, to nalezy podkresli¢, ze wbrew literalnemu brzmieniu tytutu
ustawy, nie sa to organizacje samorzadu zawodowego w rozumieniu art. 17 Konstytu-
¢ji. Organizacje te zaliczy¢ nalezy do kategorii innych rodzajéw samorzgdéw. Zgodnie
z art. 1 ustawy z dnia 30 maja 1989 r. utworzony na jej podstawie samorzad zawodowy
zrzesza osoby — przedsiebiorcéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie:
handlu, gastronomii i ustug, transportu oraz innych rodzajéw dziatalnosci. Samorzad
ten nie zrzesza zatem os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego. Co wiecej,
zrzeszanie sie przedsiebiorcéw we wskazanych organizacjach ma charakter dobrowol-
ny, co wyklucza zakwalifikowanie tych zrzeszen jako samorzadu w znaczeniu prawnym.
Zadaniem omawianych zrzeszen, zgodnie z art. 4 ustawy o samorzadzie zawodowym
niektérych przedsiebiorcow, jest w szczegdlnosci utrwalanie wiezi srodowiskowych,
postaw zgodnych z zasadami etyki i godnosci zawodu, a takze prowadzenie na rzecz
czlonkéw dziatalnoéci kulturalnej, oswiatowej i socjalnej, zakladanie i prowadzenie kas
oraz funduszéw zapomogowo-pozyczkowych oraz reprezentowanie intereséw czton-
kéw wobec organéw administracji paristwowej. Nalezy podkresli¢, ze zrzeszenia te nie
uczestniczg w wykonywaniu zadan publicznych. Teze te potwierdzono m.in. w wyroku
Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z dnia 4 kwietnia 2007 roku'®. W orzeczeniu tym stwier-
dzono: ,dobrowolne stowarzyszenia (...) tworzone w oparciu o przepisy ustawy z dnia
30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektérych przedsiebiorcéw majg charakter
stricte srodowiskowy (<<kolezenski>>). Ustawodawca nie przyznal im jakichkolwiek
uprawnien o charakterze wladczym czy quasi-administracyjnym w stosunku do czton-
kéw danej grupy zawodowej. Dziatalno$¢ w takich organizacjach ma charakter zwykle
spoteczny i wykonywana jest przez osoby bez fachowego, prawniczego badz admini-
stracyjnego przygotowania. Stad tez tre§¢ podejmowanych w takich stowarzyszeniach
czynnosci, spdjnosc i czytelno$¢ tworzonych w ich ramach przepiséw organizacyjnych
itp. trzeba ocenia¢ przez pryzmat specyfiki tych oséb prawnych, bez nadmiernego for-

1 1 ACa 120/07, LEX nr 446229.
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malizmy, a z uwzglednieniem rzeczywistej woli 0oséb podejmujacych dang czynnosé
i kontekstu sytuacyjnego™. Jezeli samorzad zawodowy przedsiebiorcéw nie realizuje
zadari publicznych, oznacza to tym samym, ze nie dysponuje on informacjami publicz-
nymi i nie powinien w ogdle podlega¢ obowiazkowi okreslonemu w art. 61 Konstytucji
i uszczegdlowionemu na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Stwier-
dzenie to nie wytacza obowiazku przekazywania przez wskazane zrzeszenia informacji
o swojej dzialalnosci na podstawie Prawa prasowego'®, o ile informacje nie s3 objete
tajemnicg lub nie naruszaja prawa do prywatnosci.

Organizacjami samorzadu gospodarczego, zgodnie z ustawa z dnia 30 maja 1989 r.
o ig., sa izby gospodarcze. Udzial wskazanych zrzeszen samorzadu gospodarczego
w wykonywaniu zadan publicznych jest, co do zasady, znikomy. Stan taki jest konse-
kwencja dobrowolnosci zrzeszania sie w izbach samorzadu gospodarczego, ktéra wy-
klucza mozliwo$¢ wykonywania zadari administracji publicznej (zadari publicznych)
przez wskazane samorzady. Zrzeszenie o dobrowolnym charakterze cztonkostwa nie
stanowi bowiem samorzadu w znaczeniu prawnym i nie moze by¢ uznane za prze-
jaw decentralizacji wladzy publicznej®. O ustrojowoprawnym statusie danej organizacji
(korporacji) nie decyduje nadana jej ustawowo nazwa, lecz podstawa prawna dziala-
nia i zesp6t posiadanych cech®. Okreslenia takie jak ,.izby gospodarcze” lub ,samorzad
gospodarczy rzemiosta” sugeruja publicznoprawny charakter zwigzkéw, ale w praktyce
sq to szczegdlnego typu stowarzyszenia prywatnoprawne. Przyczyna tego stanu rzeczy
jest przyjecie zasady dobrowolnoéci zrzeszania si¢*. Zdaniem M. Zdyba ,mozliwo$¢
wladczego realizowania zadan z zakresu administracji wystepuje tylko wtedy, gdy te
wladcze dziatania (np. decyzje administracyjne) moga by¢ skierowane do kazdego pod-
miotu prawa, odznaczajacego sie pewna cecha relewantna (...). Tam, gdzie takiej moz-
liwosci nie ma, niedopuszczalne wydaje sie wyposazenie organizacji w mozliwos¢ reali-
zowania zadan z zakresu administracji publicznej, poniewaz prowadzitoby to do stanu
nieréwnosci pomiedzy podmiotami prawa tej samej kategorii” Poglad ten wydaje sie
w pelni uzasadniony. Brak obligatoryjnego cztonkostwa w samorzadzie powoduje, po
pierwsze, nieuzasadnione zréznicowanie pozycji prawnej pomiedzy osobami zrzeszo-
nymi w danej korporacji a osobami pozostajacymi poza nia. Po drugie, dobrowolnosé¢
tworzenia organizacji samorzagdowych moze doprowadzi¢ do powstania kilku organi-
zacji przedstawicielskich w ramach jednego $rodowiska, co w praktyce uniemozliwia
jednolite, wspdlne i powszechne wykonywanie okreslonego zadania publicznego.

Stan taki istnieje na gruncie ustawy z 1989 r. o izbach gospodarczych. O mozliwosci
podejmowania zadan administracji paristwowej traktuje art. 5 ust. 3 tejze ustawy sta-
nowigcy, iz na wniosek lub za zgoda izby gospodarczej Rada Ministréw moze powie-
rzy¢ tej izbie, w drodze rozporzadzenia, wykonywanie niektérych zadar zastrzezonych

7 Tamze.

18 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. z 1984 Nr 5. poz. 24 ze zm.).

1 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998, s. 124.

» Tamze.

Zdaniem M. Kuleszy istota samorzadu jest przede wszystkim obligatoryjna przynaleznos¢. Por. M. Kulesza,
Samorzadno$é gospodarcza w strategii rozwoju regionalnego, ,Nowe Zycie Gospodarcze” 1998, nr 11, s. III- IV.

2 M. Zdyb, Dziatalnos¢ gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Zakamycze 2001, s. 135.
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w przepisach prawa dla administracji panistwowej. Jak dotad przekazanie takie nie mia-
to miejsca, a wedlug M. A. Waligérskiego nie jest w ogdle mozliwe ze wzgledu na duze
rozdrobnienie form organizacyjnych samorzadu gospodarczego i brak przymusowej
przynalezno$ci®. Te niekorzystna sytuacje rozwiazatoby wprowadzenie — funkcjonu-
jacej w miedzywojniu — obligatoryjnej przynaleznosci do samorzadu gospodarczego.
Tym samym, izby samorzadu gospodarczego stanowilyby rzeczywista forme decen-
tralizacji wladzy publicznej. W takiej sytuacji przyznanie obywatelom prawa uzyski-
wania informacji o dziatalnosci izb byloby w pelni uzasadnione.

Ograniczony udzial w wykonywaniu zadan administracji publicznej ma takze Polska
Izba Ubezpieczen, bedaca organizacja ubezpieczeniowego samorzadu gospodarczego.
Ustawa?* do podstawowych zadan Izby zalicza reprezentowanie zrzeszonych w niej za-
ktadéw ubezpieczen oraz podejmowanie dziatart w celu ochrony wspdlnych intereséw
jej cztonkéw. Ponadto Izba wspdtdziata w zapobieganiu zagrozeniom rynku ubezpie-
czen, ksztaltuje, upowszechnia i czuwa nad przestrzeganiem zasad uczciwej konkuren-
qji i zasad etyki w dzialalnosci ubezpieczeniowej. Izba obowigzana jest w szczegdlnosci
do pozyskiwania, gromadzenia, przetwarzania i przekazywania informacji o funkcjo-
nowaniu rynkéw ubezpieczeniowych w kraju i za granica oraz opracowywania na ich
podstawie i udostepniania dla potrzeb dzialalnosci ubezpieczeniowej analiz i prognoz,
a takze wydawania biuletynu Izby. Zadaniem PIU jest réwniez tworzenie i wykonywa-
nie informatycznych baz danych w zakresie statystyki ubezpieczeniowe;j.

W odréznieniu od izb gospodarczych, ktére jedynie potencjalnie wykonuja za-
dania publiczne, samorzad rzemiosta bierze rzeczywisty udziat w ich realizowaniu.
Mimo dobrowolnoéci zrzeszania sie w organizacjach samorzadu gospodarczego
rzemiosta (cechy, izby rzemieslnicze), samorzad ten uczestniczy w realizacji zadan
z zakresu o$wiaty i wychowania w celu zapewnienia wykwalifikowanych kadr dla
gospodarki oraz sprawuje nadzér nad organizacja i przebiegiem procesu przygoto-
wania zawodowego w rzemioéle. Izby rzemie$lnicze powoluja komisje egzamina-
cyjne do przeprowadzenia stosownych egzaminéw oraz uprawnione sa do wydawa-
nia dyploméw mistrza i $wiadectw czeladniczych. Szczegélowo kwestie te reguluje
rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 14 wrzes$nia 2012 r. w sprawie
egzaminu czeladniczego, egzaminu mistrzowskiego oraz egzaminu sprawdzajace-
go, przeprowadzanych przez komisje egzaminacyjne izb rzemie$lniczych®.

W wykonywaniu zadann publicznych uczestniczy takze nalezacy do kategorii
innych rodzajow samorzgdow — samorzad rolniczy. Do zadan administracji pu-
blicznej realizowanych przez izby rolnicze nalezy: prowadzenie listy rzeczoznaw-
céw oraz przyznawanie tytuléw kwalifikacyjnych w zakresie rolnictwa. Ponadto,
zgodnie z art. 5 ust. 2 i 3 ustawy o izbach rolniczych, izby moga wykonywa¢ zadania
zlecone z zakresu administracji rzagdowej, przekazane ustawami lub na podstawie
porozumien z wlasciwymi organami administracji rzadowej oraz zadania wtasne
jednostek samorzadu terytorialnego, przekazane izbom w drodze porozumienia.

B M. A. Waligérski, Izby samorzadu gospodarczego, (w:) Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji
publicznej, ]. Stelmasiak, ]. Szreniawski (red.), Bydgoszcz-Lublin 2002, s. 94.

* Por. art.220 ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowe;.

» Dz.U.z2012, poz. 1117.
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W literaturze* zauwazono, ze wskazana mozliwo$¢ ,w praktyce jest martwa™.
Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej, o samorzadzie powiatowym, o sa-
morzadzie wojewddztwa, a takze ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduja
bowiem mozliwosci powierzania izbom rolniczym zadnych zadan przez organy
rzagdowe lub samorzadowe?.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy podkresli¢, ze szeroko rozumiany samorzad
gospodarczy jest kategoria zréznicowana. Sktadaja sie na nig korporacje o obowiaz-
kowej przynaleznosci, realizujace w praktyce zadania publiczne (samorzad rolni-
czy), organizacje dobrowolne, ale uczestniczace w wykonywaniu zadan publicznych
(samorzad rzemiosta), jak i organizacje dobrowolne, ktérych udzial w wykonywa-
niu zadan publicznych jest jedynie potencjalny (izby gospodarcze). Z punktu widze-
nia obowiazku przekazywania informacji publicznych, status prawny wskazanych
zrzeszen zostal jednakze, zaréwno w Konstytucji, jak i w UDIP, ujety jednakowo.
W obecnym stanie prawnym organizacje samorzadu gospodarczego stanowig ra-
czej rodzaj zwigzku prywatnoprawnego (stowarzyszenia) niz forme decentralizacji,
a ich udzial w wykonywaniu zadan publicznych jest, co do zasady, znikomy. Z uwa-
gi na to, nalezy przemysle¢ rzeczywista potrzebe i zasadno$¢ obowigzku nalozone-
go na te zrzeszenia artykutem 61 Konstytucji, ktérego brzmienie sugerowaé moze
— z punktu widzenia dostepu do informacji publicznej — zréwnanie dziatalnosci or-
gandéw wladzy publicznej z dziatalno$cig organéw samorzadu gospodarczego. Nie
kwestionujac obowiazku przekazywania informacji publicznych, wydaje sie jednak,
ze w stosunku do samorzadu gospodarczego wystarczajagcym wymogiem byloby
okres$lenie obowiagzku w ksztalcie z art. 61 in fine, czyli obowiazku informowania
w zakresie, w jakim izby danego samorzadu gospodarczego wykonywalyby zadania
wladzy publicznej (zadania publiczne) i gospodarowalyby mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa (mieniem publicznym). Tego rodzaju rozwiazanie
czynifoby zado$¢ potrzebie uzyskiwania informacji o wykonywaniu zadan publicz-
nych i korzystaniu z mienia publicznego, a jednoczesnie nie bytoby nadmiernym
ingerowaniem w sprawy wewnetrzne wskazanych organizacji.

Obowigzane do udostepniania informacji publicznej sa takze organy samorzadéw
zawodowych. W odrdznieniu od samorzadu gospodarczego, korporacje zawodowe sta-
nowig obecnie istotny przejaw decentralizacji wladzy publicznej. Zrzeszenia zawodéw
zaufania publicznego wykonuja zadania publiczne samodzielnie, w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢, korzystajac z przekazanego im w tym zakresie wladztwa
publicznego. Samorzadom zawodowym przekazano, na réznych zasadach i w réznym
zakresie, uprawnienia do przyznawania i pozbawiania prawa wykonywania zawodu,
ustalania i egzekwowania zasad etycznych oraz oceny prawidlowosci wykonywania za-
wodu®. Powierzenie korporacjom zawodowym tak waznych zadan, zaré6wno z punktu
widzenia interesu publicznego, jak i zyciowych intereséw obywateli, w pelni uzasadnia

% S. Czarnow, Zadania samorzqdu rolniczego..., s. 147.

Tamze.

Tamze.

M. Karcz-Kaczmarek, Nabywanie uprawnieri zawodowych, (w:) Prawo administracyjne materialne, Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, M. Stahl (red.), Warszawa 2014, s. 496.
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nalozenie na te zrzeszenia obowigzku przekazywania informacji o prowadzonej dziatal-
nosci. Samorzady zawodowe stanowiag obecnie wazny element systemu administracji
publicznej i z uwagi na to ich dzialalno$¢ powinna by¢ jawna i transparentna. Poddanie
korporacji zawodowych zakresowi art. 61 Konstytucji z pewnos$cia przyczynia sie do
osiagniecia wskazanych wartoéci. Zlozony zakres zadan i funkgji realizowanych przez
samorzady zawodowe moze jednak budzi¢ pewne watpliwoéci dotyczace obowigz-
ku udostepniania informacji o dzialalnosci organéw zrzeszen zawodowych. Nasuwac
moze si¢ pytanie, czy samorzad zawodowy obowiazany jest na takich samych zasadach
przekazywac informacje o dziatalno$ci swoich organéw z zakresu wykonywania zadan
publicznych, jak i zadan o charakterze stricte wewnatrzkorporacyjnym. Samorzady za-
wodowe o przymusowej przynalezno$ci realizuja dwojakie funkcje: na rzecz swoich
czlonkéw oraz funkcje administracji publicznej®. Ustawy regulujace byt prawny i funk-
cjonowanie samorzadéw zawodowych w Polsce — w odrdznieniu od ustaw dotycza-
cych samorzadu terytorialnego — nie dokonuja podziatu ogétu zadan samorzadéw na
zadania wlasne i zadania zlecone. Wyjatkiem sa, dodane w wyniku nowelizacji z dnia
30 czerwca 2005 r?, przepisy art. 33° ust. 9 ustawy o radcach prawnych, art. 75e ust. 9
Prawa o adwokaturze oraz przepis art. 71f § 9 Prawa o notariacie stanowiace wyraznie,
iz zapewnianie — przez wlasciwa rade — obstugi administracyjnej i technicznej komisji
ds. egzaminu konkursowego, w tym przeprowadzanie egzaminéw konkursowych i eg-
zaminéw radcowskich, adwokackich lub notarialnych jest zadaniem zleconym z zakresu
administracji rzadowej. Waznym przyczynkiem do dyskusji na temat podzialu ogétu za-
dan samorzadéw zawodowych, a w konsekwencji takze do dyskusji o zakresie obowigz-
ku udostepniania informacji publicznych przez samorzady zawodowe sa postanowienia
zawarte w art. 115 ustawy o izbach lekarskich® oraz art. 91 ustawy o samorzadzie piele-
gniarek i potoznych®, zgodnie z ktérymi zaréwno izby lekarskie, jak i izby pielegniarek
i potoznych otrzymuja z budzetu parnstwa srodki finansowe na pokrycie kosztéw tych
czynnosci okreslonych w ustawie, ktére maja charakter zadari administracji publiczne;j.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, iz charakter dzialalnosci po-
dejmowanej przez korporacje zawodowe jest zréznicowany. Nie wszystkie zada-
nia samorzadéw zawodowych stuzg wykonywaniu funkcji administracji publicznej,
cze$¢ z nich podejmowana jest w interesie i na rzecz danej grupy zawodowej. Tak
wiec, mimo powszechnej akceptacji pogladu, ze samorzady wykonuja dwojakie-
go rodzaju funkcje®, tzn. na rzecz swoich cztonkéw i funkcje administracji publicz-

% M. Stahl, Zakres stosowania kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniach prowadzonych na
podstawie ustawy o komornikach sgdowych i egzekucji, ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” 2007, nr 10-11, s. 23; R.
Michalska- Badziak, Inne podmioty administrujgce — agencje, przedsigbiorstwa, fundacje, organizacje spoteczne,
[w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwi, Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl (red.), , Warszawa 2004, s. 210.

3 Dz.U. Nr 163, poz. 1361 z pézn. zm.

3 Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich, (Dz. U. z 2009 Nr 219, poz. 1708 ze zm.).

# Ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o samorzadzie pielegniarek i potoznych, (Dz. U. z 2011 Nr 174, poz. 1038 ze zm.).
3 P.Raczka,op. cit., s. 67. T. Kocowski wyréznia w dzialalnosci samorzadéw zawodowych funkcje zwiazane z ochro-
ng intereséw czlonkdéw oraz funkcje zlecane przez administracje. Por. T. Kocowski, Organizacje przedsigbiorcéw
a zwigzki zawodowe, [w:] Administracyjne prawo gospodarcze, A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Gruziriski, K.
Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Wroctaw 2003, s. 496.
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nej, jednoznaczne zakwalifikowanie poszczegdlnych zadan i funkcji do wskazanych
kategorii nastrecza pewnych trudnosci. Na utrwalenie si¢ w doktrynie prawa tezy
o niejednorodnoéci ogétu funkgji i zadarn podejmowanych przez wspdlnoty zawo-
dowe duzy wplyw mialo orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego. Orze-
czeniem o wrecz przelomowym znaczeniu byt wyrok z dnia 12 listopada 1991 .,
w ktérym stwierdzono, ze w dziatalnosci samorzadu zawodowego ,,musza by¢ bez-
wzglednie rozdzielone dwie sfery: administracji publicznej i tak zwanego wnetrza
organizacyjnego korporacji”. W ocenie Sadu w stosunku do podmiotéw z zewnatrz
organy samorzadu wystepuja ,w roli organéw administracji publicznej, wykonuja-
cych zadania przekazane im przez panstwo”®. Kwestia zaliczenia poszczegélnych
zadan samorzadéw zawodowych do okreslonych sfer ich dziatania odgrywa szcze-
golnie wazng role przy okreélaniu obowigzku przekazywania przez te zrzeszenia
informacji publicznych.

Kontynuujgc rozwazania dotyczgce udostepniania informacji publicznych przez
organy samorzadéw zawodowych nalezy zauwazy¢, iz zaréwno w literaturze jak
i orzecznictwie sadowym utrwalony jest poglad o rozréznieniu zadan publicznych
od zadan realizowanych na rzecz wlasnych cztonkéw. Podstawy do wyrdznienia
tego rodzaju sfer dziatalnosci samorzadowej daje przepis art. 17 Konstytucji RP.
Uzna¢ nalezy, ze samorzady zawodowe zobligowane sg do przekazywania informa-
¢ji dotyczacych wykonywania zadari publicznych (konstytucyjna funkcja ,pieczy”)
oraz informacji o korzystaniu z mienia publicznego. Piecza sprawowana przez kor-
poracje zawodowe nie ma raz na zawsze ustalonego zakresu, udzial samorzadéw
w wykonywaniu zadan publicznych uzalezniony jest bowiem od woli ustawodawcy.
Podkreslono to w wyroku TK z dnia 19 kwietnia 2006 roku®. Zdaniem Trybunaly,
,0d decyzji ustawodawcy zalezy wyposazenie wykreowanych samorzadéw zawo-
dowych w konstytucyjna gestie sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu”. W praktyce zakres pieczy sprawowanej przez poszczegdlne samorzady
zawodowe jest zréznicowany. Czy wskazane rozrdznienie sfer dziatalnosci samo-
rzagd6éw zawodowych przeklada sie na zakres obowiazku przekazywania informacji?
Wydaje sie, iz podstawe udzielenia odpowiedzi na tak postawione pytanie stanowi
art. 4. ust. 1 UDIP, zgodnie z ktérym obowigzane do udostepniania informacji pu-
blicznej sa, oprécz wladz publicznych, takze inne podmioty wykonujace zadania
publiczne, a w szczegblnosci organy samorzadéw gospodarczych i zawodowych.
Przepis ten wyraznie wskazuje, iz organy samorzadéw zawodowych zobligowane
sa do przekazywania informacji publicznych, a nie informacji o swojej dziatalnosci
w ogoéle. Z drugiej jednak strony, skoro samorzady zawodowe sa przejawem de-
centralizacji i ich dziatalno$¢ ,niejako zastepuje administracyjny organ paristwa”®,
czy ograniczanie obowiazku przekazywania informacji wylacznie do konstytucyj-

% 1I1SA773/91, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 71. Wyrok ten dotyczyt dziatalnoéci samorzadu radcowskiego, ale rozwa-
zania tam zawarte odnies¢ mozna do calej instytucji samorzadu zawodowego w Polsce.

% Tamze.

¥ Sygn. akt K. 6/2006, op. cit.

% Wyrok SN z dnia 13 maja 1994 r.,, I PO 4/94, OSNAPiUS 1994, nr 3, poz. 52.; Podobnie wyrok NSA z dnia 23
kwietnia 1991 r., I SA 238/91, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 61.
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nej funkeji pieczy bytoby w interesie publicznym? Czy tez nalezy uzna¢ caloksztalt
dziatalno$ci samorzadéw zawodowych za dziatalno$¢ publiczna, podejmowana
na podstawie i w granicach ustaw, i w zwiazku z tym traktowac¢ kazda informacje
o dziatalno$ci organéw danej korporacji za informacje publiczna?

Z punktu widzenia intereséw jednostki opowiedzie¢ nalezy si¢ za szerokim ro-
zumieniem obowigzku przekazywania informacji. W tej sytuacji nalezatoby uzna¢
za informacje publiczna kazda informacje dotyczaca dziatalnosci zrzeszen zawodo-
wych, bez wzgledu na jej przynalezno$¢ do sfery zadan publicznych lub sfery we-
wnatrzkorporacyjnej. Kwestia zakresu obowiazku przekazywania informacji przez
zrzeszenia zawodowe wydaje si¢ jednak problematyczna. W tym miejscu warto
odwotaé sie do wyroku WSA w Biatymstoku z 19 marca 2013 roku®. Sad, rozpatru-
jac skarge na bezczynno$¢ Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych w przedmiocie
przekazania informacji dotyczacej tresci prac przygotowanych przez osoby zdajace
egzamin radcowski oraz ocen tych prac wraz z ich uzasadnieniem, zauwazyt iz tego
rodzaju informacje nie stanowia informacji publicznej w rozumieniu UDIP. W pet-
ni zasadnie zauwazono, ze ,pomimo szerokiego rozumienia pojecia informacji pu-
blicznej ustawa o dostepie do informacji publicznej nie moze by¢ i nie jest Srodkiem do
wykorzystywania w celu wystapienia z wnioskiem o udzielenie kazdej informacji. Ozna-
cza to, ze zakres przedmiotowy ustawy wytycza i obejmuje dostep tylko do informacji
publicznej, a nie publiczny dostep do wszelkich informacji” Wnioskowane we wskaza-
nej sprawie informacje dotyczyly oséb bioracych udziat w egzaminie radcowskim, czyli
0s6b, ktoére nie wykonuja jeszcze zawodu zaufania publicznego, jakim jest zawdd radcy
prawnego. Dokumenty te nie stanowia informacji publicznej, traktowac je nalezy jako
dokumenty prywatne, obrazujace zakres zdobytej wiedzy prawniczej oraz umiejetnosci
jej praktycznego zastosowania. Z powyzszych stwierdzen wynika, Ze organy danego
samorzadu zawodowego nie sa zobligowane do przekazywania wszelkich informacji
pozostajacych w ich gestii, nawet jezeli informacje te sa zwigzane z wykonywaniem
zadan publicznych, ale same w sobie nie stanowia informacji publicznej. W praktyce
zaliczenie konkretnych informacji o dziatalno$ci samorzadowej do kategorii informacji
publicznej moze by¢ problematyczne.

Kwestia obowigzku ujawniania informacji nalezacych, w ocenie danego samorzadu,
do sfery wewnatrzkorporacyjnej podjeta zostata w wyroku WSA w Warszawie z dnia
10 stycznia 2014 roku®. Krajowa Rada Notarialna odmowe dostepu do protokotu ze
swojego posiedzenia uzasadnila tym, ze KRN wykonuje zadania w imieniu samorzadu
notarialnego, a zadania te dziela sie¢ na wewnatrzkorporacyjne oraz zadania zlecone.
W przekonaniu Krajowej Rady Notarialnej ,nie sa informacja publiczna te kwestie,
ktére zwiazane sa z wykonywaniem pieczy nad samorzadem notariuszy o charakterze
wewnatrzkorporacyjnym. Upublicznieniu podlegaja za$ wszystkie te informacje, ktére
dotycza realizacji zadan zleconych z zakresu administracji publicznej. W zwiazku z tym,
konieczne jest dokonanie w pierwszej kolejnosci wyboru, ktére z elementéw protokotu
dotyczg spraw zwigzanych z wykonywaniem przez KRN zadan z zakresu administracji

¥ 11 SAB/Bk 3/13, op. cit.
I SA/Wa 1699/13, ,Dziennik Gazeta Prawna” 2014, nr 37, s. B13.
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publicznej” Przekazanie informacji niedotyczacych bezpo$rednio zadan z zakresu
administracji publicznej, w ocenie KRN, nalezy traktowac jako udostepnienie informacji
przetworzonej i z uwagi na to organ ten ma prawo zada¢ od osoby zainteresowanej
wykazania szczegélnie istotnego interesu publicznego do uzyskania tego rodzaju
informacji przetworzonej (protokét posiedzenia KRN po anonimizacji danych
osobowych). WSA, uchylajac zaskarzona uchwale organu samorzadu zawodowego
o odmowie przekazania informacji publicznej, wydal wyrok wyltacznie na podstawie
zaistnialych w sprawie bledéw formalnych. Sad uzasadnil, Ze wobec wskazanych
uchybien procesowych ,zbedne i wrecz niemozliwe bylo, na tym etapie postepowania,
odnoszenie si¢ do podnoszonych przez skarzacego naruszen prawa materialnego” Sad
nie odniost sie do zasadnosci odmowy przekazania informacji albo traktowania wniosku
jako wniosku o przekazanie informacji przetworzonej z uwagi na wewnatrzkorporacyjny
charakter danej sprawy. Tym samym wskazane zagadnienia pozostaja nadal otwarte
i problematyczne.

Rozwazajac kwestie obowigzku udostepniania informacji publicznych przez sa-
morzady zawodowe warto zwrdci¢ uwage na stwierdzenia zawarte w wyroku WSA
w Szczecinie z dnia 8 sierpnia 2012 roku*'. W orzeczeniu tym wskazano, ze Okre-
gowa Izba Lekarska wykonuje zadania publiczne, a wiec jest podmiotem zobowig-
zanym do rozpoznania wniosku o udzielenie informacji publicznej, w tym w za-
kresie udostepnienia protokotu z jej obrad. Podstawa odmowy Okregowej Izby Le-
karskiej przekazania we wskazanej sprawie protokotu obrad byto powotanie sie na
postanowienia regulaminu jej organizacji i trybu dzialania®, ktéry okreslal zasady
udostepniania informacji dotyczacych dziatalnosci organéw tego samorzadu. WSA
stwierdzil, iz ,okolicznos¢, ze okregowy zjazd lekarzy jest uprawniony do uchwale-
nia takiego regulaminu nie oznacza, ze zapisy regulaminu moga narusza¢ Konsty-
tucje i ustawy, w tym ustawe o dostepie do informacji publicznej i ustawe o izbach
lekarskich. Odmowa udostepnienia przez podmiot wykonujacy zadania publiczne
informacji o swojej dziatalnosci, na podstawie wewnetrznego regulaminu, osobie
uprawnionej do uzyskania takiej informacji z mocy ustawy, oznacza, ze podmiot
ten pozostaje w bezczynnosci” Z uwagi na to Sad zobowiazal Okregowa Izbe Le-
karska do rozpoznania wniosku o udzielenie informacji publicznej dotyczacej jej
dzialalno$ci. Stanowisko to nalezy w pelni zaakceptowac.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz zagadnienia udostepniania informacji pu-
blicznych przez organy samorzadu gospodarczego i samorzadu zawodowego sa
zlozone i problematyczne. Dokonane na gruncie Konstytucji i ustawy o dostepie do
informacji publicznych zréwnanie pozycji samorzadu gospodarczego i samorzadu
zawodowego oraz jednolite okreélenie ciazacego na tych zrzeszeniach obowiazku
informowania, z punktu widzenia rzeczywistego statusu prawnego wskazanych
organizacji, budzi pewne watpliwosci. Utozsamianie statusu prawnego i ustrojo-
wej roli obu wskazanych rodzajéw samorzadéw jest btedne. Nalezy wyraznie pod-
kregli¢, ze w obecnym ksztalcie organizacje gospodarcze sa samorzadami, co do

4 11 SAB/Sz 26/12, LEX nr 1224067.
# Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. z 2009 Nr 219, poz. 1708 ze zm.).
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zasady, tylko z nazwy. Ich realny charakter prawny zblizony jest bardziej do or-
ganizacji prywatnych niz samorzadéw w znaczeniu prawnym. Obecne uksztatto-
wanie zadar, czlonkostwa i kompetencji tychze wspdlnot z punktu widzenia prawa
administracyjnego oznacza, ze samorzad gospodarczy w Polsce, zasadniczo, nie
jest instytucja prawa publicznego®. Z uwagi na to, izby samorzadu gospodarczego
w niewielkim zakresie uczestniczag w wykonywaniu zadan publicznych, co powin-
no mie¢ swoje odzwierciedlenie w przepisach dotyczacych przekazywania przez te
zrzeszenia informacji publicznych. Wydaje sie, ze w odniesieniu do samorzadéw
gospodarczych (czy szerzej w stosunku do innych rodzajow samorzgdow) wlasciw-
sza forma byltoby okreélenie ich obowiazku w sposéb analogiczny do art. 4 ust. 1
pkt 5 UDIP, czyli zobowiazanie ich do przekazywania informacji o wykonywaniu
zadan publicznych lub dysponowaniu majatkiem publicznym. Z kolei, obowiazek
udostepniania informacji publicznych przez organy samorzadéw zawodowych jest
w pelni uzasadniony. Zrzeszenia zawodowe o przymusowym czlonkostwie reali-
zuja bowiem istotne zadania publiczne. Kwestia problematyczna pozostaje jednak
zagadnienie obowigzku udostepniania informacji o sprawach nalezacych wytacznie
do sfery wewnatrzkorporacyjnej. Watpliwosci moze bowiem budzi¢ zaliczenie tego
rodzaju spraw do kategorii informacji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze zaréwno sa-
morzad zawodowy, jak i inne rodzaje samorzgdéw (w tym samorzad gospodarczy)
obowigzane sa do udzielenia prasie informacji o swojej dziatalnosci, o ile informacja
nie jest objeta tajemnica lub nie narusza prawa do prywatnosci. Zgodnie bowiem
z art. 4 ust. 1 Prawa prasowego obowigzek informowania dotyczy przedsiebiorcéw
i podmiotéw niezaliczonych do sektora finanséw publicznych oraz niedzialajacych
w celu osiagniecia zysku. Przekazywanie informacji publicznych przez samorzady,
gtéwnie samorzady zawodowe, z uwagi na ich rzeczywisty udzial w wykonywaniu
zadani publicznych, moze wywolywaé réznego rodzaju spory dotyczace np. zali-
czenia danej informacji do kategorii informacji publicznej czy podstaw odmowy
przekazywania okreslonych informacji. Z uwagi na to nalezy wyeksponowac range
sadowej kontroli w procesie realizacji prawa dostepu do informacji publicznej, po-
zyskiwanej od organéw samorzadéw specjalnych.

Streszczenie

W artykule przedstawiono problematyke udzielania informacji publicznej przez
samorzad gospodarczy oraz samorzad zawodowy. Zgodnie z Konstytucja RP, jak
i ustawa o dostepie do informacji publicznej przekazywanie informacji publicznej
przez tego rodzaju zrzeszenia odbywa sie na jednolitych zasadach. Wydaje sie jednak,
iz odmienny status prawny wskazanych samorzadéw wplywaé powinien réznicujaco
na zakres obowiazku udzielania informacji publicznej przez samorzad gospodarczy
i samorzad zawodowy. Kwestia problematyczna, zaréwno orzecznictwie sgdowym

8 C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 109.
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jak i literaturze przedmiotu, jest takze zagadnienie zakresu obowiazku udzielania in-
formacji publicznej przez samorzady zawodowe. Zrzeszenia zawodowe o przymuso-
wym czlonkostwie realizuja bowiem istotne zadania publiczne, ale takze zadania na-
lezace wytacznie do tzw. sfery wewnatrzkorporacyjnej. Okoliczno$¢ ta przyczynia sie
do powstawania réznego rodzaju sporéw i watpliwosci dotyczacych odmowy prze-
kazywania okreslonych informacji. Wyeksponowac zatem nalezy role sagdowej kon-
troli w procesie realizacji prawa dostepu do informacji publicznej pozyskiwanej od
organéw samorzadéw zawodowych i gospodarczych (tzw. samorzaddw specjalnych).

Stowa kluczowe: informacja publiczna, zadania publiczne, samorzad zawodowy,
samorzad gospodarczy, inne rodzaje samorzadu, korporacja.

Abstract

The subject of the paper is the issue of provision of public information by the trade
association and the professional association (professional self-government; profes-
sional authority). According to the Polish Constitution of April 2nd 1997 and the Act
on Access to Public Information of September 6th 2001, provision of public informa-
tion by such associations is carried out on common principles. These organizations,
however, have a different legal status. Professional autonomies (self-governments)
are an essential form of decentralization of public power and ascribing an important
structural role. In turn, the trade association in the present state of the law in Poland
isn't a form of decentralization of public authority. It seems that the different legal
status of these organizations should indicate on the scope and rules of provision of
public information. Moreover, issue of the scope of the obligation to provide a public
information by professional authorities it also problematic, both in judicature and in
the doctrine of law. The professional associations (professional self-government) are
performing public tasks with the use of public authority and same tasks to its mem-
bers. This fact contributes to the various kinds of disputes and questions relating to
the refusal to provide specific information. Therefore, an important role of judicial re-
view in the process of access to public information sourced from the aforementioned
special self- governments should be exposed.

Keywords: public information, public tasks, professional association, professional
self-government, trade association, corporation, other types of self-government
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Prawo dostepu do informacji znajdujace;
sie w zasobach wiadz publicznych

a kwestia ochrony sfery prywatnosci
(tekst wystgpienia konferencyjnego)

(z obszernym wykorzystaniem stanowiska prezentowanego w pi$mie proceso-
wym SN — Pierwszego Prezesa SN z dnia 15.10.2013 r. do NSA w sprawie o sygn.
I OSK 1741/13, stanowigcego zalacznik nr IV.7 do wniosku Pierwszego Prezesa SN
2 4.11.2013 r,, zarejestrowanego w Trybunale Konstytucyjnym RP pod sygn. K 58/13,
a takze fragmentdw ostatnio wymienionego wniosku)

Wprowadzenie

W zwiazku z aktualnym poziomem rozwoju demokracji w Rzeczypospolitej
Polskiej oraz ekspansja nowoczesnych technologii i srodkéw komunikacji, wiréd
réznych wartoséci (praw i wolnoéci) chronionych Konstytucja RP szczegdlng uwage
przykuwaja te, ktére odnosza sie, z jednej strony, do prawa dostepu do informacji
okreslonego typu/rodzaju, znajdujacych sie w zasobach organéw wladzy publicz-
nej, z drugiej za$ do ochrony prywatnosci, w tym danych osobowych podmiotéw,
ktérych dane maja podlega¢ udostepnieniu, miedzy innymi przed ich niekontrolo-
wanym gromadzeniem i wykorzystywaniem. Wyzej wymienione prawa podlegaja
konkretyzacji w przepisach ustaw zwyklych.

Z natury rzeczy instrumenty ochrony tych dwéch sfer sg sobie przeciwstawne,
co powoduje nieuniknione kolizje. Wobec takiej nieuchronno$ci nieodzowne staje
sie kazdorazowe wywazenie racji i ustalenie, ktére wartosci powinny ustapi¢ w da-
nej sytuacji (w danych okolicznosciach), a ktérym nalezy da¢ prymat.

Zagwarantowanie zainteresowanym podmiotom dostepu do okreslonych infor-
macji jest koniecznym warunkiem realizacji zalozen spoleczenstwa obywatelskie-
go. Osiagniecie tego celu nie moze jednak nastepowa¢ w niczym nieograniczony
sposob. Wszak stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie ko-
rzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
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i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno-
$ci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢
istoty wolnosci i praw.

Realizacja prawa do informacji, a w istocie prawa do informacji okreslonego
typu, wiaze sie niejednokrotnie z ingerencja w sfere prywatnosci, a tym samym
oznacza ograniczenie korzystania z ostatnio wymienionego prawa. Ograniczenie to
nie tylko powinno by¢ ustanowione w ustawie, ale uregulowane w taki sposéb, by
czyni¢ zado$¢ wymaganiom okreslonosci i nalezytej precyzji, wywodzonym przez
Trybunat Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji, a takze by nie naruszy¢ istoty ograni-
czanego prawa.

Ani istniejace regulacje prawne zawarte w ustawach zwyklych, ani dotychcza-
sowe orzecznictwo sadéw administracyjnych majace w zalozeniu stuzy¢ realizacji
dostepu obywateli do informacji publicznej i stanowiace, sitg rzeczy, efekt wyklad-
ni tych przepiséw, nie czynia zado$¢ wymaganiom prawidlowego wywazania racji
i wartosci konstytucyjnych. Nie jest bowiem nalezycie respektowane prawo okre-
$lonych oséb do ochrony ich prywatnosci, w tym danych osobowych. Kolizja wska-
zanych dwdch racji jest najczesciej rozwigzywana w oparciu o — artykutowane nie-
kiedy przy orzekaniu w konkretnych sprawach — aprioryczne zalozenie o prymacie
prawa do informacji i uczynienie prawa do prywatnosci oséb pelnigcych funkcje
publiczne, a takze innych 0séb, swoistym prawem drugiej kategorii.

Te ogdlnie zarysowane w tym miejscu wzgledy przemawialy za potrzeba skiero-
wania przez Pierwszego Prezesa SN wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o kon-
trole przepiséw ustaw zwyktych, realizujacych wskazane wyzej prawa, pod katem
spelnienia wymagania zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a takze
z niektérymi unormowaniami prawa miedzynarodowego (por. wniosek do TK za-
rejestrowany pod sygn. K 58/13).

Rozwiniecie

Istnieje potrzeba ponownego odczytania art. 1 ust. 1, art. 3 ust. 1 i ust. 2 oraz art.
6 UDIP przez pryzmat rzeczywistej tresci art. 61 Konstytucji w catosci, a w szcze-
golnosci w kontekscie podmiotowego i rzeczowego zrdznicowania zakresu obo-
wiazkéw informacyjnych instytucji publicznych i ich przedstawicieli, jakie ma miej-
sce bezposrednio na poziomie samej Konstytucji w ustepach 112 jej art. 61.

Uprawniong moze by¢ nastepujaca wykfadnia:

Art. 61 ust. 1 Konstytucji dotyczy wszystkich podmiotéw w nim wymienionych,
a wiec:

a) organdéw wiadzy publicznej,

b)  o0séb petniacych funkcje publiczne,

c) organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
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d) atakze niektérych innych oséb oraz jednostek organizacyjnych,

przy czym, w wypadku podmiotéw wymienionych pod lit. ¢) i d): o ile wykonu-
ja zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa.

Art. 61 ust. 1 Konstytucji naktada na podmioty w nim wymienione obowigzek
udostepniania informacji o ich dzialalnoéci, przy czym:

a) jezeli chodzi o organy wtadzy publicznej (tj. wskazane w zdaniu 1 analizowa-
nego art. 61) — informacji o calej ich dzialalnosci w sferze publicznej, (przy czym
oczywiste jest, ze do tej kategorii podmiotéw naleza miedzy innymi kolegialne
organy wladzy publicznej pochodzace z powszechnych wyboréw, a wiec organy,
o ktérych mowa w ustepie 2 analizowanego art. 61);

b) jezeli chodzi o osoby petniace funkcje publiczne — informacji o catej ich dzia-
talnosci jako os6b pelnigcych okreslone funkcje publiczne, a wiec o ich dziatalnosci
mogacej by¢ postrzegang (obiektywnie lub subiektywnie) jako stanowigca przejaw
realizacji tych funkcji (niezaleznie od stopnia realizacji tych funkcji lub — ewentu-
alnie — jej braku);

c) jezeli chodzi o organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze nie-
ktére inne osoby i jednostki organizacyjne (tj. wskazane w zdaniu 2 analizowanego
art. 61) — informacji o tej czesci ich dziatalnosci, ktéra dotyczy wykonywania przez
nie zadan wtadzy publicznej oraz (albo) gospodarowania mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Paristwa.

Art. 61 ust. 2 Konstytucji dotyczy z pewnoscia podmiotéw wprost w nim wy-
mienionych, a wiec ,kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw’, przy czym obowiazki informacyjne tych organéw sa szersze
w poréwnaniu do obowiazkéw informacyjnych innych podmiotéw, ktére zostaty
wymienione w art. 61 ust. 1 Konstytucji, albowiem te kolegialne organy oprécz obo-
wiazku udostepniania informacji o catej swej dziatalno$ci wynikajacego z ust. 1 art.
61 Konstytucji maja takze lub ponadto obowiazek:

a) udostepniania dokumentéw (bez okreslania wprost na poziomie Konstytugji
rodzaju tych dokumentéw, a takze bez wyjasnienia, czy chodzi w tym przepisie wy-
tacznie o dokumenty wytworzone przez te organy, czy o wszelkie znajdujace sie w ich
posiadaniu, czy moze tylko o ,dokumenty urzedowe” z dalszym mozliwym dookre-
$leniem tych ostatnich; w przepisie nie wskazuje sie réwniez na mozliwe sposoby lub
formy udostepnienia tychze, w istocie blizej nieokreslonych dokumentéw),

b) zapewnienia mozliwos$ci uczestniczenia kazdemu w ich posiedzeniach z gwa-
rancja w postaci mozliwo$ci prowadzenia przez osoby w nich uczestniczace (a wiec
réwniez przez publiczno$¢) wlasnej rejestracji obrazu i dzwieku z takich posiedzen.

W poglebionej analizie miedzy innymi art. 61 Konstytucji, zawierajacej w szcze-
golnosci prezentacje przebiegu dyskusji prowadzonej w okresie poprzedzajacym
jego uchwalenie, a takze réznych projektéw jego redakcji', zwraca sie uwage, ze

Zob. M. Jablonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013.
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w stanowiacym przedmiot niniejszych uwag przepisie Konstytucji przy definiowa-
niu prawa dostepu do informacji powtarza sie pojecie ,uzyskania informacji o dzia-
talnosci’, pod ktérym to okresleniem — wskazujac na brak jego zdefiniowania w sa-
mej Konstytucji — mozna ujmowac¢ informacje:

a) o samym organie (podmiocie), czyli informacje o jego ustroju, organizacji,
kompetencjach, zadaniach;

b) o praktycznych przejawach jego funkcjonowania, z zaznaczeniem, ze moga to
by¢ ,zachowania czynne’, ale réwniez ewentualne zaniechania podmiotéw objetych
obowigzkami informacyjnymi (por. str. 40 tej publikacji).

Na stronie 42 powolanego opracowania Mariusza Jablonskiego zauwaza sie
wprost, co nastepuje: ,Warto jednak podkresli¢, ze <<uzyskanie informacji o dzia-
talnosci>> nie musi wigzac¢ sie z dostepem do tresci dokumentu”.

Oznacza to, iz we wskazywanym opracowaniu wyraznie réznicuje sie kategorie
pojeciowe, z ktérych korzystat ustawodawca konstytucyjny, zaznaczajgc, ze prawo
do uzyskania informacji o dziatalno$ci podmiotéw wymienionych w art. 61 ust.
1 Konstytucji nie powinno by¢ utozsamiane z ewentualnym prawem dostepu do
dokumentéw znajdujacych si¢ w dyspozycji tych podmiotéw. Konsekwencja tego
rodzaju ustalenia powinno by¢ réwniez co najmniej zatozenie, ze prawo do uzyska-
nia informacji o dziatalno$ci podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji
(z oméwionym wyzej zawezeniem, o ktérym mowa w zdaniu drugim tego uste-
pu, jezeli chodzi o grupe podmiotéw wymienionych w tym zdaniu) jest, rzeczowo
rzecz ujmujac, odrebnym prawem niz prawo dostepu do dokumentéw, o ktérym
mowa w ust. 2 tegoz art. 61.

Na potrzebe odrebnego, na swéj sposéb ,oderwanego” od tresci art. 61 ust. 1
Konstytucji, interpretowania ust. 2 w tym artykule wskazuje réwniez brzmienie
tego przepisu przy $cistym jego odczytywaniu. Stanowi on, ze:

»Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu”.

Reguly logiki, w tym wypadku zwigzane z uzyciem spdjnika ,oraz’, a takze
reguly samego jezyka polskiego wskazuja, ze obie czeéci cytowanego przepisu,
a wiec nastepujace przed i po tym spéjniku, odnosza si¢ wylacznie do tej kate-
gorii podmiotéw, jaka stanowia ,kolegialne organy wladzy publicznej pochodzace
z powszechnych wyboréw”. Gdyby cze$¢ pierwsza analizowanego przepisu, to jest
zawierajaca stwierdzenie: ,Prawo dostepu do informacji obejmuje dostep do doku-
mentéw” miata odnosi¢ sie do dokumentéw znajdujacych sie w dyspozycji wszyst-
kich podmiotéw wymienionych w ust. 1 art. 61, a nie tylko podmiotéw okreslonych
mianem ,kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wybordéw’, to ust. 2 analizowanego art. 61 brzmiatby zapewne nastepujaco (lub spo-
s6b zblizony do nastepujacego brzmienia): ,Prawo dostepu do informacji, o kté-
rym mowa w ust. 1 obejmuje dostep do dokumentéw, a w wypadku kolegialnych
organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, takze pra-
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wo wstepu na ich posiedzenia, w tym z mozliwos$cig rejestracji dzwieku i obrazu
z takich posiedzen” Brak takiej redakcji ustepu 2. w art. 61 czyni usprawiedliwiona
interpretacje tego przepisu w sposéb zawezajacy jego moc jedynie do ,kolegialnych
organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw”

Za tak rygorystycznym podejsciem do redakcji przepiséw Konstytucji przema-
wia przede wszystkim okoliczno$¢, ze zajmuje ona najwyzsza pozycje w systemie
zrédel prawa obowigzujacego w Polsce, a zarazem, miedzy innymi w $wietle uregu-
lowan dotyczacych kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego RP, ma stanowi¢ naj-
wazniejszy punkt odniesienia dla oceny wszystkich pozostatych Zrédet tego prawa.
Oznacza to réwniez, ze jej przepisy powinny odznaczac sie¢ odpowiednia precyzja.

Na powinnos¢ odrebnego postrzegania kazdego z praw okreslonych w analizo-
wanym art. 61 ustepach 1 i 2 zwraca uwage sam ustawodawca konstytucyjny w ko-
lejnych ustepach tego artykutu, odsytajac w nich zaréwno do ust. 1, jak i ust. 2, przy
czym w ust. 4 wyrazZnie zaznaczajac, ze tryb (ale jedynie tryb, a nie zakres) udziela-
nia informacji, o ktérych mowa w ustepach 1 i 2, okreslaja ustawy, a w odniesieniu
do Sejmu i Senatu ich regulaminy, przy czym to ostatnie zastrzezenie moglo by¢
uczynione nie tylko ze wzgledu na umiejscowienie tych organéw w systemie wladz
Rzeczypospolitej Polskiej (a wiec jako realizujacych zwierzchnia wladze Narodu
w znaczeniu, o ktérym mowa w art. 4 Konstytucji, a tym samym, réwniez, z mocy
art. 61 ust. 2 tej Konstytucji, zobowigzanych do udzielania informacji o swej dzialal-
nosci takze w formie dostepu do dokumentéw znajdujacych sie w ich posiadaniu),
jak rowniez przez zapewnienie udzialu publiczno$ci w ich posiedzeniach, tacznie
z mozliwoscia rejestracji obrazu i dZwigku z takich posiedzen.

Jakkolwiek w ustepie trzecim analizowanego art. 61 facznie stanowi sie
o prawie, o ktérym mowa w ust. 112 tego artykulu, a takze o mozliwosci jego ogra-
niczenia w ustawach z przyczyn i w sytuacjach okreslonych w tym ustepie trzecim,
to wypada przyjmowac, ze 6w ustep wskazuje jedynie na mozliwo$¢ ograniczenia
w ustawach szczegélnych nie prawa dostepu do wszelkich informacji znajdujacych
sie w dyspozycji podmiotéw wymienionych w ust. 1 i 2 tegoz art. 61, lecz jedy-
nie o ograniczeniu prawa do dostepu do informacji w ksztalcie okreslonym w tych
dwoch ustepach, a wiec o ograniczeniu:

a) prawa do informacji o dziatalno$ci publicznej podmiotéw wymienionych

w ust. 1,

b) a w wypadku podmiotéw wymienionych w ust. 2 takze prawa dostepu do
(ich) dokumentéw oraz prawa wstepu na ich posiedzenia, w tym z mozliwoscia re-
jestracji obrazu i dzwieku z takich posiedzen.

(Na mozliwos¢ zawezajacej wykladni kategorii ,dokumenty” w rozumieniu art.
61 ust. 1 Konstytucji zwraca sie uwage w powolywanym wyzej opracowaniu Ma-
riusza Jabloniskiego — por. s. 43 tego opracowania z cytowanym tam fragmentem
uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 wrze$nia 2002 r., K.
38/01, w ktérym w kontekscie art. 61 ust. 2 Konstytucji mowa jest nie o wszelkich
dokumentach, lecz o dokumentach urzedowych).

55



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

56

Na potrzebe zawezajacej interpretacjiart. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji co najmniej
posrednio zwraca sie uwage w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego RP
z dnia 26 pazdziernika 2005 r., K 31/04, OTK-A 2005/9/103, Dz. U. 2005/222/1914,
w ktérym na poczatku széstej czesci jego uzasadnienia, z podtytulem: ,6. Prawo
dostepu do urzedowych dokumentéw i zbioréw danych (art. 51 ust. 3 Konstytucji)
a prawo do sprostowania informacji (art. 51 ust. 4 Konstytucji)’, zauwaza sie, ze:
»Na wstepie tej czesci rozwazan nalezy zauwazy¢, ze Konstytucja nie zna prawa
»dostepu do informacji” Znane sg jej natomiast: konstytucyjne prawo dostepu kaz-
dego do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych (art. 51 ust. 3)
oraz prawo zadania sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, nie-
pelnych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawg (art. 51 ust. 4)”

Nie ulega réwniez watpliwosci, ze art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji powinny by¢
interpretowane z uwzglednieniem innych jej unormowan, a w szczegdlnosci:

a) art. 49, ktéry zawiera gwarancje wolnosci i ochrone tajemnicy komunikowa-
nia sie, a wiec w szczegdlnosci ochrone tajemnicy korespondencji, jaka trafia do
organdéw wiladzy publicznej od obywateli i innych podmiotéw niezaleznie do tresci
W niej zawartej;

b) art. 51 ust. 2, ktéry stanowi, ze ,Wtadze publiczne nie moga pozyskiwac,
gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demo-
kratycznym panstwie prawnym’, co oznacza w szczegdlnosci, ze dostep do jakie-
gokolwiek kregu informacji wskazanych w art. 61 ust. 1 i ust. 2 doznaje ogranicze-
nia w zakresie dostepu do danych o obywatelach, albowiem te ostatnie moga by¢
udostepnione osobom trzecim jedynie wéwczas, jezeli ich udostepnienie zostanie
uznane, takze z uwzglednieniem indywidualnej sytuacji osoby poszukujacej infor-
macji o innej osobie lub o innych, konkretnych osobach, za niezbedne w demokra-
tycznym panstwie prawnym.

Przy wyklfadni art. 61 ust. 2 Konstytucji w czesci obejmujacej prawo dostepu do
dokumentéw nie sposéb réwniez zatozy¢, by to prawo, jako majace stuzy¢ ,kazde-
mu” (bez jakichkolwiek dookreslen tego pojecia) bylo prawem szerszym, zaréwno
podmiotowym, jak i rzeczowym w stosunku do prawa konkretnych obywateli gwa-
rantowanego trescig art. 51 ust. 3 Konstytucji, w ktérym stwierdza sie, ze: ,Kazdy
ma prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych.
Ograniczenie tego prawa moze okresli¢ ustawa”.

Abstrahujgc w tym miejscu od stwierdzenia, ze w cytowanym ostatnio przepisie
Konstytucja wskazuje na dwa odrebne Zrédta danych o obywatelach Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz o cudzoziemcach w rozumieniu prawa polskiego (a wiec o kaz-
dym czlowieku), ktére posiadaja organy wiadzy publicznej, (a mianowicie w po-
staci ,dokumentéw urzedowych” oraz ,zasobéw danych”), wypada przyjmowad, ze
prawo kazdego, o ktérym mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji w czesci obejmujacej
prawo dostepu do dokumentéw, jezeli nawet miatoby sie okazaé¢ prawem dostepu
do dokumentéw wszystkich podmiotéw wymienionych w ust. 1 tego artykulu, a nie
jedynie prawem dostepu do dokumentéw kolegialnych organéw witadzy publicznej



—
Prawo dostepu do informacji znajdujacej sie w zasobach wtadz publicznych a kwestia ochrony sfery prywatnosci M

pochodzacych z wyboréw powszechnych, to i tak, w kontekscie cytowanego art.
51 ust. 3 Konstytucji, powinno by¢ ograniczone do tej kategorii dokumentéw, jaka
stanowig dokumenty urzedowe. Nie sposéb bowiem zalozy¢, by ,kazdy” w rozu-
mieniu art. 51 ust. 3 Konstytucji mial gwarantowany jedynie dostep do dotyczacych
jego osoby dokumentéw urzedowych (i innych dotyczacych jego osoby ,zbioréw
danych”), a ,kazdy” dysponujacy prawem z art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji mial-
by dostep do wszelkich dokumentéw, nie tylko urzedowych, dotyczacych nie tylko
jego osoby, a takze innych o0séb, o ile tylko znajduja si¢ one w dyspozycji podmiotéw
wymienionych w tych dwéch przepisach Konstytucji.

Jakakolwiek przeciwna wykladnia réwnoznaczna bylaby ze sformutowaniem
tezy, ze art. 51 ust. 3 Konstytucji jest przepisem zbednym, albowiem jego tresc
w calosci zostala wyczerpana w brzmieniu art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 Konstytu-
cji, jak rowniez, ze nie maja znaczenia i inne jej uregulowania dotyczace dostepu
do informacji réznej natury. (Taka ewentualng wykladnie ostatnio wymienionych
przepiséw nalezy wykluczy¢, o ile respektuje sie powszechnie akceptowane reguty
wyktadni prawa, z ktérych jedna zwiazana jest z zakazem takiej interpretacji ist-
niejacych uregulowan prawnych zwtlaszcza zawartych w tym samym akcie norma-
tywnym i to o charakterze zasadniczym, ktéra prowadzitaby do uznania za zbedny
ktérykolwiek z przepiséw takiego aktu).

Niestety takiej przeciwnej wyktadni dokonuje si¢ nierzadko w funkcjonujacym
orzecznictwie sadéw administracyjnych, a takze w czesci literatury przedmiotu, jak
réwniez w stanowigcym swoiste ich podsumowanie stanowisku Prokuratora Ge-
neralnego RP, jakie zostato przedstawione Trybunatowi Konstytucyjnemu RP w pi-
$mie z dnia 30 pazdziernika 2012 r., BAS-WPTK-1518/12 w ramach postepowania
prowadzonego pod sygn. akt P 25/12 w nastepstwie pytania prawnego NSA w War-
szawie ujetego w postanowieniu tego Sadu z dnia 22 marca 2012 r.,, I OSK 20/12.
W owym stanowisku, w ostatnim akapicie na stronie 13, daje sie wyraz przekona-
niy, ze ,,(...) informacja podlegajaca udostepnieniu jest kazda informacja wytworzo-
na, przetworzona lub znajdujaca sie w posiadaniu wladz publicznych badz innych
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne” i dodaje jednoczeénie, ze: ,Taka in-
terpretacja, po pierwsze, odeprze zarzut niezgodnosci ustawy (tu: UDIP — przy-
pis autoréw) z Konstytucja RP; po drugie pozwoli uniknaé¢ nadmiernej dowolnosci
urzednikéw w ocenie, ktére informacje majg by¢ udostepnione”.

Takie ujecie zagadnienia, tylko formalnie wskazujace na powinno$¢ interpreta-
cji ustawy zwyklej w zgodzie z ustawa zasadnicza, wydaje si¢ nieporozumieniem,
albowiem, w danym wypadku, Prokurator Generalny RP daje prymat nie ustawie
zasadniczej, lecz — w zalozeniu majacej stanowi¢ realizacje wszystkich jej uregulo-
wan, a w szczegdlnosci zawartych w jej art. 61 — ustawie o dostepie do informacji
publicznej, ktérej art. 1 ust. 1, art. 3 ust. 1 i ust. 2, a takze art. 6, nie sa jednak, nie-
stety, interpretowane w sposéb zgodny z przedstawiana wyzej wykladnig art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktéra uwzglednia nie tylko tres¢ art. 51 ust. 3, ale réwniez
innych jej unormowan, ktére takze gwarantuja kazdemu dostep do okreslonych ty-

57



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

58

péw informacji znajdujacych sie posiadaniu podmiotéw wymienionych w art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, jakimi sa:

a) akty normatywne — dostepne po ich ogloszeniu, zasadniczo w ramach wlasci-
wych dziennikéw urzedowych, w ktérych miato miejsce ich ogloszenie niezaleznie
od ewentualnego wcze$niejszego ogloszenia niektérych z nich w inny sposéb lub
w innej formie za zgoda ustawy (tu: zwlaszcza art. 88 Konstytucji, odczytywany
takze w kontekscie domniemania powszechnej znajomosci prawa);

b) informacje o stanie $rodowiska z mocy art. 74 ust. 3 Konstytucji, a wiec —
w zalozeniu — niezaleznie od tego, w posiadaniu ktérych z podmiotéw wymienio-
nych w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji takie informacje by sie znajdowaly, a takze
ksztaltu, jaki takowe informacje by przyjmowaly, przy zalozeniu, ze w tym przepisie
chodzi o aktualne informacje o §rodowisku, a nie informacje o tym, jakie ono byto,
moglo by¢ lub moze by¢ jeszcze.

Reasumujac ten fragment wypada wigc, nawigzujac do cytowanego wyzej stano-
wiska Trybunatu Konstytucyjnego RP zawartego w jego wyroku z 26 pazdziernika
2005 r., K 31/04, stwierdzi¢, ze Konstytucja Naszego Parnistwa nie kreuje po stro-
nie ,kazdego” prawa dostepu do wszelkich informacji znajdujacych sie w zasobach
podmiotéw uczestniczacych w realizacji wladzy publicznej, a takze innych pod-
miotéw wymienionych w jej art. 61 ust. 1 zdaniu 2, w tym ostatnim wypadku, o ile
uczestnicza w sprawowaniu wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunal-
nym lub majatkiem Skarbu Paristwa, a jedynie dostep do pewnych typéw informacji
znajdujacych sie w posiadaniu tych podmiotéw i to z ograniczeniami wynikajacymi
nie tylko z ustaw zwyktych, ale i bezposrednio z licznych unormowan samej Kon-
stytuciji.

Konstytucja RP sama nie postugujac sie okresleniem: ,informacja publiczna’, nie
kreuje takze jakiegokolwiek publicznego prawa podmiotowego w zakresie dostepu
do informacji popularnie okreslanej mianem informacji publicznej. Twierdzenie
przeciwne nalezy uznac za réwnoznaczne z tworzeniem lub ugruntowywaniem
mitu, niestety przy aktywnym wspétudziale w szczegdlnosci sadéw administracyj-
nych i niematej czesci tzw. literatury przedmiotu.

Faktem jest natomiast, ze Konstytucja RP bezpoérednio po stronie ,kazdego”
(bez blizszego okreslania tego pojecia) kreuje prawo dostepu do nastepujacych ty-
péw informacji znajdujacych sie w zasobach danych podmiotéw wymienionych
w jej art. 61 ust. 1, jaka stanowig:

a) akty normatywne obowiazujace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
na czesci tego terytorium, a wiec po ich ogloszeniu w sposéb i w formie wymaganej
ustawami, w takiej postaci, w ktérych doszlo do ich ogloszenia, a niekiedy i spro-
stowania (art. 88 Konstytucji);

b) informacje o stanie $rodowiska (art. 74 ust. 3 Konstytucji);

¢) informacje o dziatalnosci podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konsty-
tucji, przy czym, jezeli chodzi o cze$¢ podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1
zdanie 2 jedynie w zakresie okreslonym w tym zdaniu;
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d) w wypadku organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych
takze informacje obejmujace tre$¢ dokumentéw znajdujacych sie w ich posiadaniu,
jak réwniez informacje o przedmiocie i przebiegu posiedzen takich organéw wy-
razajace sie zwlaszcza w prawie bezposredniego uczestniczenia w takich posiedze-
niach w roli ich obserwatora (to ostatnie faczone z prawem do rejestracji dzwieku
i obrazu z takich posiedzen).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze sama Konstytucja wprowadza co najmniej naste-
pujace ograniczenia w zakresie dostepu do tego rodzaju danych, jakie moga znajdo-
wac sie w zasobach wladz publicznych, jak:

a) dane o obywatelach, ktére z mocy art. 51 ust. 2 Konstytucji moga by¢ udo-
stepniane osobom trzecim jedynie w zakresie niezbednym w demokratycznym pan-
stwie prawnym, z zastrzezeniem poczynionym w art. 51 ust. 3 Konstytucji na rzecz
0sdb, ktérych tego rodzaju dane bezposrednio dotycza, gwarantujacym kazdemu
dostep do danych dotyczacych jego osoby, o ile przyjely one ksztalt dokumentéw
urzedowych lub innej informacji stanowiacej element zbioru danych w rozumieniu
tego ostatniego przepisu Konstytucji,

b) dane $wiadczace o czasie, postaci i tresci informacji przyjmujacej ksztalt ,ko-
munikowania si¢’, o ktérym mowa w art. 49 Konstytucji, a wiec takze ,komuniko-
wania si¢” miedzy obywatelami a organami wladzy publicznej lub jej przedstawicie-
lami, a wigc — w zalozeniu — w ramach ich dziatalnosci publiczne;j.

W $wietle dotychczasowych wyjasnieni nalezy opowiedzie¢ sie za ostrozna i wy-
wazona interpretacjg art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, a w szczeg6lnoéci uwzglednia-
jaca tres¢ réznych jej uregulowan, ktére badz swoiscie reguluja dostep do pewnych
typow informacji, wprowadzajac np. w zatozeniu niczym nieograniczony dostep do
wlasciwie ogloszonych aktéw normatywnych obowiazujacych na catym terytorium
RP lub jej czesci, a takze do informacji o stanie srodowiska, jak réwniez na ogra-
niczony juz na poziomie samej Konstytucji dostep do pewnych danych znajduja-
cych sie w zasobach organéw wladzy publicznej, jaka stanowia w szczegdlnosci:
korespondencja prowadzona przez te organy z obywatelami lub ich organizacjami,
niezaleznie od postaci tej korespondencji, a takze jaka stanowia dane o konkretnych
obywatelach, ktére w $wietle art. 51 ust. 2 Konstytucji moga by¢ udostepniane teo-
retycznie kazdemu, ale tylko w zakresie niezbednym w demokratycznym panstwie
prawnym, co moze oznacza¢ w praktyce, ze chodzi o zakres wyraznie okreslony
w ustawach szczeg6lnych.

Przystepujac do analizy przepiséw UDIP, dokonywanej w sposéb stuzacy rze-
czywistej realizacji art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, nalezy zadac¢ pytanie, czy UDIP
jest lub miala by¢ tylko tego rodzaju ustawa, o ktérej mowa w art. 61 ust. 4 Kon-
stytucji, a wiec stanowiacg jedynie o trybie udostepniania takich typéw informacji,
o ktérych mowa w ustepach 1 i 2 tego artykutu Konstytucji, czyli przez podmioty
wymienione w pierwszym z tych ustepéw, z zastrzezeniem poczynionym na rzecz
Sejmu i Senatu przez stwierdzenie, ze te wlasnie organy Paristwa beda regulowaly
w swoich regulaminach kwestie trybu realizacji ich obowigzkéw informacyjnych
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w zakresie wynikajacym z ust. 1 i 2 tegoz art. 61, co oznacza zarazem, ze zadna usta-
wa szczegblna, a wiec i tego rodzaju jak UDIP, nie bedzie regulowata trybu realizacji
przez te dwa organy Panstwa nie wszelkich ich obowiazkéw informacyjnych, ale
jedynie tych, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji.

Podejmujgc prébe odpowiedzi na tak sformutowane pytanie, w wypadku zato-
zenia, Ze miala i ma istnie¢ rzeczywista korelacja miedzy UDIP, a analizowanymi
art. 61 ust. 1, ust. 2, ust. 4 Konstytucji, z mozliwoscia nawigzywania do uregulowan
zawartych w ust. 3 tego artykutu, wypada przyjmowad, ze jezeli w art. 1 ust. 1 UDIP
jest mowa o dostepie do informacji publicznej rozumianej jako informacja o spra-
wach publicznych, a w art. 4 ust. 1 i ust. 2 tej ustawy o podmiotach zobowiazanych
do realizacji w trybie i na zasadach w niej okreslonych pewnej kategorii obowiaz-
kéw informacyjnych, to art. 1 ust. 1 UDIP, a w konsekwencji i art. 3 ust. 1, a takze
art. 6 tej ustawy, z zastrzezeniami wynikajacymi z jej art. 11, jako okreslajace grupe
informacji podlegajacych co do zasady, a zarazem z wyjatkami okreslonymi w art. 1
ust. 2 UDIP, wskazuja, ze udostepnienie ,w trybie” w niej okreslonym dotyczy wy-
tacznie informacji tego rodzaju, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji
z powyzszym zastrzezeniem na rzecz Sejmu i Senatu, do ktérych z mocy art. 61 ust.
4 Konstytucji ta ustawa w catosci nie moze mie¢ zastosowania.

Z tego punktu widzenia mozna uzna¢ za wadliwy zaréwno art. 1 ust. 2, jak i art.
4 ust. 1 i ust. 2 UDIP, ktére nie uwzgledniaja faktu, ze tryb realizacji obowigzkéw
informacyjnych okreslonych w art. 61 ust. 1 i ust. 2 przez Sejm i Senat nie moze
by¢ uregulowany w jakiejkolwiek ustawie, lecz wylacznie w ich regulaminach, oczy-
wiscie przy zalozeniu, ze zaréwno w art. 61 ust. 4 Konstytucji, jak i w art. 1 ust. 2
UDIP mowa jest o ustawie w tym samym znaczeniu, a to — samo w sobie — moze
by¢ przedmiotem odrebnej dyskus;ji.

Dokonujgc préby interpretacji zakresu podmiotowego i rzeczowego UDIP
w sposob nawigzujacy do oméwionej wyzej wykladni art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4
Konstytucji, wypada zauwazy¢, ze art. 1 ust. 1 UDIP, a wiec i dalsze jej unormo-
wania, o ile rzeczywiscie miatyby by¢ odczytywane w kontekscie ww. przepiséw
Konstytucji, reguluja:

a) jedynie tryb i zasady dostepu do tej czesci informacji znajdujacych sie w za-
sobach podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji, z wyjatkiem Sejmu
i Senatu, ktéra przyjmuje ksztalt informacji o dzialalnosci tych podmiotéw, przy
czym w wypadku podmiotéw wymienionych w zdaniu 2 art. 61 ust. 1 tylko infor-
macji o ich dziatalnosci w zakresie wskazanym w tym zdaniu;

b) w wypadku innych niz Sejm i Senat organéw kolegialnych pochodzacych
z wyboréw powszechnych, ktérymi obecnie sa wylacznie organy stanowiace jedno-
stek samorzadu terytorialnego, takze tryb dostepu do takich informacji znajduja-

cych sie w ich posiadaniu, ktérg, oprécz ww. informacji o dziatalnosci tych organdéw
kolegialnych, stanowig informacje okreslone w art. 61 ust. 2 Konstytucji, a wiec
obejmujace ,dokumenty’, a takze informacje o terminach, przedmiocie i przebiegu
posiedzen takich organéw, w tym uzyskane w ramach bezposredniego udziatu oséb
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zainteresowanych takimi posiedzeniami w charakterze ich obserwatoréw z mozli-
woscig dokonywania przez te osoby rejestracji obrazu i dzwieku z owych posiedzen.

Konsekwencja tego rodzaju generalnego ustalenia moze by¢ stwierdzenie, ze ani
na Sadzie Najwyzszym — Pierwszym Prezesie SN, ani na innych sadach dziatajacych
na terytorium RP, z mocy art. 61 ust. 1 Konstytucji, a tym samym i z mocy UDIP, nie
ciazy obowiazek udostepniania innych informacji niz informacje o ich dziatalnosci
w znaczeniu okre$lonym w tym przepisie, a jezeli chodzi o dostep do dokumentéw
znajdujacych sie w ich posiadaniu, to jedynie wéwczas, gdy przyjmuja one ksztalt
aktéw normatywnych w znaczeniu, o ktérym mowa w art. 88 Konstytucji, przy
czym, w tym ostatnim wypadku, o ile doszto do ich formalnego ogloszenia, a wiec
i wejscia w zycie.

Do aktéw normatywnych jednak, o ile w ogdle mozna méwi¢ o obowiagzku ich
udostepnienia w trybie okreslonym w UDIP ze wzgledu na konstytucyjny obo-
wiazek ich ogloszenia w trybie okre$lonym ustawami szczegélnymi, a niekiedy we
wskazanej wprost w Konstytucji postaci dziennika urzedowego RP, musiatby mie¢
zastosowanie art. 1 ust. 2 UDIP, a w konsekwencji takze kwestia realizacji obo-
wiazku ich udostepniania nie powinna podlega¢ kontroli sadéw administracyjnych,
zwazywszy na formule ich wtasciwosci jako sadéw szczegélnych w rozumieniu sto-
sownych przepiséw Konstytucji, a takze zwazywszy na zwiazana z niag powinnos¢
interpretacji art. 21 UDIP jako ograniczonego ramami ustawy, w ktérej 6w przepis
sie znajduje.

Nie oznacza to oczywiscie, ze z przepiséw ustaw ustrojowych dotyczacych
poszczegdlnych typéw organéw Panstwa nie moga wynikac inne lub zblizone do
okre$lonych w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, obowiazki informacyjne wobec
obywateli. Za taka ustawe ustrojows, z natury rzeczy nie moze uchodzi¢ analizo-
wana UDIP.

Jezeli chodzi o ustawy, do ktérych moze odsyla¢ art. 61 ust. 4 Konstytucji, to
nalezy wskaza¢ miedzy innymi na art. 34 ustawy o finansach publicznych, ktéry
precyzuje, jakiego rodzaju informacje ze sfery finanséw publicznych majace zna-
miona informacji o dziatalno$ci poszczegélnych podmiotéw nalezacych do sek-
tora finanséw publicznych, podlegaja udostepnieniu do wiadomosci publicznej
w trybie i na zasadach okres$lonych w tej ustawie, badZ w ustawach, do ktérych
sie w niej odsyla.

Niezaleznie od powyzszego, zwazywszy z jednej strony na naduzywanie,
a z drugiej dyskredytowanie autorytetu Sadu Najwyzszego w $rodkach masowego
przekazu w kontekscie wyroku SN z 8 listopada 2012 r., I CSK 190/12, w zesta-
wieniu z informacjg, ze mimo tego wyroku Sad Najwyzszy nie udostepnia umoéw,
ktérych sam jest strong, informujac, ze w calosci, w formie zanonimizowanej 6w
wyrok jest dostepny pod adresem: www.sn.pl, wypada wskaza¢ na rzeczywiste,
a zarazem ograniczone znaczenie tego wyroku wytacznie dla stron postepowania
przed Sadem Najwyzszym w okreslonej sprawie przed tym Sadem, a zarazem jedy-
nie w kontekscie fragmentéw konkretnych uméw, z ktérych odmowsg udostepnienia
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spotkat sie podmiot zainteresowany petna trescia tych uméw. Wyrok SN z 08 listo-
pada 2012 r. w sprawie sygn. akt I CSK 190/12 zapad! na tle nastepujacego stanu fak-
tycznego. Powdd (osoba fizyczna) wnidst przeciwko okreslonej jednostce samorzadu
terytorialnego powddztwo o udostepnienie informacji (w jego przekonaniu publicz-
nej), w postaci imion i nazwisk oséb fizycznych bedacych stronami uméw zlecenia
albo o dzielo zawartych z ta jednostka samorzadu terytorialnego (w stanie prawnym
obowiazujacym do czasu nowelizacji UDIP dokonanej przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia
16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej i niektérych
innych ustaw, Dz. U. Nr 204, poz. 1195, wlasciwym do rozpoznania sprawy byt sad
powszechny). Przyczyna wytoczenia powddztwa byla odmowa udostepnienia ww. in-
formacji w trybie przepiséw o dostepie do informacji publicznej. W toku tego poste-
powania najpierw poinformowano powoda o datach zawarcia uméw, a po kolejnych
pismach powoda udostepniono mu zestawienie uméw zlecenia i uméw o dzieto oraz
kopie tych uméw, z tym jednak, ze w ich tresci ,ukryto” informacje dotyczace danych
osobowych. Sad Rejonowy oddalit powddztwo. W wyniku rozpatrzenia apelacji po-
woda Sad Okregowy w Warszawie wyrokiem z dnia 4 listopada 2011 r. zmienit wyrok
Sadu Rejonowego i nakazat pozwanemu Miastu udostepnienie powodowi informacji
publicznej w postaci imion i nazwisk oséb, z ktérymi pozwany zawart cztery umowy
zlecenia lub o dzielo.

~LPozwany wnidst skarge kasacyjna, w ktérej zaskarzyt wyrok Sadu Okregowego
w calosci, zarzucajac naruszenie prawa materialnego, mianowicie art. 5 ust. 2 UDIP,
samodzielnie oraz w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 Konstytucji, art.
23 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych osobowych (jedn.
tekst: Dz. U. 22002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.; dalej: ,u.0.d.0”) w zwiazku z art. 6 ust.
1, art. 7 pkt 2 i art. 23 ust. 1 u.o.d.o. oraz w zwiazku z art. 1 ust. 2 i art. 5 ust. 1 UDIP,
a takze naruszenie przepiséw postepowania, mianowicie art. 328 § 2 w zwiazku
zart. 391§ 1 k.p.c”

Skarga kasacyjna zostata oddalona wyrokiem z 8 listopada 2012 r. w sprawie
I CSK 190/12. Sad Najwyzszy sprecyzowal kluczowe zagadnienie sprawy w naste-
pujacy sposéb:

»lstota sporu w niniejszej sprawie jest to, czy prawo dostepu do informacji pu-
blicznej obejmuje udostepnienie imion i nazwisk oséb fizycznych, bedacych strona-
mi umoéw zlecenia albo o dzieto zawartych z jednostka samorzadu terytorialnego”

Spor w tej materii powstal z tej przyczyny, ze na rozwazanej plaszczyznie §ciera-
ja sie dwie tendencje i konkuruja ze soba istotne warto$ci konstytucyjne wynikajace
z uregulowan stuzacych zapewnieniu obywatelom dostepu do okreslonych typéw
informacji znajdujacych sie¢ w zasobach wladz publicznych, oraz, z drugiej strony,
stuzacych ochronie prawa do prywatnosci.

Kierujac sie tym przekonaniem, w dalszej czesci uzasadnienia wyroku w sprawie
I CSK 190/12 Sad Najwyzszy nawiazat do przepiséw ustaw szczegélnych, konkrety-
zujacych wyzej wymienione zasady konstytucyjne, to jest do przepiséw art. 1 ust. 1
oraz art. 2 ust. 1 UDIP, do ograniczen przewidzianych w art. 5 UDIP, w tym zwlaszcza
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dotyczacych prywatnosci osoby fizycznej (art. 5 ust. 2 UDIP), a nastepnie do przepi-
séw art. 6, art. 7 ust. 2 oraz art. 23 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (j.t. Dz. U. z 2002, Nr 101, poz. 926). W tym kontekscie SN uznat, ze: ,Bez
watpienia imie i nazwisko stanowia dane osobowe osoby fizycznej. Powstaje w zwiaz-
ku z tym pytanie, czy naleza one do zakresu prywatno$ci osoby fizycznej w rozu-
mieniu art. 5 ust. 2 UDIP Dotychczasowe wypowiedzi Sadu Najwyzszego w kwestii
wzajemnego stosunku miedzy prawem do ochrony danych osobowych i prawem do
prywatnosci nie sg jednoznaczne. Sa one przy tym formutowane przede wszystkim
z punktu widzenia ochrony débr osobistych (art. 23 i 24 k.c)” (przyp. autoréw).

W konkluzji ogélnych rozwazan zawartych w uzasadnieniu analizowanego wy-
roku w sprawie I CSK 190/12 SN stwierdzit:

»Irudno jest zatem jednoznacznie przesadzi¢, czy udostepnienie imienia i na-
zwiska osoby fizycznej przez jednostke samorzadu terytorialnego narusza jej prawo
do prywatnosci. Problem ten moze by¢ rozstrzygniety jedynie na tle konkretnych
okolicznosci danej sprawy”.

Takie brzmienie istotnego fragmentu uzasadnienia wyroku nie powinno by¢
uznawane jako upowazniajace do stanowczych i jednoznacznych twierdzen, iz Sad
Najwyzszy przesadzit w wyroku w sprawie I CSK 190/12 o istnieniu generalnego
obowigzku organéw wiladzy publicznej udostepniania (wszystkich) umoéw prawa
cywilnego, nawet tych, ktére zostaly zawarte z podmiotami prywatnymi, czy uméw
prawa pracy.

W zwiazku z forma i trescia rozstrzygniecia zawartego w wyroku SN w sprawie
I CSK 190/12, jak réwniez w zwiazku z brzmieniem uzasadnienia tego wyroku na-
lezy podnie$¢, co nastepuje:

1. Rozstrzygniecie SN zostalo zawarte w wyroku wydanym w wyniku rozpozna-
nia skargi kasacyjnej wniesionej w jednostkowej sprawie. W niczym nie umniejsza-
jac rangi omawianego rozstrzygniecia, w ktérym SN odnidst sie do przedstawionej
mu skargi kasacyjnej w jej granicach, trzeba jednak zauwazy¢, ze w omawianej kwe-
stii nie zapadla uchwata Sadu Najwyzszego o walorze generalnym (a w danej kon-
figuracji proceduralnej nie mogta zapas¢), ktéra na plaszczyznie szerszej niz oko-
licznoéci danej sprawy rozstrzygataby ewentualne watpliwosci czy pytania przed-
stawione Sadowi Najwyzszemu. Wyrok ten, aczkolwiek wigzacy zgodnie z art. 365
§ 1 k.p.c. nie tylko strony i sad, ktéry je wydatl, lecz réwniez inne sady oraz inne
organy panstwowe i organy administracji publicznej, to jednak ma powage rzeczy
osadzonej tylko co do tego, co w zwigzku z podstawa sporu stanowito przedmiot
rozstrzygniecia, a ponadto tylko miedzy tymi samymi stronami (art. 366 k.p.c.); nie
korzysta on z rozszerzonej skutecznosci.

2. Przede wszystkim jednak, nawet rozstrzygajac konkretna sprawe i wypowia-
dajac poglad zawarty w uzasadnieniu (i tezie redakcyjnej) Sad Najwyzszy poczynit
tyle zastrzezen i tak wyraznie uczulil na konieczno$¢ uwzgledniania kazdorazowo
szczegdlnych okolicznosci sprawy, ze wyprowadzanie z jego uzasadnienia jakich-
kolwiek, a zwlaszcza dalej idacych uogélnien, nalezy uznaé za jaskrawo sprzeczne
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z wola Sadu Najwyzszego w skladzie, ktéry ten wyrok wydatl, a tym samym, takze,
za naruszajace autorytet tego Sadu.

3. Znamienne jest okreslenie przez SN istoty sporu w sprawie I CSK 190/12, co
znalazlo wyraz w uzasadnieniu wyroku konczacego te sprawe: ,Istota sporu w niniej-
szej sprawie jest to, czy prawo dostepu do informacji publicznej obejmuje udostepnie-
nie imion i nazwisk 0séb fizycznych, bedacych stronami uméw zlecenia albo o dzieto
zawartych z jednostka samorzadu terytorialnego”

Poza dyskusja jest natomiast, ze SN bedac zwigzany granicami okreslonej skargi
kasacyjnej nie musial sie wypowiada¢ i nie wypowiadal sie bezposrednio na temat
samej dopuszczalnosci udostepniania uméw zlecenia lub o dzieto jako dokumen-
téw w rozumieniu stosownych uregulowan prawnych, lecz jedynie na temat udo-
stepnienia danych w postaci brzmienia imion i nazwisk okreslonych oséb fizycz-
nych w sytuacji, gdy podmiot zainteresowany (tu: powdd) uzyskat juz dostep do
umow jako takich tyle, ze w formie zanonimizowanej przez wyltaczenie z ich tresci
okre$lonych danych osobowych w postaci brzmienia imion i nazwisk (przysztych)
wykonawcdw okreslonych uméw zlecenia lub uméw o dzieto.

Kierujac si¢ miedzy innymi trescig, w danym wypadku stosowanego odpowied-
nio, art. 321 § 1 k.p.c., Sad Najwyzszy nie mégt udzieli¢ ochrony prawnej stronie
pozwanej (tu: okreslonej jednostce samorzadu terytorialnego lub jej organowi)
w zakresie, w ktérym takiej ochrony ta strona nie poszukiwata na drodze sadowej.

Oznacza to, ze Sad Najwyzszy nie naruszajac zasady réwnosci stron poste-
powania cywilnego nie mégl uczyni¢ przedmiotem swojego rozpoznania kwestii
samej dopuszczalnosci domagania sie przez ,kazdego” (w rozumieniu art. 2 ust.
1 u.d.i.p). dostepu, w ramach uregulowan o dostepie do informacji publicznej, do
tre$ci uméw prawa cywilnego, ktérych strona jest (byl) jeden z podmiotéw wymie-
nionych w art. 4 ust. 1 lub ust. 2 UDIP. W konsekwencji Sad Najwyzszy w ramach
okre$lonej sprawy nie mial ani prawa, ani obowiazku wypowiadania sie w kwestii,
czy umowy prawa cywilnego, jako takie, ktérych jedna ze stron jest tego rodzaju
podmiot, stanowig informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 UDIP, a tym sa-
mym, czy w ogéle moga stanowi¢ przedmiot wnioskéw w rozumieniu art. 10 ust. 1
tej ustawy, a w konsekwencji réwniez, czy brak wlasciwego, zdaniem osoby sktada-
jacej tego rodzaju wniosek, jego rozpoznania mog!t stanowi¢, w dwczesnym stanie
prawnym, przedmiot powddztwa do sadu powszechnego.

Podsumowanie

Zasadnicza dla omawianej kwestii pozostaje odpowiedZ na pytanie o relacje
miedzy art. 51 a art. 61 Konstytucji.

Z jednej strony bowiem, w art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji gwarantuje sie kazdemu
dostep do informacji o poszczegélnych osobach, jakie znajdujg sie w zasobach wtadz
publicznych, w tym takze informacji, jakie moga by¢ uznawane za nalezace wylacznie
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lub takze do sfery prywatnosci kazdej z oséb, w tym petnigcych funkcje publiczne, ale
jedynie w zakresie niezbednym w demokratycznym panstwie prawnym, zaznaczajac,
ze zasady gromadzenia i udostepniania przez wladze publiczne informacji tego rodzaju
zostang uregulowane w formie ustawy, a z drugiej strony — w art. 61 ust. 1 Konstytu-
¢ji wskazuje sie na istnienie po stronie oséb petniacych funkcje publiczne obowigzku
informowania o swej dziatalnosci publicznej, (lub/i na godzenie sie przez te osoby na
udzielenie o nich informacji okreslonego typu przez inne podmioty), zaznaczajac w art.
31 ust. 3 oraz w art. 61 ust. 3 Konstytucji, Ze ograniczenie tego obowigzku (odpowia-
dajacego mu prawa dostepu do informacji okreslonego typu) moze nastapic¢ jedynie
w formie ustawy ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego in-
teresu gospodarczego panstwa, bez naruszania istoty powszechnego prawa dostepu do
informacji tego rodzaju, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, z podkre-
Sleniem w art. 61 ust. 4 Konstytucji, ze tryb udostepniania takich informacji zostanie
okreslony w ustawach, a w wypadku Sejmu i Senatu — w ich regulaminach.

Istotne dla realizacji praw okreslonych w art. 61 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu
do 0séb pelnigcych funkcje publiczne jest mozliwie precyzyjne okreslenie w odpo-
wiednich ustawach kregu takich oséb, takze w kontekscie zawezonej ochrony ich
sfery prywatnosci, wynikajacej miedzy innymi z art. 5 ust. 2 i ust. 3 UDIP.

Nie mniej wazng kwestig jest, w szczegélnoséci w kontekécie oméwionego wyzej wy-
roku SN z 08 listopada 2012 r. w sprawie o sygn. I CSK 190/12, zagadnienie ewentualnej
anonimizacji réznej natury dokumentéw znajdujacych sie w zasobach wtadz publicz-
nych, o ile one takze podlegalyby udostepnieniu przez wszystkie wladze publiczne, a nie
tylko przez organy przedstawicielskie pochodzace z wyboréw powszechnych, z mocy
art. 61 ust. 2 Konstytucji. Szersze obowiazki informacyjne takich organéw przedstawi-
cielskich moga by¢ uzasadnione faktem, ze realizujacy zwierzchnia wtadze Nardd takze
przez swoich przedstawicieli (por. art. 4 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji) powinien dyspono-
wac blizszymi informacjami nie tylko o dzialalnosci owych przedstawicieli, ale réwniez
o nich samych, o ile pozostaja one w zwiazku z ich dziatalno$cia publiczna.

W $wietle art. 51 ust. 5 i art. 61 ust. 3 i ust. 4 Konstytucji mozna przyjmowac, ze
kwestie zakresu, zasad i form anonimizacji dokumentéw pozostajacych w dyspozycji
wladz publicznych, w szczegdlnosci z punktu widzenia ochrony danych osobowych,
niezaleznie od stopnia ochrony pewnych informacji gwarantowanej uregulowaniami
szczegbdlnymi, powinny stac sie przedmiotem bezposrednich i klarownych unormowan
zawartych w ustawach, a w wypadku Sejmu i Senatu — ewentualnie w ich regulaminach.
Dotychczasowy brak regulacji tego rodzaju czyni istniejaca i rozpowszechniong prakty-
ke anonimizacji r6znej natury dokumentéw pod katem ich publicznego udostepnienia,
w tym oparta niekiedy na aktach tzw. prawa wewnetrznego, wysoce dyskusyjna, a zara-
zem narazong na publiczng krytyke.

(Takze w powyzszym kontekscie, za wymagajace dalszej analizy nalezy uznad
nie tylko relacje miedzy UDIP — a w tym zwlaszcza miedzy jej art. 5 ust. 2i ust. 3 —
a ustawa o ochronie danych osobowych.)
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Podsumowujac nalezy raz jeszcze stwierdzi¢, ze Konstytucja nie kreuje po stronie
»kazdego” prawa dostepu do wszelkich informacji znajdujacych sie w zasobach pod-
miotéw uczestniczacych w realizacji wladzy publicznej, a takze innych podmiotéw
wymienionych w jej art. 61 ust. 1 zdaniu 2, w tym ostatnim wypadku, o ile uczest-
nicza w sprawowaniu wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Paristwa, a jedynie dostep do pewnych typ6w informacji, znajduja-
cych sie w posiadaniu tych podmiotdéw, i to z ograniczeniami wynikajacymi nie tylko
z ustaw zwyklych, ale i bezposrednio z licznych unormowan samej Konstytucji.

Koniczac, nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze usunieciu niektérych dylematéw zwia-
zanych z omawiana problematyka powinno stuzy¢ rozpoznanie wniosku Pierwsze-
go Prezesa SN, jaki zostal zarejestrowany w Trybunale Konstytucyjnym RP pod
sygn. K 58/13. Pelny tekst tego wniosku wraz z wykazem zaltacznikéw przy nim
zlozonych, a takze z samymi zalgcznikami, (tymi ostatnimi w wersji zanonimizowa-
nej) zostaje udostepniony na stronie internetowej Sadu Najwyzszego pod adresem:
www.sn.pl (w zaktadce: Aktualno$ci — Aktualnosci).

Streszczenie

W wystapieniu przedstawiono stanowisko Autoréw w odniesieniu do ochrony
prywatnosci oséb w szerokim kontek$cie norm Konstytucji RP. W tekscie wykorzy-
stano stanowisko prezentowane w pi$mie procesowym Sadu Najwyzszego — Pierw-
szego Prezesa SN do NSA w sprawie o sygn. I OSK 1741/13, stanowigcym zatacznik
do wniosku Pierwszego Prezesa SN z 4.11.2013 r., zarejestrowanego w Trybunale
Konstytucyjnym RP pod sygn. K 58/13, a takze fragmenty przedmiotowego wnio-
sku do Trybunalu Konstytucyjnego.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, prywatno$¢, osoby petnigce funkeje publiczne

Abstract

The article presents the Authors" point of view on the legal protection of priva-
cy in a broad context of the constitutional order. The text is based on the opinion
presented in the pleading of the Supreme Court — the First President of the Supre-
me Court in the administrative case ref. I OSK 1741/13. The pleading has been
enclosed to the motion of the First President of the Supreme Court deposited on
November 4, 2013 at the Constitutional Tribunal (ref. K 58/13), the latter also con-
stututing a basis for the article.

Keywords: public information, privacy, person exercising public function
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Czy reforma europejskiego prawa ochrony
danych osobowych pomoze w rozstrzyganiu
kolizji tego prawa z prawem do informacgji?

Publiczny charakter informacji wynika z faktu, ze dotyczy ona ,spraw publicz-
nych’, a nie z tego, ze jest ona publicznie dostepna. Odnosi sie zaréwno do sfery
publicznej — jako informacja o dziataniu organéw umocowanych do wladczego
decydowania o prawach i obowigzkach w danej strukturze politycznej oraz sfery
prywatnej, ale tylko wéwczas, gdy podmioty prywatne realizuja funkcje publicz-
ne'. Faktyczna warto$¢ ma dostep do takiej informacji publicznej, ktéra w poszu-
kiwanym zakresie jest pelna oraz prawdziwa, tj. weryfikowalna i wykazujaca cechy
obiektywno$ci. W przeciwnym wypadku moze stanowi¢ dezinformacje. Wszelkie
ograniczenia dostepu do informacji publicznej moga rodzi¢ takie ryzyka. Jednym
z gltéwnych ograniczen jest prawo do prywatnosci, ktérego stosowanie jednak
pozwala na odmowe dostepu do informacji w oparciu o nieprecyzyjne kryteria.
W zwigzku z reforma europejskiego prawa ochrony danych osobowych pojawity
sie pytania o planowane rozwigzania, a w szczegdlnosci o to, czy stanowiac wyja-
tek od zasady dostepu do informacji z jednej strony wystarczajaco zabezpieczaja
ochrone danych osobowych, z drugiej — nie powoduja nieuzasadnionego zawezenia
tego dostepu. Czy wynik tej reformy pomoze w omawianym zakresie w rozstrzy-
ganiu dotychczasowych kolizji pomiedzy uregulowaniami tej samej rangi? Trzeba
réwniez zada¢ pytanie o ewentualne nowe elementy pomagajace w rozwiazywaniu
sprzecznosci pomiedzy tymi prawami.

' W niniejszym opracowaniu nie bede odnosit sie do pojecia informacji publicznej. Na temat definiowania informacji

publicznej zob. np. Wyrok NSA z 18.05.2011 r., I OSK 198/11; z 17.06.2011 r.,, 1 OSK 490/11; z 9.11.2011 r.,  OSK
1372/11;2 1.12.2011 r,,  OSK 1550/11; zob. M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, Kwartalnik Prawa
Publicznego Nr 3 z 2012 r. s. 59 i n. i omawiane tam orzecznictwo; M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej
w Swietle orzecznictwa NSA, Toruni 2002; M. Chmaj, M. Bidzinski, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informa-
cji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010; H. Izdebski, Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, Komentarz (w:) H. Izdebski (red.) Dostep do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, Warszawa 2001;
M. Jablonski, K. Wygoda, Dostep do informacji publicznej i jego granice, Wroctaw 2001; B.Dolnicki, R.Cybulska,
Realizacja zasady jawnosci i dostepu do informacji publicznej w samorzgdzie terytorialnym, (w:) Korupcja i antyko-
rupcja — wybrane zagadnienia, J. Kosiniski, K. Krak (red.), Szczytno 2011, s. 165 i n.; T. Aleksandrowicz, Komentarz
do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002. T. Gardocka (red.), Obywatelskie prawo do informacji,
Warszawa 2008; T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999; I. Kaminiska,
M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012.
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W ramach Unii Europejskiej mozemy méwi¢ o dwéch grupach informacji pu-
blicznych: o ktére mozemy sie ubiega¢ w oparciu o unijne prawo dostepu do infor-
macji oraz na podstawie prawa krajowego. Przy czym w pierwszym przypadku mé-
wimy wylacznie o informacjach dotyczacych dziatan wladz publicznych UE, opiera-
jac sig¢ o zakres kompetencji tych organéw (powierzonych tym organom w przepi-
sach unijnych). W dalszej czesci artykulu rozwazania beda przebiegaly dwutorowo,
a jako przyklad prawa krajowego przyjme prawo polskie. Jednocze$nie zatozytem, ze
uwzglednienie tych dwéch grup informacji publicznych pozwoli uwypukli¢ wspélne
zastrzezenia i watpliwos$ci co do ograniczen prawa do informacji.

Unia Europejska nie objela zakresem swej regulacji zasad dostepu do informacji
o charakterze publicznym w krajach cztonkowskich. Wyjatek stanowi jedynie unor-
mowanie dostepu do informacji o srodowisku. Podstawowymi dokumentami w tym
zakresie s3: Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.01.2003 r.
w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska i uchylajaca
dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz. Urz. UE L 41/26) oraz Konwencja o dostepie do
informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz w dostepie do wy-
miaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz. Urz. UE L 124/4).

W Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej w art. 42 sformutowane zo-
staly podstawy prawa dostepu do dokumentéw?. Realizujac zasade przejrzystosci,
Unia zapewnia swoim obywatelom prawo dostepu do dokumentéw. Kwestie pod-
stawowe reguluje réwniez artykut 15 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dawny art. 255 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejska), stanowiacy, iz
kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszka-
nia lub siedzibe statutowa w Panstwie Czlonkowskim ma prawo dostepu do doku-
mentéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich
formy. Prawo to jednak nie ma charakteru bezwzglednego i podlega ograniczeniom.
Podstawowym aktem unijnego prawa pochodnego gwarantujacym prawo do in-
formacji o dziataniach wtadz publicznych UE jest rozporzadzenie Nr 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.05.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz. Urz. L 2001, 145/43
ze sprostow.), dalej rozporzadzenie 1049/2001. Akt ten utozsamia informacje pu-
bliczna z dokumentem. Aktem prawnym, ktérego celem jest zapewnienie zaréwno
efektywnej zgodno$ci z regutami rzadzacymi ochrona podstawowych praw i wol-
noéci oséb fizycznych oraz swobodnego przeptywu danych osobowych miedzy
Panstwami Czltonkowskimi a instytucjami i organami wspélnotowymi, jak i miedzy
instytucjami i organami wspdlnotowymi do celéw zwigzanych z wykorzystaniem
ich kompetencji jest rozporzadzenie Nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 18.12.2000 r. o ochronie 0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych

2 Szerzej na temat dostepu do informacji w UE zob. np. D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wiadz
publicznych w Unii Europejskiej, Warszawa 2011; E. Jarzecka-Siwik, Prawo do informacji i jego ograniczenia
w porzgdku prawnym Unii Europejskiej, KP 2004, nr 3, s. 18-33; N. Diamandouros, Openness and Access to
Documents, European State Aid Law Quarterly2008, nr 4.
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osobowych przez instytucje i organy wspdlnotowe i o swobodnym przeplywie ta-
kich danych (Dz. Urz. L 2001 8/1), dalej rozporzadzenie 45/2001.

Analizujac rozwigzania europejskie, poza unijnymi, zasygnalizuje réwniez pro-
pozycje Rady Europy majace na celu wspieranie reformy prawa dostepu do infor-
macji w krajach czlonkowskich Rady Europy, w ktérych problem ten nie zostat ure-
gulowany (np. Hiszpania) badz zostal uregulowany w znaczaco odmienny sposéb.
Dla osiggniecia harmonizacji przepiséw prawa w tym zakresie, a takze stosowania
wsp6lnych minimalnych standardéw, prowadzacych do wyeliminowania wszelkich
form korupcji, niewlasciwego zarzadzania oraz wzmocnienia legitymacji wladzy
publicznej przyjeto w Tromso Konwencje. Jest ona pierwszym na $wiecie miedzy-
narodowym traktatem regulujacym kwestie dostepu do dokumentéw urzedowych.
Zostata przyjeta przez Rade Europy w dniu 27 listopada 2008 r., a otwarta do pod-
pisu w dniu 18 czerwca 2009 roku*. Wyznacza ona minimalne standardy, do kté-
rych powinni sie dostosowaé cztonkowie Rady Europy. Zdefiniowane zostalo w niej
prawo zadania ,oficjalnych dokumentéw” rozumianych jako wszystkie dokumenty,
w dowolnej formie, posiadane przez organy administracji publicznej (wladze pu-
bliczng). Zgodnie z art. 4 Konwencji prawo to moze by¢ wykonywane przez wszyst-
kich majacych interes faktyczny, bez koniecznosci wykazywania interesu prawne-
go®. Konwencja wyznaczajac minimalne standardy, nie ogranicza sygnatariuszy,
ktérzy moga wprowadzi¢ wyzsze od przewidzianych w niej standardy®.

Ze wzgledu na bogata literature przedmiotu odnoénie relacji miedzy uregu-
lowaniami w zakresie dostepu do informacji publicznej a uregulowaniami stu-
zacymi ochronie sfery prywatnosci, w przypadku czesci zagadnien ogranicze sie
jedynie do ich zasygnalizowania. W szczegdlnos$ci chodzi o odniesienie do art. 8
Europejskiej Karty Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (dalej EKPC) i jego
odpowiednikéw w Konstytucji RP, w tym zwtaszcza art. 47 i 51, jak réwniez unor-
mowan art. 10 EKPC oraz jej odpowiednikéw zawartych w szczegélnosci w art.
54 i 61 Konstytucji RP”.

Niezaleznie od réznych uje¢ (wezszych lub szerszych) reprezentowanych w literaturze
przedmiotu, przyjmuje sie, Ze prawo do informacji jest $cisle powiazane z idea przejrzy-

®  Rozporzadzenie ma zastosowanie do przetwarzania danych osobowych przez wszystkie instytucje i organy wspol-

notowe, o ile takie przetwarzanie jest przeprowadzane podczas wykonywania czynnosci catkowicie lub czesciowo
podlegajacych prawu wspélnotowemu. Reguluje ogdlne zasady legalnosci przetwarzania danych osobowych, prawa
osoby, ktérej dane dotycza, oraz powoluje urzad Europejskiego Rzecznika Ochrony Danych.

* 12 krajow europejskich podpisalo pierwsza miedzynarodowa Konwencje o Dostepie do Dokumentéw. Oficjalny
tekst dostepny na stronie: http://www.freedominfo.org/2009/06/12-european-countries-sign-first-international-co
nvention-on-access-to-official-documents/.

*  Tekst konwencji dostepny na stronie Rady Europy, zob. http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm.
¢ Zgodnie z oficjalnym o$wiadczeniem Ministerstwa Sprawiedliwosci Wielkiej Brytanii, Ustawodawstwo brytyjskie
zapewnia swobodeg dostepu do informacji jako jedno z najbardziej otwartych na $wiecie, zob.: http://www.access-info.
org/.

7 Por. L. Garlicki (w: ) L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Warszawa
2011, t. I, zob. Komentarz do art. 8 i art. 10 i wskazang tam literature.
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sto$ci (jawno$ci) dziatania wladzy publicznej®. Szczegdlnie wynikajace z niej procedury
i uprawnienia sa instrumentalne w stosunku do prawa do informacji i moga wspomagac
uzyskanie jakosciowo prawidlowej (w tym sformutowanej w sposdb zrozumialy) informacji.

Zgodnie z ustaleniami Trybunatu Sprawiedliwos$ci, zar6wno w oparciu o wyktadnie
systemows, jak i zasade proporcjonalno$ci powinny by¢ stosowane zawezajace interpretacje
wyjatkéw dla zapewnienia wlasciwej realizacji podstawowego celu, jakim jest ,mozliwie
najszerszy dostep do dokumentéw™. Wyjatki od zasady dostepu do dokumentéw majg
dwojaki charakter: obligatoryjny i fakultatywny'®. Zgodnie z art. 4 ust.1 rozporzadzenia
1049/2001 statuujgcym wyjatki obligatoryjne, przy zaistnieniu ktérych nie sg analizowane
argumenty przemawiajace za ujawnieniem dokumentu ani poréwnywanie ich z wartocia-
mi przemawiajacymi za poufnoscig. Sa to ograniczenia ze wzgledu na interes publiczny
(1.a) oraz interes prywatny (1.b): ,1. Instytucja odméwi dostepu do dokumentu, jesli
ujawnienie go naruszyloby ochrone:

a) Interesu publicznego w odniesieniu do: bezpieczenistwa publicznego; kwestii
obronnych i wojskowych; stosunkéw miedzynarodowych; finansowej, monetarnej czy
ekonomicznej polityki Wspélnoty lub Paristwa Cztonkowskiego

b) prywatnosci i integralno$ci osoby fizycznej, w szczegélnosci w odniesieniu do
ustawodawstwa Wspélnoty zwigzanych z ochrona danych osobowych’

W rozwazaniach nad odmowa dostepu do informacji ze wzgledu na prywatnos¢ i in-
tegralno$¢ oraz ochrone danych osobowych podstawowe pytanie dotyczy punktu réwno-
wagi pomiedzy przejrzystoscia dziatan wladz publicznych a ochrong danych osobowych.

Czy rozporzadzenie 45/2001 nalezy traktowac jako lex specialis w stosunku do do-
stepu do informacji publicznej i w przypadku konfliktu jego postanowienia wytaczaja to
ostatnie prawo, na co wskazuje np. ust. 11 preambuly rozporzadzenia 45/2001? W tym
przypadku nalezaloby rozstrzygna¢ sprzeczno$¢, czy wnioskodawca powinien uzasadniaé
wniosek o dostep (czemu literalnie zaprzecza art. 6 ust. 1. rozporzadzenia 1049/2001),
wskazujac cel, dla ktérego maja by¢ ujawniane dane osobowe. Wéwczas byloby to
poddane ocenie instytucji — czy zachodzi przestanka ujawniania dla celéw okreslonych
w art. 8 rozporzadzenia 45/2001. Przeczytoby to jednoczesnie podstawowemu celowi
rozporzadzenia 1049/2001 — najszerszego mozliwego dostepu do dokumentdéw urze-
dowych posiadanych przez instytucje. W sprawie T-194/04, Bavarian Lager p. Komisji,
Sad I instancji stwierdzit, ze ,(...) zobowiazanie prawne do udostepnienia dokumentu

8 P. Birkinshaw, Freedom of information and Openness: Fundamental Human Rights?, s. 58 Admin.L.Rev. (2006),
s. 189. Wskazuje sie tam, ze przejrzysto$¢ obejmuje takze prowadzenie spraw otwarcie lub pod kontrola publiczna.
Zob. np. D. Curtin, Executive Power of the European, Oxford-Nowy York 2009, s. 205, ktéry wskazuje, iz koncepcja
przejrzystosci obejmuje w kazdym przypadku dostepnosé i widoczno$¢ informacji. Na prawo do brania udziatu przez
jednostki w procesie decyzyjnym, w tym istnienia procedur konsultacji projektéw rozstrzygnie¢ oraz zrozumiatosci
procedur podejmowania decyzji — jako waznych elementéw idei przejrzystosci zwracal uwage pod koniec XX w.
A. Tomkins, Transparency and the Emergence of a European Administrative Law, 19 Y.E.L. (1999, 2000), s. 219, 220.
°  Sprawa T-105/95, WWF UK p. Komisji (1997), §56; sprawa T-14/98, Hautala p. Radzie (1999)§85 cyt. za D.
Adamski, Prawo do informagji..., s. 111.
10 Lista wyjatkéw fakultatywnych zgodnie z art.4 ust.2 rozporzadzenia stanowi: ,,2. Instytucje odméwia dostepu do
dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone:

— intereséw handlowych osoby fizycznej lub prawnej, w tym wlasnosci intelektualnej,

— postepowania sgdowego lub porady prawnej

— celu kontroli, $ledztwa czy audytu, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny”.
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samo w sobie uzasadnia dopuszczalnos¢ przetwarzania danych osobowych i wyklucza
zastosowanie restrykcyjnych regut dotyczacych uzasadnienia wniosku o dostep do nich”
Jednoczesnie sad dopuscil ocene stopnia naruszenia prawa do prywatnosci i integral-
nosci, wskazujac, ze wyjatek dotyczacy poszanowania tego prawa odnosi sie jedynie do
tych danych, ktére moga naruszy¢ to prawo w sposéb ,konkretny i rzeczywisty” (a wiec
nie ogdlny)'!. Interesujaca propozycje rozwigzania utatwiajacego stwierdzenie, ktéry akt
prawny powinien mie¢ pierwszenstwo i w odniesieniu do jakich dokumentéw zglosita
Rzecznik generalna Sharpston do sprawy C-28/08 P Komisja p. Bavarian Lager. Podzie-
lifta wnioski o ujawnienie dokumentéw na dwie kategorie. Pierwsza ,dotyczy zwyklych
dokumentéw, ktére zawieraja incydentalng wzmianke o danych osobowych” Druga
»dotyczy dokumentéw zawierajacych co do zasady duza ilo$¢ danych osobowych, tak
jak np. wykaz oséb wraz z ich charakterystyka” W pierwszym przypadku pierwszenstwo
mialyby reguly rozporzadzenia 1049/2001, a w drugim rozporzadzenia 45/2001'%. TS nie
opowiedziat sie jednak za ta propozycja, przyjmujac, ze przy wniosku o udostepnienie
informacji w oparciu o rozporzadzenie 1049/2001, majacym na celu uzyskanie danych
osobowych powinny by¢ uwzgledniane przepisy rozporzadzenia 45/2001." Nie pozwolifo
to jednak na uszczegdélowienie wskazan co do standardu kontroli minimalnej dokonywa-
nej przez instytucje. Z drugiej jednak strony nie potwierdzito to autonomii decyzyjnej
instytucji (za czym opowiadata si¢ w omawianym przypadku Komisja Europejska). Akt
regulujacy zasady dostepu do informacji okresla wartosci chronione, ktére uzasadniaja
ograniczenie tego dostepu przy jednoczesnej koniecznosci wazenia konsekwencji zasto-
sowania w konkretnym przypadku. Dokonania oceny czy korzysci z ujawnienia informacji
przewazaja nad negatywnymi skutkami ograniczen i zachowaniem zasady proporcjo-
nalnej ochrony.

Dla oceny zasadnosci ograniczenia prawa do informacji najszersze zastosowanie
znajduja obecnie testy: szkody (harm test) oraz ,wazenia intereséw” (balancing of inte-
rests). W przypadku testu szkody instytucja ujawniajaca, w przypadku gdyby ujawnienie
naruszylo chociaz jedng z wartosci wskazanych w prawie, dokonuje utajnienia informacji.
Jesli interes publiczny w ujawnieniu informacji przewaza nad chronionymi interesami
pomimo wyniku testu szkody informacja bedzie jawna (test wazenia intereséw)'*. Oce-
na instytucji ujawniajacej bedaca wynikiem powyzszych testéw powinna by¢ poddana
dodatkowej kontroli niezaleznego organu'®.

" D. Adamski, Prawo do informacji..., s. 170-171. Powolywana przez autora sprawa T-194/04, Bavarian Lager
p. Komisji (2007) § 106-107 oraz § 117, dostepna pod adresem: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:62004A0194:EN:HTML.

12 Cyt. za D. Szostek Prawo do informacgji..., s. 175; sprawa C-28/08 P Komisja p. Bavarian Lager (2010) § 159, §190-191.
13 D. Adamski, Prawo do informacgji..., s. 176; por. sprawy: T-121/05 Borax I oraz T-166/05 Borax II (2009).

!4 Explanatory Report — Council of Europe Convention on Access to Official Dokuments, str.7, dostepny pod adresem:
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/205.htm; zob. takze np. P. Keller, European and International
Media Law: Liberal Democracy, Trade, and the New media, Oxford 2011, s. 297-298.

15 Szerzej B. Fischer, A. Piskorz-Ryn, Organ do spraw dostgpu do informacji o charakterze publicznym (w:) G. Sibiga
(red.), Podstawowe problemy prawa do informacji w $wietle prawa i standarddéw miedzynarodowych, europejskich
i wybranych pavistw Unii Europejskiej, CH Beck 2014; por. Ekspertyza prawna. Rozwigzania mogqgce stanowic podstawe
do zmian przepisow regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, INP PAN,
19.07.2013 r,; dokument dostepny na stronie: mac.gov.pl/wp-content/uploads/2013/09/INP_ekspertyza.pdf, s. 25.
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W kontekécie wymagaii miedzynarodowych i europejskich ochrone danych oso-
bowych postrzega¢ mozna jako wyjatek umozliwiajacy wladzom publicznym nieujaw-
nianie informacji stronom trzecim. Rozwiazania w krajach czlonkowskich réznia sie
zasadniczo zakresem, w jakim prawo dostepu do danych osobowych moze podlega¢
przepisom dotyczacym powszechnego prawa dostepu do informacji publicznej i jego
ograniczen'®. Faktycznym ulatwieniem dostepu w poszczegdlnych krajach czlonkow-
skich (takze w Polsce), jest mozliwos¢ domagania sie informacji przetworzonej — a wiec
nie jest konieczna (aczkolwiek wskazana) precyzyjno$¢ wniosku, tak jak ma to miejsce
przy realizacji prawa dostepu do informacji o dziataniach wladz UEY. W przypadku
braku oczekiwanej przez wystepujacego z wnioskiem informacji — czy to w postaci nie
zidentyfikowanego (w szczegdlnosci nie istniejacego dokumentu czy tez nieprecyzyjnie
okreslonego) — w Polsce traktowane jest jako wnioskowanie o informacje przetworzo-
na'®. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze bedzie wéwczas badana szczegdlna istotnosé
dla interesu publicznego takiej informacji.

W odniesieniu do rozwiazan polskich kategorie ograniczen dostepu do infor-
macji publicznej zostaly wskazane w art. 5 UDIP W ustawie tej mamy do czynienia
z przeslankami formalnymi, tzn. zawarto w niej odestanie do zasad okreslonych
w innych ustawach. Sg nimi:

a) informacje niejawne,

b) inne ustawowo chronione tajemnice,

) tajemnica przedsigbiorcy®,

d) prywatnos¢ osoby fizyczne;.

To ostatnie ograniczenie nie dotyczy informacji o osobach petniacych funkcje
publiczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powie-
rzenia i wykonywania®.

16 Por. J. Tallineau, Europejskie standardy dostepu do informacji publicznej; opinia dostepna pod adresem: http://
polskawue.gov.pl/files/Dokumenty/Publikacje_o_UE/Analizy i ekspertyzy_prawne/039_Dostep_do_infomacji_pu-
blicznej.pdf.

7" Por. M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 32
i wskazana tam literatura.

18 Prawo dostepu do dokumentédw urzedowych w UE uzupelniane jest obowiazkami wladz do pomocy wystepu-
jacemu o informacje w identyfikacji oczekiwanego dokumentu lub dokumentéw oraz do prowadzenia rejestréw
dokumentéw urzedowych. D. Adamski, Prawo do informacji..., s. 3.

1 Dla wyznaczenia zakresu tajemnicy przedsiebiorcy postuzono sie definicja legalng ,tajemnicy przedsiebiorstwa”
zawarta w art. 11 ust.4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. 2003 nr 153
poz. 1503); zob. np. M. Bidzifiski, M. Chmayj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2010, str. 70 i n.

% Odrebne powazne watpliwosci z okresleniem jej zakresu podmiotowego budzi brak zdefiniowania terminu ,0soba
pelniaca funkcje publiczne”; w UDIP nie ma zresztg legalnej definicji tego pojecia (podobnie jak pojecia ,organ wladzy
publicznej”), jak réwniez w innych ustawach. Podejmowane proby zdefiniowania w orzecznictwie (w tym Trybunatu
Konstytucyjnego) pozostawiaja nadal watpliwosci. Przyktadowo w wyroku z dnia 20.03.2006 r,, K 17/05, OTK —A 2006
nr 3, poz. 30 Trybunat Konstytucyjny podjat prébe wskazania ogdlnych cech przesadzajacych o sprawowaniu przez
okreslony podmiot funkcji publicznej, uznajac, ,(...) ze chodzi o takie stanowiska i funkgje, ktérych sprawowanie jest
réwnoznaczne z podejmowaniem dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych os6b lub faczy sie co
najmniej z przygotowaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw. Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone sa zatem
takie stanowiska, chocby petnione w ramach organéw wladzy publicznej, ktore majg charakter ustugowy i techniczny”.
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W odniesieniu do kolizji ustaw wskazanie w tym zakresie zawiera w UDIP nor-
ma kolizyjna z art. 1 ust. 2, okreslajaca relacje tej ustawy w stosunku do innych
ustaw regulujacych dostep do informacji publicznej?!. Na temat relacji miedzy usta-
wa o ochronie danych osobowych a ustawg o dostepie do informacji publicznej wie-
lokrotnie wypowiadaly sie sady. Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie (II SA/Wa 2016/05; WSA 13 czerwca 2006 roku) ustawa o ochro-
nie danych osobowych w przypadku, gdy w tresci informacji publicznej sa zawarte
dane osobowe, jest lex specialis w stosunku do ustawy o dostepie do informacji
publicznej. ,Zawarte w art. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej sformu-
fowanie <<nie naruszaja>>, nalezy rozumie¢, ze przepisy ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej nie moga naruszac i winny uwzglednia¢ ograniczenia przetwa-
rzania danych wynikajace z lex specialis — ustawy o ochronie danych osobowych”
Zastosowanie zasady lex specialis derogat legi generali, wskazuje w przypadku
kolizji z UDIP na pierwszenstwo UODO, co w konsekwencji powodowatoby, ze
obowiazek udostepnienia informacji publicznej nie méglby by¢ egzekwowany. Na-
czelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 marca 2013 r. (sygn. I OSK 2872/12)
zwrdcil jednak uwage na to, ze co prawda przy rozstrzyganiu o udostepnieniu okre-
$lonej informacji publicznej nalezy mie¢ na wzgledzie, ze w mysél art. 1 ust. 2 i art.
5 ust. 1 UDIP przepisy innych ustaw, w tym UODO zawieraja unormowania ogra-
niczajace prawo do informacji publicznej, lecz nie oznacza to, ze przepisy UODO
maja charakter szczegélny w stosunku do UDIP, a w konsekwencji, ze przystuguje
im pierwszenstwo. Ponadto NSA zwrécit uwage, ze obie ustawy (UDIP i UODO)
stanowig réwnorzedne akty prawne i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywa-
zenie mozliwosci realizacji prawa do informacji publicznej, w sytuacji, gdy w tej in-
formacji zawarte sg jednoczesnie dane osobowe. Z przepiséw tych ustaw nie moz-
na wyprowadzi¢ generalnego zakazu udostepnienia informacji publicznej, w tresci
ktérej znajduja sie okreslone dane osobowe. Jednoczesnie brak tez takiej regulacji,
ktéra bylaby podstawg legalizujaca co do zasady uzyskania dostepu do danych oso-
bowych w ramach realizowanego prawa do informacji publicznej.

Prawo do informacji publicznej wyrazone w art. 61 Konstytucji RP stanowi jeden
z element6éw sprawowania przez Nardd zwierzchniej wladzy w Rzeczpospolitej Polskiej
(art. 4 Konstytucji RP). Prawo to podlega ograniczeniu na warunkach okreslonych w art.
61 ust. 3. Dopuszczalne ograniczenie wskazanego prawa moze nastapi¢ wylacznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach dobra, tj. ,ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa’. Ponadto powinien by¢ uwzgledniony art. 31

2 Art. 5 UODO zawiera norme nakazujaca w procesie kolizji pomiedzy przepisami ustaw, ktére odnoszg sie do
przetwarzania danych osobowych, rozstrzyganie na korzy$é przepiséw przewidujacych dalej idaca ich ochrone,
anizeli wynikajaca z UODO Jak zwraca sie uwage w literaturze przedmiotu, norma ta odbiega od ustalonych regut
kolizyjnych i wprowadza w wielu przypadkach niejasnos¢ interpretacyjna. Zob. J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz,
Ochrona danych osobowych. Komentarz, uwagi do art. 5 pkt. 3; zob. D. Adamski, O ochronie danych w telekomuni-
kacji, ,Prawo Medi6éw Elektronicznych” 6/2007,.Dodatek do ,Monitora Prawniczego” 4/2007; poczynione tam uwagi
odnosza si¢ do regulacji sektorowych.
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ust. 3 Konstytucji, ktéry facznie z art.61 ust. 3 tworza mechanizm proporcjonalnosci
potrzebny dla zawezenia prawa do informacji?2. Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze
w sytuacji zderzenia, konfliktu dwéch wartosci: obywatelskiego prawa do informacji
i prawa do prywatnosci, nie mozna bezwzglednie przyznawac priorytetu temu pierw-
szemu kosztem catkowitego zanegowania ochrony sfery zycia prywatnego. Nie mozna
bowiem gwarantowa¢ obywatelom dostepu do informacji za wszelka cene®. Trybunat
Konstytucyjny wskazat na sposdb rozstrzygania konfliktu w oparciu o zasade propor-
cjonalnosci, podkreslajac, ze mechanizm i konstrukcja proporcjonalnosci opiera si¢ na
zalozeniu wazenia pozostajacych w konflikcie dobr, wyraznym zakre$laniu granic niezbed-
nosci ingerencji w sfere chronionego prawa oraz na wyznaczaniu zakresu zakazu takiej
ingerencji. Trybunat Konstytucyjny, w przypadku konfliktu praw wskazat na zasadnicze
znaczenie ,(...) preferencji aksjologicznych, ktére moga by¢ dekodowane na podstawie
analizy wartos$ci uznawanych za kierunkowe czy naczelne na poziomie zasad ogélnych
Konstytucji” Wynik rozstrzygniecia konfliktu zasad nie moze w zadnym wypadku prowa-
dzi¢ do calkowitej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie?®. W literaturze
przedmiotu zwrdécono réwniez uwage, ze przy wazeniu postrzeganych jako pozostajace
w kolizji wartosci konstytucyjnych wykorzystywane powinny by¢ uregulowania pro-
ceduralne (odsyta do nich art. 51 ust. 5 i art. 61 ust. 4), ktérych, jak zauwaza G. Sibiga
jest niedostatek lub w konkretnym przypadku sa one dla siebie konkurencyjne, co moze
prowadzi¢ w konsekwencji do odmiennych rozstrzygnieé®.

Przed przediozeniem w dniu 15 stycznia 2012 roku wniosku — Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem takich danych
(ogélne rozporzadzenie o ochronie danych) (COM(2012) 11 final, cyt. dalej: ogdl-

2 Por. B. Fischer, W. Swierczyriska-Glownia, Dostep do informacji ustawowo chronionych, zarzqdzanie informacjg,
Krakéw 2006, s. 14 i n. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie, II SAB/Wa 466/12 (LEX nr 1292294). ,Punktem
odniesienia oceny wyznaczajacej granice dopuszczalnej ingerencji w sfere zycia prywatnego (w $wietle art. 31 ust.
3iart. 61 ust. 3 Konstytugji) jest taka tres¢ konstytucyjnego prawa do informacji, ktére zgodnie z przyjmowanymi
standardami rozumiane jest szerzej — jako odnoszace sie réwniez do informacji ze sfery zycia prywatnego oséb
petnigcych funkeje publiczne, o ile maja one zwiazek z dziatalnoscig publiczng”

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19.06.2002 r., K 11/02, OTK-A 2002, nr 4, poz. 43. W przypadku ochrony
danych osobowych zawartych w informacjach publicznych mozemy mie¢ do czynienia np. nie tylko z danymi os6b
pelniacych funkcje publiczne, ale réwniez oséb trzecich, w tym oséb bliskich dla 0séb pelnigcych funkcje publiczne.
W przypadku oséb petnigcych funkcje publiczne wezszy zakres granicy chronionej prawnie prywatnosci znajduje
co do zasady usprawiedliwienie w konieczno$ci zapewnienia jawnosci i dostepnosci informacji o funkcjonowaniu
instytucji publicznych. Nalezy jednak bra¢ pod uwage, aby nie zostaly przekroczone granice, ktére wynikaja z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Takim przekroczeniem moze by¢ rozszerzenie zakresu zobowigzanych o osoby, ktére nie petnig
funkgji publicznych, co nie byloby juz uzasadnionym ograniczenie prawa do prywatnosci; por. Wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 13.07. 2004 r., K 20/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 63; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
20.03.2006 r., K 17/05, OTK —A 2006 nr 3, poz. 30.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20.03.2006 r., K 17/05, OTK —A 2006 nr 3, poz. 30.

»  @. Sibiga, Komplementarnos¢ czy kolizja? Prawna ochrona danych osobowych a dostep do informacji publicznej
oraz informacji o Srodowisku i jego ochronie, (w:) PFajgielski (red.), Ochrona danych osobowych w Polsce z perspektywy
dziesigciolecia, Lublin 2008, s. 155; zob. réwniez wcze$niejsze uwagi autora na temat relacji informacji publicznej
i ochrony danych osobowych, np. G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki
i ochrony jej danych osobowych, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11.
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ne rozporzadzenie) zapowiadano wprowadzenie w jednym dokumencie mecha-
nizméw pozwalajacych pogodzi¢ konflikty pomiedzy sprzecznymi (potencjalnie
konkurujacymi ze soba) dobrami prawnymi?®. ,,Przejrzysto$¢ stanowi jeden z pod-
stawowych warunkéw sprawowania przez osoby fizyczne kontroli nad ich dany-
mi i zagwarantowania skutecznej ochrony danych osobowych. Dlatego zasadnicze
znaczenie ma, by administratorzy danych odpowiednio i wyraznie oraz w przejrzy-
sty sposéb informowali osoby fizyczne o tym, w jaki sposéb i przez kogo ich dane
sa gromadzone i przetwarzane, z jakiego powodu oraz na jak dlugo, jak réwniez
jakie przystuguja im prawa, gdyby chcieli uzyska¢ dostep do swoich danych, popra-
wic je lub usunad. Wlasciwe przepisy dotyczace informacji, ktérych nalezy udzieli¢
osobom, ktérych dane dotycza, sa niewystarczajace” ,,Podstawowymi elementami
przejrzystosci sa wymogi, by informacje byly tatwo dostepne i zrozumiate, oraz by
napisano je jasnym i prostym jezykiem” ,,Aby wzmocni¢ prawo osé6b fizycznych do
ochrony swoich danych osobowych, Komisja proponuje nowe przepisy, ktére w za-
tozeniu zwieksza mozliwosci oséb fizycznych w zakresie kontroli swoich danych?”.

Czy jednak w obecnie proponowanym brzmieniu poszczegélnych motywoéw
projektu ogdlnego rozporzadzenia znajduja te zalozenia pokrycie? Czy w rzeczywi-
stosci zmiana aktu prawa pochodnego Unii Europejskiej poprzez rezygnacje z dy-
rektywy i wprowadzenie w jej miejsce rozporzadzenia utatwi rozstrzyganie kolizji,
czy tez je dodatkowo skomplikuje? Analizujac zaproponowane rozwigzania w ogdl-
nym rozporzadzeniu wydaje sie, ze trudno w nim znaleZ¢ oczekiwane narzedzia.
Zgodnie z motywem 18, ,Niniejsze rozporzadzenie pozwala na uwzglednienie za-
sady publicznego dostepu do dokumentéw urzedowych przy stosowaniu przepiséw
tego rozporzadzenia” (przepis zblizony do motywu 72 Dyrektywy 95/46). Dyrekty-
wa jest jednak instrumentem, ktéry pozostawia panstwom cztonkowskim najwie-
cej swobody implementacyjnej do realizacji celu okreslonego w tym dokumencie.
Dyrektywa pozwala na wybér formy i srodkéw stuzacych do osiagniecia wskazane-
go w niej rezultatu. Stad tez rozwiazania przyjmowane w poszczegdlnych krajach

% Zob.: http://ec.europa.eu/justice/data-protection/document/review2012/com_2012_11_pl.pdf.

Réwnolegle zostal przygotowany projekt Dyrektywy PE i Rady w sprawie ochrony osob fizycznych w zakresie
przetwarzania danych osobowych przez wlasciwe organy do celéw zapobiegania przestepstwom, prowadzenia do-
chodzen w ich sprawie, wykrywania ich i $cigania albo wykonywania kar kryminalnych oraz swobodnego przeptywu
tych danych (COM/2012/010 final), ktéry przewiduje w motywie 13. uwzglednienie zasady publicznego dostepu
do dokumentéw urzedowych przy stosowaniu przepiséw ustanowionych w tej dyrektywie. Odnosi sie do przetwa-
rzania danych osobowych ,w ramach dziatalnosci wykraczajacej poza zakres prawa Wspdlnoty”; projekt dyrektywy
dostepny pod adresem: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0010:FIN:PL:HTML.
¥ Ochrona prywatnosci w potaczonym éwiecie — europejskie ramy ochrony danych w XXI wieku http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52012DC0009:pl:NOT; Samo podejscie do ustalenia ram ochrony
danych osobowych bylo zgodne z przyjetym w styczniu 2005 roku komunikacie przewodniczacego Komisji Europej-
skiej ,Strategiczne cele na lata 2005-2009 —Europa 2010. Partnerstwo dla odnowy europejskiej. Dobrobyt, solidarnos¢
i bezpieczenstwo” (KOM/2005/12), w ktérym m.in. zwrécono uwage iz proces podejmowania decyzji przez Unig
nalezy uczynié¢ przejrzystym poprzez przeprowadzanie analiz, takich jak ocena skutkéw regulacji i zapewnienie
maksymalnego publicznego dostepu do prac instytucji. Ponadto Komisja proponuje nowe przepisy, ktére w zatozeniu
zwiekszg mozliwosci 0séb fizycznych w zakresie kontroli swoich danych poprzez m.in. wzmocnienie prawa do bycia
poinformowanym, tak aby osoby fizyczne w petni rozumialy, w jaki sposéb ich dane osobowe sa przetwarzane.
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réznia sie (chociazby w szczegétach) od siebie. Nie istnieje wiec obecnie jednolite,
paneuropejskie prawo ochrony danych osobowych, ale funkcjonujace konstrukeje
unijne opieraja si¢ na zasadzie harmonizacji. W przypadku wprowadzenia rozpo-
rzgdzenia bedziemy mieli do czynienia z unifikacja prawa — tworzeniu nowych,
jednolitych regulacji prawnych dla wszystkich panstw cztonkowskich, ktére przyj-
mowane na poziomie Unii Europejskiej staja sie automatycznie czescia krajowych
porzadkéw prawnych. Najczesciej stosowanym instrumentem stuzacym unifikacji
jest wlasnie rozporzadzenie®®. W prawie krajowym mamy obecnie do czynienia
z kolizja ustawa-ustawa (ustawa o ochronie danych osobowych i ustawa o doste-
pie do informacji publicznej)®. Jednak w przypadku wprowadzenia rozporzadzenia
dojdzie do ingerencji w krajowe systemy dostepowe®. Wydaje sie, ze projektodawca
widzi problem, ale przyznaje pierwszenstwo i bezposrednie stosowanie rozporza-
dzenia przy pozostawieniu kolizji z nie harmonizowana ustawa (jak podkreslatem
na wstepie, przepisy dotyczace dostepu do informacji publicznej w poszczegdlnych
krajach cztonkowskich nie sa harmonizowane). Rozporzadzenie wiaze w catosci
wszystkie podmioty (zaréwno instytucje UE, organy wladzy publicznej panstw
czlonkowskich, jak i osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nie po-
siadajace osobowosci prawnej). Zatem w przypadku kolizji norm ustawy krajowej
z rozporzadzeniem UE obowiazkiem organu stosujacego prawo jest zastosowanie
do konkretnego stanu faktycznego normy z rozporzadzenia. Projektodawca wska-
zuje jednak na dominacje zasady réwnowagi i proporcjonalnosci dla rozstrzygania
konfliktéw:,(...) prawo do ochrony danych osobowych nie jest prawem bezwzgled-
nym, lecz musi by¢ rozpatrywane w odniesieniu do funkcji, jaka pelni w spoteczen-
stwie i réwnowazone innymi podstawowymi prawami, zgodnie z zasadg propor-
cjonalnosci (...)” (motyw 139 ogdlnego rozporzadzenia). Lech Garlicki w komen-
tarzu do art. 8 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
zwraca uwage, ze kryterium proporcjonalnosci jest $ci$le powiagzane z pojeciem
koniecznosci®. Pod rzadami rozporzadzenia nadal na organie wladzy publicznej
bedzie spoczywal obowigzek wykazania istnienia konieczno$ci ingerencji w sfere

¥ Na temat harmonizacji i unifikacji w odniesieniu do ochrony danych osobowych por. B. Fischer, Transgraniczno$¢
prawa administracyjnego na przykladzie regulacji przekazywania danych osobowych z Polski do paristw trzecich,
Warszawa 2010, s. 153 i n. Zaréwno dyrektywa, jak i rozporzadzenie sa ogélnie abstrakcyjnymi regulacjami dla
nieokreslonej liczby spraw.

¥ Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie rozwija zagadnienia ochrony danych osobowych, wymieniajac
tylko raz ,prywatno$¢” w postanowieniach art. 5 dotyczacych ograniczen informowania.

% W przypadku dostepu do informacji publicznej UE honoruje odrebnos¢ systeméw dostepowych poszczegél-
nych krajow czlonkowskich, co potwierdzita m.in. w Dyrektywie 2003/98/WE Rady i Parlamentu Europejskiego
w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego, zgodnie z punktem 9 preambuty Dyrektywy.
Dyrektywa dziata na podstawie istniejacych w panistwach cztonkowskich systeméw dostepu i nie zmienia krajowych
regul okreslajacych dostep do dokumentéw. Akt ten nie zawiera zadnego zobowiazania, aby zezwala¢ na ponowne
wykorzystywanie dokumentéw. Dyrektywa musi by¢ jednak stosowana wéwczas, gdy na podstawie juz istniejacych
przepiséw dokumenty sa udostepniane oraz gdy organy sektora publicznego licencjonuja, sprzedaja, rozpowszech-
niaja, wymieniajg informacje lub ich udzielaja.

3t L. Garlicki (w:) L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2011, Tom I, Komentarz do art. 8 Warszawa 2011, tom I, Komentarz do art. 8.
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prywatnosci i jednoczesnie granic jej ochrony. Jednak mozna sie spodziewac zréz-
nicowanej wykladni terminu ,konieczno$¢” w poszczegélnych krajach czlonkow-
skich. Lech Garlicki wskazuje na istniejaca potrzebe, jak i praktyke dynamicznej
interpretacji okreslenia ,konieczno$ci” i pozostawienie wltadzom krajowym pew-
nego marginesu oceny (w oparciu o istotno$¢ warto$ci w danym spoleczenstwie)®.
Wydaje si¢ wiec, ze dotychczas wypracowane reguly rozstrzygania kolizji pomiedzy
omawianymi prawami beda wzbogacane w nowych realiach prawnych. Jak wska-
zuje niniejsza krétka analiza, zapowiedzi reformy ochrony danych osobowych, jak
i projektowane propozycje nie utatwia rozstrzygania probleméw przy ograniczeniu
dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na dane osobowe. Wydaje sie wrecz,
ze zastosowane konstrukcje — cho¢ z pozoru niewiele zmieniajace — moga spowo-
dowa¢ dodatkowe utrudnienia.

Streszczenie

W ramach Unii Europejskiej mozemy méwi¢ o dwdch grupach informacji pu-
blicznych: o ktére mozemy sie ubiega¢ w oparciu o unijne prawo dostepu do in-
formacji oraz na podstawie prawa krajowego (w analizie bedzie to prawo polskie).
W pierwszym przypadku méwimy wylacznie o informacjach dotyczacych dziatan
wladz publicznych UE, opierajac sie o zakres kompetencji tych organéw (powierzo-
nych tym organom w przepisach unijnych). Na bazie poréwnania tych dwéch grup
informacji w artykule zostaly przeanalizowane wybrane elementy planowanych
rozwigzan reformy europejskiego prawa ochrony danych osobowych i podjeto pré-
be odpowiedzi na pytanie czy stanowiac wyjatek od zasady dostepu do informacji
z jednej strony wystarczajaco zabezpieczaja ochrone danych osobowych, z drugiej
— nie powoduja nieuzasadnionego zawezenia tego dostepu.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, ograniczenia dostepu do informacji pu-
blicznej, dane osobowe, rozporzadzenie ogdlne o ochronie danych, informacje
o dziataniach wiadz publicznych UE, przejrzystos¢ (jawnos¢) dziatania wladzy pu-
blicznej, wazenie interesu publicznego i prywatnego, konflikt zasad, kolizja ustaw,
ochrona informacji, dostep do informacji

3 Ibidem, Komentarz do art. 8, Jedng z trzech generalnych zasad stosowania konwencji jest , uznanie, ze Konwen-
cja wyznacza pewne standardy minimalne, a w procesie ich urzeczywistniania szanowac trzeba ,margines oceny’,
pozostawiony poszczegdlnym panstwom czfonkowskim” Tamze bardzo szerokie uwagi dotyczace m.in. rozumienia
i interpretacji terminéw, ktére ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania nie beda przytaczane.
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Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju
Abstract

Within the European Union, we can speak of two groups of public information:
the information that we may request on the basis of the EU law on access to infor-
mation and on the basis of national law (in this analysis, it will be the Polish law). In
the first case, we speak solely about the information regarding the actions of the EU
public authorities, relying on the remit of these bodies (assigned to them in the EU
legislation). On the basis of a comparison of these two groups of information, the
article analyses selected elements of planned solutions in the reform of European
data protection law and it attempts to answer the question whether, while being an
exception to the principle of access to information, on the one hand, they sufficien-
tly secure the protection of personal data and, on the other hand, they do not cause
unreasonable narrowing of access.

Keywords: public information, access to information, personal data, transparency,
protection of information, limitations of the right to public information, conflict of
rules, public access to European Parliament Council and Commission documents,
balancing of public and private interest



Joanna Cwaliviska

Czy dostep do informacji publiczne;
stanowi gwarancje praw podmiotowych
jednostki? Zagadnienia wybrane

Prawo administracyjne, jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, miato by¢
systemem wigzacym swobode organéw administracji, za$ dla jednostki stanowi¢
zrédto praw podmiotowych wzgledem tychze organéw'. Miato ono da¢ pewno$é
korzystajacej ze swych praw podmiotowych jednostce i zabezpiecza¢ ja zar6wno
przed arbitralnoscia, jak i nieprzewidywalno$cia dziatann podejmowanych przez
organy administracji publicznej®. Zatem instytucja prawa do informacji publicznej
harmonijnie wpisuje sie w idee, ktére — aczkolwiek znalazly sie u podstaw ksztat-
towania si¢ na przetomie XIX i XX w. nowoczesnego prawa administracyjnego —
to jednak w swej istocie nie ulegly dezaktualizacji. Obecnie konstytucyjne prawo
do informacji publicznej stanowi wykladnik realizacji przez organy administracji
publicznej (badZ przez inne podmioty) przystugujacych jednostce praw podmioto-
wych, a takze miernik respektowania praw podmiotowych jednostki.

Szczegélne znaczenie dla jednostki ma dostep do informacji publicznej na
szczeblu gminnego samorzadu terytorialnego. W my$l zasad subsydiarnosci i de-
centralizacji®* samorzad terytorialny, uczestniczac w sprawowaniu wladzy publicz-
nej, wykonuje — we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢ — istotng czesé
zadani publicznych®. Natomiast gmina jest jego podstawowa jednostka® jako ogni-
wo samorzadu usytuowane najblizej obywatela. Z tego wzgledu przedmiotem ni-
niejszego opracowania jest préba odpowiedzi na pytanie, czy aktualne rozwiazania
prawne regulujace dostep do informacji publicznej stanowia gwarancje realizacji
praw podmiotowych jednostki jako cztonka gminnej wspdlnoty samorzadowe;.

W $wietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej® informacja
publiczna jest kazda informacja o sprawach publicznych. Nalezy podzieli¢ poglad T.
R. Aleksandrowicza o bardzo ogdlnym charakterze powyzszej definicji i obarczeniu
jej bledem logicznym ignotum per ignotum’. Potrzeba zredefiniowania tego kluczo-

! A. Blas, Prawo administracyjne wobec przemian we wspdtczesnym paristwie prawnym, [w:] Nowe problemy

badawcze w teorii prawa administracyjnego, . Bo¢ i A. Chajbowicz (red.), Kolonia Limited 2009, s. 37.

* Ibidem.

®  Preambulaiart. 15 Konstytucji.

*  Art. 16 ust. 2 Konstytucji.

Art. 164 ust. 1 Konstytucji.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t. j. Dz. U. z 2014 1. poz. 782.

T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 93-94.
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wego pojecia nie budzi watpliwosci. Informacja, przekazywana jednostce bez zbed-
nej zwloki, powinna by¢ wiarygodna, aktualna i petna, jak réwniez istotna z punktu
widzenia respektowania konstytucyjnie i ustawowo zagwarantowanych uprawnien
jednostki badz wspoélnoty. Taka informacja umozliwia jednostce korzystanie z przy-
stugujacych jej praw, pozwala na wspétdecydowanie o sprawach wspélnoty i spra-
wowanie kontroli nad dziataniami podejmowanymi przez organy samorzadu.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zaznacza sig, iz ,,Prawo do otrzyma-
nia informacji, stuzace mieszkaricom gminy, nie ma charakteru absolutnego i pod-
lega réznego rodzaju ustawowym ograniczeniom, wynikajacym m.in. z potrzeby
obrotu gospodarczego, ochrony tajemnicy panstwowej i stuzbowej, ochrony praw
innych oséb, w tym ochrony débr osobistych™.

Jednostka, z uwagi na przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej, posiada — jak
wskazuje E. Olejniczak-Szalowska — liczne uprawnienia:

1) prawo uczestniczenia (partycypacji) w zarzadzaniu sprawami gminy, bedace
prawem podstawowym i generalnym, ktére obejmuje prawo do udzialu w podej-
mowaniu decyzji i prawo do wspétdziatania z organami wspélnoty w realizacji za-
dan publicznych;

2) prawo do informacji o sprawach wspdlnoty samorzadowej;

3) prawo do spotecznej kontroli tychze dzialan;

4) prawo do bezpo$redniego i wylacznego rozstrzygania o sprawach gminy
(wybér czlonkéw rady i wajta), odwolywanie ich przed uptywem kadencji oraz de-
cydowanie o najwazniejszych dla wspdlnoty sprawach w drodze referendum);

5) prawo do artykulowania i popierania swoich intereséw zaréwno w drodze
dziatania indywidualnego, jak i dzialan grupowych;

6) prawo do sadowej ochrony tychze intereséw przed naruszeniami przez or-
gany samorzadu;

7) prawo do $wiadczen socjalnych®.

Podzielam poglad W. Kisiela, iz katalog ten nalezaloby de lege ferenda posze-
rzy¢ o prawo inicjatywy uchwatodawczej'®. Stanowitoby ono, moim zdaniem, ra-
cjonalne uzupetnienie prawa partycypacji w zarzadzaniu sprawami gminy i prawa
do artykulowania i popierania swych intereséw, pozostajac z nimi w funkcjonalnej
korelacji.

Prawo do informacji publicznej, bedac przejawem upodmiotowienia jednostki,
stanowi warunek sine qua non i jednoczeénie gwarancje pozostalych publicznych
praw podmiotowych jednostki. W wyniku dostepu do informacji publicznej jed-
nostka staje sie partnerem organéw administracji'’. Nalezy réwniez podkresli¢, ze
w wyniku dostepu do informacji mamy do czynienia z zupelnie nowym zjawiskiem.

8 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1996 r., SA/Ld 2722/ 95, ,Glosa” 1996, nr 10, s. 28.

°  E. Olejniczak-Szatowska, Czlonkostwo wspdlnoty samorzgdowej, ST 1996, nr 5, 5. 9in.

10 W. Kisiel [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 56.

11 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, (w:] System Prawa Administracyjnego, T. 1, Warszawa 2010, s.
33. Jednoczesnie Autor konstatuje, iz ,informacja jest bronig obosieczna. Niezaleznie bowiem od wolnego dostepu do
niej pojawia sie problem ochrony danych osobowych. Zebrane przez administracje informacje moga godzi¢ w dobro
osobiste czlowieka”.
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Jak podnosi Z. Niewiadomski, straznikiem interesu publicznego jest juz nie tylko
administracja, ,lecz z inicjatywa ochrony tego interesu moze wystapi¢ jednostka
czy tez okreslona zbiorowo$¢. Administracja publiczna traci role jedynego inicjato-
ra obrony interesu publicznego. Staje sie niekiedy wykonawcag inicjatyw obywatel-
skich w tym zakresie”'*

Ustawodawca nadal prawu do informacji publicznej range zasady konstytucyj-
nej. W swietle art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje
publiczne (...) a takze innych 0séb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w ja-
kim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym”.
Prawo to ,obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wladzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych, z moz-
liwoscia rejestracji dZwieku lub obrazu™3.

W niemal identyczny sposéb zagadnienie prawa do informacji zostato uregu-
lowane w art. 11b ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej USG)". Art. 14
statuuje zasade jawnosci glosowania (o ile ustawa nie stanowi inaczej), art. 22 ust.
2 wprowadza wymog ogloszenia statutu gminy w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym'®, za$ art. 23 ust. 1 naklada na radnego obowiazek utrzymywania staltej wiezi
z mieszkaricami i ich organizacjami. A. Szewc trafnie zauwaza, iz w ramach po-
wyzszego obowiazku miesci sie réwniez obowigzek informowania mieszkanicéw
o sprawach gminy'. E. Olejniczak-Szalowska wskazuje natomiast, ze mimo braku
sformutowania expressis verbis w ustawie ustrojowej obowiazku radnego udzielania
informacji, to ,informowanie wyborcéw o sprawach gminy i dzialalnosci jej orga-
néw nalezy traktowac jako podstawowy obowiazek radnego. Z tego obowigzku wy-
plywa refleksowe prawo wyborcy do <<bycia poinformowanym>>""". W art. 41 ust.
5 USG ustawodawca naklada na wéjta (burmistrza, prezydenta) obowiazek prze-
stania przepiséw porzadkowych do wiadomosci wéjtom sasiednich gmin i staroscie
powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu.

W kwestii zasad i trybu oglaszania aktéw prawa miejscowego ustawodawca
w art. 42 USG odsyta do wspomnianej ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych. Mianowicie wszystkie akty prawa miejsco-
wego podlegaja opublikowaniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, natomiast
w przypadku aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym dodatkowo
sa one publikowane w drodze obwieszczen oraz w sposéb zwyczajowo przyjety na

2 Ibidem.

13 Art. 61 ust. 2 Konstytucji.

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2013 r. poz. 594 ze zm.).

15 Obowiazek promulgacji tego aktu prawa miejscowego w wojewoddzkim dzienniku urzedowym formutuje réwniez
art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
Dz.U.z2000r., Nr 62, poz.718 z pdzn. zm.

16 A. Szewc [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Warszawa 2012, s. 324.
7" E. Olejniczak-Szalowska, Ustawowe podstawy prawa obywatela o informacji o dziatalnosci organow samorzgdu
terytorialnego, ST 1995, nr 4, s. 9.
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danym terenie badZ w $rodkach masowego przekazu. Ponadto wéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta) zobligowany jest do prowadzenia w postaci elektronicznej zbioru
aktéw prawa miejscowego stanowionych przez gmine's. Wreszcie — art. 61 USG
ustanawiajacy w ust. 1 zasade jawnosci gospodarki finansowej gminy. Przepis ten
jest koherentny z art. 33 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®. Art.
61 ust. 2 obliguje wdjta do niezwlocznego ogloszenia uchwaly budzetowej i spra-
wozdania z jej wykonania w trybie przewidzianym dla aktéw prawa miejscowego,
natomiast ust. 3 tegoz artykulu naktada na wéjta obowiazek informowania miesz-
karicéw gminy o zalozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej
i gospodarczej oraz wykorzystywaniu $rodkéw budzetowych. Prawo jednostki do
informacji jest realizowane poprzez zapewnienie m.in. jawnosci debat okotobudze-
towych (art. 11 ust. 1 UFP), czy udostepniania corocznych sprawozdari dotycza-
cych finanséw i dziatalnosci jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych
(art. 11 ust. 2 UFP). Powyzsze uregulowania wskazuja, ze ustawodawca przywiazuje
duza wage do dostepu do informacji o sprawach wspdlnoty samorzadowej. Nie-
stety, nie wszystkie rozwiazania normatywne respektuja konstytucyjne prawo do
informacji publiczne;j.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej okreélita szerzej — co budzi jednak
watpliwosci co do zgodnosci z uregulowaniem konstytucyjnym — podmiot upraw-
niony do uzyskania informacji, stwierdzajac, iz ,Kazdemu przystuguje, z zastrzeze-
niem art. 5, prawo dostepu do informacji publicznej (...)"*°. Do podmiotéw zobo-
wiazanych naleza m.in. organy wladzy publicznej, podmioty wykonujace zadania
publiczne lub dysponujace majatkiem publicznym. Jezeli chodzi o zakres przedmio-
towy, to w zasadzie ustawa okreslita go podobnie do uregulowania konstytucyjne-
go, za wyjatkiem dostepu do informacji przetworzone;.

Podzielam poglad T. R. Aleksandrowicza, iz unormowanie dopuszczajace moz-
liwo$¢ ubiegania sie o nia wylacznie w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie
istotne dla interesu publicznego, stanowi powazne ograniczenie w realizacji prawa
do informacji, zwlaszcza ze ustawodawca nie wyjasniajac, co rozumie pod poje-
ciem owej ,szczegblnej istotno$ci dla interesu publicznego’, pozwala na uznanio-
we podejmowanie decyzji w kwestii dostepu do informacji przetworzonej*!. Autor
zauwaza jednocze$nie, ze ,Intencja ustawodawcy — z ktéra trudno jest, majac na
wzgledzie praktyke, polemizowa¢ — bylo podporzadkowanie interesu prywatnego
(...) interesowi publicznemu”?. Wydaje sie jednak, ze niezaleznie od intencji usta-
wodawcy przestanka (badz przestanki) odmowy dostepu do informacji przetworzo-
nej powinna by¢ sformulowana precyzyjnie i w sposéb nie pozwalajacy na luz inter-

18 Art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych

(t.j. Dz. U. 22011 r. Nr 197, ze zm.).

19" Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 ze zm.).

2 Art. 2 ust. 1 UDIP.

2 TR Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 126.
> Ibidem.
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pretacyjny, gdyz uznaniowe podejmowanie decyzji w tej kwestii oznacza ostabienie
funkcji gwarancyjnej prawa do informacji publicznej.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na pewien dylemat. Mianowicie ustawodawca
w art. 3 ust. 2 UDIP stwierdza, ze ,Prawo do informacji publicznej obejmuje upraw-
nienie do niezwlocznego uzyskania informacji zawierajacej aktualna wiedze o spra-
wach publicznych” O ile za wlasciwe nalezy uznaé potraktowanie przez ustawo-
dawce cechy niezwlocznosci jako istotnego elementu prawa do informacji*?, o tyle
watpliwosci budzi uprawnienie do uzyskiwania informacji zawierajacej wylacznie
aktualng wiedze. Ustawodawca zrezygnowal z podzialu na informacje posiadaja-
ce przymiot aktualnosci i nie posiadajace tej cechy. Nasuwa sie pytanie, czy jest
to rozwigzanie wlasciwe. Nie ulega watpliwosci, ze najwieksze znaczenie posiadaja
informacje aktualne, wydaje sie jednak, ze informacje nie posiadajace tego waloru,
zwlaszcza te, ktére pozostaja w korelacji z informacjami aktualnymi, takze maja
badZ moga mie¢ wplyw na podejmowany proces decyzyjny, na realizowanie przez
jednostke jej praw podmiotowych.

Ustawa unormowala réwniez tryby dostepu do informacji publicznej. Trybem
pierwszym i zarazem podstawowym jest publikacja dokumentéw urzedowych
w internetowym Biuletynie Informacji Publicznej, drugim — udostepnianie infor-
macji na wniosek zainteresowanej osoby lub przez ogloszenie informacji w sposéb
Zwyczajowo przyjety, trzecim — uprawnienie do wstepu na posiedzenia kolegial-
nych organéw wtadzy publicznej, jednak wylacznie tych, ktére pochodza z wybo-
réw powszechnych. Ustawa zakazuje zadania od osoby wykonujacej prawo do in-
formacji publicznej wykazania interesu prawnego badz faktycznego. Unormowanie
to zastuguje na aprobate.

Krytycznie natomiast nalezy ustosunkowac sie do przyjetego przez ustawodaw-
ce modelu ochrony dostepu do informacji. T. Gérzyniska wskazywala, iz ,Zle sie
stafo (...), ze nie powotano fachowej, wyspecjalizowanej instytucji niezaleznej, ktéra
czuwalaby nad stosowaniem tej ustawy. To ona powinna podejmowac decyzje za-
skarzane do sadéw. W tej chwili przy obecnym obcigzeniu i niesprawnosci wymia-
ru sprawiedliwosci, przyjete w ustawie rozwiazania dotyczace zaskarzania odméw
udostepnienia informacji uznac trzeba za nieracjonalne™.

Wysuwane sa postulaty de lege ferenda, aby podmiotem sprawujacym kontrole
nad realizacja prawa do informacji publicznej byl Rzecznik Prawa do Informacji,
powolywany przez parlament, tak jak Rzecznik Praw Obywatelskich®. Nie ulega

»  Pojawia si¢ jednak problem braku koherencji postanowien ustawy w kwestii niezwlocznosci uzyskiwania infor-
macji. Jak pogodzi¢ owa ,niezwlocznos¢” i ,aktualno$¢” z przyjetym modelem ochrony dostepu do informacji, ktéry
nie zapewnia niezwlocznego uzyskania aktualnych informacji?

* Wypowiedz T. Gorzynskiej podaje za T.R. Aleksandrowiczem, Komentarz do ustawy...., s. 72-73. Podobne sta-
nowisko zajmuje m.in. A. Piskorz-Ryn, Regulacja prawna dostepu do informacji publicznej — uwagi de lege ferenda,
[w:] Nowe problemy badawcze...,s. 740 i n.

» Za przyjeciem takiego modelu ochrony opowiadali si¢ m.in. T. Gérzyniska i A. Rzepiriski w opiniach przygo-
towywanych na zlecenie parlamentu; podaje za A. Piskorz-Ryn, Ochrona administracyjna prawa do informacji
o charakterze publicznym, RPEIS 2007, z. 4, s. 72, przyp. 24.
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watpliwosci, ze dziatania podejmowane przez wyspecjalizowany podmiot sa o wiele
szybsze i tym samym bardziej efektywne. Rozwiazanie przyjete przez ustawodawce
oznacza, ze w wielu przypadkach jednostka zostaje pozbawiona prawa do aktualnej
informacji, gdyz z uwagi na dlugotrwale postepowanie sadowe, wyrok nakazujacy
udzielenie jej informacji, moze nie mie¢ juz dla niej znaczenia. Prawo do informacji,
jako jedno z praw i wolnosci cztowieka i obywatela, nalezy do praw, nad przestrze-
ganiem ktérych, w $wietle art. 208 ust. 1 Konstytucji, czuwa Rzecznik Praw Oby-
watelskich. Pojawia si¢ zatem watpliwo$¢, czy ewentualne powotanie Rzecznika
Prawa do Informacji nie przyczyni sie¢ do dewaluacji funkcji Rzecznika Praw Oby-
watelskich i ostabienia jego pozycji, co miatoby negatywny wptyw na sprawowanie
ochrony nad respektowaniem innych praw i wolnosci jednostki. Warto rozwazy¢
potrzebe nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich®* w aspekcie pra-
wa do informacji publicznej i ochrony dostepu do niej, m. in. poprzez poszerzenie
zakresu podmiotowego art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy o podmioty, ktérym powierzo-
no wykonywanie zadan publicznych badz gospodarowanie mieniem publicznym.
Niezaleznie jednak od tego, czy zostanie powotany odrebny podmiot sprawujacy
ochrone nad dostepem do informacji, czy tez nowelizacji bedzie poddana ustawa
o Rzeczniku Praw Obywatelskich, konieczno$¢ uregulowania tego istotnego za-
gadnienia nie budzi watpliwosci. Aktualnie obowiazujacy model ochrony dostepu
do informacji publicznej nie stanowi bowiem gwarancji przystugujacych jednostce
praw podmiotowych.

Nasuwa sie pytanie o korelacje tak skonstruowanego w ustawie o dostepie do
informacji publicznej prawa do informacji z innymi publicznymi prawami pod-
miotowymi jednostki wynikajacymi z jej przynalezno$ci do wspdlnoty samorza-
dowej, o korelacje z pojeciami spoteczenistwa obywatelskiego i spoteczeristwa in-
formacyjnego. Bez wtasciwego, tj. umozliwiajacego jednostce prawidtowy proces
decyzyjny, dostepu do informacji bardzo utrudniony lub wrecz niemozliwy jest
wybdr organdw i ich spoleczna kontrola, a te uprawnienia, jak wskazuje Z. Nie-
wiadomski, stanowig warunek niezbedny uznania lokalnej spotecznosci za wspol-
note samorzadowa?. Niemozliwa jest réwniez realizacja pozostatych publicznych
praw podmiotowych, m.in. wspoétdziatania z organami gminy w realizacji zadan
publicznych czy uprawnienia do wyrazania i popierania swoich intereséw. Jedynie
wlasciwie skonstruowany model dostepu do informacji publicznej stanowi gwa-
rancje respektowania przez administracje przyznanych jednostce publicznych
praw podmiotowych.

Rozwazajac zagadnienie dostepu do informacji publicznej w aspekcie gwarancji
praw podmiotowych jednostki, nalezy zwrdci¢ uwage na ustawe z 27 marca 2003 r.

% Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, t. j. z 2011 r. Nr 168, poz. 1004 i Nr 222, poz.
1320.

¥ Z. Niewiadomski [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie
powiatowym i samorzqdzie wojewédztwa, pod red. R. Hausera i Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, s. 5.
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®. Na aprobate zastuguje za-
pewnienie jednostce szerokiego dostepu do informacji, zaréwno w przypadku
procedury sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, jak i trybu sporzadzania i uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Ustawodawca naklada na wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) na poszczegélnych etapach sporzadzania wspomnianych ak-
téw planistycznych liczne i precyzyjnie sformutowane obowigzki informacyjne —
od ogloszenia (po podjeciu przez rade gminy stosownej uchwaly) o przystapieniu
do sporzadzania studium badZ planu miejscowego w prasie miejscowej, przez ob-
wieszczenie oraz w spos6b zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, dalej po-
przez wylozenie projektéw do wgladu i opublikowanie na stronach internetowych
urzedu gminy i wyznaczenie terminu na skladanie uwag, na opublikowaniu planu
miejscowego — stanowiacego w Swietle art. 14 ust. 8 przedmiotowej ustawy akt pra-
wa miejscowego®— konczac. Wyjatek stanowi brak ogloszenia studium, ktére jest
wprawdzie aktem kierownictwa wewnetrznego, lecz bedac podstawa sporzadzenia
planu miejscowego, wiaze przy sporzadzaniu jego projektu i tym samym wywie-
ra posredni wplyw na sytuacje prawna jednostki — wlasciciela gruntu. Podzielam
poglad Z. Niewiadomskiego, ze takie rozwiazanie nie wydaje sie uzasadnione®.
Nie tworzy ono logicznej, spdjnej konstrukeji z nalozonymi na wéjta obowiazka-
mi informacyjnymi, do wykonania ktérych zostat zobligowany przy sporzadzaniu
studium. Ponadto, z uwagi na przystugujace kazdemu prawo wgladu do studium
bad?Z planu miejscowego oraz otrzymania z nich wypiséw i wyryséw, wéjt ma obo-
wigzek prowadzenia powszechnie dostepnego rejestru planéw miejscowych oraz
wnioskéw o ich sporzadzenie lub zmiane. Ustawa, poza wspomnianym wyzej wy-
jatkiem, zapewnia jednostce szeroki dostep do informacji, co stanowi gwarancje jej
praw podmiotowych.

Nalezy wspomnie¢, ze problematyka dostepu do informacji publicznej zosta-
ta uregulowana takze w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko®.Ustawodawca, do czego
nalezy odnie$¢ sie z aprobata, expressis verbis stwierdza, ze kazdy ma prawo do
informacji o $rodowisku i jego ochronie, ocenach oddziatywania na $rodowisko
i transgranicznego oddzialywania na $rodowisko oraz ustala tryby dostepu do
tychze informacji.

Pytanie, czy dostep do informacji publicznej stanowi gwarancje praw podmio-
towych jednostki, nalezy postawi¢ takze w sytuacji prywatyzacji wykonywania za-

% Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.,j. Dz. U. 2012, poz. 647 ze zm.).
¥ Z.Niewiadomski podnosi potrzebe rewizji pogladu o normatywnym charakterze planu miejscowego, wskazujac,
iz powinien by¢ traktowany w kategoriach aktu stosowania prawa. Zob. Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne.
Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 109-110.

¥ Ibidem, s. 97.

31 Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczefistwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko (t.j. Dz. U. 2013, poz. 1235 ze zm.).
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dan publicznych. Ze wzgledu na brak definicji legalnej przedstawiciele nauki prawa
administracyjnego podejmuja préby okreslenia istoty tego skomplikowanego za-
gadnienia. Trudnos$¢ wynika m.in. z malo spéjnej konstrukcji normatywnej*? oraz
z tego, iz prywatyzacja, jak zasadnie podnosi L. Zacharko, nie stanowi wytacznie
pojecia prawnego, lecz stosowane jest takze w ekonomii®.

W ujeciu S. Biernata prywatyzacja zadan publicznych to ,wszelkie przejawy od-
stepowania od wykonywania zadan przez podmioty administracji publicznej, dzia-
tajace w formach prawa publicznego* Autor wyrdznia ,,sytuacje, kiedy paistwo
rezygnuje z zajmowania si¢ niektérymi sprawami i z odpowiedzialnosci za wyko-
nywanie zadan, ktére dotad do niego nalezalty. Wéwczas mozna méwié o pelnej
i definitywnej prywatyzacji zadan publicznych albo inaczej — o prywatyzacji sensu
stricto. W takich sytuacjach dane zadania przestaja mie¢ charakter publiczny”.
Natomiast w odniesieniu do przypadkdw, ,,w ktérych organy paristwowe lub samo-
rzagdowe zachowuja role organizatoréw lub inicjatoréw pewnych zadan, natomiast
bezpoérednie wykonanie tych zadan przejmowane jest przez podmioty niepublicz-
ne’, mozna méwic o prywatyzacji wykonywania zadan publicznych mieszczacej sie
w pojeciu prywatyzacji zadan sensu largo®. W takim znaczeniu pojecie prywatyza-
cji zadan traktowane jest w niniejszym opracowaniu, jednakze z pewnym istotnym
zastrzezeniem — jak trafnie zauwaza A. Blas, w sytuacji przekazania podmiotowi
prywatnemu zadania publicznego w drodze umowy cywilnoprawnej, podmiot ten
nie wykonuje juz zadania publicznego, lecz $wiadczy ustuge publiczna® lub reali-
zuje przedsiewziecie. Nalezy zwrdci¢ uwage na zmiany terminologii, majg one bo-
wiem duze znaczenie merytoryczne. Konstytucja i ustawa o samorzadzie gminnym
postuguja sie pojeciem zadania publicznego, ustawa o gospodarce komunalnej —
ustugi publicznej, natomiast ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym termi-
nem ,przedsiewziecie” Zatem konsekwencja sprywatyzowania wykonania zadania
publicznego jest zmiana jego charakteru i oslabienie prawnej pozycji jednostki. Juz
nie jest ona podmiotem prawa publicznego, lecz prywatnego®® — klientem, odbior-
cg ustugi, swiadczonej jednak nie wedlug pewnych standardéw, jak ma to miejsce
przypadku realizacji zadan publicznych przez organy administracji, lecz na pod-
stawie — stanowiacej gléwne kryterium — ekonomicznej efektywnosci. Z. Niewia-
domski podnosi, iz pojawienie si¢ na rynku uslug publicznych przedsigebiorstw
prywatnych stwarza ,niebezpieczenistwo, ze te, kierujac sie kryterium zysku, moga

2 M.in. ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. Dz. U. 2011, Nr 45, poz. 236), ustawa z 23 kwietnia
2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (t. j. Dz. U. 2014, poz. 1118), ustawa z 28 lipca 2005 r.
o partnerstwie publiczno-prywatnym (t. j. Dz. U. 2014, poz. 1146).

% L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 26.

S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakéw 1994, s. 25.

% Ibidem, s. 30.

% Ibidem. W nauce publicznego prawa gospodarczego wyodrebnia sie prywatyzacje organizacyjna, funkcjonalng
i materialng oraz majatkowa, zob. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 145-146.

¥ A.Bla$, Formy dziatania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, (w:] Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000, s. 30.

% Ibidem.
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podejmowaé préby ograniczania $wiadczenia ustug nieoptacalnych badz zaprze-
stania ich dostarczania* W sytuacji proceséw prywatyzacyjnych publiczne prawa
podmiotowe jednostki sa najstabiej chronione®. Ustawa o partnerstwie publiczno-
-prywatnym zobowigzuje podmiot publiczny m.in. do zamieszczenia informacji
o planowanym partnerstwie w Biuletynie Informacji Publicznej, nie wypowiada sie
natomiast w kwestii informacji dotyczacych realizowanego przedsiewzigcia*'. Na-
lezy zatem postulowal de lege ferenda uregulowanie tej jakze istotnej — z punktu
widzenia praw jednostki — materii.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca zwykly niejednolicie potrakto-
wal konstytucyjna zasade dostepu do informacji publicznej. W wiekszosci przyje-
tych rozwiazai normatywnych jest ona respektowana, co pozwala na zapewnienie
gwarancji praw podmiotowych jednostki. Najwieksze zastrzezenia budza niektére
uregulowania ustawy o dostepie do informacji publicznej, zwlaszcza definicja legalna
pojecia ,informacja publiczna’, kwestia dostepu do informacji przetworzonej i model
ochrony dostepu do informacji. Ustawodawca niejako zatrzymat si¢ w potowie dro-
gi, normujgc tak istotne zagadnienie, jakim jest prawo do informacji publicznej, co
wydaje si¢ mie¢ szczegdlnie negatywne znaczenie wobec wzrastajacej tendencji do
prywatyzacji wykonywania zadan publicznych. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze ustawo-
dawca zdecyduje si¢ jednak na uwzglednienie podnoszonych przez przedstawicieli
nauki postulatéw, co pozwoli na pelniejszy dostep do informacji publicznej, stanowia-
cej gwarancje pozostatych praw podmiotowych jednostki.

Streszczenie

Konstytucyjne prawo do informacji publicznej stanowi wykladnik realizacji
przez organy administracji publicznej (badZ przez inne podmioty) przystugujacych
jednostce praw podmiotowych, a takze miernik respektowania praw podmiotowych
jednostki. Z uwagi na szczegdlne znaczenie, jakie dla jednostki ma dostep do infor-
macji na szczeblu gminnego samorzadu terytorialnego, przedmiotem opracowania
jest préba odpowiedzi na pytanie, czy aktualne rozwigzania prawne regulujace do-
step do informacji publicznej stanowia gwarancje realizacji jej praw podmiotowych
jako czlonka gminnej wspélnoty samorzadowe;j.

Ustawodawca zwykly uregulowat prawo do informacji publicznej m.in. w usta-
wie o samorzadzie gminnym, ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych i niekto-
rych innych aktéw prawnych ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

¥ Z. Niewiadomski, Pojecie administracji..., s. 21.

Y A.Blas, Prywatyzacja zadan samorzgdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzadem terytorialnym, A Blas, (red.),
Wroctaw 2002, s. 370.

* Warto wspomnie¢, ze ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzagcji (t. j.. Dz. U. z 2014 r.
poz. 598, 612) wprowadza wymdg sporzadzenia karty prywatyzacyjnej, zawierajacej m.in. informacje o realizacji
zobowiazan prywatyzacyjnych.
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nym, ustawie o dostepie do informacji publicznej. W zasadzie przyjete rozwigzania
normatywne respektuja konstytucyjnie zagwarantowane prawo do informacji. Za-
strzezenia jednak budza uregulowania ustawy o dostepie do informacji publicznej
dotyczace definicji legalnej pojecia ,informacja publiczna’, dostepu do informacji
przetworzonej i modelu ochrony dostepu do informacji publicznej. Unormowa-
nia te nie stanowia gwarancji realizacji praw podmiotowych jednostki jako czionka
gminnej wspdlnoty samorzadowej. Jest to niepokojace, takze z uwagi na wzrasta-
jaca tendencje do prywatyzacji wykonywania zadan publicznych, w wyniku ktérej
pozycja prawna jednostki ulega ostabieniu.

Reasumujac — niestety, nie wszystkie przyjete przez ustawodawce zwyklego
rozwiazania normatywne respektuja konstytucyjne prawo jednostki do informacji
publicznej. Konsekwencje tak uregulowanego dostepu do informacji stanowi de-
precjonowanie funkcji gwarancyjnej prawa do informacji publicznej.

Stowa kluczowe: prawa podmiotowe jednostki, funkcja gwarancyjna prawa do
informacji publicznej, zadania publiczne, informacja publiczna

Abstract
The constitutional right to access to public information is the way of respecting
civil rights. The aim of this study is to answer if the right to access to public infor-

mation is guaranteed by regulations on the local government level.

Keywords: Civil rights, public functions, local government, public information
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Konstytucyjnosc ustawowego
wyznaczenia zakresu pojecia
informacja publiczna

Wstep

Konstytucja z 1997 r. wprowadzita podmiotowe prawo do informacji, co wyra-
za sie w mozliwosci zadania przez obywatela udostepnienia konkretnej informacji
bedacej w posiadaniu organéw publicznych. Gtéwnym przepisem gwarantujacym
prawo do informacji publicznej jest art. 61 ust. 1, zgodnie z ktérym obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz
0s6b petniacych funkcje publiczne. Dwa inne przepisy takze przewiduja dostep
obywateli do informacji: art. 51 ust. 3 (prawo dostepu osoby do dotyczacych jej
urzedowych dokumentéw i zbioréw danych) oraz art. 74 ust. 3 (prawo do informa-
cji o stanie i ochronie $rodowiska).

Konstytucja nie wymienia pojecia ,informacja publiczna” jednakze uzywanie
tego pojecia wynika z przepiséw ustawowych, a takze regulacji prawa miedzynaro-
dowego. W art. 61 ust. 4 Konstytucji zostato wskazane, ze tryb udzielania informa-
cji, o ktérych mowa w ust. 112, okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu
ich regulaminy. Wyrazenie ,tryb udzielania” moze sugerowa¢ mozliwos¢ uregulo-
wania w ustawach (i regulaminach) wylacznie przepiséw o charakterze technicz-
nym dotyczacych przykltadowo terminéw udostepnienia informacji. Trybunat
Konstytucyjny wypowiedziat sie na temat mozliwosci ustanawiania w przepisach
ustawowych nie tylko przepiséw technicznych dotyczacych trybu udostepnienia,
ale réwniez dookreslania w nich regulacji, uzupetniajac w ten sposéb uprawnienie
konstytucyjne. Trybunal zauwazyl, ze mimo stosunkowo szerokiego unormowa-
nia bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informacji — za-
réwno jesli chodzi o krag podmiotéw obowigzanych zapewnic¢ dostep, jak i tre§é
udostepnianych informacji — nie mozna wykluczy¢ koniecznos$ci doprecyzowania
(,dookreslenia”) zaréwno cech i zakresu podmiotéw obowigzanych do udziele-
nia informacji, jak i samej tresci tej informacji, a takze sposobu jej pozyskiwanial.
W uzasadnieniu do projektu ustawy zostalo wskazane, ze wprowadzenie ustawy

! Tak TK w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2002 r. o sygn. K 38/01.

89



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

90

ma na celu skonkretyzowanie prawa obywatela do informacji publicznej zapisanego
w art. 61 Konstytucji przez wskazanie, jakie uprawnienia sktadaja si¢ na to prawo?

UDIP zawiera w art. 1 doprecyzowanie pojecia informacji publicznej i przewi-
duje, ze kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu wykorzystywaniu
na zasadach i w trybie okre$lonym w niniejszej ustawie. W przepisach ustawy, jak
i w systemie prawa, nie zostala zawarta definicja ,sprawy publicznej” Ustawodawca
zdecydowal sie tylko na zamieszczenie w przepisie art. 6 UDIP przykladowego kata-
logu informacji, ktére stanowia informacje publiczng. Jak podnosi sie w doktrynie,
egzemplifikacyjny charakter tego wyliczenia nie budzi watpliwo$ci — ,nie stanowi
on zatem podstawy do zawezajacej interpretacji pojecia informacji publicznej™.

Mimo wskazanego celu ustawy, czyli dookreslenia konstytucyjnych pojeé, za-
warta w art. 1 definicja do takiego doprecyzowania nie prowadzi. Ttumaczy bo-
wiem pojecia, ktére powoduja problemy interpretacyjne pojeciami, ktére takze nie
maja jednoznacznych odnos$nikéw w jezyku. Wielu autoréw wskazuje na wady za-
wartej w ustawie definicji i braku precyzji regulacji*. Autorzy wskazuja takze, ze
kwalifikowanie okreslonych informacji jako podlegajacych udostepnieniu wylacz-
nie w oparciu o przepisy ustawy o dostepie do informacji prowadzitoby do zbyt wa-
skiego rozumienia pojecia ,informacja publiczna™. Jednakze mozna przyjaé, ze tak
szeroka definicja informacji publicznej stanowi norme interpretacyjna w stosowa-
niu ustawy oraz podkresla dominacje jawnosci informacji nad tajnoscia®. Ponadto
nalezy pamietad, ze wszelkie regulacje ustawowe musza by¢ wykladane w oparciu
o Konstytucje, w tym przypadku w szczegélnosci o jej art. 617.

Szerokie pojecie informacji publicznej prowadzi do zakwalifikowania do niej
wszystkich dotyczacych spraw publicznych wiadomosci, bedacych w posiadaniu
organu publicznego. Nie oznacza to jednak automatycznego udostepnienia ta-
kiej informacji. Ustrojodawca przewidzial w art. 61 ust. 3 Konstytucji mozliwos¢
ograniczenia prawa do informacji, ktére moze nastgpi¢ wylacznie w akcie praw-
nym rangi ustawy, a takze dla realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego® zostato podkreslone, ze mimo obo-
wiazywania klauzuli szczegdtowej ograniczenia prawa do informacji, ustanowionej
w art. 61 ust. 3 Konstytucji, granice mozliwego ograniczenia tego prawa zostaly
wyznaczone takze w art. 31 ust. 3. Jak wskazat Trybunal’, przyjecie, ze art. 61 ust. 3
wylacza zastosowanie klauzuli ogélnej z art. 31 ust. 3 Konstytucji spowodowatoby

> Druk sejmowy nr 2094 z dnia 30 czerwca 2000 r,, s. 17-18.

® M. Klaczynski, Komentarz do art. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, pkt 5, baza LEX.

Zob. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 70.

> M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 16-17.

¢ P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 14.

Tak m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn. II SA 1956/02.

& Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r. o sygn. K 17/05 oraz wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r. o sygn. K 26/08.
°  Wyrok z dnia 15 pazdziernika 2009 r. o sygn. K 26/08.
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nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji (klauzula szczegdlna nie wskazuje
tych samych wartosci umozliwiajacych ograniczenie prawa co art. 31 ust. 3), ale
odnositoby sie¢ do ustanowionego w art. 31 ust. 3 mechanizmu proporcjonalnosci.
Nalezy wiec przyjaé, ze kazde ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji
musi by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci, a takze nie moze naruszad istoty tego
uprawnienia.

Przestanki odmowy udostepnienia informacji zostaly uregulowane w UDIP.
Z jej przepiséw wynika, ze prawo do informacji podlega ograniczeniu w zakresie
i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych (art.
5 ust. 1 UDIP), a takze ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemni-
ce przedsiebiorcy, za wyjatkiem oséb pelniacych funkcje publiczne (art. 5 ust. 2
UDIP). Przyktadowo wiec informacja objeta klauzula ,tajne” na podstawie przepi-
sOw ustawy o ochronie informacji niejawnych!® stanowi informacje publiczna (jesli
spelnia wymagania definicji), ale dostep do niej podlega ograniczeniu. W takim
przypadku organ jest zobowigzany do wydania decyzji administracyjnej o odmo-
wie dostepu do informacji (art. 16 UDIP). Taka decyzja moze zosta¢ zaskarzona
poprzez ztozenie odwolania do organu wyzszego stopnia, a w przypadku otrzyma-
nia kolejnej decyzji o odmowie, wnioskodawca moze ztozy¢ odpowiednia skarge
do sadu administracyjnego. Podobnie, w przypadku bezczynnosci organu, ktéry
mimo obowigzku nie udostepnia informacji lub nie wydaje odpowiedniej decyzji
o odmowie, wnioskodawca moze ztozy¢ skarge na bezczynnos¢ do odpowiedniego
wojewddzkiego sadu administracyjnego. Wskazane wyzej przepisy i nieprecyzyj-
no$¢ zawartych w niej poje¢ (oraz wykorzystywanie tej nieprecyzyjnosci przez
organy), a takze nieprecyzyjne sformutowanie przeslanek odmowy dostepu do in-
formacji przyczynily sie do wydania duzej liczby orzeczen zaré6wno wojewédzkich
sadéw administracyjnych, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczacych
zakwalifikowania konkretnej informacji jako podlegajacej udostepnieniu informa-
cji publiczne;j.

Ustawa o dostepie do informacji nie jest,ustawa-matka”

Kolejnym ograniczeniem dostepu do informacji jest art. 1 ust. 2 UDIP. W trakcie
podjetej w parlamencie ponad 10 lat temu pracy nad uregulowaniem dostepu do
informacji publicznej cze$¢ zaangazowanych srodowisk wyrazala nadzieje, ze re-
gulacja bedzie swoista ,ustawa-matky’, ktéra ureguluje dostep do kazdej informacji
o charakterze publicznym. Takze uzasadnienie poselskiego projektu ustawy wska-
zywalo, Ze ,ustawa ma by¢ ustawa ustrojowsa, gdyz rozwijajac i precyzujac konsty-
tucyjna zasade, ze informacja jest jawna (...), wyznacza zakres jawnosci informacji
publicznej”'!. Ustawodawca w art. 1 ust. 2 UDIP wskazal jednak, ze przepisy ustawy

10" Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228).
" Druk sejmowy, op. cit., s. 18.
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nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu
do informacji bedacych informacjami publicznymi. Ponadto ustawa we wskazanym
art. 5 ust. 1 przewiduje, ze ograniczeniem dla prawa dostepu do informacji jest ochro-
na tajemnic ustawowo chronionych innych niz informacje niejawne. W dalszej czesci
artykulu zostang przeanalizowane dwa przypadki uregulowania dostepu do informacji
publicznej, ktére potencjalnie moga by¢ niezgodne z Konstytucja. Pierwsza regulacja
dotyczy wylaczenia spod definicji informacji publicznej okreslonych dokumentéw,
wytwarzanych przez audytora wewnetrznego w trakcie przeprowadzania audytu we-
wnetrznego w jednostkach publicznych. W drugim przypadku ustawodawca wylaczyt
stosowanie UDIP do okreslonej informacji publicznej — pytaii z przeprowadzonych eg-
zaminéw dla przedstawicieli zawodéw medycznych.

Ustawa o finansach publicznych'?> w rozdziale VI reguluje tryb przeprowadzania
w jednostkach publicznych audytu wewnetrznego. Zgodnie z ustawg, audyt wewnetrz-
ny jest dziatalnoscig niezalezng i obiektywna, ktérej celem jest wspieranie ministra
kierujacego dzialem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan przez syste-
matyczna ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze (art. 272 ust. 1 ustawy).
Przepisy okreslajg, ktdre jednostki sa obligatoryjnie zobowiazane do przeprowadzania
audytu oraz w ktérych podmiotach kontrole w ramach audytu przeprowadza zatrud-
niony w nich audytor wewnetrzny. Tryb przeprowadzenia audytu oraz dokumenty
wytwarzane przez audytora zostaly okreslone w rozporzadzeniu w sprawie przepro-
wadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego®. Przed przystgpieniem do zadan
przygotowywany jest plan audytu, zawierajacy wyniki analizy ryzyka, liste obszaréw
ryzyka oraz informacje na temat czasu planowanej pracy. Rozporzadzenie stanowi, ze
audytor dokumentuje wszystkie czynnosci i zdarzenia, ktére maja istotne znaczenie dla
wynikéw audytu (§ 12). Przepisy obliguja audytora do prowadzenia dwéch rodzajéw
dokumentacji: akt biezacych oraz akt statych (§ 13). Akta biezace zawieraja m.in. doku-
menty sporzadzone oraz dokumenty otrzymane przez audytora w trakcie przeprowa-
dzania zadania zapewniajacego dokumentacje dotyczaca przeprowadzonych czynno-
$ci sprawdzajacych. Z kolei akta stale to plan audytu, sprawozdanie z wykonania planu,
zakres realizacji planu czy informacje mogace mie¢ wplyw na przeprowadzanie audytu
wewnetrznego, w tym dokumentacje z przeprowadzonej analizy ryzyka lub analizy za-
sobéw osobowych.

Wylaczenie dostepu do czeéci sporzadzanych przez audytora dokumentéw nasta-
pito w wyniku regulacji art. 284 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z ust. 1 tego
artykuly, plan audytu oraz sprawozdanie z wykonania planu audytu stanowia (udostep-
niang na wniosek), informacje publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej. Z kolei zgodnie z art. 284 ust. 2 informacji publicz-
nej nie stanowia inne niz wymienione w ust. 1 dokumenty wytworzone przez audytora

12 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.).
13 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu
wewnetrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108).
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wewnetrznego w trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego'. Nalezy rozwazy¢, czy
takie wylaczenie dostepu do dokumentacji stanowi konstytucyjna regulacje.

Ogdlna klauzula ograniczajaca, zamieszczona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, zakazu-
je ustanawiania ograniczen, ktére moga naruszy¢ istote wolnosci i praw. Koncepcja
»istoty” prawa wynika z zalozenia, ze w ramach konkretnego prawa lub wolno$ci moz-
na wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe — jadro tego prawa — bez ktérych dane
uprawnienie w ogdle nie bedzie mogto istnie¢. Za istote prawa do informacji publicznej
nalezy uzna¢ mozliwo$¢ dostepu do dokumentéw, zawierajacych informacje publicz-
na. Nie jest to réwnoznaczne z bezwzglednym dostepem do kazdej informacji — mozli-
wo$¢ wprowadzania ograniczen wynika z art. 31 ust. 3, a takze art. 61 ust. 3 Konstytucji.
Ograniczenie wolnosci i prawa musi jednak spelnia¢ wynikajace z tych przepiséw wa-
runki: by¢ wprowadzone dla wymienionej w art. 61 wartosci, a takze zgodne z zasada
proporcjonalnosci. Mozliwe jest ograniczenie prawa do informacji z uwagi na okre-
$long tre$¢ dokumentu, np. w przypadku natozenia odpowiedniej klauzuli w oparciu
o0 przepisy ustawy o ochronie informacji niejawne;j.

Wynikajace z art. 284 ust. 2 ustawy o finansach wytaczenie pewnej kategorii do-
kumentéw spod definicji informacji publicznej wydaje sie prowadzi¢ do naruszenia
istoty uregulowanego w art. 61 prawa obywatelskiego, gdyz automatycznie wylacza
dostep do dokumentu. Takie automatyczne wyltaczenie pewnego typu dokumentéw
spod rezimu ustawy o dostepie nie jest w zaden sposéb uzaleznione od zawartosci
dokumentu. Nie bada sie wiec, czy zasadne jest ,utajnienie” konkretnego dokumen-
tu, w przeciwienistwie do ograniczenia dostepu na podstawie np. art. 5 ust. 2 UDIP
— w takim przypadku w drodze zaskarzenia decyzji o odmowie obywatel ma mozli-
wo$¢ zweryfikowania poprawno$ci decyzji przez inny organ (a takze, gdy zachodzi
taka potrzeba, przez sad). Nawet w przypadku objecia danego dokumentu klauzula
tajnosci zostata wprowadzona odpowiednia procedura weryfikacji po uptywie od-
powiedniego czasu natozenia klauzuli, a takze zostaly uregulowane przestanki ta-
kiego utajnienia. Odmiennie wyglada sytuacja dokumentéw audytu innych niz plan
audytu i sprawozdanie z wykonania planu — niezaleznie od tresci tych dokumentéw,
organy w zadnym wypadku nie beda zobowiazane do ich udostepnienia.

Dokument ,wewnetrzny”

Powyzsze rozwazania wynikajg z zatozenia, ze przy braku regulacji art. 284 usta-
wy o finansach wszystkie wytworzone przez audytora dokumenty stanowilyby in-
formacje publiczna. Sg bowiem, zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji, ,informacja
o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej” Dopiero regulacja art. 284 ust. 2 ustawy
wprowadzita odrebna regulacje, wylaczajac dokumenty spod definicji informacji
publicznej, mimo ze na gruncie konstytucyjnej regulacji dokumenty wytworzone

14 Przepis nie wylaczyt dostepu do dokumentéw otrzymanych przez audytora wewnetrznego w trakcie przeprowa-
dzania zadania, a wytacznie do dokumentéw przez niego sporzadzonych.
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przez audytora wewnetrznego posiadaja cechy kwalifikujace je jako informacje pu-
bliczng. W tym kontekscie art. 284 ust. 1 stanowi superfluum ustawowe, bowiem
przepis nie wprowadza nowej normy, a jedynie potwierdza, Ze plan audytu i spra-
wozdanie z jego wykonania stanowig informacje publiczng, co wynika juz z przepi-
s6w Konstytucji oraz ustawy o dostepie do informacji.

Mozna spotkac¢ sie jednak z odmiennym pogladem, zaprezentowanym przez
sady administracyjne w trzech orzeczeniach. Poglad ten jest zwiazany ze stosowa-
nym przez cze$¢ sadéw administracyjnych pojeciem dokumentu ,wewnetrznego”
Wedlug tego pogladu istotne jest ustalenie, jaki byt cel sporzadzenia danego do-
kumentu — jezeli dany dokument nie dotyczy konkretnej sprawy i nie oddzialuje
wprost na sytuacje podmiotéw zewnetrznych, to nie bedzie stanowil informacji pu-
blicznej. Jako dokumenty wewnetrzne sady kwalifikuja dokumenty, ktére stanowia
jedynie $rodek poznawczy i nie odnosza sie wprost do przyszlych dziatan i zamie-
rzell podmiotu zobowiazanego®.

Powyzszy poglad o ,wewnetrznym” charakterze sporzadzanych dokumentéw
zostal takze wyrazony w trzech orzeczeniach sadéw administracyjnych dotycza-
cych dokumentéw wytwarzanych przez audytora wewnetrznego. W najwczesniej-
szym chronologicznie wyroku Wojewé6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu'®
wskazal, ze dokumenty audytowe maja ,wewnetrzny” i roboczy charakter. Zdaniem
sadu dopiero regulacja art. 284 ust. 1 ustawy o finansach nadaje wybranym doku-
mentom charakter ,publiczny’, w przeciwnym wypadku zZadne dokumenty sporza-
dzone przez audytora nie moglyby zosta¢ zakwalifikowane do informacji publicz-
nych. W ocenie Sadu, art. 284 ust. 2 stanowi swoiste potwierdzenie niepublicznego
charakteru dokumentu audytu, a nie statuuowanie tego charakteru. Stanowisko
Sadu zostato nastepnie potwierdzone w dwdch orzeczeniach WSA w Olsztynie®.

Stanowisko zaprezentowane w powyzszych orzeczeniach musi by¢ uznane za
niezgodne z Konstytucjg, poniewaz nieprawidlowe jest przyjecie, ze dokumenty au-
dytowe nie sa informacjg publiczng w $wietle uregulowanego w Konstytucji pojecia.
Audyt wewnetrzny jest, zgodnie z ustawg, dzialalnoscia niezalezng i obiektywna,
majaca na celu wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki
w realizacji celéw i zadan poprzez systematyczng ocene kontroli zarzadczej i czyn-
noséci doradcze. Z tego wzgledu sporzadzone przez audytora wewnetrznego doku-
menty zawieraja stosowne informacje o stanie jednostki, a takze informacje o su-
gerowanych zmianach funkcjonowania. Takie dokumenty zostaja sporzadzone na
potrzeby dziatania publicznego podmiotu i stanowia informacje o jego dziatalnosci,
a tym samym sa informacja publiczna. Poglad o szerokim rozumieniu pojecia in-
formacji publicznej zostat wyrazony w licznych orzeczeniach — przykladowo NSA

5 Por. wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r. o sygn. I OSK 2130/11 oraz wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r. o sygn.
10SK 2196/11.

& Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 kwietnia 2011 r. o sygn. IV SAB/Po 52/10.

7 Wyroki WSA w Opolu: z dnia 4 grudnia 2012 r. o sygn. II SAB/Ol 160/12 oraz z dnia 4 grudnia 2012 r. o sygn. II
SAB/Ol 162/12.
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zauwazyl, ze informacje publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw
odnoszacych sie do organéw administracji, zwiazanych z nimi lub w jakikolwiek
sposéb ich dotyczacych'®.

W wyzej powolanym orzecznictwie sady administracyjne wskazywaly takze, ze
dostep do dokumentéw audytu bytby niezgodny z celem wprowadzonej regulacji.
Zdaniem sadéw nadanie dokumentom ,niepublicznego” charakteru stuzy ochronie
efektywnosci i rzetelno$ci audytu. Zapewnienie dostepnosci dokumentéw mogloby
bowiem doprowadzi¢ do swoistej autocenzury audytoréw, ktérzy — zdajac sobie
sprawe z publicznego dostepu do dokumentéw, mogliby by¢ bardziej pows$ciagliwi
w formutowaniu wnioskéw. Nalezy sie zgodzi¢, ze dla zapewnienia niezaleznosci
audytu istotne jest wprowadzenie standardéw pracy audytoréw wewnetrznych,
ktdére zapewnig im niezalezng pozycje. Mechanizmy, ktérych celem jest zapewnie-
nie audytorom wewnetrznym niezaleznosci, powinny by¢ wprowadzane poprzez
ochrone stosunku pracy os6b zatrudnionych bez wzgledu na formutowane zalece-
nia i wnioski. Jednoczesnie kontrola spoleczna, poprzez wglad do wytworzonych
dokumentéw, moze wywotaé przeciwny efekt niz zauwazony przez sady — moze
wplyna¢ na zwiekszenie rzetelnosci pracy audytora. Niezbedne jest takze dopro-
wadzenie do swobodnego przeprowadzania zadan przez audytora w trakcie pro-
wadzenia audytu wewnetrznego — ustawodawca moze wiec przewidzie¢ czasowe
wylaczenie dostepu do dokumentéw do czasu zakonczenia pracy. W przepisach
obowiazuje szereg przestanek, dla ktérych organ moze odméwic¢ dostepu do infor-
macji. Powyzsze rozwiazania poprzez czasowo$¢ wylgczenia dostepu nie prowadza
jednak do naruszenia istoty prawa do informacji publicznej. Z kolei przy ogélnym
rezimie organy maja mozliwo$¢ wydania decyzji o odmowie udostepnienia, w przy-
padku wystapienia ustawowych przestanek, a taka decyzja podlega kontroli orga-
néw wyzszego stopnia oraz sadéw administracyjnych®.

Wylaczenie stosowania ustawy o dostepie do informacji
publicznej

Kolejnym przyktadem mozliwej niekonstytucyjnosci przepiséw jest regulacja
odnoszaca si¢ do tresci pytan z przeprowadzonych egzaminéw dla oséb zdoby-
wajacych uprawnienia do wykonywania zawodéw medycznych. W tym przypadku
ustawodawca nie wytaczyt informacji spod pojecia informacji publicznej, ograni-
czyt jednak dostep do pytan z przeprowadzonych egzaminéw w sposéb budzacy
watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnosci regulacji.

18" Por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn. Il SA 181/02 oraz wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2002 r.
o sygn. II SA 1956/02.

9 Obecnie w Trybunale Konstytucyjnym pod sygn. K 14/13 toczy sie postepowanie o uznanie art. 284 ust. 2 za
niezgodny z Konstytucja, wszczete po ztozeniu wniosku przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
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Ustawa o zawodach lekarza® reguluje przeprowadzanie trzech rodzajéw eg-
zaminu: Lekarskiego Egzaminu Konicowego, Lekarsko-Dentystycznego Egzaminu
Koncowego oraz Panistwowego Egzaminu Specjalizacyjnego. Zgodnie z art. 14a ust.
11 oraz art. 16r ust. 12 powyzszej ustawy, testy i pytania testowe nie podlegaja udo-
stepnieniu na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej.
Konstytucja i ustawa o dostepie do informacji umozliwiaja, jak juz zostato wska-
zane, odrebne uregulowania dostepu do informacji. Jednakze taka regulacja musi
spelnia¢ wymogi wynikajace z art. 31. ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 i 4 Konstytucji, ktére
reguluja zakres dopuszczalnych ograniczen dostepu do informacji.

W przypadku pytan egzaminacyjnych ustawodawca wylaczyl stosowanie
przepiséw UDIP, jednakze nie wprowadzitl odrebnej regulacji dostepu do pytan
w ustawie. Tryb udostepniania pytan zostal uregulowany w zarzadzeniu Dyrektora
Centrum Egzaminéw Medycznych nr 20/2012*. Zgodnie z tym aktem prawnym
udostepnienie pytan z przeprowadzonego egzaminu nastepuje na wniosek osoby
zainteresowanej wyltacznie w siedzibie CEM. Nie zostal uregulowany tryb odmowy
udostepnienia informacji ani zasady jej zaskarzenia. Z tego wzgledu wydaje sie za-
sadne przyjecie, ze w zakresie nieuregulowanych w zarzadzeniu obowiazuja prze-
pisy ogélne postepowania administracyjnego.

Jednocze$nie w przedmiotowym zarzadzeniu Dyrektora zostata zawarta defini-
cja osoby zainteresowanej. Zgodnie z § 1 zarzadzenia jest nig wytacznie osoba, kto-
ra do tego egzaminu przystgpila. Ta regulacja ogranicza podmioty uprawnione do
otrzymania informacji publicznej wylacznie do waskiego kregu 0séb, odmiennego
niz osoby uprawnione do uzyskania informacji publicznej na gruncie Konstytucji.
Z jej art. 61 ust. 1 wynika bowiem, ze prawo do informacji o dzialalnosci organéw
wladzy publicznej przysluguje obywatelom, a ewentualne ograniczenie tego upraw-
nienia musi spetnia¢ warunki okreslone w ogélnej oraz szczegétowej klauzuli ogra-
niczajacej (art. 31 ust, 3 oraz 61 ust. 3 Konstytucji). Art. 31 ust. 3 Konstytucji wprost
stanowi, ze wszelkie ograniczenia praw i wolno$ci moga nastapic¢ wytacznie w akcie
prawnym rangi ustawy. Ustanowione ograniczenie prawa do informacji nie spetnia
wiec podstawowego wymogu rangi aktu wprowadzajacego ograniczenie. Akt praw-
ny, jakim jest zarzadzenie moze regulowa¢ wylacznie stosunki wewnetrzne w danej
instytucji, a nie stosunki z podmiotami zewnetrznymi. CEM funkcjonuje w oparciu
o zarzadzenie Ministra Zdrowia w sprawie Centrum Egzaminéw Medycznych?,
ktérego zalgcznikiem jest regulamin organizacyjny CEM. Zgodnie z § 2 ust. 5 tego
regulaminu dyrektorowi Centrum przystuguje uprawnienie do wydawania zarzg-
dzen dotyczacych dziatalno$ci CEM. Takie zarzadzenia moga mie¢ charakter we-

% Ustawa z 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. z 2011 r. Nr 277, poz. 1634 ze zm., dalej
jako: u.z.l).

2 Zarzadzenie Dyrektora CEM z dnia 28 grudnia 2012 r. o nr 20/2012 w sprawie wprowadzenia instrukcji udo-
stepniania ksiazeczek zadan testowych oraz komputerowej karty odpowiedzi.

2 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 22 czerwca 2010 r. w sprawie Centrum Egzaminow Medycznych (Dz. Urz.
MZNr 9, poz. 55 ze zm.).
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wnetrzny i nie moga ingerowa¢ w prawa i wolnosci jednostek, ktére musza zostac
uregulowane prawem powszechnie obowiazujacym.

Jednakze zasadne wydaje si¢ zalozenie, ze ustanowienie takiego ograniczenia
w dostepie do pytan w ustawie takze nie mogloby zosta¢ uznane za zgodne z Kon-
stytucja. Ustanowienie dostepu do pytan z przeprowadzanych egzaminéw musia-
foby bowiem realizowac jedna ze wskazanych w art. 61 ust. 3 warto$ci. Ponadto,
nalezatoby przeprowadzi¢ test zgodno$ci takiego ograniczenia co do spelnienia za-
sady proporcjonalnosci, w ktérej zawiera sie wymog przydatnoséci, adekwatnosci
i proporcjonalno$ci w waskim tego stowa znaczeniu®.

Podsumowanie

Nalezy pamietad, ze regulacje konstytucyjne nakladaja na ustawodawce ogra-
niczenia w regulowaniu procedur dostepu do informacji publicznej. Na powyz-
szych dwdch przykladach wida¢, ze ustawodawca ma tendencje do odchodzenia
od konstytucyjnych ram prawa dostepu do informacji. Charakterystyczne dla or-
gandéw wladzy publicznejjest dazenie do jak najmniejszej jawnosci swoich dziatan.
Ustrojodawca, dostrzegajac te tendencje, wprowadzit prawo do informacji publicz-
nej o bardzo szerokim zakresie, zdajac sobie sprawe, ze jawno$¢ zycia publicznego
jest jedng z gwarancji prawidtowego funkcjonowania panstwa jako wazny element
kontroli spotecznej.

Streszczenie

W pierwszej czesci artykutu zastato krétko scharakteryzowane prawo do infor-
macji publicznej i mozliwe ograniczenia tego prawa wynikajace z Konstytucji oraz
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Autorka, na przykiadzie ustaw i regu-
lacji szczegélnych starata sie wykazaé, ze pewne ograniczenia w dostepie do infor-
macji moga prowadzi¢ do naruszenia Konstytucji. Pierwszy z przykladéw dotyczyt
wylaczenia pewnego typu dokumentéw przygotowywanych w ramach audytu we-
wnetrznego spod definicji informacji publicznej, co moze zosta¢ uznane za naru-
szenie istoty prawa do informacji (a tym samym naruszajace konstytucyjny zakaz
ingerowania w istote praw i wolno$ci wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Drugi
przyklad to wytaczenie stosowania do pytan z juz przeprowadzonych egzaminéw
medycznych ustawy o dostepie do informacji publicznej. Regulacje takie znalazty
sie w niewlasciwym akcie prawnym (zarzadzeniu Dyrektora Centrum Egzaminéw
Medycznych zamiast w ustawie), a zakres prawa dostepu do pytan wydaje sie by¢
zbyt waski. Konkludujac, autorka podkreslita, ze ustanawianie ograniczeii w doste-

# Zauwazy¢ mozna w tym miejscu, ze pytania z przeprowadzonych egzaminéw dla zawodéw prawniczych sa
udostepniane przez Ministerstwo Sprawiedliwoéci na stronie internetowej.

97



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

98

pie do informacji publicznej w réznych aktach prawnych, moze prowadzi¢ i czesto
prowadzi do naruszenia konstytucyjnego standardu, a tym samym do ograniczenia
jawnosci zycia publicznego.

Stowa kluczowe: prawo do informacji publicznej, ograniczenie dostepu do infor-
macji publicznej, audyt wewnetrzny, dokument wewnetrzny, egzaminy medyczne,
Dyrektor Centrum Egzaminéw Medycznych

Abstract

In the first part of the article, the Author shortly describes the right to access to
public information and possible restrictions of this right that are consistent with
the Constitution and the Access to Information Act. In the second part, the author
puts forwards examples of regulations that may violate the Constitution. The first
regulation concerns the rule stated in the Public Finances Act that limits the access
to documents created during managing audit in public institutions. The second
example refers to access to content of the physician profession exams. The inside
administrative act enacted by The Head of the Centre for Medical Exams gives the
right to access to the test only to people who have taken the test which is too narrow
according to constitutional standards. The author concludes that different regula-
tions are restricting the access to public information which may lead to limitations
on the transparency of public life.

Keywords: right to access to public information, limitations of the right to public
information, internal audit, internal document, medical exams, Head of the Centre
for Medical Exams
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Ochrona informacji niejawnych
W postepowaniu administracyjnym
i sgdowo-administracyjnym

Wprowadzenie

Potrzeba zdobywania informacji, jej gromadzenia, przetwarzania i przekazywania
ma zasadnicze znaczenie w zyciu czlowieka. Na przestrzeni wiekéw zakres pozada-
nych informacji ulegal zmianom, stajac si¢ wspéiczesnie najwiekszy w historii. Infor-
macja od dawna byla cennym towarem i jest utozsamiana ze sprawowaniem wiladzy.

Wspolczesnie jednym z gtéwnych Zrédet informacji dla obywatela jest admini-
stracja publiczna. Taki stan rzeczy zawdzieczamy ugruntowanej zasadzie jawnosci
dziatania administracji, ktéra jest catkowitym przeciwieristwem tajemnicy i poufnosci
w kontaktach obywatela z administracja, jak réwniez pomiedzy podmiotami admi-
nistrujagcymi. Zgodnie z pogladem Teresy Goérzyriskiej, jawno$¢ to stan wzglednego
braku przeszkéd w byciu poinformowanym oraz mozliwosci dalszego ich przekazy-
wania. To réwniez stan wzglednie swobodnego dostepu do informacji oraz mozliwo$¢
wgladu nie tylko w swoje sprawy. Jawno$¢ to takze relatywnie nieskrepowany dostep
do wszelkiego rodzaju informacji, dokumentéw, dzialalnosci i motywéw autordw’.
Tak pojmowana jawno$¢ legta u podstaw prawa do informacji publicznej, ktéra jest
publicznym prawem podmiotowym?, zapewniajacym mozliwos¢ skutecznego zadania
od organéw wladzy publicznej udzielenia informacji. Petni réwniez funkcje gwarancji
procesowej?, zabezpieczajac interesy strony postepowania.

Prawo do informacji publicznej ma swe podstawowe zrédlo w art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji, cho¢ dodatkowo odnosza sie do niego trzy inne przepisy ustawy za-
sadniczej*. Zgodnie z art. 1 ust. 1 UDIP, informacja publiczna jest kazda informacja
o sprawach publicznych. Podlega ona udostepnieniu i ponownemu wykorzystywa-
niu na zasadach i w trybie okre§lonych w UDIP. W orzecznictwie utrwalone zo-
stalo stanowisko, zgodnie z ktérym za informacje publiczng uznaje si¢ informacje

! T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Warszawa 1999, s. 27-28.

Zob. W. Sokolewicz, Komentarzdo art. 61 Konstytucji RP, [w]: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, T. IV, Warszawa 2005, s. 5.

®  Zob. G. Laszczyca, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, T. I, Krakéw 2005, s. 654.

Art. 51 ust. 3 regulujacy prawo dostepu kazdego do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw
danych osobowych; art. 54 ust. 1 potwierdzajacy wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji oraz art.
74 ust. 3 statuujacy prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska.

2

4

99



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

100

wytworzone przez wladze publiczne, osoby petniace funkcje publiczne oraz inne
podmioty, ktére wykonuja funkcje publiczne lub gospodaruja mieniem publicz-
nym (komunalnym badz Skarbu Panistwa), jak réwniez informacje odnoszace sie do
wspomnianych wladz, oséb i innych podmiotéw — niezaleznie od tego, przez kogo
zostaly wytworzone®. Niestety, w praktyce stosowania UDIP niekiedy brak jest jed-
nolito$ci w klasyfikowaniu poszczegdlnych informacji jako informacji publicznych®.

Ograniczenie dostepu do informacji stanowi jedynie wyjatek od konstytucyjnej za-
sady prawa do informacji i powinno nastepowa¢ w oparciu o wlasciwa podstawe praw-
ng, jedynie gdy jest niezbedne w demokratycznym spoleczenstwie i proporcjonalnie do
celow ochrony. Granice dopuszczalnego ograniczenia prawa do informacji wyznacza
art. 61 ust. 3 Konstytucji. Wynika z niego, ze ograniczenie moze mie¢ miejsce wylacznie
ze wzgledu na okreslone w ustawach dobra, tj. ,ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa’. Powyzsze postanowienia zostaly doprecy-
zowane w UDIP. Zgodnie z jej art. 5 ust. 1, prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych. Przyja¢ nalezy, ze
ograniczenie dostepu do informacji publicznej poprzez ochrone informacji niejawnych,
stanowi ochrone konstytucyjnych wartosci, tj. porzadek i bezpieczeristwo publiczne
oraz bezpieczenstwo i wazny interes gospodarczy panstwa.

Geneza ochrony i pojecie informacji niejawnych w Polsce

Po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci w zakresie ochrony informacji nie-
jawnych poczatkowo obowiazywaly regulacje panistw zaborczych. Pierwsza polska
regulacja chronigca te informacje byla ustawa z 17 lutego 1922 r. o paristwowej stuz-
bie cywilnej’, ktéra naktadata na urzednikéw obowiazek ochrony takich informacji.
Zakres informacji niejawnych zostal rozszerzony rozporzadzeniem Prezydenta RP
z 16 lutego 1928 r. o karach za szpiegostwo i niektére inne przestepstwa przeciw
Panstwu®. Rozporzadzenie wprowadzato kare 5 lat wiezienia wobec kazdego, ,kto
umyslnie ujawnia innej osobie wiadomo$¢, dokumenty lub inne przedmioty, ktére
ze wzgledu na dobro Paristwa Polskiego nalezy zachowa¢ w tajemnicy przed rza-
dem obcego panstwa’ Jezeli przytoczona wiadomos$¢, dokument lub przedmiot

> M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 28.

®  Szerzej na ten temat zob. m.in.: P. Fajgielski, A. Miynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn. G. Sibiga, Ekspertyza
prawna sporzgdzona przez Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk nt.: Rozwigzania moggce stanowic
podstawe do zmian przepiséw regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania
(https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2013/09/INP_ekspertyza.pdf).

7 Ustawa z 17 lutego 1922 r. o paristwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 21, poz. 164).

8 Rozporzadzeniem Prezydenta RP z 16 lutego 1928 r. o karach za szpiegostwo i niektdre inne przestepstwa przeciw

Paristwu (Dz. U. Nr 18 poz. 160).
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»dotyczyly wojskowej ochrony Paristwa lub jego sit zbrojnych, sprawca ulega karze
ciezkiego wiezienia od roku do lat dziesigciu” (art. 1 i 2 rozporzadzenia).

Pewne usystematyzowanie ochrony informacji niejawnych wprowadzit Kodeks
Karny z 1932 r.%, ktéry wprowadzil pojecie tajemnicy urzedowej definiowanej jako
»wiadomo$¢ nie nadajaca sie do ujawnienia ze wzgledu na szkode Panistwa” (art. 289
Kodeksu karnego z 1932 r.). Jednakze najszerszy zakres ochrony informacji niejaw-
nych wprowadzato rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r.
o niektdrych przestepstwach przeciwko bezpieczeristwu Panstwa'®. Wprowadzito
ono do polskiego systemu prawnego pojecia:

+ tajemnicy panstwowej — stanowily ja ,wiadomosci, dokumenty lub inne przed-
mioty, ktére z powodu ich treéci lub jakosci nalezy ze wzgledu na dobro Paristwa
Polskiego zachowa¢ w tajemnicy przed rzadem paristwa obcego, cho¢by nawet
zarzadzenia, normujgce czynnosci stuzbowe, nie uznawaly ich za tajne albo cho¢-
by zachowanie ich w tajemnicy przed pewnym gronem oséb byto niemozliwe”

+ informacji wojskowej — czyli ,wiadomosci, dokumenty lub inne przedmioty,
ktére, nie bedac tajemnicg panistwows, dotycza jednak wojskowej obrony Pari-
stwa lub jego sit zbrojnych” (art. 9§ 1 i 2 rozporzadzenia).

Po IT wojnie $wiatowej ochrona informacji niejawnych poczatkowo byta regulowana
dekretem z 26 pazdziernika 1949 r. o ochronie tajemnicy paristwowej i stuzbowej'. Ko-
lejnym aktem prawnym byfa uchwata Rady Ministréw 282/59 z 2 lipca 1959 r. w spra-
wie organizacji ochrony tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Na podstawie delegacji
zawartej w powyzszej uchwale Minister Spraw Wewnetrznych wydat zarzadzenie nr
70/60 Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 31 marca 1960 r. w sprawie postepowania
w kraju z dokumentami tajnymi i tajnymi specjalnego znaczenia wraz z zalacznikiem
w postaci Instrukcji Ministra Spraw Wewnetrznych wydanej w porozumieniu z Mini-
strem Obrony Narodowej o postepowaniu w kraju z dokumentami tajnymi, tajnymi
specjalnego znaczenia oraz dokumentami geodezyjnymi, kartograficznymi i geologicz-
nymi stanowigcymi tajemnice pafistwowa i stuzbowa'.

Ochrona informacji niejawnych zostata usystematyzowana ustawa z dnia 19 kwiet-
nia 1969 r. Kodeks Karny". Na jego mocy dokonano ponownego zdefiniowania tajem-
nicy panstwowej (,wiadomo$¢, ktérej ujawnienie osobom nieuprawnionym moze na-
razi¢ na szkode bezpieczenistwo lub inny wazny interes polityczny lub gospodarczy Pol-
skiej Rzeczpospolitej Ludowej”) i tajemnicy stuzbowej (,wiadomo$¢, z ktéra pracownik
zapoznat sie w zwiazku ze swojg praca w instytucji paiistwowej lub spofecznej, a ktdrej

°  Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 r., Kodeks karny (Dz. U. Nr 60 poz. 571, ze zm.).
10" rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 paZdziernika 1934 r. o niektérych przestepstwach przeciwko bezpie-
czenistwu Pafistwa (Dz. U. Nr 94, poz. 851).

11 Dekret z 26 pazdziernika 1949 r. o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej (Dz. U. Nr 55 poz. 437).

2 Gléwne Archiwum Policji, sygnatura archiwalna 145x/1, ,Zbiér aktéw normatywnych MSW”. Instrukcja szeroko
odnosita sie do kwalifikacji dokumentéw, funkcjonowania kancelarii tajnej, obiegu i ewidencji korespondencji nie-
jawnej, sporzadzania dokumentacji niejawnej oraz postepowania z dokumentami tajnymi specjalnego znaczenia.
Podaje za: Zarys historyczny ochrony informacji niejawnych w Polsce, www.policja.pl.

13 Ustawa z 19 kwietnia 1969 r. Kodeks Karny (Dz. U. Nr 13, poz. 94).
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ujawnienie osobom nieuprawnionym moze narazi¢ na szkode spotecznie uzasadnio-
ny interes”)'*. Pomimo uchwalenia Kodeksu Karnego informacje niejawne chronione
byly aktami wewnetrznymi. W dniu 2 lipca 1971 r. Rada Ministréw uchwata nr 126/71
w sprawie organizacji ochrony tajemnicy panstwowej i stuzbowej na nowo okreslita
zasady ochrony tych tajemnic. Powyzsza uchwale wykonywalo zarzadzenie nr 89/72
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 30 sierpnia 1972 r. w sprawie zasad i sposobu po-
stepowania w kraju z wiadomosciami stanowigcymi tajemnice paiistwowa i stuzbowa
wraz z zalacznikiem w postaci instrukcji wzorcowej w sprawie zasad i sposobu poste-
powania w kraju z wiadomosciami stanowiacymi tajemnice paristwows i stuzbowg'®.

Waznym krokiem w okresie PRL w zakresie ochrony informacji niejawnych bylo
uchwalenie w dniu 14 grudnia 1982 r. ustawy o ochronie tajemnicy panstwowej i stuz-
bowej'. Powyzsza ustawa w sposéb bardzo szeroki definiowala tajemnice paristwowa
i stuzbowg". Okreslata ona réwniez zasady dopuszczenia do wiadomosci stanowig-
cych tajemnice panstwowa na zasadzie upowaznienl do dostepu do wiadomosci sta-
nowiacych tajemnice panstwowa. Takie upowaznienie moglo by¢ udzielone osobie
bedacej obywatelem polskim, dajacej rekojmie zachowania tajemnicy oraz wykonu-
jacej prace wymagajaca dostepu do wiadomosci stanowiacych tajemnice panstwowa.
W sprawach wydawania takich upowaznien wtasciwi byli kierownicy jednostek or-
ganizacyjnych. Zasady i tryb upowazniei do dostepu do wiadomosci stanowiacych
tajemnice panstwowa oraz cofania takich upowaznienr okreslal Minister Spraw We-
wnetrznych®. Przyznanie dostepu do wiadomosci stanowiacych tajemnice stuzbowa
nalezalo do kompetencji kierownika jednostki organizacyjnej'*. Ustawa z 1982 r. wraz
nowelizacjami obowiazywata do korica lat dziewieédziesiatych, kiedy to 22 stycznia
1999 r. uchwalono ustawe o ochronie informacji niejawnych®. Uchwalenie nowej
ustawy podyktowane bylo przestarzalymi rozwiazaniami, ktére nie przystawaly do
demokratycznego paristwa prawa chcacego wstapi¢ do NATO.

Powyzsza ustawa, ze wzgledu na pospiech legislacyjny, zawierala wiele niejasnosci
i byta poddawana krytyce. Niemniej, pomimo swych brakéw, podjeta prébe zbudowa-
nia nowoczesnego systemu ochrony informacji niejawnych?. Ustawa ta w ciagu swego

4 Art. 120 § 151 16 Kodeksu Karnego z 1969 r.

> Gléwne Archiwum Policji, sygnatura archiwalna 184/7, ,Zarzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych'’. Instrukcja
skladata si¢ z dziesieciu rozdzialéw: I. Postanowienia ogdlne; II. Obowiazek zachowania tajemnicy panstwowej i stuz-
bowej; I11. Zabezpieczenie pomieszczen; IV. Postepowanie z dokumentami zawierajacymi wiadomosci stanowiace
tajemnice paristwows i stuzbowa — przy pracach w terenie; V. Kwalifikowanie wiadomosci i obiegu dokumentéw;
VI. Funkcjonowanie kancelarii tajnej; VII. Obowiazki kierownika kancelarii tajnej; VIIL. Doreczanie przesylek zawie-
rajacych wiadomosci stanowigce tajemnice paristwowa lub stuzbowg; IX. Organizowanie oraz utrwalanie przebiegu
konferencji w sprawach zawierajacych wiadomosci stanowiace tajemnice pafistwows; X. Kontrola. Podaje za: Zarys
historyczny ochrony informacji niejawnych w Polsce, www.policja.pl.

16 Ustawa z 14 grudnia 1982 r. ustawy o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej (Dz. U. Nr 40, poz. 271).

17 Zob.: art. 2 ust. 1 pkt 1-6; art. 2 ust. 2; art. 3 ust. 1 ustawy z 1982 .

18 Procedura ta nie byfa stosowana wzgledem jednostek organizacyjnych podleglych Ministrowi Obrony Narodowe;j.
9 Zob.:art. 7-11 ustawy z 1982 r.

% Ustawa z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. Nr 11, poz. 95).

2 S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 20.
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funkcjonowania byta nowelizowana 23-krotnie*. Najistotniejsze zmiany mialy miejsce
w roku 2005, a nastepnie, w zwiazku z utworzeniem Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego oraz rozwigzaniem Wojskowych Stuzb Informacyjnych i utworzeniem Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego — w 2006 r..

W zwigzku z planowanym objeciem przez Polske przywddztwa w Radzie Unii Euro-
pejskiej w 2011 r. podjeto prace majgce na celu dostosowanie funkcjonujacego w Polsce
systemu ochrony informacji niejawnych do regulacji obowiazujacych w tym zakresie
w panistwach Unii Europejskiej i NATO. Nie bez znaczenia bylta réwniez konieczno$¢
dostosowania przepiséw ustawy do szybko zachodzacych zmian technologicznych?.
W zwiagzku z tym w roku 2009 w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw rozpoczeto pra-
ce nad reformg polskiego systemu ochrony informacji niejawnych, ktére zaowocowaty
uchwaleniem przez Sejm ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejaw-
nych?®. Prezydent RP podpisat ustawe w dniu 30 sierpnia 2010 r.

W art. 1 przedmiotowej ustawy zdefiniowano pojecie informacji niejawnych.
Zgodnie z tym przepisem, informacje niejawne sa to informacje, ktérych nieupraw-
nione ujawnienie spowodowatoby lub mogloby spowodowac¢ szkody dla Rzeczy-
pospolitej Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze
w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania.
Ochrong objete sa informacje w trakcie ich opracowania, co pozwala na przyjecie
materialnego rozumienia informacji niejawnych®. W obowigzujacej ustawie usta-
wodawca zrezygnowal z podzialu informacji niejawnych na tajemnice paristwowa
i stuzbowg, ktéry w dziesiecioletniej praktyce stosowania nie sprawdzita sie. Przy-
jal natomiast nowe definicje poszczegélnych klauzul, zastepujace dotychczasowe
ogélne definicje tych tajemnic oraz nieprecyzyjne definicje poszczegdlnych klauzul.

Udostepnianie informacji niejawnych w postepowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym

W toku prowadzonego postgpowania administracyjnego i sadowoadministra-
cyjnego strona tego postepowania korzysta z prawa do informacji. Realizowane
jest to m.in. poprzez zasade czynnego udzialu strony w postepowaniu (art. 10
KPA), zasade udzielania informacji faktycznych i prawnych stronie postepowania

22 1. Stankowska, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 9.

» Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 85, poz. 727), Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U.
Nr 104, poz. 708), Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 709), Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego oraz ustawe o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 711).

2+ 1. Stankowska, Ustawa..., str. 10-11.

% Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. Nr 182 poz. 1228.)

% T. Szewc, Ochrona informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2006 r., str. 65.
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(art. 9 KPA), a takze prawo wgladu w akta sprawy nie tylko w trakcie toczacego
sie postepowania, ale takze po jego zakonczeniu (art. 73 KPA). Zauwazy¢ jed-
nak trzeba, ze w szczegdlnosci ostatnia ze wskazanych zasad jest ograniczana
w trakcie toczacego sie postepowania, w ktérym wykorzystywane sa informacje
niejawne. Z taka sytuacja mamy np. do czynienia w przypadku zobowigzania cu-
dzoziemca do powrotu. Zgodnie z art. 302 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 13 grud-
nia 2013 r. o cudzoziemcach?, jedna z przestanek zobowiazania cudzoziemca do
powrotu sg wzgledy obronnosci lub bezpieczenistwa panstwa lub ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego lub interes Rzeczypospolitej Polskiej. Sama
ustawa zawiera liczne przypadki, w ktérych ochrona bezpieczenstwa i porzadku
publicznego jest jedna z przestanek wydania decyzji*.

Podobne regulacje znajdziemy réwniez w ustawie z dnia 14 lipca 2006 r. o wjez-
dzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego teryto-
rium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin?**
oraz w ustawie z dnia z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej**2. Zgodnie bowiem z art. 74 § 1 KPA
nie udostepnia sie stronie akt sprawy zawierajacych informacje niejawne o klauzuli
stajne” lub ,$cisle tajne” Tym samym, strona nie bedzie mogta przeglada¢ akt spra-
wy, sporzadzaé notatek i odpiséw z akt sprawy, zadac ich uwierzytelnienia oraz z3-
da¢ wydania z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw, nawet jesli jest to uzasadnio-
ne jej waznym interesem. Z formalnoprawnego punktu widzenia nie ma przeszkéd
do zastosowania art. 73 do akt sprawy zawierajgcej informacje niejawne o klauzuli

¥ Dz.U.z2013 r. Nr 1650, ze zm.

% Odmowa wjazdu cudzoziemca (art. 28 ust. 1 pkt 10), odmowa wjazdu cudzoziemca w ramach matego ruchu
granicznego (art. 41 ust. 1 pkt 7), odmowa wpisania zaproszenia do ewidencji zaproszen (art. 50 ust. 1 pkt 3), od-
mowa wydania wizy krajowej (art. 65 ust. 1 pkt 5), odmowa udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy (art. 100 ust.
1 pkt 4), odmowa udzielenia zezwolenia na pobyt staly (art. 197 ust. 1 pkt 4), cofniecie zezwolenia na pobyt staly
(art. 199 ust. 1 pkt 1), odmowa udzielenie zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE (art. 214 ust. 1 pkt
2), cofniecie zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE (art. 215 ust. 1 pkt 2), przymusowe wykonanie
decyzji 0 zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu (art. 329 ust. 2 pkt 2 lit. b).

¥ Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjeZdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli paristw czfonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz. U. Nr 144, poz. 1043, ze zm.).
% Odmowa wydania wizy czlonkowi rodziny nie bedacemu obywatelem UE (art. 10 ust. 2 pkt 2), odmowa wjazdu obywa-
tela UE lub czfonka rodziny niebedacego obywatelem UE (art. 11 ust. 1 pkt 2), odmowa zarejestrowania pobytu obywatela
UE oraz odmowa wydania karty pobytu cztonka rodziny obywatela UE, cztonkowi rodziny niebedacemu obywatelem
UE (art. 31 ust. 1 pkt 2), uniewaznienie zarejestrowania pobytu (art. 35 ust. 1 pkt 2), uniewaznienie karty pobytu cztonka
rodziny obywatela UE (art. 36 ust. 1 pkt 1), odmowa wydania dokumentu potwierdzajacego prawo stalego pobytu lub
karty stalego pobytu czlonka rodziny obywatela UE (art. 56 ust. 1 pkt 2), uniewaznienie dokumentu potwierdzajacego
prawo statego pobytu (art. 60 ust. 1 pkt 2), uniewaznienie karty statego pobytu cztonka rodziny obywatela UE (art. 60 ust.
2 pkt 2), wydalenie obywatela UE lub czlonka rodziny niebedgcego obywatelem UE (art. 66 ust. 1, art. 67 i art. 68).

31 Ustawa z dnia z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (tj. Dz. U. z 2012 r. Nr 680).

¥ Odmowa udzielenia ochrony uzupetniajacej (art. 20 ust. 1 pkt 2 lit. c), zastosowanie wobec cudzoziemca aresztu
w celu wydalenia (art. 88 ust. 1), pozbawienie cudzoziemca azylu (art. 91 ust. 1 pkt 2), odmowa udzielenia zgody na
pobyt tolerowany (art. 97 ust. 1a), cofniecie zgody na pobyt tolerowany (art. 102 ust. 1 pkt 4), odmowa skorzystania
z ochrony czasowej (art. 109 pkt 2).
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tajnosci ,poufne” lub ,zastrzezone”, poniewaz art. 74 § 1 nie wyklucza zastosowania
art. 73 w stosunku do tego rodzaju informacji niejawnych.

Ponadto, organ administracji publicznej moze odméwi¢ stronie udostepnienia in-
nych akt, ktére organ administracji publicznej wytaczy ze wzgledu na wazny interes
panstwowy. Wylaczenie akt sprawy ze wzgledu na wazny interes panstwowy nie do-
tyczy akt sprawy zawierajacych informacje niejawne oznaczone klauzula ,tajne” lub
»Scidle tajne’, gdyz te sa wylaczone ex lege. Sporne jest natomiast, czy na podstawie
klauzuli ,waznego interesu panistwowego” moga by¢ wyltaczone akta sprawy zawiera-
jace informacje niejawne oznaczone klauzula ,poufne” lub ,zastrzezone” Nalezatoby
uznaé, ze organ administracji publicznej korzysta w tym zakresie z oceny, czy ujaw-
nienie informacji niejawnej oznaczonej klauzula ,poufne” lub ,zastrzezone” w danym
przypadku mogloby stanowi¢ naruszenie waznego interesu paristwowego.

Jednakze, organ zobowiazany jest wskaza¢, ze wzgledu na jaki konkretnie wazny
interes panstwowy wylaczyl akta sprawy i dlaczego tak skonkretyzowany interes
przemawial za ich wylaczeniem®. Zgodnie z orzecznictwem, pojecie ,wazny in-
teres panstwowy” wymaga indywidualizacji i konkretyzacji w kazdym przypadku
jego zastosowania przy rozpatrywaniu uprawnienia strony wgladu do akt sprawy.
W jego wykladni trzeba bowiem uwzgledni¢ to, ze w tresci przepisu wystepuje ono
w liczbie pojedynczej, wobec tego nie chodzi o wszelkie wazne interesy paristwowe,
lecz o jeden konkretnie wskazany (art. 74 § 1 KPA)**. Przy wykladni tego przepisu
nalezy mie¢ na uwadze konstytucyjne prawo obywateli do informacji oraz przepisy
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Tym samym, ograniczenie prawa stro-
ny wgladu do akt i zwigzanych z tym uprawnien nie dotyczy catosci akt sprawy, lecz
tylko czesci tych akt, ktére objete sa dyspozycja normy wyrazonej w art. 74§ 1 KPA.

Ograniczenie dostepu do akt sprawy nie jest jedynym ograniczeniem prawa do infor-
macji publicznej. Powotane wczesniej ustawy regulujace status cudzoziemca w Polsce,
przewiduja mozliwo$¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji, w catosci lub w czesci, jezeli
wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczeristwa panstwa albo ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego (art. 6 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, art. 5 ustawy
o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego tery-
torium obywateli paristw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin i art. 5
ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej).
Jak zostalo to wielokrotnie podniesione w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
»przewidziana w przepisach szczegdlnych mozliwos¢ odstgpienia w pewnych sytuacjach
od uzasadnienia decyzji ze wzgledu na interes bezpieczeristwa Panistwa nie oznacza wy-
taczenia kontroli tego rodzaju decyzji przez Naczelny Sad Administracyjny. Akta sprawy
powinny zawiera¢ material, ktéry by wskazywal, jakimi wzgledami na interes publiczny
kierowat sie organ, wydajac nieprzychylng dla strony decyzje. W braku bowiem takiego

3 M. Jaskowska, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego (system infor-
macji prawniczej LEX).

3 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 1999 r. I SA/Ka 29/98 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query). Zob. takze: Wyrok
NSA z dnia 8 wrzesnia 1997 r., I SA/Ka 298/96, (ONSA nr 1 z 1999 r,, poz. 15).
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materiatu sad pozbawiony bylby mozliwosci stuzacego mu — nawet w stosunku do de-
cyzji pozostawionych catkowicie swobodnemu uznaniu — uprawnienia do oceny, czy nie
zostaly przez organ przekroczone granice swobodnego uznania™.

Ponadto, jak podkreslit NSA, ,ograniczenie jawno$ci w postaci odstapienia od
uzasadnienia, dotyczace jedynie koncowej fazy procesu zalatwienia sprawy, nie
narusza powinno$ci zgromadzenia w sprawie przez organ pelnego materialu do-
wodowego, dokumentujgcego ustalone w postepowaniu dowodowym okolicznosci
faktyczne, wykorzystane jako przestanki (powody) dokonanego rozstrzygniecia.
W takim samym zakresie okolicznosci te oraz dokumentujacy je materiat dowodo-
wy sa objete jawnos$cia wobec sadu i podlegaja jego ocenie w ramach powierzonej
mu sgdowej kontroli zgodno$ci orzeczen administracyjnych z przepisami prawa”.
Tym samym, zgromadzony w sprawie material dowodowy powinien pozwala¢ s3-
dowi na weryfikacje przyjetych w sprawie ustalenn?’, a same rozstrzygniecia wydane
na podstawie informacji niejawnych nie wylaczaja ich sagdowej kontroli®®.

W postepowaniu przed sadami administracyjnymi ustawodawca réwniez uregu-
lowat prawo dostepu strony do akt sprawy. Zgodnie z art. 12 a § 2 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®, akta spra-
wy udostepnia si¢ stronom postepowania. Strony maja prawo przeglada¢ akta sprawy
i otrzymywac odpisy, kopie lub wyciagi z tych akt. Powyzsze uprawnienie przystuguje
stronom takze wéwczas, gdy sprawa rozpoznawana jest na posiedzeniu niejawnym®.
Ustawodawca nie przewidzial podobnych do art. 74 § 1 KPA ograniczen w dostepie
do akt sprawy, co mogloby sugerowac, ze strony postepowania sgdowoadministracyj-
nego maja praktycznie nieograniczony dostep do akt tego postepowania*'.

Pamietac jednak nalezy, ze akta sprawy administracyjnej, pomimo ich dofaczenia
do akt sprawy sadowej, nie traca swej odrebnosci, gdyz zostaly wytworzone przez
inny podmiot (organ administracji publicznej), ktéremu sa zwracane po zakoriczo-
nym postepowaniu sadowym*. Tym samym, akta sprawy administracyjnej winny by¢
udostepniane stronom z uwzglednieniem art. 74 § 1 KPA, nawet je$li stanowia juz
integralna cze$¢ akt sprawy sagdowoadministracyjnej®®. Sam sad nie ma za$ prawnej

% Wyrok NSA z dnia 28 lipca 1992 r. III SA 1154/92 /, (OSP nr 4 z 1994 r. 4 poz. 70, wraz z glosa B. Adamiak
i]. Borkowskiego). Zob. takze: wyrok NSA z dnia 7 stycznia 1999 ., V SA 913/98 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/
query); wyrok NSA z dnia 19 czerwca 1997 ., V SA 1512/96 (OSP nr 2 z 1998 r., poz. 29).

% Uchwala 7 sedziéw NSA z dnia 9 listopada 1998 r., OPS 1/98, (ONSA nr 1z 1999 r,, poz. 5).

3 P. Stachanczyk, Komentarz do art. 8 ustawy o cudzoziemcach [w:] Prawo o cudzoziemcach, komentarz, (red.)
J. Chlebny, Warszawa 2006, s. 20.

% Wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, (OTK-A ZU nr 5z 1999 r,, poz. 97).

¥ Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 270, ze zm.

4 Zob.: M. Romarniska, Komentarz do art. 12a, [w:] Postepowanie sagdowoadministracyjne, (red.) T. Wos, Warszawa
2010, s. 124.

“ H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2013, s. 170.

“ Zgodnie z art. 286 § 1 p.p.s.a., po uprawomocnieniu si¢ orzeczenia sadu pierwszej instancji akta administracyjne
sprawy zwraca si¢ organowi administracji publicznej, zalaczajac odpis orzeczenia ze stwierdzeniem jego prawomocnosci.
* Szerzej zob. ]. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do sqdu, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego’, 2008, nr 3, s. 50 i nast.
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podstawy do wylaczenia, czy ograniczenia akt sprawy w oparciu o art. 74 § 1 KPA
Taka mozliwo$¢ ma sad karny, ktéry zgodnie z art. 156 § 4 ustawy z dnia 7 czerwca
1997 r. kodeks postepowania karnego* moze ograniczy¢ przegladanie akt, sporzadza-
nie odpiséw i kserokopii akt, jezeli zachodzi niebezpieczenistwo ujawnienia informa-
¢ji niejawnych o klauzuli tajnosci ,tajne” lub ,scisle tajne” Dokonywanie powyzszych
czynnosci odbywa sie z zachowaniem rygoréw okreslonych przez prezesa sadu lub
sad. Uwierzytelnionych odpiséw i kserokopii nie wydaje sie, chyba ze ustawa stano-
wi inaczej*. W postepowaniu sagdowoadministracyjnym, w przypadku zwrdcenia sie
przez strone postepowania z wnioskiem do sadu o udostepnienie akt sprawy, kto-
rych jawnos¢ zostala ograniczona na podstawie art. 74 § 1 KPA, sad powinien poin-
formowac strone, ze taki wniosek nalezy zlozy¢ w organie administracji publicznej,
ktéry wytworzy! przedmiotowe akta sprawy. Aby umozliwi¢ organowi administracji
publicznej wydanie decyzji na podstawie art. 74 § 1 KPA, sad powinien przestaé akta
sprawy do organu na jego wniosek®. Jednakze to do oceny sadu nalezy ustalenie, czy
zachodzg podstawy do wylaczenia prawa do udostepnienia akt sprawy?’.

Zgodnie z zasada ograniczonego dostepu do informacji niejawnych, wyrazona
w art. 4 ust. 1 ustawy, informacje niejawne moga by¢ udostepnione wylacznie osobie
dajacej rekojmie zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywa-
nia przez nia pracy lub pelnienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wykonywa-
nia czynnosci zleconych. Powyzsza zasada przejawia sie w dwdch aspektach®.

Pierwszy z nich zaklada udostepnienie informacji niejawnych jedynie osobom
dajacym rekojmie zachowania tajemnicy. Rekojmig zachowania tajemnicy jest zdol-
no$¢ osoby do spelnienia ustawowych wymogéw dla zapewnienia ochrony infor-
macji niejawnych przed ich nieuprawnionym ujawnieniem (art. 2 pkt 2 ustawy).
Ustalenie tego faktu wymaga przeprowadzenia postepowania sprawdzajacego lub
kontrolnego postepowania sprawdzajacego. Majac na uwadze powyzsze, upowaz-
niony przez wlasciwy w sprawie organ pracownik urzedu wydajacy decyzje admi-
nistracyjna przed otrzymaniem akt sprawy musi przej$¢ pozytywnie postepowanie
sprawdzajace®. W przypadku sedzidéw kwestia ta jest odmiennie regulowana. Zgod-
niezart. 85 § 4 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. prawo o ustroju sadéw powszechnych®,
wobec osoby pelnigcej urzad na stanowisku sedziego postepowania sprawdzajacego
przewidzianego w UOIN nie przeprowadza si¢. Przed przystapieniem do petnienia
obowiazkéw sedzia zapoznaje sie z przepisami o ochronie informacji niejawnych

#“ Dz.U.z1997 . Nr 89, poz. 555, ze zm.

% Szerzej na ten temat zob. P. Hofmariski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego. Komentarz, (red.)
P. Hofmanski, Warszawa 2007, T. I, s. 713; P. Wiliniski, Odmowa dostepu do akt sprawy w postepowaniu przygoto-
wawczym, Prokuratura i Prawo 2006, nr 11, s. 74.

% Zob. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa
2012, s.76-77.

¥ H. Knysiak-Molczyk, Granice..., s. 170.

% Zasada ta wyrazona byla réwniez w art. 3 ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631, ze zm.).

% Ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania powyzsze postepowanie nie bedzie blizej charakteryzowane.

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 427, ze zm.
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i skfada o$wiadczenie o znajomosci tych przepiséw. Informacje niejawne moga by¢
udostepnione sedziemu tylko w zakresie niezbednym do pelnienia urzedu na stano-
wisku sedziowskim, pelnienia powierzonej funkeji lub wykonywania powierzonych
czynno$ci. Obecnie nie ulega watpliwosci, ze sedzia jest osobag, ktéra daje rekojmie
zachowania tajemnicy. Jednakze, kwestia przeprowadzania w stosunku do sedziéw
postepowania sprawdzajacego budzita kontrowersje®. Watpliwoéci rozstrzygneta
uchwata sktadu 7 sedziéw SN z dnia 28 wrzes$nia 2000 roku®2.

Drugi aspekt tej zasady zaklada udzielenie informacji publicznej kazdej osobie
dajacej rekojmie zachowania tajemnicy, ktéra ich potrzebuje, ale jedynie w zakre-
sie niezbednym do prawidlowego wykonania swych obowiazkéw stuzbowych ze
wzgledu na wykonywana prace lub pelniona stuzbe na zajmowanym stanowisku
albo wykonywanie czynnosci zleconych (zasada need to know). Zasada ta oznacza,
ze nikt nie moze domagac sie udostepnienia informacji niejawnych, nawet jesli po-
siada po$wiadczenie bezpieczenistwa do oznaczonej klauzuli — chyba, Ze informacja
taka jest niezbedna do wykonywania przez nia pracy lub pelnienia stuzby na zaj-
mowanym stanowisku. Podkresla to réwniez orzecznictwo. Zgodnie z wyrokiem
WSA z 14 sierpnia 2007 r., posiadanie stosownego certyfikatu dostepu do informa-
¢ji niejawnych nie jest wystarczajacg przestanka otrzymania takiej informacji, jesli
nie jest to zwigzane z wykonywaniem przez wnioskodawce pracy lub pelnieniem
stuzby na zajmowanym stanowisku®®. Podkresli¢ réwniez nalezy, ze zasada need to
know w zaden sposéb nie ogranicza sadéw w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo-
$ci i nie ogranicza kompetencji sagdu administracyjnego co do zakresu sprawowane;j
kontroli*.

Podsumowanie

Nowa ustawa o ochronie informacji niejawnych wprowadzita nowy system
ochrony takich informacji. Pozwolito to na zmniejszenie liczby informacji klasyfi-
kowanych jako niejawne oraz na wyeliminowanie notorycznego zawyzania klauzul
bez zadnego racjonalnego uzasadnienia, z tego tylko powodu, ze dana informacja,
w pewnych okoliczno$ciach moze stanowi¢ informacje niejawna. Pozwolilo to na
zwiekszenie realizacji prawa do informacji publicznej. Uzna¢ nalezy, ze istniejace
ograniczenia ze wzgledu na ochrone informacji niejawnych sa w pelni uzasadnione
potrzeba ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz bezpieczenistwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa. Tym samym ograniczenia tego prawa
maja obecnie bardziej proporcjonalny charakter.

51 Zob. S. Hoc, Problem stosowania wobec sedziéw ustawy o ochronie informacji niejawnych, PiP nr 5 z 2000 r., str.
67 i nast.

52 111 ZP 21/00, OSNP z 2001 r,, nr 2, poz. 30. Zob. takze glose aprobujaca S. Hoca, PS nr 10 z 2001 ., str. 121.

5 11 SA/Wa 280/07 (LEX nr 368239).

* Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2011 r.,, 1 OSK 491/11, LEX nr 990258.
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Prawo do informacji publicznej jest jednym z najistotniejszych praw w panstwie
demokratycznym. Jak kazde prawo nie ma ono charakteru absolutnego i podlega
okreslonym ograniczeniom. Gléwnym powodem ograniczania prawa do informacji
publicznej jest potrzeba ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz bezpie-
czenstwa i waznego interesu gospodarczego panstwa. Ochrona powyzszych wartosci
jest realizowana przez ochrone informacji niejawnych, ktére nie moga by¢ udostep-
niane np. w trakcie postepowania administracyjnego badz sadowoadministracyjnego.
Dostep do tych informacji moze miec¢ jedynie osoba, ktéra daje rekojmie zachowania
tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania przez nig pracy lub pel-
nienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wykonywania czynnosci zleconych.

Streszczenie

Prawo do informacji publicznej jest jednym z najwazniejszych praw w demokra-
tycznym panstwie. Jak kazde nie jest prawem absolutnym i podlega pewnym ogra-
niczeniom. GIéwnym powodem ograniczenia prawa do informacji publicznej jest
koniecznos¢ ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz bezpieczeristwa
i waznego interesu gospodarczego panstwa. Ochrona tych wartosci jest realizo-
wana przez ochrone informacji niejawnych, ktére nie moga by¢ udostepniane, np.
w toku postepowania administracyjnego lub sadowo-administracyjnego. Dostep do
tych informacji moze by¢ przyznany wylacznie osobie, ktéra daje gwarancje zacho-
wania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania swojej pracy lub
ustug na ich stanowiska albo wykonywania czynno$ci zleconych.

Stowa kluczowe: Prawo do informacji publicznej; ochrona informacji niejawnych, ogra-
niczenie dostepu do akt postepowania, ochrona bezpieczenistwa i porzadku publicznego

Abstract

The right to public information is one of the most important rights in a demo-
cratic State. Like any law it is not absolute and is subject to certain restrictions. The
main reason for limiting the right to public information is the need to protect the
safety and public order and safety and an important economic interest of the State.
The protection of these values is carried out by the protection of classified informa-
tion, which may not be shared eg. in the course of the administrative proceedings or
administrative courts proceedings. Access to this information may only be granted to
the person who gives the guarantee of secrecy and only to the extent necessary for the
performance of its work or service on their position or outsourced operations.

Keywords: right to access to public information, protection of sensitive informa-
tion, limited access to records of procedings, classified information protection of
public order and security
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Zmiany w prawie UE w zakresie
ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego — wyzwania dla
polskiego prawodawcy

Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego pojecia
ponownego wykorzystywania informacji publicznej

Ponowne wykorzystywanie informacji publicznej jest nowym pojeciem w pol-
skim porzadku prawnym. Zostato wprowadzone w dniu 16 wrzes$nia 2011 r. nowe-
lizacjg ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej i niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195) (dalej ustawa). Ustawa ta implemen-
towata dyrektywe 2003/98/EU w sprawie ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (dalej dyrektywa)®.

Pierwszy projekt ustawy implementujacej dyrektywe przedstawiony w roku
2009 przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zakladal wprowadze-
nie do polskiego porzadku prawnego odrebnej ustawy o ponownym wykorzystaniu
informacji publicznej. Dotychczas obowiazujaca regulacje ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej uznano za niewystarczajacg, poniewaz ograniczata sie wylacz-
nie do realizacji prawa politycznego wynikajacego z zawartej w art. 61 Konstytucji
gwarancji uzyskania informacji dotyczacej dziatalnosci organéw wladzy publicznej
oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo dostepu do informacji publiczne;j
nie przeklada si¢ bowiem automatycznie na uprawnienie do korzystania lub rozpo-
rzadzania informacjami publicznymi chronionymi prawami wiasno$ci intelektual-
nej jako ,utwoér” lub ,baza danych”

Jednak na skutek uwag zgloszonych w trakcie uzgodnient miedzyresortowych i spo-
tecznych kontestujacych zaproponowane rozwiazanie projektodawca wycofat sie z od-
rebnej regulacji i zdecydowat si¢ na implementacje dyrektywy w ustawie o dostepie do
informacji publicznej. Uchwalona przez Sejm ustawa nie ograniczyta sie wylacznie do

! Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. L 345).
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wprowadzenia brakujacych pojec i zasad wymaganych przez dyrektywe, ale takze uzu-
pelnila ja o regulacje wykraczajace poza dyrektywe i nieznane dotychczas w wigkszosci
krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej. Do najwazniejszych z nich nalezy:

a) zasada bezwarunkowego i bezptatnego udostepniania informacji publicznej
w celu ponownego wykorzystywania (ograniczenie: ochrona informacji niejaw-
nych, porzadku publicznego, bezpieczenstwa i waznego interesu gospodarczego);

b) zamiast licencji wprowadzenie tylko czterech mozliwych warunkéw ponow-
nego wykorzystywania informacji publicznej okreslonych w ustawie (obowiazek
poinformowania o zZrédle i czasie wytworzenia, o przetworzeniu, dalszego udostep-
niania i wskazanie zakresu odpowiedzialnosci);

c) Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) i centralne repozytorium informacji pu-
blicznej (CRIP) stanowia podstawowy sposéb udostepniania informacji publicznej
przekazywanych do ponownego wykorzystywania;

d) zamieszczenie informacji publicznej w BIP lub CRIP oznacza domniemanie
bezwarunkowego korzystania z informacji publicznej, o ile warunki wykorzystania
nie zostang w BIP wskazane;

e) wniosek — dominujacy w UE sposéb udostepniania informacji publicznej jest
forma uzupelniajaca obowiazek przekazywania informacji publicznej na cele po-
nownego wykorzystywania;

f) przyznanie wnioskodawcy prawa do skarzenia nie tylko odmowy przekazania
informacji publicznej do ponownego wykorzystywania, ale takze zaoferowanych
warunkéw wykorzystania, ktdre jej zdaniem naruszaja ustawe lub wysoko$¢ oplaty.

Nowelizacja dyrektywy 2003/98/EU w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego

W dniu 12 grudnia 2011 r. Komisja Europejska opublikowala strategie otwar-
tych danych, ktéra miata pomdc w lepszym wykorzystaniu potencjatu zasobéw pu-
blicznych dla wzrostu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki europejskiej*.
W ramach tej strategii opublikowany zostat wniosek: ,Dyrektywa Rady i Parlamen-
tu Europejskiego zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego”

W komunikacie Komisja Europejska wyraznie zaznaczyla, ze nadrzednym celem
jej propozycji jest przyczynienie sie do wzrostu gospodarczego i tworzenia nowych
miejsc pracy poprzez odblokowanie potencjatu gospodarczego danych nalezacych
do instytucji rzadowych i samorzgdowych dzigki poprawie warunkéw korzystania
z informacji sektora publicznego. Z pewnoscia dla wielu Srodowisk zajmujacych sie
informacjg publiczna w Polsce moze dziwi¢, ze dopiero w drugiej kolejnosci wska-
zano réwniez pozytywny wplyw na przejrzystosé¢, wydajnos¢ i odpowiedzialno$é
instytucji oraz przyspieszenie zmiany kulturowej w sektorze publicznym. Z drugiej

> Zob. http://europa.eu/rapid/press-release_IP-11-1524 pl.htm?locale=en i tam przywolane dalsze Zrédta.
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strony wiele polskich podmiotéw publicznych moze dziwi¢ opinia przedstawiona
w dokumencie ,The Cultural Institutions in the Commission proposal to amend Di-
rective 2003/98/EC on re-use of public sector information’, iz rozszerzenie zakresu
dyrektywy odzwierciedla jedynie stan rzeczywisty, gdyz wiele instytucji juz obecnie
udostepnia tresci do ponownego wykorzystywania do celéw komercyjnych i nie-
komercyjnych. Poza tym bardzo wyraznie podkreslono, ze dane muszg by¢ jawne,
osiagalne i faktycznie dostepne dla celéw ponownego wykorzystywania.

Nowelizacja dyrektywy zostala przyjeta w dniu 21 czerwca 2013 r. na posiedzeniu
Rady UE po ponad roku pracy na forum grupy roboczej oraz we wspétpracy z PE.

Do jednej z najwazniejszych zmian nalezy zaliczy¢ rozszerzenie zakresu dyrek-
tywy na biblioteki, w tym biblioteki uniwersyteckie, archiwa i muzea. Oznacza to,
iz zdigitalizowane zasoby tych instytucji — dotychczas wylaczone — bedg podlegaly
ponownemu wykorzystaniu. Ponowne wykorzystywanie obejmie materiaty biblio-
teczne, wizerunki muzealiéw oraz materiatéw archiwalnych i ich kopii z panistwo-
wego zasobu archiwalnego.

Wszystkie dokumenty udostepniane przez podmioty publiczne bedzie mozna
ponownie wykorzystywaé do dowolnych celéw: komercyjnych jak i niekomercyj-
nych, chyba ze sa zabezpieczone prawami autorskimi oséb trzecich. Ewentualne
warunki ponownego wykorzystywania nie moga by¢ stosowane do ograniczania
konkurencji. Komisja Europejska zwrécita uwage w uzasadnieniu do projektu dy-
rektywy, iz takie rozwigzanie ma na celu zapewnienie rynkowi optymalnych ram
prawnych dla stymulowania rynku tresci cyfrowych w zakresie produktéw i ustug
opartych na informacji sektora publicznego, w tym takze w wymiarze transgra-
nicznym, oraz koniecznos¢ przeciwdzialania zakléceniom konkurencji na unijnym
rynku ponownego wykorzystywania.

Wprowadzono takze obowigzek udostepniania przez podmioty publiczne doku-
mentéw w otwartych formatach, nadajacych sie do odczytu komputerowego i wraz
z ich metadanymi na najwyzszym poziomie szczegdtowosci i ziarnisto$ci, w forma-
cie zapewniajacym interoperacyjno$¢. Dokument zostanie uznany za sporzadzony
w formacie przeznaczonym do odczytu komputerowego wylacznie, jezeli bedzie
w formacie pliku zorganizowanego w sposéb umozliwiajacy aplikacjom kompu-
terowym fatwe identyfikowanie, rozpoznawanie i pozyskiwanie z niego danych.
Dokumenty zakodowane w formacie pliku ograniczajgcym przetwarzanie automa-
tyczne z powodu niemoznosci pozyskania danych lub utrudniert w ich pozyskaniu
z tych dokumentéw nie moga zostaé za sporzadzone w formacie przeznaczonym
do odczytu komputerowego. Natomiast dyrektywa nie zobowiazuje organéw sek-
tora publicznego do tworzenia lub dostosowywania dokumentéw w formacie prze-
znaczonym do odczytu komputerowego, w przypadku gdy wymagatoby to niepro-
porcjonalnie duzego wysitku, wykraczajacego poza prosta czynnosc.

Duze zmiany zaszly takze w zasadach naliczania optat. Podmioty publiczne nie
beda mogly pobiera¢ optat wyzszych od kosztéw krancowych wynikajacych z re-
alizacji poszczegdlnych wnioskéw o przekazanie informacji. Poniewaz do kosztéw
krancowych (kosztéw marginalnych) zalicza sie wylacznie koszt poniesiony przez
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producenta w zwiazku ze zwiekszeniem wielkosci produkcji danego dobra o jedna
jednostke, to w praktyce wiekszo$¢ dokumentéw udostepniana bedzie bezptatnie,
za wyjatkiem nalezycie uzasadnionych przypadkéw (np. konieczno$¢ poniesienia
dodatkowych naktadéw zwiazanych z reprodukowaniem, udostepnianiem, rozpo-
wszechnianiem, ograniczenie do kosztéw kraricowych). Odstepstwo od wymienio-
nej wyzej zasady dopuszczalne jest dla bibliotek, w tym bibliotek uniwersyteckich,
muzedw i archiwdw, a takze podmiotéw publicznych, ktére muszg uzyskiwaé do-
chody w celu pokrycia znacznej czesci kosztéw zwigzanej z wykonywaniem swo-
ich zadan publicznych. Panistwa cztonkowskie beda mialy prawo w drodze wyjatku
dopusci¢ odstepstwo takze dla dokumentéw, ktérych gromadzenie, produkowanie,
reprodukowanie i rozpowszechnianie wymaga ponoszenia kosztéw i uzyskiwania
dochodéw wystarczajacych na pokrycie znacznej czesci tych kosztow.

Na transparentno$¢ naliczania opfat standardowych z pewno$cia pozytywnie
wplynie dodanie obowiazku uprzedniego publikowania droga elektroniczna wszel-
kich warunkéw i faktycznych kwot oplat, w tym kryteria ich naliczania. W przypad-
ku innych optat organ powinien wskazac z géry, jakie czynniki sa brane pod uwage
przy ich obliczaniu, a na zadanie kazdy bedzie miat mozliwo$¢ uzyskania szczegéto-
wych informacji nt. kryteriéw naliczenia oplaty dla konkretnego przypadku.

Propozycja implementacji dyrektywy 2003/98/EU w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego

Implementujac dyrektywe, projektodawca musi rozstrzygnac, czy nalezy utrzy-
mac¢ dotychczasowy porzadek prawny i zachowac regulacje ponownego wykorzy-
stywania informacji publicznej w ustawie o dostepie do informacji publicznej czy
jednak postawi¢ na odrebna regulacje w nowej ustawie.

Za przyjeciem pierwszego rozwigzania przemawia przede wszystkim fakt, ze do-
tychczasowa regulacja obowigzuje juz od ponad dwdch i pét roku, w zwigzku z tym
rozszerzenie jej o nowe podmioty zobowigzane do przekazania informacji do po-
nownego wykorzystywania wydaje si¢ prostsze niz wprowadzenie odrebnej regulacji,
a zarazem nie burzy wypracowanego dotychczas orzecznictwa i stanowiska doktryny.

Niemniej okreélenie zasad ponownego wykorzystywania informacji publicznej
w odrebnej regulacji jest uzasadnione z wielu powodéw?. Przede wszystkim pozwo-
li w sposéb precyzyjniejszy i bardziej zrozumialy dla adresatéw norm prawnych
rozrézni¢ instytucje ,dostepu do informacji” oraz ,ponownego wykorzystywania”
Odrebna regulacja ustawowa okreslajaca ponowne wykorzystywanie jest czesciej
stosowanym zabiegiem legislacyjnym w panstwach Unii Europejskiej; jak wskazu-
je Komisja Europejska®, 15 z 27 krajéw europejskich® wybralo droge uchwalenia

3 Uzasadnienie jest oparte na projekcie zalozen do ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora

publicznego w wersji przekazanej do uzgodnient wewnatrzresortowych w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji.
*  Zob. http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/rules/ms/index_en.htm.

> Bez uwzglednienia Chorwacji.
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osobnych, specjalnych aktéw dotyczacych ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (np. Hiszpania, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania, Wtochy).

Ponadto szczegélnie istotne jest rozréznienie pomiedzy realizacja prawa doste-
pu do informacji sektora publicznego (access to public sector information), a dalsza
eksploatacja informacji pozyskanych w ten sposéb (re-use of public sector informa-
tion). Jak juz wspomniano wcze$niej, dostep do informacji publicznej stanowi im-
plementacje wyrazonej w art. 61 Konstytucji zasady jawno$ci. Prawo do informacji
jest uwazane za jedno z podstawowych praw czltowieka. Natomiast w odniesieniu
do ponownego wykorzystania podkresla sie jego gospodarczy i spoleczny charakter.

Za przyjeciem odrebnej ustawy przemawiaja w szczegdlnosci znaczgce réznice
w zakresie podmiotowym wspomnianej dyrektywy oraz ustawy, jak réwniez wat-
pliwosci co do uzycia pojecia ,informacja publiczna” dookre$lania przedmiotu po-
nownego wykorzystywania. W obecnie obowiazujacej ustawie dostep do informacji
publicznej reguluje rozdziat 1, a ponowne wykorzystywanie tejze informacji — roz-
dzial 2a. Zatem obie instytucje oparte zostaly na pojeciu informacji publiczne;j.

Dostep do informacji publicznej obejmuje swoim zakresem podmioty wykonujace
zadania publiczne bedace w posiadaniu informacji publicznych (art. 4 ustawy). W przy-
kltadowym ich wyliczeniu znajduja sie m.in. organy samorzadéw gospodarczych i zawo-
dowych (art. 4 ust.1 pkt 2 ustawy). Do stosowania ustawy sa takze zobowiazane partie
polityczne, a takze organizacje zwigzkowe i pracodawcéw (reprezentatywne w rozumie-
niu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodar-
czych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. z 2001 r. Nr 100, poz. 1080
z pézn. zm.). Tak szerokie ustalenie zakresu ustawy jest zasadne, poniewaz celem ustawy
pozostaje zapewnienie jak najwiekszej transparentnosci i jawnosci zycia publicznego.

Tymczasem ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego w $lad
za dyrektywa wyznacza odrebny zakres swojego stosowania w poréwnaniu do do-
stepu do informacji publicznej. Dyrektywa opiera swoj zakres podmiotowy o dy-
rektywy 92/50/EWG, 93/36/EWG, 93/37/EWG w sprawie zamdwien publicznych
oraz dyrektywe 98/4/WE. W polskim prawodawstwie katalog podmiotéw prawa
publicznego — wzorowy na definicji zawartej w przepisach unijnych — znajduje sie
w art. 3 ust.1 pkt 3 ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicz-
nych. Wobec powyzszego obecne przepisy ustawy, w rozdziale 1 i rozdziale 2a wy-
znaczaja swoje wlasne zakresy podmiotowe, tj. otwarty katalog podmiotéw zobo-
wiazanych do udostepniania informacji publicznej (art. 4 ustawy) oraz zamkniety
katalog podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej w celu
jej ponownego wykorzystywania (art. 23a ust. 2 ustawy). Szeroka kategoria pod-
miotéw objeta zostata regulacjami w obydwu przepisach.

Ponadto za uregulowaniem ponownego wykorzystywania w odrebnej ustawie prze-
mawia poszerzenie zakresu podmiotowego dyrektywy o biblioteki, archiwa i muzea.
Zasoby bedace w posiadaniu tych instytucji, mieszczace sie w pojeciu dokumentu,
o ktérym mowa w dyrektywie, wykraczaja poza zakres pojecia ,informacja publiczna”

Naczelny Sad Administracyjny w swoim orzecznictwie przyjat szerokie poje-
cie informacji publicznej i sprawy publicznej. Stwierdzil bowiem, ze moze by¢ ona
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wyodrebniana zaréwno na podstawie kryterium podmiotowego, jak i przedmioto-
wego. Uznatl w zwigzku z tym, ze informacja publiczna jest kazda wiadomo$¢ wy-
tworzona przez szeroko rozumiane wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wladze realizuja badz gospodaruja mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie swych kompetencji.
Taki charakter bedzie miata réwniez wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty
publiczne, lecz odnoszaca sie do tych podmiotéw. Stad informacja publiczna jest
kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszaca sie do wladz publicznych, a takze wy-
tworzona lub odnoszaca sie do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publicz-
ne w zakresie wykonywania przez nie zadai wtadzy publicznej i gospodarowania
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 30 pazdziernika 2002 r. sygn. akt II SA 181/02, II SA
1956/02 i II SA 2036-2037/02, niepubl.; z dnia 16 czerwca 2009 r., sygn. akt I OSK
89/095; z dnia 7 grudnia 2010 r; sygn. akt I OSK 1774/107).

Majac na uwadze powyzsze, wprowadzenie podczas implementacji dyrektywy
do polskiego porzadku prawnego pojecia ,informacji sektora publicznego” w rozu-
mieniu ,dokumentu” z art. 2 pkt 3 dyrektywy 2003/98/WE, ktéry stanowi przedmiot
ponownego wykorzystywania wydaje sie konieczne. Prawodawca Unii Europejskiej,
poszerzajac zakres podmiotéw zobowigzanych, jednoczesnie rozszerzyt zakres przed-
miotowy katalogu dokumentéw udostepnianych w celu ponownego wykorzystania,
tj. bedacych w posiadaniu bibliotek (w tym naukowych), muzedw i archiwéw. Biorac
pod uwage przedstawiona wyzej szeroka interpretacje informacji publicznej nie mozna
jednak uznad, iz dokumenty — w rozumieniu art. 2 dyrektywy 2003/98/WE — bedace
w posiadaniu tych podmiotdw, takie jak m.in. materialy biblioteczne®, materiaty archi-
walne’ oraz muzealia'® stanowia informacje publiczna. Zasadnicza cze$¢ tych zasobéw
wykracza poza pojecie informacji publicznej. Dlatego przede wszystkim nalezy podkre-
§li¢, ze statusu informacji publicznej nie posiadaja co do zasady materialy biblioteczne

®  Przywolane w dokumencie orzeczenia sa dost¢pne na stronie internetowej Centralna Baza Orzeczeri Sadéw
Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9F2184D116.

7 Zob. http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CF5BB43405.

8 Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U. 1997 Nr 85 poz. 539 z pdzn. zm.) ma-
terialami bibliotecznymi sa w szczegdlnosci dokumenty zawierajace utrwalony wyraz mysli ludzkiej, przeznaczone
do rozpowszechniania, niezaleznie od nosnika fizycznego i sposobu zapisu tresci, a zwlaszcza: dokumenty graficzne
(pi$miennicze, kartograficzne, ikonograficzne i muzyczne), dzwiekowe, wizualne, audiowizualne i elektroniczne.

°  Materiatami archiwalnymi wchodzacymi do narodowego zasobu archiwalnego, zwanymi dalej ,materiatami
archiwalnymi’, sa wszelkiego rodzaju akta i dokumenty, korespondencja, dokumentacja finansowa, techniczna i sta-
tystyczna, mapy i plany, fotografie, filmy i mikrofilmy, nagrania dzwiekowe i wideofonowe, dokumenty elektroniczne
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565) oraz inna dokumentacja, bez wzgledu na sposéb jej wytworzenia, majaca znaczenie
jako zrédlo informacji o wartosci historycznej o dzialalnosci Pafistwa Polskiego, jego poszczegdlnych organdw i innych
paristwowych jednostek organizacyjnych oraz o jego stosunkach z innymi paistwami, o rozwoju zycia spolecznego
i gospodarczego, o dziatalnosci organizacji o charakterze politycznym, spolecznym i gospodarczym, zawodowym i wy-
znaniowym, o organizacji i rozwoju nauki, kultury i sztuki, a takze o dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych — powstata w przeszlosci i powstajaca wspélczesnie.

10 Wizerunki muzealiéw, zgodnie z art. 25a ust. 1 ustawy o muzeach moga by¢ utrwalone i przechowywane na
informatycznych nosnikach danych w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
talno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. 565, z p6zn. zm.).



Zmiany w prawie UE w zakresie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego...

oraz muzealia. Natomiast za informacje publiczna oczywiscie moga zosta¢ uznane nie-
ktére materiaty archiwalne, o ile ,dotycza spraw publicznych’ Istotne w tym wzgledzie
znaczenie ma art. 3 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym prawo do informacji publicznej
obejmuje uprawnienie do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zawierajacej
aktualna wiedze o sprawach publicznych. Nalezy zauwazy¢, iz wiekszo$¢ zasobdw be-
dacych w posiadaniu bibliotek, archiwéw i muzedw tej cechy aktualnosci nie posiada.
Natomiast zasoby te mieszcza sie w pojeciu dokumentu (art. 2 pkt. 3 dyrektywy), ktére
opiera sie na kryterium tresciowym (,dokument oznacza jakakolwiek tres¢ niezalezna
od zastosowanego no$nika”). Dlatego informacje sektora publicznego powinny obejmo-
wac w szczegdlnosci:

a) informacje publiczne w rozumieniu art. 1 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej,

b) materiaty biblioteczne w rozumieniu art. 5 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o bi-
bliotekach oraz inne materialy stuzace realizacji zadan bibliotek, o ktérych mowa
w art. 4 tej ustawy,

¢) wizerunki muzealiéw, o ktérych mowa w art. 25a ustawy z dnia 21 stycznia
1997 r. o muzeach oraz inne materialy stuzace realizacji celéw, o ktérych mowa
w art. 1 tej ustawy,

d) materialy archiwalne w rozumieniu art. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. o na-
rodowym zasobie archiwalnym i archiwach oraz inne materiaty stuzace do realizacji
celéw, o ktérych mowa w art. 2 ust.1.

Analogicznie jak dyrektywa, przepisy ustawy o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego nie powinny okresla¢ wlasnych zasad dostepu,
a tym samym nie naruszaé prawa do informacji publicznej oraz wolnosci jej roz-
powszechniania.

Prawo a standard stosowania

Juz obecnie obowigzujace przepisy ustawy gwarantuja bardzo szeroki dostep do
informacji publicznej i pozwalaja na bardzo szerokie jej ponowne wykorzystywanie.
Niestety standardy udostepniania czesto sa dalekie od ideatu. Nowelizacja dyrek-
tywy jednoznacznie wskazuje, Zze podmiot publiczny podczas generowania swoich
zasobéw powinien mie¢ na uwadze nie tylko swéj cel, do jakiego konkretna infor-
macja ma mu stuzy¢, ale takze umozliwiac jej ponowne wykorzystywanie, zar6wno
komercyjne, jak i niekomercyjne przez inne podmioty publiczne i prywatne. Tylko
takie podejscie umozliwi w przysztoéci wykorzystywanie nowoczesnych narzedzi
do udostepniania duzych zbioréw danych publicznych (,Big Data”) w sposéb auto-
matyczny, masowy, uporzadkowany i powszechny. Efekt synergii w przetwarzaniu
danych moze by¢ osiagniety, gdy bedzie mozliwy dostep do danych w czterech wy-
miarach, zwanych 4V: volume — ilo$¢ danych, variety — réznorodno$¢ danych, velo-
city — szybko$¢ pojawiania sie nowych danych i ich analizy w czasie rzeczywistym,
value — warto$¢ danych (niektére Zrédla podaja zamiast tego variancy — wariancje
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danych)™. Umozliwi to tgczenie danych z réznych zasobéw informacyjnych (np.
dane statystyczne, geograficzne, transakcyjne) i formatéw danych (ruch na stronie,
social media, video, muzyka, dokumenty, aktywnos¢ na forach, formularze, ankiety,
rozmowy telefoniczne, dane offline), co odbiega od dotychczas znanego relacyjnego
taczenia danych pochodzacych z takich samych Zrédel. W standardowych narze-
dziach do przetwarzania danych réwniez jest mozliwo$¢ obstuzenia danych rézno-
rodnych, jednak wymaga to jednego podstawowego czynnika — odpowiedniej ilosci
czasu'?

Z problemem odpowiednich standardéw generowania danych musi si¢ zmie-
rzy¢ przygotowane przez Ministra Administracji i Cyfryzacji (dalej Minister) Cen-
tralne Repozytorium Informacji Publicznej (dalej CRIP). Zgodnie z art. 9a UDIP,
informacje publiczne, by mogtly zosta¢ udostepnione w CRIP, musza z jednej strony
mie¢ szczegblne znaczenie dla rozwoju innowacyjnosci w panstwie i rozwoju spo-
teczenstwa informacyjnego, natomiast z drugiej strony ze wzgledu na sposéb ich
przechowywania i udostepniania maja pozwoli¢ na ich ponowne wykorzystywanie
w sposéb uzyteczny i efektywny. Zasoby w CRIP nie beda gromadzone poprzez
przenoszenie ich z bazy do bazy. Dzieki zestandaryzowanym metadanym CRIP
pomoze je znalez¢, poniewaz zasoby pozostang u dostawcy. W wyjatkowych sytu-
acjach CRIP bedzie mégt przechowywaé zasoby informacyjne na prosbe dostawcy
(np. ze wzgleddw bezpieczenstwa). Mozliwe bedzie wyszukiwanie zasobéw infor-
macyjnych wielu instytucji z jednego miejsca wedlug kryterium przedmiotowego
i podmiotowego, a takze elementéw metadanych. Zasoby te beda opisane w jedno-
lity sposéb i udostepniane do ponownego wykorzystywania przez interfejs progra-
mistyczny.

Minister bedzie zobowiazany do weryfikacji przekazywanych zasobéw infor-
macyjnych oraz metadanych, pod wzgledem spelnienia odpowiednich wymogéw.
W przypadku, gdy zaséb informacyjny lub metadane nie beda spelnia¢ odpowied-
nich wymogéw, Minister wezwie podmiot, ktéry je przekazatl, do ich niezwloczne-
go dostosowania.

Wprawdzie wysokie wymagania spowodowaly, ze cze$¢ podmiotéw publicznych
w chwili obecnej nie potrafi przekaza¢ do CRIP zadnego zasobu informacyjnego,
natomiast wiele podmiotéw jest w stanie sprosta¢ tym wymaganiom, poniewaz ge-
neruja swoje dane w odpowiednich standardach lub potrafig ten standard zmieni¢
na odpowiedni. Najczesciej okazuje sig, ze zmiana standardu danych nie wigze sie
z konieczno$cig ponoszenia dodatkowych kosztéw finansowych i sprowadza sie
wylacznie do wypracowania nowych nawykéw np. uzywania arkuszy kalkulacyj-
nych do przedstawiania danych liczbowych.

Przetwarzanie danych publicznych jest kotem zamachowym nowoczesnej go-
spodarki. Wydaje sie, ze dzieki rozszerzeniu zakresu obowiazywania dyrektywy

I Definicja ,Big Data” wedlug firmy Forrester.
12 Zob. http://nowymarketing.pl/a/1319,big-data-marketing-jak-automatyzowac-marketing-w-oparciu-o-gromadzone-
dane-behawioralne-i-transakcyjne.
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(a nastepnie jej szybkiej i efektywnej implementacji do polskiego porzadku prawne-
go) oraz wprowadzeniu CRIP jest bardzo duza szansa na realizacje zalozent Komisji
Europejskiej, to znaczy lepszego wykorzystania potencjalu zasobéw publicznych
dla wzrostu konkurencyjnosci i innowacyjnoéci gospodarki oraz przyspieszenia
zmiany kulturowej w sektorze publicznym.

Streszczenie

Tekst ukazuje rozwdj prawnej regulacji instytucji ponownego wykorzystywa-
nia informacji publicznej (informacji sektora publicznego) w prawie europejskim
i polskim. Przedstawia ponadto propozycje rozwiazan legislacyjnych implementacji
prawa europejskiego do prawa polskiego, uzasadniajac w szczegdlnosci zasadno$é
wprowadzenia pojecia ,informacji sektora publicznego” oraz ustanowienia odreb-
nej od UDIP regulacji prawnej ponownego wykorzystywania.

Stowa kluczowe: Informacja publiczna, informacja sektora publicznego, ponowne

wykorzystywanie

Abstract

The article presents the development of regulation of re-use of public sector in-
formatio in European and Polish law. It presents also proposals of implementation
of European law using the term ,public sector information” and reasons to adopt
new act on re-use of public sector information.

Keywords: public information, public sector information, re-use
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Problemy implementacji w polskim
porzadku prawnym dyrektywy 2013/37/UE
zmieniajacej dyrektywe w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego’

Komisja Europejska juz od lat osiemdziesiatych starala sie zacheca¢ sektor pu-
bliczny, aby jego informacje byty dostepne do ponownego wykorzystywania® Dy-
rektywa ustanawiajaca minimalny zestaw regul okre$lajacych wskazana problema-
tyke zostala przyjeta dopiero 17 listopada 2003 r. 3, czyli po trzynastu latach od
pierwszego dokumentu unijnego poswieconego temu zagadnieniu*. Poddano ja
dwukrotnemu przegladowi, w wyniku czego zdecydowano sie na modyfikacje jej
postanowien®. Zostala ona zmieniona dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
z 2013/37/UE z 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®’. Celem tego arty-

! Tekst przedstawia stan prawny na dzien 1 stycznia 2014 r.

K. Janssen, ]. Dumortier, Towards a European Framework for the Re-use of Public Sector Information: a Long and
Winding Road, ,International Journal of Law and Information Technology” 2003, t. 11, nr 2, s. 184.

*  Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. U. UE.L.2003.345.90, Dz. U. UE-sp.13-32 701), okre$lana dalej
jako Dyrektywa 2003/98/WE.

*  Guidelines for improving the synergy between the public and private sectors in the information market, Com-
mission of the European Communities, Directorate for Telecommunications Information Industries and Innovation,
Luxemburg, 1989. Na temat szczeg6towego kalendarium zdarzer zwigzanych z przyjeciem Dyrektywy zob. C. Corbin,
EC Communication on the PSI re-use Directive:PSI re-use stakeholder reaction, European Public Sector Information
Platform Topic Report No.2009/03, s. 3-4.

® Pierwszy przeglad zgodnie z art. 13 Dyrektywa 2003/98/WE zostal dokonany przed 1 lipca 2008 r. Komisja
stwierdzila, iz konieczne jest przeprowadzenie kolejnego przegladu w terminie do 2012 r. (zob. Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw;
ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego: przeglad dyrektywy 2003/98/WE, KOM(2009) 212 wersja
ostateczna, s. 12). Wynikiem drugiego przegladu byl sformutowany w 2011 r. wniosek, w ktérym zaproponowano
zmiang dyrektywy (zob. Wniosek — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca dyrektywe 2003/98/
WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego z 12.12.2011 r. KOM(2011) 877 wersja
ostateczna 2011/0430 (COD) dostepna pod adresem: eur-lex.europa.eu, pobrana 1.01.14.

¢ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 2013/37/UE z 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/
WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. U. UE L 175/1), zwana dalej Dy-
rektywa Zmieniajaca.

7 Jezeli w tekscie jest mowa o Dyrektywie bez wyraznego doprecyzowania, chodzi o Dyrektywe 2003/98/WE po
zmianie dokonanej dyrektywa 2013/37/UE.
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kutu jest oméwienie podstawowych zmian wprowadzonych tg dyrektywa i kluczo-
wych probleméw zwigzanych z jej implementacja w polskim porzadku prawnymé®.

Za najistotniejsza zmiang wprowadzong tym aktem prawnym uznac¢ nalezy zobo-
wiazanie panstw cztonkowskich do zapewnienia mozliwo$ci ponownego wykorzysty-
wania wszystkich dokumentéw do celéw komercyjnych i niekomercyjnych, z wyjat-
kiem tych, do ktérych dostep jest ograniczony lub wylaczony na mocy prawa krajo-
wego dotyczacego dostepu do dokumentéw oraz z zastrzezeniem pozostatych wyjat-
kéw okreslonych w niniejszej dyrektywie’. Zasada ta jest ograniczona w stosunku do
dokumentéw, do ktérych prawa wlasnosci intelektualnej posiadaja biblioteki, w tym
biblioteki uniwersyteckie, muzea i archiwa. W stosunku do nich panstwa cztonkow-
skie zapewniaja — w sytuacji, gdy dozwolone jest ich ponowne wykorzystywanie —
mozliwo$¢ ponownego wykorzystywania tych dokumentéw do celéw komercyjnych
lub niekomercyjnych zgodnie z warunkami okre$lonymi w rozdziatach III i IV Dy-
rektywy'®. Dyrektywa w jej pierwotnym brzmieniu nie nakladata na panstwa czlon-
kowskie obowiazku zapewnienia dostepu do dokumentéw ani obowiazku zezwole-
nia na ponowne ich wykorzystywanie. Decyzje w tej sprawie pozostawiala w gestii
zainteresowanych panstw lub organéw sektora publicznego. Poprzez przyjecie Dy-
rektywy Zmieniajacej zrealizowany zostal pierwotny plan Komisji Europejskiej, ktéra
w ramach prac nad Dyrektywa 2003/98/WE pod presja oponentéw zdecydowala sie
na rozwigzanie kompromisowe. Opisywana zmiana po czeéci realizuje jeden z pod-
stawowych celéw dyrektywy, jakim jest harmonizacja zasad ponownego wykorzysty-
wania w ramach Unii Europejskiej. Henry H. Perritt Jr. i Zachary Rustad, poréwnujgc
rozwiazania prawne w zakresie ponownego wykorzystywania obowiazujace w Unii
Europejskiej do regulacji prawnych w USA okredlili system europejski jako paczwor-
kowy!. Dyrektywa 2003/98/WE nie wyeliminowala tej sytuacji, stad uznano za ko-
nieczno$¢ wprowadzenia zmian w tym zakresie. Dyrektywa Zmieniajaca postulat ten
spefnila jednak tylko cze$ciowo. Jest to zwiazane z przyjetym przez UE rozwigzaniem,
zgodnie z ktérym ponowne wykorzystywanie w panistwach cztonkowskich opiera sie
na istniejacych w nich systemach dostepu. Réznorodno$¢ rozwigzan w zakresie doste-
pu, przede wszystkim co do zakresu udostepnianych informacji (dokumentéw) skut-
kuje rozbiezno$ciami w odniesieniu do informacji sektora publicznego, ktére moga
by¢ ponownie wykorzystywane.

Druga istotng zmiang, ktéra bylta réwniez postulowana juz w pracach nad Dyrek-
tywa 2003/98/WE, jest rozszerzenie jej postanowien na instytucje kultury, takie jak
biblioteki, w tym biblioteki uniwersyteckie, archiwa i muzea. W ramach prac nad
Dyrektywa w jej wersji pierwotnej ze wzgledu na krytyke ze strony organéw sektora
publicznego i panistw czlonkowskich Komisja Europejska zrezygnowata z tego rozwia-

8 Paristwa czlonkowskie powinny implementowa¢ postanowienia Dyrektywy Zmieniajacej do 18 lipca 2015 r. (art.

2 ust. 1 ww. dyrektywy). Tekst zostat ztozony do druku 1.01.2014 i obejmuje stan prawny na ten dzien.

°  Art. 3 ust. 1 Dyrektywy i pkt 8 Preambuly Dyrektywy 2013/37/UE.

10 Art. 3 ust. 2 Dyrektywy.

1 H. H.Jr. Perritt, Z. Rustad, Freedom of Information Spreads to Europe, ,Government Information Quarterly” 2000,
t. 17, nr 4, s. 404.
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zania. Podnoszono przede wszystkim, iz zaséb tych podmiotéw jest objety ochrona
prawnoautorska, a co za tym idzie — nie moze by¢ ponownie wykorzystywany. Objecie
ich postanowieniami Dyrektywy spowoduje wysokie administracyjne obciazenia przy
niewielkich korzysciach. Wskazywano réwniez, ze rozszerzenie stosowania dyrektywy
na te podmioty wplynie negatywnie na ich sytuacje finansowa. Wiele z nich bowiem,
ze wzgledu na ograniczenie naktadéw publicznych, swoja dziatalno$é¢ wspétfinansuje
wlasnie z wplywéw z oplat za ponowne wykorzystywanie. Podnoszono réwniez, ze
ich funkcja jako no$nikéw kultury i wiedzy daje im szczegdlna pozycje w spoteczen-
stwie'2. W przygotowanym w 2009 r. przez Komisje Europejska w ramach projektu
Europejskiej Domeny Publicznej raporcie badano, czy postulowanym rozwiazaniem
jest objecie instytucji kultury postanowieniami Dyrektywy. Konkluzja raportu byla
nastepujaca: chociaz nie ma watpliwosci, ze informacje sektora publicznego bedace
w posiadaniu instytucji kultury maja potencjalng warto$¢ dla uzytkownikéw informa-
dji, to zalety rozszerzenia Dyrektywy na instytucje dziedzictwa kulturowego sg obecnie
trudne do oszacowania i wymagaja dalszych badaii*®. Pomimo to podmioty te zostaly
jednak objete postanowieniami Dyrektywy na odrebnych zasadach'.

Trzecia wazna zmiana dotyczy oplat. Zgodnie z postanowieniami Dyrektywy opta-
ty standardowe nie mogg przekroczy¢ kosztéw dostarczania i zezwalania na ponowne
wykorzystywanie dokumentéw. Opfata za dostarczenie dokumentéw w Dyrektywie
2003/98/WE nie mogta przekracza¢ kosztéw kraricowych zbierania i produkowania
oraz reprodukowania i rozpowszechniania dokumentéw'. Oplata za zezwolenie na po-
nowne wykorzystanie mogta obejmowac rozsadny zwrot z inwestycji. Dyrektywa po
zmianie jako regute wprowadza ograniczenie wysokosci optat do kosztéw kraiicowych
poniesionych w zwiazku z ich reprodukowaniem, udostepnianiem i rozpowszechnia-
niem. Przewiduje ona réwniez rozbudowany katalog wyjatkéw?e.

12 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the re-use and commercial exploitation
of public sector documents (COM/2002/0207 final — COD 2002/0123) Official Journal 227 E, 24/09/2002 P. 0382 —
0386, 5. 9).

13 R. Davies, Economic and social impact of the public domain: EU cultural institutions and the PSI Directive, dostepny
pod adresem: http://ec.europa.eu (data pobrania 10.02.2014). Podobne argumenty zob. D. Dietrich, J. Pekel, Open Data
in Cultural Heritage Institutions, European Public Sector Information Platform Topic Report No.2012/04, s. 18.

* Objecie instytucji kultury postanowieniami dyrektywy jest z jednej strony ogromna szansg dla digitalizacji dzie-
dzictwa kulturowego Europy, z drugiej jednak wiaze si¢ z zagrozeniami. Na ten temat zob. L. F. Ramos Simon, R.
Arquero Aviles, F. del Valle Gastaminza, Reuse of documental heritage: threat or opportunity?, 13th IFLA Interlending
and Document Supply Conference Beijing, China. October 16-18, 2013 (dostepne pod adresem: http://ilds2013.calis.
edu.cn/wp-content/uploads/2013/10/documental-heritage-CoboRamosArqueroValle.pdf, data pobrania 10.02.2014).
1> Jesli pobierane sa opfaty, catkowity dochdd z dostarczania i zezwalania na ponowne wykorzystywanie dokumentéw
nie moze przekraczac kosztéw zbierania, produkowania, reprodukowania i rozpowszechniania wraz z rozsadnym zyskiem
z inwestycji. Optaty powinny wynikac¢ z kosztéw ponoszonych w ciagu wlasciwego okresu obrachunkowego i by¢ obliczane
zgodnie z zasadami rachunkowosci stosowanymi w danych organach sektora publicznego (art. 6 Dyrektywy 2003/98/WE).
16 Reguly okreslone w art. 6 ust. 1 nie maja zastosowania do: a) organéw sektora publicznego, ktére musza uzyski-
wa¢ dochody w celu pokrycia znacznej czesci kosztow zwiazanych z wykonywaniem swoich zadan publicznych; b)
w drodze wyjatku: dokumentéw, ktérych gromadzenie, produkowanie, reprodukowanie i rozpowszechnianie wymaga
od zainteresowanych organéw sektora publicznego ponoszenia kosztéw i uzyskiwania dochodéw wystarczajacych na
pokrycie znacznej czedci tych kosztow. Wymogi te sa okreslone prawem lub innymi wigzacymi zasadami w paristwie
cztonkowskim. W przypadku braku takich zasad wymogi okresla sie zgodnie z powszechna praktyka administracyjna
w panstwie cztonkowskim; c) bibliotek, w tym bibliotek uniwersyteckich, muzedw i archiwéw.
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Dyrektywa wprowadza réwniez kilka mniej istotnych zmian. Zaliczy¢ do nich
nalezy po pierwsze nowelizacje art. 1 ust. 2, gdzie zmianie ulega katalog przypad-
kéw, w ktérych Dyrektywa ma zastosowanie'”. Za istotne uznaé nalezy ogranicze-
nie stosowania dyrektywy do czesci dokumentéw zawierajacych wylacznie logo,
herby i oznaczenia (art. 1 ust. 2 pkt ca) oraz dokumentéw wylaczonych z dostepu
lub do ktérych dostep jest ograniczony na podstawie systeméw dostepu z powodu
ochrony danych osobowych, a takze czesci dokumentéw dostepnych na podstawie
tych systeméw, ktére to czesci zawieraja dane osobowe, ktérych ponowne wyko-
rzystywanie zostalo okreslone w przepisach jako niezgodne z prawem dotyczacym
ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych (art. 1 ust. 2
pkt cc). Kolejna zmiana dotyczy art. 2, gdzie dodano definicje formatu przeznaczonego
do odczytu komputerowego, formatu otwartego, otwartego standardu formalnego oraz
uniwersytetu'®. Nastepna obejmuje art. 4 ust. 4, gdzie ustalono wymogi, jakie spetnia¢
maja wszystkie decyzje dotyczace ponownego wykorzystania, a nie tylko decyzje nega-
tywne. Po zmianie powinny one zawiera¢ odniesienie do srodkéw odwolawczych, na
wypadek gdyby wnioskodawca chcial odwota¢ sie od decyzji. Ponadto $rodki odwo-
tawcze obejmuja mozliwos¢ przegladu przez bezstronny organ odwotawczy posiada-
jacy odpowiednia wiedze specjalistyczng, taki jak krajowy organ ochrony konkurencji,
krajowy organ regulujacy dostep do dokumentéw lub krajowy organ sadowy, ktérego
decyzje sa wigzace dla danego organu sektora publicznego®.

Dalsze zmiany dotycza zasad ponownego wykorzystywania. Ich wprowadzenie
jest zwigzane z koniecznoscia dostosowania tych zasad do nowych rozwiazan tech-
nologicznych i informatycznych. Zmianie ulegt wiec art. 5 regulujacy kwestie zwia-
zane z formatem, w jakim dokumenty sa udostepniane. Organy sektora publicznego
udostepniaja swoje dokumenty w jakimkolwiek istniejacym formacie lub jezyku,
a jezeli jest to mozliwe i w stosownych przypadkach — w formacie otwartym prze-
znaczonym do odczytu komputerowego wraz z metadanymi. W miare mozliwosci
zaréwno format, jak i metadane powinny by¢ zgodne z otwartymi standardami for-
malnymi. W ten sposéb ustawodawca unijny zmierza do poprawy jakosci i inte-
roperacyjnosci dostepnych do ponownego wykorzystywania danych w paistwach
czlonkowskich. Jakos¢ danych ma bowiem bezposredni wplyw na ich warto$¢ eko-
nomiczng. Druga zmiana dotyczy rozwiazan praktycznych utatwiajacych wyszuki-
wanie dokumentéw dostepnych do ponownego wykorzystywania, takich jak wyka-
zy aktywoéw gléwnych dokumentéw wraz z odpowiednimi metadanymi, dostepne
— jezeli jest to mozliwe i w stosownych przypadkach — w Internecie i w formatach
przeznaczonych do odczytu komputerowego, oraz portali potaczonych z wykazami

7" Do zmian mniejszej wagi w art. 1 ust. 2 zaliczy¢ nalezy: 1) w pkt a) sfowo ,dostarczanie” zmieniono na ,wyda-
wanie”; 2) zmiany w pkt c¢) wynikaja z przeniesienia do niego postanowieri z art. 1 ust. 3; 3) zmiany w pkt e) i ) sa
zwigzane z rozszerzeniem zakresu podmiotowego Dyrektywy.

18 Art. 2 pkt 6-9 Dyrektywy.

9 Na temat zagrozen zob. W. R. Wiewiérowski, Ponowne przetwarzanie informacji publicznej zawierajgcej dane
osobowe, [w:] Gldwne problemy prawa do informacji w swietle standardéw miedzynarodowych, europejskich
i wybranych paistw Unii Europejskiej, G. Sibiga (red.), Warszawa 2014.
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aktywdéw. W miare mozliwosci paristwa cztonkowskie utatwiaja wielojezyczne wy-
szukiwanie dokumentéw.

Polski ustawodawca mimo opéznienn w tym zakresie implementowat Dyrektywe
2003/98/WE poprzez nowelizacje UDIP. Pomimo krytyki ze strony doktryny, przy-
jete w ustawie rozwigzania wykraczaja poza standard minimum ustalony w Dyrek-
tywie 2003/98/EU *. Z tego wzgledu zakres zmian koniecznych dla implementacji
Dyrektywy Zmieniajacej w polskim porzadku prawnym nie jest znaczny. Analizujac
rozwigzania prawne innych krajéw czlonkéw Unii Europejskiej trzeba wskazac, ze
jest on mniejszy niz w wiekszosci z nich.

Przede wszystkim polski ustawodawca konstytuuje prawo do ponownego wyko-
rzystania jako odrebne publiczne prawo podmiotowe. Zgodnie z art. 2a ust. 1 UDIP
kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo do ponownego wykorzysty-
wania informacji publicznej. Brak wiec koniecznosci wprowadzania jakichkolwiek
zmian w ustawie o dostepie do informacji publicznej dla transpozycji art. 3 ust. 1
Dyrektywy.

Z podobna sytuacja mamy do czynienia jesli chodzi o ustalanie optat. Ustawa
o dostepie do informacji wprowadza zasade bezplatno$ci*. Ustanawia réwniez wy-
jatek od tej zasady, ktéry odnosi sie wytacznie do trybu wnioskowego. Optaty moga
by¢ pobrane, jezeli przygotowanie informacji w sposéb wskazany we wniosku wy-
maga poniesienia dodatkowych kosztéw??. Nakladajac optate, uwzglednia sie koszty
przygotowania i przekazania informacji publicznej w okreslony sposéb i w okre-
$lonej formie oraz inne czynniki, jakie beda brane pod uwage przy nietypowych
wnioskach o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, ktére moga miec¢
wplyw w szczegdlnosci na koszt lub czas przygotowania i przekazania informacji*.
Laczna wysokos¢ oplaty nie moze przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych bezpo-
$rednio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej w celu ponow-
nego wykorzystywania w okreslony sposéb i w okreslonej formie®*. Przyjete przez
polskiego ustawodawce regulacje prawne sg zgodne z postanowieniami Dyrektywy
Zmieniajacej. Ustanawia ona bowiem goérne limity optat, pozostajac bez uszczerbku
dla praw panstw cztonkowskich do naktadania nizszych opftat lub do odstapienia od
ich pobierania®. Przyjete w polskim porzadku prawnym rozwiazania, pomimo ich

2 M. Bernaczyk, Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego. Zarys instytucji, ,Wroctawskie Studia
Sadowe Kwartalnik” 2012, nr 4.

2 Art. 23b UDIP.

2 Art. 23c ust. 1 UDIP.

3 Przez przygotowanie rozumie¢ nalezy czynno$ci wykonywane w zwiazku z przekazaniem informacji publicznej do
ponownego wykorzystania. Moga one obejmowa¢ przede wszystkim wyszukanie informacji, skserowanie, skanowanie
oraz przegranie na noé$nik. Dodatkowym kosztem moze by¢ réwniez dokonanie anonimizacji informacji w celu jej
udostepnienia. [...] przetworzenie informacji publicznej w celu ponownego wykorzystania moze by¢ traktowane jako
przygotowanie informacji w spos6éb wskazany we wniosku. (zob. A. Piskorz-Ryn, Optaty za udostepnianie informacji
publicznej do ponownego wykorzystania, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 3, s. 146-147).

#art. 23c ust. 2. UDIP.

» Pkt 24 Preambuly Dyrektywy 2013/37/UE.
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wprowadzenia przed zmiang dyrektywy, sa bardziej korzystne niz jej postanowienia
w tym zakresie. Jest po temu kilka powodéw. Po pierwsze, przewiduja one — jak juz
wspomniano — oplate jako wyjatek od zasady bezplatnosci. Po drugie, moze by¢ ona
pobierana wylacznie za udostepnienie informacji w trybie wnioskowym. Po trzecie,
zasady pobierania oplaty, o ktérych mowa w art. 23 ¢ UDIP mieszcza si¢ w ustalonej
w art. 6 ust. 1 Dyrektywy po zmianie regule, z tym tylko zastrzezeniem, ze polska
ustawa nie przewiduje wyjatkéw, jak czyni to Dyrektywa. W zwigzku z powyzszym
elementem opfaty nie moze by¢, nawet w drodze wyjatku, rozsadny zwrot z inwe-
stycji. Rozwazy¢ jednak nalezy, czy dokonujac implementacji dyrektywy nie trzeba
dokonac przegladu ustaw szczegélnych, pod katem oceny zgodnosci ich postano-
wien z katalogiem wylaczen ustalonym w art. 6 ust. 2 Dyrektywy po zmianie. Sam
fakt wprowadzenia optat w ustawie szczegélnej nie skutkuje tym, ze Dyrektywa nie
ma zastosowania. Okre$la ona bowiem minimalny zestaw regut okreslajacych po-
nowne wykorzystywanie, a reguly te powinny by¢ zastosowane nawet jezeli zasady
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego okresla ustawa szcze-
golna, chyba ze w danej kategorii spraw stosowanie Dyrektywy jest wytaczone na
mocy jej art. 1 ust. 2.

Za najistotniejsza zmiane wymagajaca implementacji w polskim porzadku
prawnym uznac nalezy rozszerzenie katalogu podmiotéw, do ktérych Dyrektywa
ma zastosowanie o biblioteki, w tym biblioteki uniwersyteckie, archiwa i muzea be-
dace organami sektora publicznego®. Wymienione powyzej podmioty sg w posia-
daniu zasobu, ktéry bedzie dalej okreslany jako zaséb B.A.M., czyli zaséb bibliotek,
archiw6w i muzedw, bedacych organami sektora publicznego®. W obecnym stanie
prawnym do tych podmiotéw stosuje sie ustawe o dostepie do informacji publicznej
w zakresie udostepniania przez nie informacji bedacych informacjami publiczny-
mi*. Podmioty te nie sg za$ zobowigzane do przekazywania informacji publicznych
w celu ich ponownego wykorzystywania, ze wzgledu na zawarte w art. 23a ust.
3 wylaczenie. W odniesieniu zas do ich zasobu, nie stanowigcego informacji pu-
blicznej, kwestie zasad jego udostepniania sa regulowane przez ustawy szczegdlne.

% Podejmowane w tym zakresie rozwazania beda stanowily rozszerzenie koncepcji zaproponowanej w ekspertyzie
dla MAIC, zob. P. Fajgielski, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza prawna. Rozwig-
zania mogqce stanowic podstawe do zmian przepisow regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej
ponownego wykorzystywania, przygotowanej na zlecenie MAIC, (https://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2013/09/
INP_ekspertyza.doc), s. 13-16. W artykule tym koncentruje sie na kwestii o charakterze podstawowym, to jest
sposobie uregulowania zasad ponownego wykorzystania w zwiazku z rozszerzeniem tego prawa na zaséb instytucji
kultury. Brak za$ propozycji rozwiazan szczegétowych dotyczacych zasad ponownego wykorzystywania w stosunku
do zasobu B.A.M. Kwestia ta powinna by¢ przedmiotem odrebnego opracowania.

7 Pojecie organu sektora publicznego zgodnie z art. 2 pkt 1 Dyrektywy oznacza paristwowe, regionalne lub lokalne
wiadze, podmioty prawa publicznego oraz stowarzyszenia utworzone przez jedng lub kilka takich wtadz albo jeden lub
kilka takich podmiotéw prawa publicznego. Za podmiot prawa publicznego Dyrektywa uznaje jakikolwiek organ, ktéry
posiada tacznie nastepujace cechy: 1) jest ustanowiony w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogélnym, ktdry
nie ma charakteru przemystowego lub handlowego; 2) posiada osobowos¢ prawna; 3) jest finansowany w przewazajacej
czesci przez panistwo, wladze regionalne lub lokalne czy tez inne podmioty prawa publicznego (art. 2 pkt 2).

» Art. 4 ust. 1 UDIP.
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W obecnym stanie prawnym w odniesieniu do funkcjonowania bibliotek i muzeéw
brak przepiséw prawa odnoszacych sie do ponownego wykorzystania odpowiednio
muzealiéw i zasobéw bibliotecznych, w odniesieniu do archiwéw wprowadzono
w ograniczonym zakresie rozwiazania prawne®.

Zaséb B.A.M. nie ma charakteru jednorodnego, cze$¢ informacji bedacych
w posiadaniu ww. podmiotéw stanowi informacje publiczng, cze$é za$ obejmuje
zbiory dziedzictwa kulturowego® (wraz z powigzanymi z nimi metadanymi) nie
stanowigce informacji publicznej*. Informacje nalezace do drugiej kategorii —
zgodnie z postanowieniami Dyrektywy sa dokumentami bedacymi w posiadaniu
organéw sektora publicznego i panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢ mozli-
wo$¢ ich ponownego wykorzystywania na zasadach w niej okreslonych, chyba ze
zachodzi jedna z przestanek, o ktérych mowa w jej art. 1 ust. 2% Dyrektywa ma
bowiem zastosowanie do wszystkich istniejacych dokumentéw bedacych w posia-

¥ Zasady funkcjonowania bibliotek reguluje ustawa z 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz. U. t.j. 2012 poz. 642
z pézn. zm.). Do podstawowych zadari bibliotek nalezy m. in. gromadzenie, opracowywanie, przechowywanie
i ochrona materialéw bibliotecznych. Sa nimi w szczegdlno$ci dokumenty zawierajace utrwalony wyraz mysli ludz-
kiej, przeznaczone do rozpowszechniania, niezaleznie od nosnika fizycznego i sposobu zapisu tresci, a zwlaszcza:
dokumenty graficzne (pi$miennicze, kartograficzne, ikonograficzne i muzyczne), dZzwiekowe, wizualne, audiowizualne
i elektroniczne (art. 5 ww. ustawy). Uslugi bibliotek, ktorych organizatorami sa ministrowie, kierownicy urzedéw
centralnych, jednostki samorzadu terytorialnego sa ogdlnie dostepne i bezptatne. Oplaty moga by¢ wprowadzone
na zasadach okreslonych w ustawie (art. 14 ust. 2 ww. ustawy). Ustawa okresla zasady udostepniania materiatéw
bibliotecznych, nie reguluje ona jednak zasad ponownego ich wykorzystania. Podobna sytuacja ma miejsce jak chodzi
o muzea. Zasady funkcjonowania muzeéw w Polsce okresla ustawa z 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz. U. t.j. 2012
poz. 987 z p6zn. zm.). Akt ten okresla zasady udostepniania muzealiéw i ich wizerunkéw. Muzealiami sa rzeczy ru-
chome i nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ muzeum i wpisane do inwentarza muzealiéw. Muzealia stanowia dobro
narodowe (art. 21 ust. 1 ww. ustawy). W przypadku muzeum nieposiadajacego osobowosci prawnej, muzealiami sa
rzeczy ruchome i nieruchomosci stanowiace wlasno$¢ podmiotu, ktéry utworzyl muzeum, oraz wpisane do inwentarza
muzealidw (art. 21 ust. 2 ww. ustawy). Muzeum pobiera oplaty za przygotowanie i udostepnianie zbioréw do celéw
innych niz zwiedzanie, w szczegélnosci za kopiowanie, sporzadzanie reprodukcji lub fotografii, przygotowywanie
zbioréw do wypozyczenia oraz ich wypozyczenie (art. 25 ust. 1 ww. ustawy). Wysokos¢ oplat ustala dyrektor muzeum.
W uzasadnionych przypadkach dyrektor muzeum moze ustali¢ optate ulgowa lub zwolnié¢ z oplaty art. (25 ust. 1
ww. ustawy). Wizerunki muzealiéw moga by¢ utrwalone i przechowywane na informatycznych nosnikach danych
w rozumieniu przepiséw ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotdw realizujgcych zadania
publiczne (t.j. Dz. U. 2013, poz. 235 ze zm.) (art. 21a ust. 1 ww. ustawy). Muzeum pobiera optaty za udostepnianie
wizerunkéw muzealiéw, z wykorzystaniem informatycznych noénikéw danych. Bezposredni dostep do wizerunkéw
muzealidw droga elektroniczng jest bezplatny (art. 21a ust. 2 ww. ustawy). Wysokos¢ opfat, o ktérej mowa powyzej
ustala dyrektor muzeum. W uzasadnionych przypadkach dyrektor muzeum moze ustali¢ optate ulgowa lub zwol-
ni¢ z oplaty (art. 21a ust. 3 ww. ustawy). W ustawie tej brak za$ uregulowania zasad ponownego wykorzystywania
wizerunkédw muzealiéw.

%W artykule tym postuguje sie wystepujacym w Dyrektywie zwrotem ,zbiory dziedzictwa kulturowego” Pojecie
to jest jednak czesciowo odmiennie rozumiane w prawie krajowym, zob. I. Bernatek-Zaguta, Prawna ochrona débr
kultury — problemy terminologiczne, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 141 i n.

31 Motyw 15 Preambuly Dyrektywy Zmieniajacej.

32 Dyrektywa posluguje sie pojeciem ,dokumentu”. Zgodnie z zawartg w niej definicja pojecie to obejmuje wszelkie
posiadane przez organy sektora publicznego przejawy dzialan, faktéw lub informacji — oraz wszelkie kompilacje
takich dzialar, faktéw lub informacji — niezaleznie od zastosowanego w tym celu $rodka zapisu lub rejestracji (no-
$nika). Dokumentem jest wiec jakakolwiek tre$¢ niezaleznie od medium, przez ktére jest ona transportowana, zatem
obejmuje tresci zapisane na papierze, przechowywane w formie elektronicznej czy jako dZwiek, nagranie wizualne
lub audiowizualne i jakiejkolwiek jego czesci (art. 2 pkt 3 Dyrektywy).
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daniu organéw sektora publicznego, niezaleznie od ich tresci, chyba ze wylaczone
jest jej stosowanie.

W zwiagzku z powyzszym zmiana zakresu podmiotowego dyrektywy dla imple-
mentacji jej postanowient wymaga rozstrzygniecia dwoch kwestii o charakterze pod-
stawowym. Pierwsza dotyczy wzajemnej relacji miedzy prawem dostepu do informacji
publicznej a prawem do ponownego jej wykorzystywania. Na gruncie Dyrektywy usta-
wodawca unijny nie rozstrzyga tych spraw. Okresla jedynie, o czym juz byta mowa, ze
ponowne wykorzystywanie opiera si¢ na istniejacych w panstwach cztonkowskich sys-
temach dostepu, kwestie szczegélowe pozostawiajac do rozstrzygniecia ustawodaw-
cy krajowemu. Wydaje sie, Ze relacja miedzy tymi prawami jest w polskim porzadku
prawnym okreslona, ale jej ustalenie nie jest dokonane w sposéb przejrzysty i wymaga
interpretacji ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zgodnie z jej postanowienia-
mi, prawo do informacji publicznej obejmuje prawo do uzyskania informacji o tym
charakterze, bedacej w posiadaniu podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 UDIP, chyba
ze przepis szczeg6lny to prawo wylacza. Prawo do ponownego wykorzystywania obej-
muje za$ prawo do uzyskania informacji publicznej bedacej w posiadaniu podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 23a ust. 2 UDIP, chyba ze przepis szczegdlny to prawo wyla-
cza oraz zezwolenie podmiotu, w ktérego posiadaniu jest informacja publiczna na jej
wykorzystywanie wraz z ewentualnym ustaleniem warunkdéw tego wykorzystywania.
Oznacza to wigc, ze ponowne wykorzystywanie sklada sie z dwéch elementéw: udo-
stepnienia informacji publicznej i zezwolenia na jej wykorzystywanie, przy czym drugi
element moze wystapi¢ samodzielnie w sytuacji, gdy podmiot jest w posiadaniu infor-
magcji i wystepuje jedynie o ww. zezwolenie®. Przed przystapieniem do dalszych prac
wlasciwym wydaje si¢ wyrazne okreslenie relacji miedzy tymi prawami i budowanie
w oparciu o te relacje dalszych rozwiazan legislacyjnych.

Druga kwestig o charakterze podstawowym, wymagajacg rozstrzygniecia dla
implementacji Dyrektywy, jest ustalenie sposobu uregulowania zasad ponownego
wykorzystywania w polskim porzadku prawnym. Sa tu mozliwe trzy rozwiazania.
Pierwsze: zasady dostepu do informacji publicznej i ponownego wykorzystywania
dalej beda unormowane w jednej ustawie. Drugie: wskazana problematyka zosta-
nie przeniesiona do odrebnej ustawy poswieconej temu zagadnieniu, ktéra bedzie
zawierala odestania do UDIP. Trzecie: zasady ponownego wykorzystywania infor-
macji publicznej beda unormowane w UDIP, a w odniesieniu do informacji nie be-
dacych informacjami publicznymi, w ustawach szczegdlnych, dotyczacych funkcjo-
nowania odpowiednio bibliotek, archiwéw i muzeow?.

¥ Sytuacje taka dopuszcza art. 23g ust. 7 pkt 1 UDIP.

* Na temat charakteru ponownego wykorzystywania, w tym relacji z prawem dostepu zob. T. Gérzyniska, M. Ma-
ciejewski, Prawna regulacja ponownego wykorzystania informacji publicznych, [w:] Gtéwne problemy... G. Sibiga
(red.), Warszawa 2014, s. 269 i n.

% Wada takiego rozwiazania jest brak kompleksowej regulacji ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego w polskim porzadku prawnym. Przeniesienie zasad wykorzystania zasobu B.A.M. nie stanowiacych

informacji publicznej do ustaw sektorowych nie sprzyja ujednoliceniu rozwiazan prawnych w tym zakresie.
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W przypadku przyjecia dwdch pierwszych rozwiazan konsekwencja objecia
zakresem ponownego wykorzystywania zasobu B.A.M. jest rozszerzenie zakresu
przedmiotowego tego prawa, a co za tym idzie — bedzie on wykracza¢ poza poje-
cie informacji publicznej ustalone w obecnej ustawie i wyznaczone przez art. 61
Konstytucji. Z implementacja Dyrektywy wigza¢ bedzie sie wiec zmiana zakresu
przedmiotowego prawa do ponownego wykorzystywania, w konsekwencji zakresy
prawa do informacji publicznej i prawa do ponownego wykorzystywania nie beda
juz w polskim porzadku prawnym tozsame®.

Uregulowanie obu praw w jednej ustawie przy jednoczesnym rozszerzeniu za-
kresu przedmiotowego prawa do ponownego wykorzystywania jest mozliwe po-
przez zmiane ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wigza¢ bedzie sie to
jednak po pierwsze ze zmianga nazwy tego aktu prawnego, po drugie — regulowaé
bedzie on dwa prawa, ktérych zakres przedmiotowy nie bedzie w pelni tozsamy
i ktére beda pozostawaé ze soba we wzajemnej relacji w tym zakresie, w jakim
dotyczy¢ beda one informacji publicznej. Powsta¢ moze wiec ustawa trudna do
stosowania, a zauwazy¢ nalezy, ze juz obecnie kwestia relacji miedzy prawem do-
stepu do informacji a prawem do ponownego jej wykorzystania jest Zrédlem pro-
bleméw?.

Opowiedzie¢ nalezy sie wiec za drugim z proponowanych rozwiazan. Brak po temu
przeciwwskazan w samej Dyrektywie, jak i innych ograniczen wynikajacych z postano-
wien prawa krajowego. Jest to ponadto rozwigzanie wprowadzone w wielu krajach euro-
pejskich®. Za nim przemawiaja réwniez wzgledy funkcjonalne. Rekomendowac¢ nalezy
wiec uchwalenie nowej ustawy normujacej problematyke ponownego wykorzystywa-
nia informacji sektora publicznego. Powinna ona skladac sie z trzech czesci: pierwszej
zawierajacej przepisy ogdlne, drugiej regulujacej zasady ponownego wykorzystywania
informacji publicznej, bedacej w posiadaniu wtadz publicznych oraz innych podmio-
téw wykonujacych zadania publiczne (obszar 1), trzeciej normujacej zasady dostepu
i ponownego wykorzystywania zasobéw bedacych w posiadaniu bibliotek, archiwéw
i muzeéw o charakterze publicznym, czyli zasobu B.A.M. nie stanowiacego informacji

% Zob. szerzej P. Fajgielski, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryt, G. Sibiga, op. cit., s. 14.

% Problem relacji miedzy prawem do informacji a prawem do ponownego wykorzystywania jest przedmio-
tem orzeczeni sadéw administracyjnych, zob. wyrok WSA z 5 grudnia 2012 r. sygn. akt IT SA/Kr 1403/12
(publikowany w Bazie Orzeczer Sadéw Administracyjnych; dotyczy to takze innych przywotywanych w tym
przypisie orzeczen), wyrok NSA z 26 czerwca 2013 r. sygn. akt I OSK 430/13, wyrok NSA z 26 wrze$nia 2013 r.
sygn. akt I OSK 837/13, wyrok NSA z 26 wrzesnia 2013 r. sygn. akt I OSK 805/13, wyrok NSA z 26 wrzesnia
2013 r. sygn. akt I OSK 522/13. Zob na ten temat: M. Jaskowska, Jakos¢ i spdjnosc rozwigzan prawnych w swietle
nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] Jakos¢ prawa administracyjnego, D. Kijowski, A. Miru¢,
A. Suwatko-Karetko (red.), Warszawa 2012; M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w swietle orzecznictwa
sgdowoadministracyjnego, uwagi na tle nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] Gléwne
problemy..., G. Sibiga (red.), Warszawa 2014.

% Zasady ponownego wykorzystywania sa uregulowane w odrebnej ustawie w nastepujacych krajach cztonkowskich
UE: Austrii, Belgii, Cyprze, Gregji, Hiszpanii, Irlandii, Luksemburgu, Malcie, Niemczech, Rumunii, Szwecji, Wegrzech,
Wielkiej Brytanii oraz Wloszech. Zasady ponownego wykorzystywania uregulowane sa w ustawie normujacej proble-
matyke dostepu do informacji (dokumentéw) sektora publicznego w nastepujacych krajach cztonkowskich UE: Bulgarii,
Chorwacji, Czechach, Danii, Estonii, Finlandii, Francji, Holandii, Litwie, Lotwie, Polsce, Portugalii, Stowenii oraz Stowacji.
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publicznej (obszar 2). Takie rozwiazanie pozwala zréznicowaé zasady ponownego wy-
korzystania w obu tych obszarach, co czyni réwniez sama Dyrektywa.

Propozycja wyodrebnienia w ustawie o ponownym wykorzystywaniu informa-
cji sektora publicznego dwdch obszaréw regulacji wigze sie z innym ich zakresem
przedmiotowym oraz konstrukcja prawa realizowanego w obu tych trybach. Nowa
ustawa powinna regulowaé zasady dostepu do informacji sektora publicznego,
na ktére skladajg sie informacja publiczna (obszar 1) i zasoby B.A.M., nie beda-
ce informacjg publiczna (obszar 2). W przypadku pierwszego obszaru, jego zakres
przedmiotowy wyznacza pojecie informacji publicznej i stanowi uzupelnienie po-
stanowien ustawy regulujacej zasady dostepu do informacji publicznej w zakresie
ponownego jej wykorzystywania. W zwigzku z powyzszym nalezy dotozy¢ nale-
zytej starannosci dla zapewnienia spdjnosci ustawy regulujacej zasady dostepu do
informacji publicznej z postanowieniami ustawy o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego. W odniesieniu do zasad dostepu do informacji pu-
blicznej nowa ustawa powinna zawiera¢ odestanie do przepiséw UDIP.

Inny zakres przedmiotowy bedzie mie¢ drugi obszar, ktéry obejmuje zaséb biblio-
tek, archiwéw i muzeéw bedacych podmiotami sektora publicznego, nie stanowiagcy
informacji publicznej oraz ewentualnie moze by¢ on rozszerzony o inne zasoby nie-
stanowigce informacji publicznej i bedace w posiadaniu innych niz biblioteki, archiwa
i muzea instytucji kultury np. publicznego radia lub telewizji. Przyjecie rozwigzania
polegajacego na wyodrebnieniu dwéch zakreséw w ustawie o ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego wiaze sie réwniez z inna konstrukcja prawa reali-
zowanego w ich ramach. W pierwszym zakresie (informacji publicznej) prawo do po-
nownego wykorzystywania winno sktadac sie z prawa dostepu do informacji publiczne;j
(1a) i ustalenia zasad jej ponownego wykorzystywania (1b), przy czym w nowej ustawie
powinien by¢ regulowany jedynie element 1b, bowiem element 1la jest juz okreslony
w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Odmiennie przedstawia sie za$ sytuacja
w drugim zakresie, w ktérym powinien zosta¢ uregulowany zaréwno dostep do zasobu
B.A .M. lub ewentualnie takze innych zasobdw instytucji kultury, jak réwniez zasady jego
ponownego wykorzystywania®.

Kilka stéw komentarza wymaga réwniez trzecia z propozycji. Nalezy odnies¢ sie
do niej negatywnie. Zaklada ona uzupetnienie zasad ponownego wykorzystywania
uregulowanych w ustawie o dostepie do informacji publicznej o zasady ponowne-
go wykorzystania zasobu B.A.M., nie stanowigcego informacji publicznej w usta-
wach szczegdlnych. Argumenty przemawiajace przeciwko niemu sa nastepujace. Po
pierwsze, negatywnie wplywa ono na harmonizacje zasad ponownego wykorzysty-
wania w polskim porzadku prawnym. Celem Dyrektywy zmieniajacej jest wlasnie
harmonizacja tych zasad w prawie krajowym cztonkéw Unii Europejskiej. W zwiaz-
ku z tym przyjecie odrebnych zasad dla zasobu bibliotek, archiwéw i muzedw jest

¥ W ten sposéb ustawa ta moze stanowi¢ kontynuacje prowadzonych w MAIC prac nad ustawa o otwartych
zasobach publicznych.



i
Problemy implementacji w polskim porzadku prawnym dyrektywy 2013/37/UE zmieniajacej dyrektywe w... M

sprzeczne z celem dyrektywy ustalonym przez ustawodawce unijnego®. Po drugie,
nie sprzyja ono uksztaltowaniu w polskim porzadku jednego prawa do ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego, w tym instytucji kultury, jako pu-
blicznego prawa podmiotowego i zmierza do tworzenia rozwiazan sektorowych. Po
trzecie, utrudnia ono implementacje dyrektywy w tym zakresie, w jakim wymaga
ona przyjecia ustalonych przez niag minimalnych standardéw ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego. W zwiazku z tym zasady ponownego wy-
korzystywania beda musialy by¢ ustalone odrebnie w kazdej z ustaw szczegdlnych
lub poprzez przyjecie odpowiedniego systemu odestan.

Po oméwieniu zagadnien o charakterze kluczowym dla implementacji dyrek-
tywy skrétowo zaprezentowane zostang konieczne zmiany w kwestiach szczegé-
fowych. Za najwazniejsze w tej kategorii uznac nalezy wyltaczenie z ponownego
wykorzystywania informacji zawierajacych wylacznie logo, herby i oznaczenia®.
Obecnie ograniczenie takie w polskim porzadku prawnym nie funkcjonuje, co
moze by¢ Zrédlem probleméw w praktyce®.

Implementacji nie wymaga za$ art. 4 ust. 4 zd. 1 Dyrektywy, w zakresie wy-
mogow, jakie powinny spelnia¢ decyzje dotyczace ponownego wykorzystywania,
uwzglednia je bowiem art. 23g ust. 11 UDIP. Watpliwos$ci moze rodzi¢ jednak prze-
widziany w ustawie o dostepie do informacji publicznej system odwolawczy w kon-
tekscie art. 4 ust. 4 zd. 3 Dyrektywy. Zgodnie z nim $rodki odwotawcze powinny
obejmowa¢ mozliwo$¢ przegladu przez bezstronny organ odwolawczy posiadajacy
odpowiednia wiedze specjalistyczng, taki jak krajowy organ ochrony konkurencji,
krajowy organ regulujacy dostep do dokumentéw lub krajowy organ sadowy, ktére-
go decyzje sa wiazace dla danego organu sektora publicznego. Wydaje sie, iz w pol-
skim porzadku prawnym wymag ten nie jest spetniony. Kontrola decyzji w zakresie
ponownego wykorzystywania jest najpierw kontrola administracyjna, p6Zniej sado-
wa. Zgodnie z Dyrektywa za$ przeglad powinien by¢ dokonany przez bezstronny
organ odwolawczy posiadajacy odpowiednia wiedze specjalistyczna®. Wydaje sie,

4 Powyzsze rozwazania opieraja sie na zalozeniu, ze zasady ponownego wykorzystywania zasobu bedacego w posia-

daniu bibliotek, archiwéw i muzedw zostana w ustawach szczeg6lnych uregulowane przynajmniej cze$ciowo w sposob
odmienny. Inaczej nie mozna bowiem uzasadni¢ celowosci przyjecia odrebnych regulacji prawnych w tym zakresie.
' Sposéb implementaciji art. 1 ust. 2 pkt ca Dyrektywy zalezy od decyzji zwigzanej z rozszerzeniem w polskim
porzadku prawnym ponownego wykorzystania na zaséb instytucji kultury, o czym juz byta mowa. Z tego wzgledu
zagadnienie to zostalo jedynie zasygnalizowane. Inaczej bowiem bedzie przebiega¢ ona w przypadku nowelizacji
UDIP, a inaczej w przypadku uchwalenia nowej ustawy.

2 Zob. szerzej A. Piskorz-Ryn, Zasady ponownego wykorzystywania informacji publicznej bedgcej utworem w ro-
zumieniy ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2014, nr 1.

# W projekcie nowelizacji Dyrektywy przewidywano wprowadzenie nadzoru ze strony niezaleznych organéw do spraw
ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego dla prawidlowego wdrozenia niektorych elementéw niniejszej
dyrektywy, takich jak srodki odwolawcze, zgodnos¢ z zasadami naliczania optat i obowigzki sprawozdawcze (zob. motyw
14 uzasadnienia wniosku Komisji Europejskiej dotyczacego zmiany dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/98/
WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego KOM(2011)0877- wersja ostateczna). Projekt
ten nie okreglal zasad powolywania i skfadu takich ,niezaleznych organéw’, pozostawiajac te kwestie decyzji paristw czton-
kowskich. Ze wzgledu na opér panistw cztonkowskich, w tym Polski, zdecydowano sie na rozwigzanie kompromisowe.
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ze w ramach kontroli administracyjnej nie jest spelniony wymég wiedzy specjali-
stycznej w zakresie ponownego wykorzystywania. Brak podstaw do uznania, ze or-
gan odwotawczy wiedzg o charakterze specjalistycznym dysponuje. Z tego wzgledu
opowiedzie¢ nalezy sie za powotaniem niezaleznego organu administracyjnego ds.
dostepu do informacji i ponownego wykorzystywania, ktéry spetniaé¢ bedzie wa-
runki okreslone w art. 4 ust. 3 zd. 3 Dyrektywy*~.

Dla implementacji nie sg konieczne zmiany dotyczace jako$ci danych ustalone
w art. 5 Dyrektywy po zmianie. Dostosowujac postanowienia ustawy do standar-
déw zawartych w Dyrektywie nalezy jednak dokonaé przegladu ustawy dla oceny,
czy mozliwe jest zapewnienie ewentualnie lepszej jakosci danych. W zakresie za$
rozwiagzan praktycznych zawartych w art. 9 Dyrektywy za spetnienie wielu zawar-
tych tam postanowient uznaé nalezy nowelizacje ustawy o dostepie do informacji
publicznej w zakresie Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej*.

Podsumowujac podjete rozwazania wskaza¢ nalezy przede wszystkim, iz zakres
zmian w prawie krajowym jest w polskim porzadku prawnym mniejszy niz w wielu
krajach cztonkowskich UE. Wynika to z faktu, iz Polska nie przyjela minimalistycz-
nego podejscia przy implementacji Dyrektywy 2003/98/EU, a wprowadzone wtedy
rozwigzania sa zgodne ztymi ustalonymi dyrektywa 2013/37/UE. Z koniecznych
do wprowadzenia zmian za najistotniejsze uznac nalezy rozszerzenie zakresu po-
nownego wykorzystywania na instytucje kultury. Waznym jest objecie w polskim
porzadku prawnym istotnego zasobu publicznego zakresem ponownego wykorzy-
stywania, jak réwniez okreélenie jego zasad. Mozna bowiem z duzym prawdopo-
dobienstwem przyjaé, ze prawo do udzialu w zyciu kulturalnym zostanie z czasem
uznane za prawo czlowieka, a ponowne wykorzystanie umozliwia lepszy dostep do
dziedzictwa kulturowego®. Podkreslenia wymaga jednak fakt, ze decyzja o sposo-
bie implementacji dyrektywy w tym zakresie bedzie rzutowata nie tylko na sposéb
ponownego wykorzystywania zasobu B.A.M., ale moze mie¢ istotny wptyw na cha-
rakter prawa do ponownego wykorzystania w polskim porzadku prawnym, w tym
na relacje z prawem dostepu do informacji.

# Zob. szerzej P. Fajgielski, A. Miynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryr, G. Sibiga, op. cit., s. 16-21.

* Ustawa z 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2013r. poz. 1474).

% Zob. na ten temat A. Miynarska-Sobaczewska, Prawo do kultury w katalogu praw czlowieka, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2013, nr 3 oraz A. Kosiriska, Szczegdlny charakter praw kulturalnych i ich miejsce w Konstytucji
RP — proba charakterystyki i klasyfikacji, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3.
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Streszczenie

Celem tego artykulu jest prezentacja najistotniejszych zmian wynikajacych
z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE zmieniajacej dyrektywe
2003/98/EU w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publiczne-
go. Dla jej implementacji w polskim porzadku prawnym zakres koniecznych zmian
jest mniejszy niz w znacznej czesci krajow cztonkéw UE. Wynika to przede wszyst-
kim z faktu, iz zasady ponownego wykorzystywania przewidziane w ustawie o do-
stepie do informacji publicznej wykraczaly poza standardy minimum przewidziane
w Dyrektywie 2003/98/EU. Nie wymaga wiec implementacji zmiana zasady ogélnej
przewidzianej w art. 3 Dyrektywy, jak réwniez kwestia optat. Za najistotniejsza ko-
nieczna do wprowadzenia zmiane uznaé nalezy rozszerzenie zakresu stosowania
dyrektywy na instytucje kultury (biblioteki, archiwa i muzea).

Stowa kluczowe: ponowne wykorzystywanie, informacja sektora publicznego

Abstract

This article aims to present the most material stipulations of the Directive of the
European Parliament and of the Council 2013/37/EU amending Directive 2003/98/
EU on the re-use of public sector information, as well as to discuss the difficulties
associated with the implementation of this legal act in the Republic of Poland. In
the Polish legal system, the scope of changes required by this Directive is narrower
than the one in many other EU Member States. This is mostly due to the fact that
Poland had not assumed a minimum approach in the implementation of Directive
2003/98/EU. In the adopted Act on Access to Public Information, Poland imple-
mented the right to re-use this information under public rights. Therefore Poland is
not required to implement Article 3 of the Directive. Also the charges are regulated
in a manner which exceeds the standards laid down in the amending Directive. The
most vital matter which remains unsolved is the need to extend the application of
the Directive so as to encompass cultural establishments (libraries, archives and
museums), and consequently their cultural resources. This will require an amend-
ment of the discussed right to re-use public information in the Polish legal system.
In such case the scopes of the two rights would cease to be identical. Therefore it is
recommended to adopt a new act regulating the aspects of re-using public sector
information.

Keywords: public sector information, re-use of public sector information
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Relacja prawa ponownego
wykorzystywania informacji publicznej
i praw wiasnosci intelektualnej

Wstep

U podstaw instytucji ponownego wykorzystywania informacji publicznej lezy
idea efektywnego wykorzystywania informacji publicznych. Zauwazono bowiem,
ze cze$¢ zasobow informacyjnych administracji jest na tyle uniwersalna, ze moze
by¢ przeznaczana do innych celéw niz wykonywanie zadan publicznych i moze
by¢ wykorzystywana przez podmioty inne niz organy administracji. Wykorzystanie
to moze odbywac¢ sie bez szkody dla interesu publicznego oraz innych intereséw
prawnie chronionych. Dodatkowym uzasadnieniem dla mozliwosci ponownego
wykorzystywania jest to, ze zasoby wytworzone za pieniadze podatnikéw powinny
by¢ dla nich dostepne, jesli nie szkodzi to interesowi publicznemu i wykonywaniu
zadani administracji. Te dwa argumenty stanowia gtéwne powody wprowadzenia do
europejskiego i polskiego porzadku prawnego regulacji ponownego wykorzystywa-
nia informacji publicznej'.

Podstawy prawne dla nowej instytucji w Polsce wprowadzila ustawa z 16 wrze-
$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych
innych ustaw?, stanowiaca implementacje dyrektywy 2003/98/EC, znowelizowanej
nastepnie dyrektywa 2013/37/EC. Przepisy te kreuja nowe, niematerialne dobro pu-
bliczne, oddane do powszechnego korzystania w szerszym zakresie, niz wynikalo
to dotychczas z prawa dostepu do informacji publicznej i wolnoéci rozpowszech-
niania informacji. Wskazuje sie, ze dodatkowe, pozaadministracyjne zastosowanie
informacji publicznej moze tworzy¢ duza warto$¢ spoteczng, w szczegélnosci eko-
nomiczng. Dla przykladu mozna wskazad, ze raport Measuring European Public
Sector Information Resources z roku 2006 podaje, iz rynek ponownego wykorzysty-

! Zob. zalozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych

ustaw dostepne na stronie internetowej:
www.bip.msw.gov.pl/portal/bip/218/18369/Projekt_Zalozen_do_projektu_ustawy_o_ponownym_wykorzysta-

niu_informacji_publiczne.html, s. 1-2.

2 Ustawa z 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw

(Dz. U. 2011, Nr 204, poz. 1195 ze zm.)
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wania informacji publicznej w Unii Europejskiej z Norwegia szacowany jest na kwote od
26 do 47 bilionéw euro®. Mozna zatem postawic teze, ze w informacjach administracji
kryje si¢ bardzo duzy potencjal dla kreowania wartosci spotecznej, ktéry moze zostaé
wyzwolony przez przekazanie tej informacji do korzystania podmiotom prywatnym.
Jednak nierzadko informacje posiadane przez administracje publiczng wytwarzane sa
przez podmioty spoza administracji i moga by¢ objete prawami wlasnosci intelektualnej
przystugujacymi np. podmiotowi, ktéry stworzyt przedmiot wlasnosci intelektualnej na
potrzeby jednostki publicznej, ale zachowat dla siebie czes¢ uprawnien. W konsekwen-
¢ji, pomiedzy prawem dostepu do informacji publicznej oraz prawem ponownego wy-
korzystywania a prawami wtasnosci intelektualnej moze zachodzi¢ pewnego rodzaju
konkurencja. Stad tez prawodawca europejski, a za nim polski, musieli uksztattowac
wzajemny stosunek praw wiasnosci intelektualnej i prawa ponownego wykorzystywa-
nia tak, aby osiagna¢ optymalne korzysci dla oséb zainteresowanych, z jednoczesnym
poszanowaniem intereséw oséb uprawnionych z wlasnosci intelektualne;.

Logika aksjologiczna i celowosciowa prawa informacji
publicznej

Na gruncie niniejszych rozwazan przez prawo informacji publicznej nalezy ro-
zumie¢ zbiér norm wyodrebnionych ze wzgledu na przedmiot regulacji — informa-
cje publiczna. Chodzi zatem o prawo w znaczeniu przedmiotowym. Dotychczaso-
we pojecie prawa do informacji publicznej (takze w rozumieniu przedmiotowym)
przestalo by¢ wystarczajace w zwiazku z wprowadzeniem do polskiego porzadku
prawnego instytucji ponownego wykorzystywania informacji publicznej i wynika-
jacego z niej nowego prawa podmiotowego — prawa do ponownego wykorzysty-
wania informacji publicznej. Zatem, ze wzgledu na rozszerzenie zakresu regulacji,
mozna méwic o prawie informacji publicznej w znaczeniu przedmiotowym, miesz-
czacym w sobie obie wskazane instytucje prawne.

Przed przejéciem do dalszych rozwazan warto dokonac systematyki aksjologicz-
nej i celowo$ciowej prawa informacji publicznej. Nalezy bowiem przyjac, ze celem
prawodawcy, ustanawiajacego normy prawa informacji publicznej, byta realizacja
przyjetego przez niego systemu wartosci. Ustalenie logiki aksjologicznej, bedacej
podstawa dla prawa informacji publicznej, pozwoli na stosowanie metod wyktadni
celowo$ciowej i systemowej na gruncie szczegdtowej analizy przepiséw prawa.

Jako cato$¢, prawo informacji publicznej realizuje dwie wartoéci. Po pierwsze sta-
nowi fundament ustroju demokratycznego. Po drugie realizuje zasade efektywnego
wykorzystania zasobéw publicznych. Trzecia wartoécia, ktérg nalezy tutaj uwzgled-
ni¢, jest ochrona wlasnoéci. Ta ostatnia warto$¢ nie jest wartoscia samego prawa in-

3 M. Dekkers, F. Polman, R. te Velde, M. de Vries, Measuring European Public Sector Information Resources, Final

Report of Study on Exploitation of public sector information — benchmarking of EU framework conditions. Executive

summary, 2006, s. 15; dostepny w internecie pod adresem:
http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/docs/pdfs/mepsir/executive_summary.pdf.
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formacji publicznej, ale wchodzi z nimi w $cisly interakeje i z tego wzgledu powinna
by¢ uwzgledniana w odtwarzaniu logiki aksjologicznej prawa informacji publicznej.

Przede wszystkim nalezy wskazad, ze prawo informacji publicznej konstytuuje
prawo dostepu do informacji publicznej. Dostep do informacji publicznej jest z kolei
fundamentem ustroju demokratycznego z tego powodu, ze pozwala narodowi — su-
werenowi (art. 4 ust. 1 Konstytucji) wykonywac swoja wladze suwerenna w sposéb
efektywny, tzn. zgodnie z jego rzeczywista wola. W paristwach demokratycznych na-
réd wykonuje swoja wladze poprzez dokonywanie réznych wyboréw. Decyzje co do
wyboru obywatele paristwa podejmuja na podstawie informacji. Akt wyboru, aby mégt
zosta¢ uznany za demokratyczny i aby odzwierciedlat w pelni wole suwerena, musi by¢
dokonywany na podstawie najpetniejszych i prawdziwych informacji. Przektamania
w zakresie informacji stanowiacych podstawe dla dokonania aktu wyboru przez su-
werena zagrazaja lub moga wykluczy¢ demokratyczny charakter wyboru. Stad tez tak
wazne sg wszelkie gwarancje efektywnosci informacyjnej w systemach politycznych,
w szczegblnodci gwarancje prawne. Prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61
Konstytucji oraz art. 2 ust. 1 UDIP), wsparte wolno$cia rozpowszechniania informacji
(art. 54 ust. 1 in fine Konstytucji) oraz prawem do ponownego wykorzystywania in-
formacji publicznej (art. 2a ust. 1 UDIP) stanowig bardzo istotne gwarancje tego, ze
suweren bedzie mogt podja¢ decyzje, bazujac na pelnych i zgodnych z rzeczywisto-
$cig informacjach. Dzieki temu bedzie mégt dokona¢ wyboru zgodnie ze swojg wola,
w wyniku czego zrealizowana zostanie zasada demokratycznego paristwa prawnego
(art. 2 Konstytucji)*. Tak silnie ugruntowana konstytucyjnie warto$¢ ma w mojej oce-
nie pierwszenstwo wobec pozostalych wymienionych wartosci®.

Warto$¢, jaka jest efektywne wykorzystanie zasobéw publicznych, zostata
przez ustawodawce zrealizowana przez wprowadzenie regulacji pozwalajacych na
ponowne wykorzystywanie informacji publicznych. Jak juz wskazano na wstepie,
podstawowym uzasadnieniem dla wprowadzenia tej instytucji jest teza, ze zasoby
informacyjne administracji moga stuzy¢ takze dla celéw innych niz publiczne, bez
uszczerbku dla realizacji zadan publicznych. Warto$c ta, jak sie prima facie wydaje,
zasadniczo nie wchodzi w konflikt z wartoscig w postaci ustroju demokratycznego,
stad rozwazania na temat priorytetu wartosci sa w tym przypadku zbedne.

Kolejna wartoécig mieszczaca sie w obszarze prawa informacji publicznej jest
ochrona prawa wlasnosci®. Doniosle znaczenie tej warto$ci wynika m.in. z faktu, ze

4 Podzielam tym samym poglad M. Jabloriskiego i K. Wygody; M. Jabloniski, K. Wygoda, Dostep do informacji
i jego granice, Wroctaw 2002, s. 10-11.

> W odniesieniu do relacji prawa dostepu do informacji publicznej i praw autorskich NSA stoi na stanowisku, ze
prawo dostepu ma priorytet. Zob. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2007 r. sygn. akt I OSK 517/06; wyrok NSA z dnia
18 wrzesnia 2008 r. sygn. akt I OSK 315/08; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 . sygn. akt I OSK 1774/10. Analogiczny
whniosek plynie réwniez z orzeczen NSA, w ktérych odwolano si¢ do prawnoautorskiej konstrukeji ,dokumentu
urzedowego” - zob. wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2011r. sygn. akt I OSK 1048/11; wyrok NSA z dnia 15 lipca 2011 r.
sygn. akt I OSK 667/11; wyrok NSA I OSK 2149/12.

¢ Tak np. T. Koellner, Prawo autorskie a dostep do informacji publicznej, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego’, 2012,
z.3,s.7551n. i literatura tam przywolana.
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zostala ona silnie zakorzeniona w Konstytucji (art. 20, 21, 64). Jedli przyjmie sig, ze
pojecie wlasnosci w rozumieniu Konstytucji obejmuje réwniez prawa ,wtasnosci
intelektualnej’;, wéwczas prawa te beda podlegaly konstytucyjnej ochronie wyni-
kajacej z art. 20, 21, 64 Konstytucji, w szczegélnosci zas wynikajacej z art. 64 ust.
3, ktéry stanowi, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci. Rozwazania na ten
temat zdecydowanie przekraczaja zakres niniejszego opracowania i zastuguja na
odrebne omoéwienie. Ze wzgledu na zakres artykulu nalezy ograniczy¢ sie do wska-
zania, Ze istnieja znaczace argumenty dla uzasadnienia tezy o objeciu praw wlasno-
$ci intelektualnej zakresem konstytucyjnego pojecia wlasnosci. Poniewaz jednak
kwestia ta nie jest oczywista, dlatego nalezy zauwazy¢, ze nawet gdyby stana¢ na
stanowisku przeciwnym (tj. ze konstytucyjne pojecie wlasnosci nie obejmuje praw
»wlasnodci intelektualnej”), to i tak prawa ,wlasnosci intelektualnej” podlegatby
ochronie konstytucyjnej jako ,inne prawa majatkowe” wymienione w art. 64 ust. 1
i 2 Konstytucji. Regulacja konstytucyjna art. 64 ust. 3 odsyla do ustaw, ktére moga
ograniczy¢ prawo wilasnosci, jednakze tylko w zakresie, w jakim nie narusza istoty
prawa wlasnosci. Inne prawa majatkowe moga by¢ natomiast ksztaltowane przez
ustawodawce bez uwzgledniania tego ograniczenia. Zatem w zaleznosci od przy-
jetego wariantu, w przypadku instytucji ponownego wykorzystywania, mamy do
czynienia albo z ustawowym ograniczeniem prawa wlasnosci, albo z ustawowym
uksztattowaniem innego prawa majatkowego.

Ustalenie woli ustawodawcy odnoénie kolejnosci czy hierarchii poszczegélnych
wartoéci moze by¢ trudne w niektérych obszarach. Najwigksze kontrowersje i pro-
blemy rodzily sie na gruncie rozgraniczenia prawa dostepu do informacji i praw
wlasnosci intelektualnej. Zagadnienie czy (a jesli tak, to w jaki sposéb) ochrona wia-
snoéci ustepuje wartosci w postaci ustroju demokratycznego, jest godne odrebnego
opracowania, a dyskusja w tej kwestii juz sie toczy’. Natomiast powigzanie praw
wlasnosci intelektualnej i ponownego wykorzystywania informacji publicznej, ze
wzgledu na wyrazne regulacje prawne, bedzie budzito duzo mniejsze watpliwosci.

Regulacje prawne

Istnieje szereg zrédet prawa wplywajacych na ksztalt prawa ponownego wyko-
rzystywania informacji publicznych w kontekscie wlasnosci intelektualnej. Sytuacja
normatywna jest skomplikowana ze wzgledu na fakt uksztaltowania tej instytucji
normami prawa miedzynarodowego, ktére zostaly nastepnie przeniesione na grunt
prawa krajowego na poziomie ustawy® i uregulowane normami prawa cywilnego
oraz administracyjnego. Jak sie wydaje, w tej sytuacji wlasciwe podejscie badawcze
powinno polega¢ w pierwszej kolejnosci na ustaleniu tre$ci norm prawa miedzy-

7 Zob. m.in. T. Koellner, op.cit., s. 741 i n. oraz przywotane wczeéniej orzecznictwo.
8 Niezaleznie od tego pewne kwestie znajduja takze odniesienie w Konstytucji RP, o czym juz wspomniano.
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narodowego publicznego i prawa europejskiego, a nastepnie tak okreslona tre$é
normatywna powinna zosta¢ zastosowana do interpretacji przepiséw krajowego
porzadku prawnego, co pozwoli na zastosowanie metody proeuropejskiej wyktadni
prawa krajowego.

Prawo europejskie

Dyrektywa 2003/98, regulujac instytucje ponownego wykorzystywania, wyraz-
nie wytycza jej zakres w kontekscie praw wlasnosci intelektualnej w kilku miejscach.
I tak pkt (22) preambuly tej dyrektywy stanowi, ze , dyrektywa nie ma wplywu na
prawa wlasnosci intelektualnej oséb trzecich” W tym samym przepisie dyrektywa
kreuje definicje legalna pojecia ,prawa wlasnosci intelektualnej” wskazujac, ze obej-
muje ono tylko prawa autorskie i pokrewne (wtaczajac formy ochrony sui generis).
Natomiast dyrektywy nie stosuje si¢ do dokumentéw objetych prawem wlasnosci
przemystowej, takich jak patenty oraz zarejestrowane wzory i znaki towarowe.
W tym samym pkt. (22) dyrektywa stanowi, ze jej przepisy nie maja wplywu na
istnienie ani na wlasno$¢ praw wlasnosci intelektualnej organéw sektora publicz-
nego ani tez nie ograniczaja wykonywania tych praw w zaden sposéb wychodzacy
poza ograniczenia niniejszej dyrektywy. Wreszcie pkt (22) in fine stanowi, Ze zobo-
wiazania nalozone niniejszg dyrektywa powinno stosowac sie tylko wtedy, kiedy sa
zgodne z przepisami uméw miedzynarodowych o ochronie praw wlasnosci intelek-
tualnej, w szczegdlnosci z Konwencja berneniska o ochronie dziet literackich i ar-
tystycznych (Konwencja bernenska) oraz Porozumieniem w sprawie handlowych
aspektéw praw wlasnosci intelektualnej (Porozumienie TRIPS). Z przytoczonej po-
wyzej tresci pkt. (22) preambuly mozna wyciagna¢ kilka nastepujacych wnioskéw:

1. o ograniczonym zakresie dyrektywy i ponownego wykorzystywania — dyrek-
tywy nie stosuje sie do dokumentéw objetych prawem wiasnosci przemystowej,
takich jak patenty oraz zarejestrowane wzory i znaki towarowe; w ten sposéb dy-
rektywa chroni powyzsze dobra intelektualne przed ingerencja w nie prawa ponow-
nego wykorzystywania.

2. o poszanowaniu istniejacej sfery podmiotowych praw wiasnoséci intelektu-
alnej — dyrektywa, nakazujac ustanowienie prawa ponownego wykorzystywania
i ksztaltujac je, czyni to nie zmieniajac zastanego (juz istniejacego) zakresu praw
autorskich i pokrewnych oraz praw sui generis 0séb trzecich. Dyrektywa nie ma
wplywu na istnienie ani na zakres praw wlasnosci intelektualnej posiadanych przez
podmioty sektora publicznego ani tez nie ogranicza wykonywania tych praw w za-
den sposéb wychodzgcy poza ograniczenia niniejszej dyrektywy;

3. o poszanowaniu miedzynarodowych regulacji prawnych wlasnosci intelektu-
alnej — przepisy dyrektywy o ponownym wykorzystywaniu powinno stosowac sie
tylko wtedy, kiedy sa zgodne z przepisami uméw miedzynarodowych o ochronie
praw wlasnosci intelektualnej.
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Kolejnym postanowieniem dyrektywy 2003/98 jest pkt (24) preambuly, ktéry
stanowi, ze dyrektywa ta ,nie stanowi uszczerbku dla dyrektywy 2001/29/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 maja 2001 r. w sprawie harmonizacji nie-
ktérych aspektéow praw autorskich i pokrewnych w spoteczeristwie informacyjnym
i dyrektywy 96/9/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 1996 r.
w sprawie ochrony prawnej baz danych. Wyszczegélnia ona warunki, na ktérych
organy sektora publicznego moga wykonywac swoje prawa wlasnosci intelektualne;j
na wewnetrznym rynku informacji, gdy zezwalaja na ponowne wykorzystywanie”
Dyrektywa 2001/29 dotyczy ochrony prawnej praw autorskich i pokrewnych w ra-
mach rynku wewnetrznego, natomiast dyrektywa 96/9 naklada na panstwa czlon-
kowskie obowiazek ustanowienia praw wlasnosci intelektualnej do baz danych oraz
ochrony tych praw w ramach instytucji prawa autorskiego albo uksztaltowania pra-
wa sui generis. Zatem z pkt. (24) dyrektywy 2003/98 ptynie wniosek zblizony do
przytoczonych powyzej, ze normy dotyczgce ponownego wykorzystywania ustepu-
ja réwniez normom prawa europejskiego, dotyczacym ustanowienia i ksztaltowa-
nia prawa wlasnosci intelektualnej w rozumieniu dyrektywy 2003/98.

Jesli chodzi o inne przepisy dyrektywy 2003/98, to zgodnie z jej art. 1 ust. 2 lit. b)
nie ma ona zastosowania do dokumentéw, do ktérych prawa wlasnosci intelektual-
nej naleza do oséb trzecich. Natomiast zgodnie z art. 1 ust. 5 natozone dyrektywa
zobowiazania stosuje si¢ tylko wtedy, kiedy sa zgodne z przepisami uméw mie-
dzynarodowych w sprawie ochrony praw wtasnosci intelektualnej, w szczegdlnosci
Konwencji bernenskiej i Porozumienia TRIPS. Przepisy te potwierdzaja regulacje
wskazanych wyzej punktéw preambuly dyrektywy.

Jak z powyzszego wynika, dyrektywa 2003/98 explicite wskazuje, Ze jej posta-
nowienia ustepuja normom i prawom podmiotowym z dziedziny wlasnosci inte-
lektualne;j.

Miedzynarodowe umowy w sprawie ochrony wlasnosci
intelektualnej

Pojecie i zakres ochrony wilasnosci intelektualnej na gruncie prawa miedzyna-
rodowego publicznego okresla szereg uméw miedzynarodowych. Dyrektywa wska-
zuje egzemplifikacyjnie tylko dwie z nich: konwencje berneriska o ochronie dziet li-
terackich i artystycznych oraz porozumienie w sprawie handlowych aspektéw praw
wlasnosci intelektualne;j.

Najogdlniej rzecz ujmujac, wiazacy Polske Akt paryski Konwencji Bernenskiej
o Ochronie Dziet Literackich i Artystycznych®’ zobowigzuje panstwa do ochrony
praw autoréw do dziet literackich i artystycznych. Zgodnie z art. 2 ust. 1 okreéle-
nie ,dziefa literackie i artystyczne” obejmuje wszystkie dziefa literackie, naukowe

° Akt paryski Konwencji Berneriskiej o Ochronie Dziet Literackich i Artystycznych sporzadzony w Paryzu 24 lipca
1971 r. (Dz. U. 1990 Nr 82, poz. 474).
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i artystyczne, bez wzgledu na sposéb lub forme ich wyrazenia, takie jak ksiazki,
broszury i inne pisma; odczyty, przeméwienia, kazania i inne dziela tego rodzaju;
dziela dramatyczne lub dramatyczno-muzyczne; dziela choreograficzne i pantomi-
my; dzieta muzyczne ze stowami lub bez stéw; dzieta filmowe oraz zréwnane z nimi
dzieta wyrazane w podobny sposdb jak film; dzieta rysunkowe, malarstwo, dzieta
architektoniczne, rzezby, dzieta rytownicze i litograficzne; dzieta fotograficzne oraz
zréwnane z nimi dzieta wyrazane w podobny sposéb jak fotografia; dzieta sztuki
uzytkowej, ilustracje, mapy geograficzne, plany, szkice i dziefa plastyczne dotyczace
geografii, topografii, architektury lub innych nauk. Zgodnie z art. 2 ust. 4, ustawo-
dawstwu paristw powierza sie uksztalttowanie ochrony dla urzedowych tekstéw ak-
téw prawodawczych, administracyjnych lub sadowych oraz urzedowych ttumaczen
tych tekstéw.

Umowa tzw. TRIPS, czyli porozumienie w sprawie handlowych aspektéw praw
wlasnosci intelektualnej'® reguluje m.in. zagadnienia znakéw towarowych, ozna-
czen geograficznych, wzoréw przemystowych, patentéw, topografii ukladéw scalo-
nych, a takze praw do baz danych. W odniesieniu do praw autorskich i pokrewnych
odsyta natomiast do odpowiednich konwencji. Podobnie jak konwencja berneriska,
porozumienie TRIPS nie jest stosowane bezposrednio, ale zawiera obowiazki dla
panstw — stron.

Powyzej wskazano tylko akty prawa migdzynarodowego expressis verbis wymie-
nione w dyrektywie 2003/98. Z tego tez wzgledu odniesienie si¢ do nich byto za-
sadne, jednakze omawianie wszystkich miedzynarodowych Zrédet prawa witasno-
$ci intelektualnej przekracza rozmiary niniejszego opracowania. Wystarczy w tym
miejscu wskazad, ze wiazace Polske akty prawa miedzynarodowego w zakresie wta-
snoéci intelektualnej zostaly przeniesione na grunt prawa polskiego przez ustano-
wienie krajowych przepiséw prawa, o czym bedzie dalej mowa.

Prawo polskie

Polskie regulacje prawne sa zgodne z konstrukcja wytyczona przez powyzej
wskazane akty prawne. W pierwszym rzedzie nalezy wskaza¢ na przepisy Konsty-
tucji RP. Jak juz wczesniej wspomniano, na gruncie tego aktu istnieja regulacje do-
tyczace ochrony wlasnoéci i innych praw majatkowych oraz dostepu do informacji
publicznej. Natomiast samo ponowne wykorzystywanie informacji publicznej nie
jest instytucja konstytucyjna. Dlatego zagadnienie relacji praw wlasnosci intelektu-
alnej i ponownego wykorzystywania nalezy rozwaza¢ na gruncie przepiséw rangi
ustawowej. Dokonujac interpretacji przepiséw ustawowych trzeba mie¢ jednak na
wzgledzie to, aby wywiedzione z ustawy normy byly zgodne z Konstytucja jako
aktem wyzszego rzedu.

10" Porozumienie w sprawie handlowych aspektéw praw wiasnosci intelektualnej z dnia 22 grudnia 1994 r. (zal. do
Dz.U.z 1995 ., nr 98, poz. 483).
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Zasadniczo akty miedzynarodowego prawa publicznego i prawa europejskiego
w zakresie wlasnosci intelektualnej zostaly przeniesione do polskiego ustawodaw-
stwa w sposéb nie budzacy zastrzezen. Przepisy krajowe konstytuuja odpowied-
nie przedmioty wlasnosci intelektualnej, prawa do nich, ochrone oraz inne kwestie
z tymi przedmiotami i prawami zwiazane. Regulacja praw wtasnosci intelektualnej
skupia sie w nastepujacych aktach o podstawowym charakterze: ustawie o prawie
autorskim i prawach pokrewnych'!, ustawie o ochronie baz danych'> oraz ustawie
Prawo wlasno$ci przemystowej™. Ustawy te wskazuja, najogdlniej rzecz ujmujac,
przedmioty, podmioty praw oraz sposéb ochrony prawne;j.

Regulacja instytucji ponownego wykorzystywania informacji publicznej zostata
ustanowiona (w wyniku przeniesienia postanowien dyrektywy 2003/98) do UDIP.
Polski ustawodawca zaimplementowal postanowienia dyrektywy w postaci prawa
podmiotowego do ponownego wykorzystywania jako generalnej zasady. Natomiast
konstrukcja dyrektywy w zakresie uwzglednienia pierwszenstwa praw wlasnosci in-
telektualnej (w jej rozumieniu) zostata uksztaltowana w polskich regulacjach w po-
staci przestanki obligatoryjnej odmowy ponownego wykorzystywania informacji
publicznej przez podmiot zobowigzany. Zgodnie z art. 23g ust. 8 pkt 2) UDIP, pod-
miot zobowiazany odmawia ponownego wykorzystywania informacji publicznej,
w przypadku gdy ponowne wykorzystywanie informacji publicznej naruszy prawa
wlasnosci intelektualnej przystugujace podmiotom trzecim. Ta konstrukcja posza-
nowania praw wlasnosci intelektualnej znajdzie jednak zastosowanie wylacznie
przy wnioskowym trybie uzyskiwania informacji do ponownego wykorzystywania
(art. 23g ust. 2 i n.). Tymczasem zgodnie z art. 23g ust. 1 UDIP ponowne wykorzy-
stywanie informacji publicznej moze odbywac sie takze przez ponowne wykorzy-
stywanie informacji publicznej:

1) udostepnionej na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej,

2) udostepnionej w sposéb inny niz w Biuletynie Informacji Publicznej,

3) udostepnionej w centralnym repozytorium,

Nalezy zatem okresli¢, w jaki sposéb, w tych sytuacjach, dochodzi do poszano-
wania praw wlasno$ci intelektualnej oséb trzecich. W powyzszych przypadkach, jak
sie wydaje, to na podmiocie zobowiazanym ciazy obowigzek oceny informacji pod
katem praw wlasnosci intelektualnej i przekazania do ponownego wykorzystywania
na w/w sposoby tylko takich, ktérych ponowne wykorzystywanie nie naruszy praw
0séb trzecich. Zatem w sytuacjach, gdy jakas informacja jest objeta prawami oséb
trzecich, nie powinno doj$¢ do przekazania informacji publicznej w w/w sposéb
w celu ponownego wykorzystywania. Zakaz ten wynika z konstrukcji poszanowa-
nia i pierwszenstwa praw wlasnosci intelektualnej na gruncie prawa europejskiego.

Pewna watpliwo$¢ interpretacyjna moze pojawic sie co do przedmiotéw wia-
snoéci intelektualnej innych niz objete prawem autorskim czy prawem baz danych.
Zgodnie bowiem z pkt. 22 preambuly dyrektywy 2003/98 okresélenie ,prawa wta-

1 Ustawa z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. 1994, nr 24, poz. 83 ze zm.).
12 Ustawa z 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych (Dz. U. 2001, nr 128, poz. 1402 ze zm.).
13 Ustawa z 30 czerwca 2000 r. Prawo wlasnosci przemystowej (Dz. U. 2001, nr 49, poz. 508 ze zm.).
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snoéci intelektualnej” odnosi sie tylko do praw autorskich i pokrewnych (wlaczajac
formy ochrony sui generis). Dyrektywy natomiast nie stosuje si¢ do dokumentéw
objetych prawem wlasnos$ci przemystowej, takich jak patenty oraz zarejestrowane
wzory i znaki towarowe. Tymczasem polska ustawa nie wyklucza expressis verbis
spod zakresu zastosowania przepiséw o ponownym wykorzystywaniu praw wta-
snoéci przemystowej. Z pewno$cia w obiegu informacyjnym podmiotéw zobowig-
zanych mogg sie pojawi¢ informacje publiczne zawierajace np. znaki towarowe czy
inne elementy bedace przedmiotem praw przemystowej wilasnosci intelektualnej.
Przestanka odmowy ponownego wykorzystywania z art. 23g ust. 8 pkt. 2) UDIP
odwoluje sie do naruszenia prawa wlasnosci intelektualnej przystugujace podmio-
tom trzecim. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy przez uzyte w polskiej ustawie pojecie
»prawa wlasnosci intelektualnej” nalezy rozumie¢ ,prawa wlasnosci intelektualne;j”
w wyzej wskazanym rozumieniu dyrektywy, czy tez w szerszym rozumieniu, przy-
jetym w polskiej doktrynie. Jak si¢ wydaje, uzyte w polskiej ustawie sformutowanie
sprawa wlasnosci intelektualnej” nalezy rozumie¢ szerzej, dzieki czemu uzyskany
zostanie wynik normatywny zgodny z regulacjami dyrektywy.

Kolejna kwestia o istotnych praktycznych konsekwencjach jest znaczenie art. 23b
ust. 3 UDIP. Przepis ten stanowi, ze podmiot zobowigzany okresla sposdb korzystania
z informacji publicznych (spetniajacych cechy utworu w rozumieniu prawa autorskie-
go lub stanowigcych baze danych), zapewniajacy mozliwo$¢ dowolnego wykorzysty-
wania utworu lub bazy danych do celéw komercyjnych i niekomercyjnych, tworzenia
i rozpowszechniania kopii utworu lub bazy danych, w catosci lub we fragmentach,
oraz wprowadzania zmian i rozpowszechniania utworéw zaleznych. Jego tres¢ usta-
nawia zatem obowiazek podmiotu zobowiazanego do okreslenia tre$ci warunkéw
ponownego wykorzystywania dla oséb uprawnionych w sposéb w nim wskazany
— umozliwiajacy szerokie ponowne wykorzystywanie. To z kolei oznacza, ze dla re-
alizacji tego obowiazku, podmiot zobowigzany powinien posiada¢ prawa wlasnosci
intelektualnej we wskazanym w przepisie zakresie. Tylko wéwczas bedzie mozliwe
zrealizowanie dyspozycji przez podmiot zobowigzany, tj. jesli administracja bedzie
posiada¢ prawa do oddawania informacji do ponownego wykorzystywania w odpo-
wiednim zakresie. Zatem podmiot zobowigzany, dokonujac oceny przed oddaniem
informacji do ponownego wykorzystywania powinien stwierdzic:

1. posiadanie praw wlasnosci intelektualnej,

2. ozakresie umozliwiajacym ponowne wykorzystywanie przez podmioty trzecie.

Zagadnienie to jest bardzo istotne, poniewaz znaczaco wplywa na sposéb i kosz-
ty funkcjonowania sfery informacyjnej podmiotéw zobowigzanych. W przypadku
nabywania débr intelektualnych bowiem, beda musialy one nabywac je w zakresie
umozliwiajacym realizacje dyspozycji art. 23b ust. 3 UDIP, a to bedzie sie niejedno-
krotnie wiaza¢ z wigkszymi kosztami pozyskania tych débr. Dlatego nalezy posta-
wié pytanie, czy podmioty zobowiazane, w $wietle art. 23b ust 3, musza nabywac
w kazdym przypadku w tak szerokim zakresie prawa do débr intelektualnych, czy
tez przepis ten dotyczy tylko tych przypadkéw, w ktérych podmioty zobowigzane

143



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

144

nabyly prawa w odpowiednim zakresie, bez nakfadania obowiazku nabycia w ta-
kim zakresie, pozostawiajac to decyzji podmiotéw zobowiazanych albo ogélnym
instytucjom prawnym, jak np. nabycie pracownicze z art. art. 12 prawa autorskiego.
Jak sie prima facie wydaje, nalezy przyjaé te druga koncepcje interpretacyjna ze
wzgledéw celowosciowych. Przyjecie pierwszej obciazyloby podmioty zobowigza-
ne ogromnymi kosztami, ktérych poniesienie mogtoby przekroczy¢ ich mozliwo-
$ci albo przekroczy¢ rozsadnie okreslone potrzeby. Druga koncepcja wpisuje sie
w ogdblna zasade, ze jesli chodzi o informacje publiczne bedace chronionymi praw-
nie dobrami intelektualnymi, podmiot uprawniony bedzie miat prawo ich ponow-
nego wykorzystywania tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim prawo takie
nabedzie i przekaze mu podmiot zobowigzany. Podmiot zobowiazany natomiast
sam decyduje o zakresie nabywanych praw do débr intelektualnych.

Typowe sytuacje praktyczne

Dla uproszczenia dalszych rozwazan, przyjeto w ponizszej systematyce, ze infor-
macje publiczne moga by¢ przedmiotem praw autorskich. Rozwazania prowadzone
dla tego rodzaju sytuacji beda mialy charakter ogélny i mozna je bedzie zastosowaé
w drodze analogii do pozostalych praw wlasnosci intelektualne;.

Jak sie wydaje, najczesciej w praktyce wystapia nastepujace, mozliwe sytuacje,
odnoszace si¢ do informacji posiadanych przez podmioty zobowiazane'*:

I. podmiot zobowiazany ma prawo dysponowania informacja w zakresie oddawa-
nia jej do ponownego wykorzystywania, poniewaz:
1. informacja nie jest utworem?,
2. informacja jest utworem i podmiot zobowiazany ma prawo korzystania z nie-
go w zakresie oddawania do ponownego wykorzystywania:
(a) prawa autorskie majatkowe, w tym w zakresie oddawania do ponownego
wykorzystywania, naleza do podmiotu zobowigzanego:
i. w wyniku nabycia pracowniczego (art. 12 prawa autorskiego),
ii. w wyniku nabycia umownego innego niz pracownicze,
iii. w wyniku nabycia innego rodzaju,
(b) prawa autorskie majatkowe naleza do oséb trzecich:
i. podmiot zobowiazany nabyt licencje, w tym w zakresie oddawania do
ponownego wykorzystywania,

II. podmiot zobowigzany nie ma prawa korzystania z informacji w zakresie ponow-
nego wykorzystywania, poniewaz informacja jest utworem, a podmiot nie posia-
da praw do korzystania z niego w zakresie ponownego wykorzystywania.

" Analogicznie K. Felchner, Re-use utworu (bazy danych), ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego’, Prace
z prawa wlasnoéci intelektualnej, 2013, z. 119, s. 4.

15 Inie jest tez przedmiotem innego prawa podmiotowego z zakresu wlasnosci intelektualnej — co odnosi si¢ ana-
logicznie do dalszych rozwazan.
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Pierwsza sytuacja (I.1), gdy informacja publiczna nie jest przedmiotem prawa pod-
miotowego z zakresu wiasnosci intelektualnej, co do ogdlnej konstrukeji nie budzi
watpliwosci. Jesli bowiem jaka$ informacja nie jest chroniona prawem wtasnosci in-
telektualnej, to dysponowanie nig, z punktu widzenia tej dziedziny regulacji'é, jest nie-
ograniczone'. W ogdlnym zarysie konstrukcyjnym zatem kwestia ta wydaje si¢ prosta.
W szczegolach jednak rodzi problemy. W literaturze wskazuje sie bowiem, Ze istotne
watpliwosci powstaja przy interpretacji pojecia dokument urzedowy'®. Kwestia ta, ma-
jaca ogromne znaczenie praktyczne, wymaga odrebnego, doglebnego zbadania. Jak sie
wydaje, ze wzgledu na nowe regulacje prawne, ktdre pojawily sie od momentu wydania
bardzo czesto przywolywanego w literaturze wyroku NSA z 19.02.1997 r. (I SA/Kr
1062/96), pojecie dokument urzedowy, zawarte w art. 4 pkt 2 prawa autorskiego wyma-
ga reinterpretacji i przeprowadzenia ponownej dyskusji oraz ustalenia nowego zakresu,
dopasowanego do nowych rozwiagzan prawnych, w tym takze z uwzglednieniem insty-
tucji prawa ponownego wykorzystywania informacji publicznych.

W pozostalych sytuacjach istotng kwestia jest to, ze z punktu widzenia prawa
podmiotowego o0sé6b trzecich do ponownego wykorzystywania, nie wystarczy samo
posiadanie praw wlasnosci intelektualnej przez podmioty zobowigzane, ale koniecz-
ne bedzie posiadanie ich w zakresie pozwalajagcym na oddawanie informacji do po-
nownego wykorzystywania, stosownie do przepiséw ustawy o dostepie do informacji
publicznej i na jej ponowne wykorzystywanie przez podmioty trzecie. Zatem, jak juz
wspomniano, mozliwo$¢ oddawania informacji przez podmioty zobowiazane do po-
nownego wykorzystywania bedzie wymagac¢ zaistnienia dwéch przestanek:

1. posiadania prawa podmiotowego do korzystania z dobra intelektualnego,

2. w zakresie pozwalajacym na oddawanie do ponownego wykorzystywania i na

ponowne wykorzystywanie, stosownie do przepiséw ustawy o dostepie.

Tylko przy spelnieniu obu tych warunkéw ponowne wykorzystywanie nie na-
ruszy praw o0séb trzecich. Innymi sfowy, aby podmioty zobowiazane mogty dyspo-
nowa¢ dobrami intelektualnymi na cele ponownego wykorzystywania, musza po-
siada¢ do tego prawo podmiotowe w rozumieniu prawa prywatnego. Odpowiednie
przepisy ustawy o dostepie, co do zasady, nie stanowia podstawy dla rozszerzonego
nabycia praw wlasnosci intelektualnej przez podmioty zobowiazane. Dotyczy to za-
réwno sytuacji nabywania praw wlasnosci intelektualnej przed wejsciem w zycie
przepiséw regulujacych ponowne wykorzystywanie, jak i po wejsciu ich w zycie.
Jedyna sytuacja prawna, ktéra mogly zmodyfikowaé przepisy o ponownym wyko-
rzystywaniu, to sytuacja nabycia pracowniczego autorskich praw majatkowych (art.
12 ust. 1 prawa autorskiego). W mojej ocenie przepis ten, interpretowany w kon-
tekscie przepiséw o ponownym wykorzystywaniu, bedzie powodowat przejscie au-

16 Z perspektywy przepisoéw innego rodzaju moga istnie¢ ograniczenia, ktérych przykltadem moga by¢ tajemnice
publicznoprawne.

17" Moze by¢ natomiast ograniczone przez inne przepisy, np. dotyczace tajemnic.

18 K. Felchner, op. cit, s. 2 i n. oraz literatura i orzecznictwo tam cytowane.

¥ K. Felchner, op. cit., s. 2.
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torskich praw majatkowych na podmioty zobowiazane, bedace pracodawca twércy,
w zakresie umozliwiajagcym oddawanie utworéw (informacji publicznych), objetych
nabytymi prawami, do ponownego wykorzystywania.

Zakonczenie

Regulacje prawne ponownego wykorzystywania informacji publicznych stawia-
ja nowe wyzwania przed podmiotami zobowiazanymi. Przede wszystkim bedzie
to dokonanie oceny posiadanych zasobéw informacyjnych pod katem przystugu-
jacych podmiotowi zobowigzanemu praw wlasnosci intelektualnej i ich zakresu.
Drugim wyzwaniem bedzie racjonalne decydowanie przez podmioty zobowiazane
o zakresie nabywanych praw wlasnosci intelektualnej, w kontekécie ewentualnego
ich oddawania do ponownego wykorzystywania. Przed nauka prawa natomiast stoi
wyzwanie w postaci ponownego zdefiniowania pojecia ,dokument urzedowy” uzy-
tego w zawartym w art. 4 pkt 2 prawa autorskiego, z uwzglednieniem nowej insty-
tucji prawnej — ponownego wykorzystywania informacji publicznej.

Streszczenie

Niniejszy artykut zawiera analize prawa ponownego wykorzystywania informa-
cji publicznej w kontekscie prawnej regulacji praw wtasnosci intelektualnej. Anali-
za zostala przeprowadzona na gruncie prawa miedzynarodowego, europejskiego
i polskiego. W tekscie zawarto takze ocene prawna najbardziej typowych sytuacji,
jakie mogg wystapi¢ w toku praktycznego funkcjonowania sfery informacyjne w ad-
ministracji w kontekscie powyzszych instytucji prawnych.

Stowa kluczowe: Informacja publiczna, ponowne wykorzystywanie, wiasnosé
intelektualna

Abstract

The article contains legal analysis of the right to re-use of public sector infor-
mation in the context of the intelectual property law. Analisis has been done on the
grounds of international law, European law and Polish law. The article also contains
a legal assessment of typical situations that may arise during exercising of the right
to re-use of public sector information.

Keywords: public sector information, re-use of public sector information, intelec-
tual property



Dyskusja w trakcie konferencji,,Prawo
do informacji publicznej — efektywnosc
regulacji i perspektywy jej rozwoju”

- 11 grudnia 2013 r.

Zapis dyskusji zostat zredagowany na potrzeby publikacji

Dyskusja |l
Stan obecny prawa informacji publicznej
- moderator: Prof. Irena Lipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich

Pani Prof. Irena Lipowicz: Serdecznie witam wszystkich zgromadzonych, pro-
sze bardzo o zabranie glosu przez Pania Sedzie. Pani Profesor Jaskowska, bardzo
prosze.

Pani Prof. Malgorzata Jaskowska: Ja bardzo krétko chciatam sig ustosunkowaé
do wypowiedzi Pani Profesor Wrzolek-Romanczuk. W jednej z pozycji Pana Profe-
sora Jabtonskiego znalazlo sie pojecie informacji publicznej, ale jest to stanowisko
mniejszosciowe. Jezeli zajrzymy do tych wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, do
ktérych m. in. si¢ Pani Profesor odwotywata, to tam Trybunat wypowiadat sie juz
na temat pojecia informacji na tle art. 61 Konstytucji. Z przerazeniem stucham, ze
pewne rzeczy wracaja, z przerazeniem tym wiekszym, ze po raz pierwszy spotkalam
sie z taka koncepcja, a Trybunat Konstytucyjny w tych wyrokach takze wypowiadat
sie co do stosunku art. 51, 54 i 61. Trybunat Konstytucyjny wskazal, zeby traktowaé
art. 51, jako ograniczajacy prawo wynikajace z art. 61. Przeciez przy takim rozu-
mieniu — kazdy obywatel ma prawo dostepu do danych dotyczacych jego osoby,
i w zwiazku z tym nie moze by¢ tak, ze kto$ inny ma wieksze prawo, to oznacza
to w istocie zakwestionowanie prawa dostepu do informacji publicznej. W takim
przypadku nikt o niczym nie mégltby sie dowiedzie¢. To jest dla mnie niezrozumiata
interpretacja. Moze wynika ona z pewnych niedoméwien. Ja myslatam, ze bardziej
z referatu dowiem sie na temat, jakie sa ograniczenia, jakie sa granice dotyczace
prawa prywatnosci os6b publicznych, bo to jest w tej chwili problem, z ktérym sady
sie spotykaja. Natomiast takie generalne ,walniecie” w pojecie informacji publicznej
temu nie stuzy, ani nie jest zrozumiate na tle tych artykutéw. Niezaleznie od tego
chciatam zwréci¢ uwage, ze Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage na wazenie
tych intereséw, wskazujac na to, ze to sa jak gdyby wartosci réwnolegle i dlatego
musi by¢ w konkretnej sytuacji wazenie tych granic. Konstytucyjne prawa i wolno-
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$ci moga by¢ poszerzane, wiec nawet gdyby przyjaé¢ ze w art. 61 mamy tylko przy-
ktadowe wyliczenie pewnych norm dostepu, zaznaczam tylko, ze tam jest mowa
o dokumencie, a nie dokumencie urzedowym, w zwiazku z tym, te formy dostepu
bylyby bardzo szerokie, to niezaleznie od tego ustawa moze zawsze poszerzac za-
kres wolnosci i praw. Z przerazeniem stucham takich koncepcji, co jaki$ czas po-
wracajacych, probujacych ograniczy¢ pojecie informacji publicznej, podczas kiedy
wydawaloby sie, ze juz na tym tle doszlisSmy do pewnego konsensusu, a dyskusja
teraz dotyczy tych granic.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Bardzo dziekuje. Prosze o przedstawianie sie uczest-
nikéw dyskusji oraz przypominam, ze wypowiedzi sg rejestrowane i ze jest to nie-
watpliwie fragment dziatalnosci publicznej Polskiej Akademii Nauk, wiec bedzie
objete dostepem publicznym. Prosze bardzo.

Pan Jan Stefanowicz: Bytem wspédtautorem przedmiotowej ustawy, jak i eksper-
tem Komisji Nadzwyczajnej przy jej uchwaleniu, a wczesniej Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego. I musze powiedzie¢, ze bardzo cenne sa dzisiaj przed-
stawione opracowania, i analizy, i szereg referatéw wnosi duzo nowego. Niemniej
czuje pewien niedosyt i pewna powierzchownosé. Owczeénie — Pan Profesor Kule-
sza, Pan Profesor Izdebski, Pan Profesor Kaminski, gteboko pochylali sie nad pew-
nymi aspektami. Oczywiscie ustawa, ktéra wyszta z parlamentu inaczej, jak zwykle,
wygladala, niz to, co bylo dyskutowane. To, co jest dzisiaj wazne ze wzgledu na Panig
Profesor Gérzynska, to fakt, ze pracowata nad ksztaltem ustawy i wiele jej rozwigzan
akceptowata. Podstawowa zasada bylo wéwczas, jako niesporne i jest takze dzi$ to, ze
panstwo dla obywateli jest przejrzyste i nie ma sfery prywatnosci paristwa, nie ma tez
zadnej trzeciej strefy szarej. Z jednej strony jest prywatno$¢ obywateli i paiistwo nie
moze wiedzie¢ poza dozwolonymi przez Konstytucje przypadkami o obywatelu nic,
a obywatel wszystko o panstwie, poza tym, co ustawa, w granicach dopuszczalnych
Konstytucja wylaczy. Nie bylo Zadnego trzeciego zakresu, jawne, a niedostepne — sza-
rej strefy i to gdzie$ niknie w tych wszystkich dyskusjach. Inaczej wejdziemy jeszcze
w jakas$ sfere informacji, ktéra nie jest jawna, nie jest objeta prywatnoscia, a powstaje
w obszarze funkcjonowania wladz publicznych — imperium. Zabraklo refleksji o dy-
chotomicznym zréznicowaniu imperium, i dominium paristwa, co jest szalenie zresz-
ta istotne dla tematu w ostatnim referacie. Kluczem do rozdzielenia jawnosci sfery
publicznej i prywatnosci jest postrzeganie z punktu widzenia tych obszaréw, bo pan-
stwo moze mie¢ wlasno$¢ intelektualng, wlasno$¢ przemystowa w dominium, z kté-
rej moze korzysta¢, chroni¢, jako wlasciciel na réwnych z innymi prawach. Z tego
punktu widzenia, tutaj bym powiedziat, ze nastapit pewien regres. Owczesnie profe-
sor Winiecki wskazywal, ja podnositem réwniez w Komisji Konstytucyjnej, kwestie,
ze nie mozna myli¢ pojecia mienia z majatkiem. Zgineto to gdzies i zwrdccie Paristwo
uwage, ze jest blad w art. 61 Konstytucji RP Majatek rozumiany z punktu widzenia ak-
tywdw i pasywow, czyli mienia, dtugdw i ciezaréw, trzeba widziec razem, a nie moze
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by¢ tak, ze samorzad ujawnia tylko aktywa, bo o dlugach tez mamy prawo wiedzie¢.
Gubi sie pewne elementy i z tego punku widzenia oczywiste jest, ze pewne zdarzenia
w obszarze imperium, ktére funkcjonuja i s, czym innym niz w dominium w zakresie
wlasnosci, gdzie paristwo operuje w stosunkach cywilno-prawnych. I tylko przykiad,
informacja geologiczna, ktéra nie stalg sie u nas chroniona wlasnoscia intelektualna,
a poprzez to straty idg w miliardy. Udostepniamy informacje, nie chroniac wtasnosci
parnistwa w obszarze tak zwanej wlasnosci geologiczno- gérniczej.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Dziekuje bardzo. Panie Mecenasie, jak rozumiem
nikt z dyskutantéw i uczestnikéw nie méwit o tworzeniu jakie$ ,trzeciej” i ,sza-
rej strefy”. Rozumiem, Ze pojawily sie dwa problemy w dotychczasowej dyskus;ji.
Po pierwsze sam Pan Mecenas przyznal, ze ustawa, ktéra ,wyszla” z parlamentu
po tych pracach, nie stanowifa odzwierciedlenia zyczen ani Pana Mecenasa, ani
Pani Profesor Gérzynskiej. Byla juz w momencie swego ,urodzenia” utomna, bo tg
ustawg, do ktérej Pani Profesor przeciez dazyta, byla ustawa ktéra porzadnie i ca-
tosciowo uregulowataby te materie. Nasze dzisiejsze polskie ktopoty coraz bardziej
wskazujg, ze by¢ moze jest konieczny powrdt do tej pierwotnej idei. Punkt drugi.
Mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej od czasu wejscia w zycie ustawy zmienit sie
$wiat informacji. To jest troszke tak, jak z moim wnioskiem do Trybunatu z tego ty-
godnia dotyczacego multiplekséw. Kiedy tworzono ustawy medialne multiplekséw
jeszcze w ogdle nie bylo. Trzeba wiec dostosowac dzisiejsze ustawodawstwo. Po-
dobny problem dotyczy dzisiejszego sposobu rozumienia prawa do informacji. Czy
obywatel moze zada¢ wideo rejestracji catego dnia pracy urzednika i dostepu online
do tego zapisu obrazu i dZzwieku? Technicznie juz zaczyna to by¢ przeciez mozliwe.
Dlaczego nie p6j$¢ dalej, niz to w tej chwili przewiduje prawo i nie wprowadzi¢
sytuacji biezgcej rejestracji catego dnia pracy wszystkich urzednikéw? Celowo wy-
ostrzam ten obraz. Ale tez Pan Mecenas ma racje, ze w ramach naszego parnstwa
»stoimy w przeciggu” — czasy sie zmienily, takze co do otoczenia Polski. Przedsie-
biorcy sktadaja do nas skargi, ze oni musza ptaci¢, jako polscy inwestorzy za grani-
g, za ogromne zbiory informacji, ktére ich konkurent w Polsce dostaje za darmo.
Przypominam, ze réwniez nasze stanowisko bylo takie, ze dyrektywa nie zabrania
odzyskania tych opfat i tych kosztéw, ktore aparat panistwowy ponosi albo ustano-
wienia bariery wtedy, kiedy te koszty sa nadmierne. To jest zupelnie nowy problem,
ktéry zwlaszcza przy poszukiwaniach gérniczych, ale réwniez przy wielu sprawach
gospodarczych, wystepuje. Uwazam, ze tutaj dyskutanci nie zamykaja oczu na te
kwestie. Po prostu poszukujemy — by¢ moze nowych — wytaczen ustawowych, by¢
moze innego zakresu ustawy i do tej dyskusji nadal zachecam.

Pani Sedzia Irena Kaminska: Poniewaz byfa dzi§ mowa o dokumencie we-
wnetrznym, to powiem, Ze jestem traktowana jako osoba ktdra te kategorie wy-
mysélita — co jest nieprawda — bo to jest kategoria funkcjonujaca w pi$miennictwie.
Ona sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych wziela stad, ze u nas dostep
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do informacji publicznej jest inaczej niz w innych ustawodawstwach bezptatny,
przystuguje to prawo kazdemu, i ja tego nie krytykuje. Natomiast organ admini-
stracji publicznej jest w pewnych warunkach pozbawiony mozliwosci spokojnego
dzialania bez tego calego zgielku publicznego, czesto medialnego. W zasadzie
powinien si¢ zajmowaé gltéwnie udzielaniem informacji publicznej — tak bywa,
a nie wykonywac zadania, do ktérych zostal powolany. W orzecznictwie méowi
sie, ze dokument wewnetrzny, to jest dokument nieskierowany do odbiorcéw ze-
wnetrznych, nie jest wyrazem oficjalnego stanowiska organu. Czesto jest prze-
jawem jakiejs debaty wewnatrz organu, ucierania si¢ stanowisk, pogladéw, albo
dotyczy spraw wewnetrznych, porzadkowych, organizacyjnych. Nie wydaje mi
sie, zeby to szkodzilo dostepowi do informacji publicznej. Gdyby kazdy przejaw
mysli jakiegokolwiek urzednika, notatke, ktéra on sporzadza z konferencji, czy ja-
ki$ pomyst merytoryczny, ktéry w ogdle jeszcze nie jest zaaprobowany i nie przy-
bral zadnej oficjalnej formy, gdyby wszystko to podda¢ osadowi publicznemu,
to wlasciwie jakiekolwiek préby uzgodnienia stanowiska, czy wyrazenia przez
funkcjonariusza czy osobe pracujaca w urzedzie jakiegos pogladu, mozna byto-
by uzna¢ za niemozliwe albo bardzo ograniczone. Dlaczego jest tajno$¢ narady
sedziowskiej? Dlatego zeby ci sedziowie mogli w kazdej sprawie powiedzieé, co
maja do powiedzenia, wyrazi¢ czasami sprzeczne poglady, uzgodnic je i wreszcie
wyda¢ wyrok, ktéry im sie wydaje jedynie stuszny, i sprawiedliwy. I w zwiazku
z tym, wielu osobom, bo przeciez tez nie ma zgodnosci wéréd sedziow sadéw
zwlaszcza NSA, wydaje sie, ze istnienie tej kategorii jest potrzebne. By¢ moze
w ustawie powinna by¢ definicja, to by nas wszystkich uratowato. Jej istnienie jest
potrzebne do tego zeby organ mégt w spokoju wykonywa¢ zadania, do ktérych
zostal powotany. Chce jeszcze powiedzie¢ tylko dwa stowa. Otdz ten przesliczny
obrazek, ktéry pokazat Pan Doktor Maciejewski — mysle o tej plataninie linii — to
jest co$, w czego $rodku my znajdujemy sie przy wydawaniu wyrokéw. Scieranie
sie tych dwoch praw — prawa do informacji publicznej i prawa do ochrony pry-
watnosci czy tez danych osobowych to jest co$, z czym my mamy do czynienia.
Ja czesto wydajac wyrok po prostu trzymam sie utartej linii orzecznictwa, rozu-
mienia szerokiego dostepu do informacji publicznej, ale gdzies w $érodku mam to
wrazenie, ze jednak ten wyrok nie do konca szanuje prawo do prywatnosci. I to
jest prosze panstwa dylemat, z ktdérego istnienia my sobie zdajemy sprawe, ale
ktéry czesto musimy przesadzaé na niekorzys¢ dostepu do informacji publicznej.
Jak kto$ §ledzi orzecznictwo sadéw administracyjnych w sprawie dostepu do in-
formacji publicznej, to na pewno dojdzie do wniosku, ze to orzecznictwo jednak
coraz bardziej zmierza w kierunku ochrony innych wartosci niz dostep do infor-
macji publicznej. Dlatego prosze Paristwa chce tu skierowaé apel do wszystkich
obroricéw prawa do informacji publicznej. Naczelny Sad Administracyjny bardzo
szeroko otworzyt drzwi dla informacji publicznej i w bardzo wielu sprawach or-
ganizacjom pozarzadowym nakazal udostepnienie tej informacji, ale agresywny
sposéb traktowania ustawy o dostepie do informacji publicznej, przekonanie, ze
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nalezy sie wszystkim kazda informacja, o ktéra sie zwrdca — niestety, musze to
jeszcze raz publicznie powiedzie¢, chociaz jestem za to napietnowana — naduzy-
wanie prawa do informacji publicznej powoduje, Ze orzeczenia sadéw admini-
stracyjnych coraz cze$ciej zmierzaja jednak do zachowania pewnej réwnowagi
miedzy wszystkimi prawami, ktére przystuguja obywatelom, a nie tylko prawa do
informacji publicznej.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Bardzo dzigkuje. Zapraszam kolejnego méwce.

Pan Dr Michal Bernaczyk: Dzieni dobry Panstwu, nazywam sie Michat Berna-
czyk. Pracuje w Katedrze Prawa Konstytucyjnego Wydzialu Prawa Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego z Panem Prof. Mariuszem Jabtoriskim,
ktérego nazwisko i dorobek przywolata Pani Profesor Wrzolek — Romanczuk.
Moéwie w imieniu wlasnym, ale przed przyjazdem na dzisiejsza konferencje roz-
mawiatem z Panem Profesorem Mariuszem Jabloriskim, ktéry uzyczyt mi swoja
najnowsza monografie i prosit, abym — oczywiscie we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialno$¢ — wyrazil wlasne stanowisko biorgc pod uwage podsumowanie
pogladéw Pana Profesora wyrazonych w tejze publikacji. Mowa o ksiazce, ktéra
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego powoluje we wniosku do Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 4 listopada 2013 r. [sprawa rozpoznawana w trybie kontroli abstrak-
cyjnej pod sygnatura K 58/13 — przyp. wlasny Autora wypowiedzi]. Mam wrazenie,
ze w zawistej dyskusji lekcewazymy pewien istotny fragment tej publikacji. Pozwole
go sobie zacytowad, biorac oczywiscie petng odpowiedzialnos¢ za komentarz i dal-
szg interpretacje pogladéw cytowanego Autora: ,O ile jednak ustawowo sformuto-
wane wyjatki polegajace na wyltaczeniu okreslonej kategorii informacji z obszaru
informacji publicznej nawet, jezeli budzg pewne watpliwoséci takze pod katem ich
zgodnosci z Konstytucja, dopdty nie zostang uznane za niekonstytucyjne dopéki sa
ustawowg, a tym samym w pelni legalna podstawa eliminacji dostepu” Sygnalizuje,
ze jest to ten sam problem, o ktérym méwil juz dzisiaj Pan Doktor Grzegorz Sibiga.
Natomiast duzo bardziej frapujacy jest dalszy komentarz Pana Profesora Jablon-
skiego: ,,(...) o tyle inne rozwigzania bedace konsekwencja funkcjonalnego stosowa-
nia przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej wydaja sie odbiega¢ od
konstytucyjnego ducha prawa do informacji okre$lonego w art. 61 ustawy zasadni-
czej” [przytoczone cytaty pochodza z monografii M. Jabtoniskiego, Udostepnianie
informacji publicznej w formie wgladu do dokumentu, Wroctaw 2013]. Szanowna
Pani Profesor, obawiam sie, ze interpretacja, dokonana przez Pania w referacie, czyli
rozerwanie poje¢ ,informacja” oraz ,dokument’, spycha Polske w strone pewnego
ekskursu — nie boje sie uzy¢ tego stowa — w skali $wiatowej, jezeli chodzi o isto-
te prawnej regulacji dostepu do informacji posiadanych przez wladze publiczne.
Moéwimy skrétowo o dostepie do informacji, lecz w skali $wiatowej przyjmowano
tego typu regulacje, traktujgc informacje jako pochodng pewnego utrwalenia. Pol-
ska w swej praktyce sadowoadministracyjnej, administracyjnej, dokonata modyfi-
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kacji tej koncepcji. Niestety, czyni sie to réwniez w doktrynie — poniewaz jest wiele
pogladéw legitymizujacych przedziwna role urzednika paristwowego, ktéry zaczyna
»cenzurowa¢ noénik informacji’, omawia¢, komentowa¢, itp. Nie potrafie zaakcep-
towac tego ani jako naukowiec, ani jako radca prawny wystepujacy np. w imieniu
mojego klienta, ktéry zwraca sie o kserokopie protokotu kontroli, wskazanego np.
przez sygnaliste gdzie jest dostowny opis, iz mamy do czynienia z brudem w szpitalu,
z niesprawng aparatura ratujaca zycie. Zamiast tego dokumentu udziela mi si¢ wyja-
$nien, ze trescia prawa dostepu do informacji publicznej nie jest prawo dostepu do
dokumentu. Zamiast obrazu, wizerunku, skanu lub kserokopii dokumentu otrzymuje
odpowied?, ze np. kontrola byta przeprowadzana, wykryto pewne nieprawidtowo-
$ci w zakresie utrzymania stanu sanitarnego albo higieny. Prosze zwréci¢ uwage na
réznice pomiedzy tymi sygnalami: dla socjologa jedno i drugie bedzie informacja,
natomiast tylko oryginalna tres¢ tego protokotu jest klisza rzeczywistosci. I to mnie
najbardziej w dostepie do informacji publicznej w Polsce przeraza: utozsamianie
zrédia informacji z jego interpretacja. Rozumiem skrétowe postugiwanie sie poje-
ciem informacji, jako pochodna wdrozenia tak zwanej zasady separacji informacji od
dokumentu na potrzeby ograniczania dostepu [chodzi o czynnos¢ techniczng zwa-
ng ,anonimizacjy” polegajaca na usunieciu pewnych informacji w granicach jakiej$
struktury dokumentu — przyp. wlasny autora wypowiedzi] . Natomiast nie godze sie
z koncepcja zaktadajaca, ze dostep do informacji publicznej to prawo do opracowan,
komunikatéw, streszczen pierwotnej informacji. Nie zgadzam sie z cze$cig moich ko-
legéw i 0s6b dzialajacych w organizacjach pozarzadowych, ze wskutek wykonania
prawa dostepu do informacji publicznej urzednik musi np. wyjaéni¢ swoje motywa-
cje, poniewaz w tym momencie powstaje informacja, ktéra nigdy wczesniej nie istnia-
ta. Mozna usprawiedliwia¢ nasza interpretacje ustawy sugestig, ze inne ustawodaw-
stwa lub konstytucje takze operuja takim podzialem na ,informacje” i ,dokument’, ale
ostroé¢ tego podzialu uwazam za wrazenie pozorne Mieszkam we Wroctawiu, mam
bardzo blisko do Czech, a tam w czeskiej ustawie o dostepie do informacji — znajduje
prawo dostepu do czegos, co nazywam ,metainformacja” Jest to obowiazek udziele-
nia informacji o tym czy dokument w ogdle istniat, co sie z nim stalo, gdzie zostal wy-
stany, ilekro¢ nie mozna uczyni¢ zado$¢ ztozonemu wnioskowi. Tylko prosze zwréci¢
uwage, Ze to jest rozwigzanie wtérne, wymyslone na potrzeby ochrony dostepu do
pierwotnej, oryginalnej informacji. Upraszczajac: chodzi o ochrone prawa dostepu do
dokumentu (pierwotnego Zrédla informacji) u jego aktualnego lub domniemanego
posiadacza. Uwazam, ze w Polsce uczyniliSmy z tego europejskiego modelu karykatu-
re dostepu do informacji publicznej.

Wreszcie pozwole sobie zada¢ pytania zanotowane w trakcie dotychczasowych
referatéw i pozostawi¢ je autorom wystapien na dalsza cze$¢ naszego spotkania.
W pierwszej kolejnosci kieruje je do Pana Profesora Pawta Fajgielskiego: jak Pan
Profesor ocenia — z dzisiejszej perspektywy — poglad Pani Profesor Teresy Gérzyn-
skiej o cyt. ,pewnych wyraznych konfliktach” w katalogu konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki, czyli o sposobie sformutowania prawa do informacji? Zaniepoko-
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ito mnie to, Ze Pani Profesor w swej monografii z 1999 r. oraz dokumentach sejmo-
wych pisata oraz moéwita o prawie cztowieka do informacji, a my — mimo uptywu
lat — analizujemy te uprawnienia informacyjne w sposéb zupelnie rozczlonkowany
[na gruncie art. 54 oraz 61 Konstytucji RP — przyp. wlasny dyskutanta]. Mam réw-
niez pytanie do Pana Dra Maciejewskiego — Pan wyrazil taka zasmucajaca mnie
osobiscie pogarde dla konstytucji RP, cytuje gdzie$ w srodku...

Pani Prof. Irena Lipowicz: Bardzo bym prosita o stosowne umiarkowanie
w wypowiedzi.

Pan Dr Michal Bernaczyk: Przepraszam Panie Doktorze. Nie chciatem méwié¢
w tej karykaturalnej formie, ktéra zastosowal jeden z moich przedméwcéw i by¢
moze niepotrzebnie domniemywatem bagatelizowania watku konstytucyjnego
w lakoniczno$ci wypowiedzi. Uzylem niefortunnego zartu o sformutowaniu, ktére
zacytuje z pamieci: ,Gdzie$§ w $rodku jest konstytucja, ktéra ma jakie$ znaczenie”
Chciatbym wiec prosi¢ o ocene prawa wlasnosci intelektualnej pod katem ponow-
nego wykorzystywania i znaczenia konstytucji dla regulacji tej kwestii, a tym sa-
mym wréci¢ do watku zarysowanego m.in. przez Pana Mecenasa Stefanowicza. Jak
lub gdzie Pan Doktor odnajduje konstytucyjne zaczepienie dla wlasnosci intelek-
tualnej przystugujacej Skarbowi Panstwa i jednostkom samorzadu terytorialnego,
poniewaz mamy w Konstytucji RP wtasnos$¢ publiczna oraz prywatng?

Pani Prof. Irena Lipowicz: Dziekuje bardzo. Prosze panstwa mamy pew-
ne opdznienie, ale jeszcze paneliSci musza odpowiedzie¢. Bedzie jeszcze dru-
ga runda dyskusji i bardzo sie ciesze, Ze na sali sa takie namietnosci. Wobec
tego juz nie bede podsumowywala wystapien jako moderator. Padtam tu czaso-
wo ,ofiarg” temperatury dyskusji. Chcialam doda¢ tylko jeden watek, ktéry nie
pojawil sie do tej pory. Kiedy bronitam w 1981 r. moja prace doktorska o syste-
mie informatycznym i systemie ochronie danych osobowych, wtedy pierwsze
zrédta amerykanskie pisaly juz o tym, jaki wplyw na czlowieka ma $wiadomo$c,
ze wszystko co powie, wszystko, co napisze, jest gromadzone i moze by¢ wyko-
rzystane w dowolnym celu wiele lat pdzniej. My wiemy, Ze panstwo nie ma pry-
watno$ci. Wiemy, ze prawo do informacji trzeba traktowaé¢ powaznie, ale ja chce
poda¢ jeszcze element innowacyjnosci administracji. Jezeli juz kazda notatka,
kazdy kalendarz, wszystko zostanie upublicznione, czy to znaczy, Ze nie powsta-
nie nam ,czarny rynek” informacji? To znaczy, ze ,pod stotem” beda powstawa-
ly te uzgodnienia, ze urzednicy przejda na ustno$¢ procedowania — ktérego sie
bardziej boje w tym przypadku. Wolatabym mie¢ wewnetrzng notatke, do ktérej
w razie czego prokurator, NIK potem moze siegna¢, niz to co bylo w administracji
komunistycznej — ze najlepiej zatatwia¢ ,na gebe” i najlepiej nie zostawia¢ sladéw,
lub najlepiej niczego nie robi¢. Rola naszg jest tez tropienie sytuacji, w ktérej nad-
uzycie prawa doprowadza do tego, Ze to prawo zmienia si¢ w swoje przeciwienstwo.
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Wszyscy wiemy, gdy nie bedziemy mieli innowacyjnej administracji i urzednika, do
ktérego panstwo ma zaufanie to ,polegniemy” w konkurencji z innymi pafistwami.
Czy urzednik moze by¢ innowacyjny, jezeli wie, ze kazdy jego pomyst nawet jeszcze
glupi, nieprzemyslany ktéry sobie wstepnie, roboczo zanotuje, moze zosta¢ natych-
miast upubliczniony na pierwszych stronach gazet. To on go sobie nie zanotuje,
a my tracimy szanse na innowacyjnos¢ administracji. Ta lawina informacji powinna
nas cieszy¢, a nie martwi¢, pod warunkiem, ze bedziemy wiedzieli, ze rzeczywiscie
dzialamy w duchu Konstytucji i w duchu praw cztowieka. A jezeli chodzi o dostep
do informacji publicznej to chce przypomnieé, ze w uroczystym rankingu najwaz-
niejszych spraw spolecznych Rzecznika Praw Obywatelskich z okazji dnia Praw
Czlowieka wsréd 15 pozycji znalazto sie wlasnie prawo do informacji publicznej.
Dzigkuje. Prosze bardzo panelistéw o krétkie komentarze w podsumowaniu.

Pan Romuald Szewczuk: Chcialbym podziekowa¢ za dotychczasowe wypowiedzi
Panistwa. Chciatbym zaznaczy¢, Ze to, co chcieliémy z Panig Profesor Wrzotek — Ro-
manczuk przedstawi¢ na dzisiejszym spotkaniu to jest problem dylematéw praktyki.
Pytanie, jak sie ma ustawa o dostepie do informacji publicznej do uregulowan zawar-
tych w szczegdlnosci w art. 61 Konstytucji jest zywe i aktualne. Pewnego rodzaju préba
odpowiedzi na to pytanie jest ta interpretacja, ktérej data wyraz w szczegdlnosci Pani
Profesor Wrzotek-Romanczuk. Takze dla Sadu Najwyzszego nie jest tematem zamknie-
tym kwestia, Ze ustawa o dostepie zatatwia sprawe w rozumieniu art. 61 ust. 112. Wrecz
przeciwnie, naszym zdaniem powinniémy czytac, jak to sie méwi od géry, najpierw
Konstytucje, najpierw unormowania prawa europejskiego, a pézniej ustawe. Jak ta usta-
wa o dostepie ma sie do unormowan wyzszego rzedu w sytuacji gdy — tak jak Pan Stefa-
nowicz sygnalizowal, ta ustawa, ktéra wyszla z Sejmu odbiega od pierwotnych zalozen.
Pan Profesor Jabloniski, tutaj przywolywany przy réznych okolicznosciach, w swojej
pracy przedstawia bardzo bogato historie, ktéra poprzedzata uchwalenie tej ustawy.
I rzeczywiscie jest tam wiele dyskusji, i ten entuzjazm jaki towarzyszy! przyjmowaniu tej
ustawy, w tej chwili zderzany jest z praktyka, ktéra w jakis sposéb sobie nie radzi z dy-
lematami, ktére nie zostaly odpowiednio wyartykutowane w momencie przyjmowania
ustawy. Takze uwazam, ze w sytuacji, gdy Konstytucja naszego panstwa nie definiuje
pojecia informacji publicznej — w ogéle taka kategorig pojeciowa sie nie postuguje — to
nalezy dla potrzeb w szczegdlnoséci praktyki, a przede wszystkim oséb zatrudnionych
w réznych instytucjach publicznych dysponujacych majatkiem publicznym, prébowaé
sobie odpowiedzie¢: jak mam si¢ zachowywad, zeby w szczegdlnosci nie narusza¢ unor-
mowan natury karnej w zakresie dysponowania pewnego rodzaju informacjami.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Bardzo dzigkuje za wypowiedz. Prosze Panie Pro-
fesorze.

Pan Prof. Pawel Fajgielski: Dzigkuje bardzo. Pytanie, ktére byto do mnie skie-
rowane dotyczylo szerokiego ujecia prawa do informacji przez Panig Profesor G6-
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rzynska. Niezwykle trudno jest mi na to pytanie odpowiedzie¢ w jednym zdaniu,
choc¢by dlatego, ze jesli poréwnamy pierwsze publikacje Pani Profesor z przetomu
lat 80-tych i 90-tych i publikacje ksiazkowa, o ktérej Pan wspominal, to znajdzie-
my tam pewne istotne réznice. Szerokie ujecie przedstawione przez Pania Profesor
w pierwszych publikacjach, wtedy, kiedy jeszcze nie mieliSmy ustawy o dostepie do
informacji publicznej, rozumiem jako wskazanie kierunku interpretacji. Natomiast
zestawianie tego, co zostalo napisane w latach 80-tych czy 90-tych i p6Zniej zawsze
rodzi pole do dyskusji.

Pan Dr Mariusz Maciejewski: Musze sie gryz¢ w jezyk, zeby nie kontynuowaé
tej konwencji zartu konferencyjnego w odpowiedzi na pytanie Pana dr. Bernarczy-
ka, ale rzeczywiscie jest tak, ze jak ma sie 15 minut to trudno precyzyjnie opowie-
dzie¢ o wszystkim i to powoduje pewne niejasnoéci. Wiec odpowiadam, ze szanuje
Konstytucje, a moja werbalizacja byla préba wyrazenia zamieszania, jakie powstato
w splocie tych wszystkich faktéw prawnych. Stoje na stanowisku, ze konstytucyj-
na ochrona wlasnoéci obejmuje réwniez wtasnos¢ débr niematerialnych, wiec jak
najbardziej nieprzypadkowo umiescitem to w tym kontekscie. Teza ta da si¢ mocno
uzasadnic, ale ograniczenia czasowe mi na to nie pozwalaja.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Bardzo dzigkuje. Prosze panstwa, tak wspaniata pu-
blicznos¢, taka $wietna, zywa dyskusja to naprawde ziszczenie marzeri prowadza-
cego konferencje. Co do ostatniego fragmentu dyskusji chce jeszcze powiedzied,
ze prawo do informacji bywa przeciez naduzywane i ten protokét sanitarny, zeby
ukry¢ blad lekarski, bardzo czesto bedzie zatajany. Ostatnio wygralismy (dzieki
moim wspanialym wspétpracownikom) w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
sprawe czlowieka, ktéry upowaznit zone do dostepu do swoich danych medycz-
nych. Przed jego $miercig przetransportowano go do nastepnego szpitala i ten szpi-
tal oznajmit, ze upowaznienie dotyczylo tamtego pierwszego szpitala, a ten w kto-
rym nastapit zgon nie pokaze zonie jego dokumentacji medycznej. To byla préba
w jednym i drugim przypadku naduzywania prawa, dobrze ze ja wygraliémy. Oka-
zuje sig, i widzimy to powoli coraz mocniej, ze by¢ moze ,$mier¢ sfery wewnetrz-
nej” byla przedwczesnie oglaszana w doktrynie. By¢ moze musimy sie przyjrzeé
temu w nowych warunkach. A za to orzeczenie dotyczace dokumentacji medycznej
kfaniam sie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Banalne jest stwierdzenie,
ze ,informacja to wladza” Wobec tego dostep do informacji paristwa to jest po-
dzial wladzy, nowy podzial wladzy oprécz tréjpodziatu wladz, ktéry znamy. Walki
o wladze bywaja gorace. To jest zdobywanie ostatnich bastionéw i nieszczesne sady
w sytuacji nie wystarczajacej odpowiedzi ustawodawczej — czeSciowo w zwiazku
z uplywem czasu i ogromnymi mozliwo$ciami technologicznymi, ktérych nie mie-
liSmy wcze$niej — stoja teraz na tej tamie i prébuja tata¢ co sie da. Albo droga,
ktéra widzieliSmy w Sadzie Najwyzszym, albo droga w Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym, a jest $wietym prawem zebranych poddawaé to bardzo ostrej krytyce
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naukowej i szuka¢ nowych drdg. A na koricu Trybunat Konstytucyjny powie nam,
kto miat naprawde racje. Prosze panstwa, chciatam bardzo za to podziekowac i po-
prosi¢ abysmy, powrdcili do tonu pelnego powagi, ale powagi pelnej radosci, bo
poczucie humoru bylo jedna z cech Pani Prof. Magdy Gérzynskiej. Chciatam teraz
na koniec oddac¢ glos jej Kuzynowi. Bardzo prosze.

Pan Wojciech Myslecki: Szanowna Droga Pani Profesor. Drodzy szanow-
ni zebrani na dzisiejszej konferencji. W jakim$ sensie osoba obecng wsréd nas
jest Magda Teresa Goérzyniska — nasza siostra. Zmarla niespodziewanie. Dla nas
wszystkich jej $mier¢ byla naglym przerwaniem aktywnej jeszcze jej dziatalnosci
na polu naukowym, o ktérym tak wiele powiedziano dzisiaj i to w sferze, ktdra
dzisiaj nabiera ogromnego rozpedu, gdzie sie rzeczywiscie rozgrywaja niezwykle
wazne rzeczy. Ona zapoczatkowala to w gronie nielicznych oséb. W tej chwi-
li, sadze, wszyscy jesteSmy tym bardzo zainteresowani i brak nam jej. Chcial-
bym w imieniu catej rodziny, obecnej i nieobecnej tutaj, przede wszystkim bar-
dzo serdecznie podziekowa¢ osobiscie Pani Profesor, zreszta byla jej przyjaciétka
i sadze, ze bedzie pamigta¢ zawsze przyjaznie Magde. Pani Profesor ogromnie
nam pomogta zaréwno w tych trudnych momentach jak i w tym, Ze mozemy tu
sie dzisiaj wszyscy zebrac i o tak ciekawym temacie, w tle majac Magde, rozma-
wia¢. Sadze, ze po wielu réznych dyskusjach my sami dowiedzieliSmy sie spo-
ro przy okazji o jej wkiadzie naukowym. Miatem bardzo bliski z nig kontakt, ale
nie wiedziatem, Ze az tak bardzo byla zaangazowana w wiele waznych spraw.
Tu akurat zachowywala pewna powsciagliwo$¢ w ocenie swojego dorobku. Jeste-
$my zaszczyceni, ze miata ona tak powazna i istotng pozycje w $wiecie tej dyscy-
pliny naukowej, ale tez przebija sie to jak bardzo byla lubiana i ceniona wtasnie za
swoja indywidualnos$¢. Sadze, ze dyscyplina, o ktérej dyskutujemy i ta temperatura
dyskusji wymaga podejécia, jakie miala Magda. Ona podchodzita z pasja, bo nape-
dem do takiego aktywnego dzialania w tej dyscyplinie byto to, Ze ona byta czlowie-
kiem kochajacym wolno$¢, wolno$é wlasna i wolnos¢ swojej ojczyzny. Na koncu,
poniewaz dowiedzieli$my sie od Panistwa sporo rzeczy to, ja sie zrewanzuje czyms,
czego pewnie nie znacie z zycia Teresy Magdy. Pierwsze zdarzenie z jej kariery
zawodowej, kiedy $wiezo po studiach przybyla do Wroctawia i rozpoczela prace
w urzedzie, bardzo nisko usadowionym. Poszta na kontrole z jakimg$ dzentelmenem
do jakiegos drobnego rzemieslnika. I ten urzednik maltretowat go celem uzyskania,
ze tak powiem, dodatkowych korzysci materialnych, czego juz Magda nie mogta
znie$¢, wiec wyszla, ale on pdZniej za nig wyszed! i wlozyt jej 50 zt do kieszeni,
jako podzial tego tupu. Ona nie tylko ze zmieta te 50 zt i rzucita w niego, a bylo
to w rynku na tle pieknego ratusza wroctawskiego, a nastepnie, jak to sie w jezyku
prawniczym nazywa, naruszyla czynnie nietykalno$¢ osobista tego obywatela. Tak
sie skoriczyla pierwsza jej runda w pracy na niwie paristwowej. Swiadczyto to o tym,
ze ona jakby intuicyjnie wyczuwata, ze wladza panstwowa, administracja ma oby-
watelowi stuzy¢, a nie upokarzad. I sadze, ze jej mys$l w tak powaznej dyscyplinie,
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regulujacej relacje pafistwowe byla podszyta idea wolnosci obywatela we wlasnym
wolnym kraju. Dziekuje Paristwu bardzo.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Dziekuje bardzo i rzeczywiscie dar przyjazni, kto-
rym cieszyta sie Magda chcialabym ztozy¢ na rece obecnej tu pani doktor Krystyny
Szajdakowskiej, ktéra byta tutaj caly czas, blisko w tej przyjazni, by przekazala ten
dar wszystkim przyjaciotom. Zapraszam Panstwa pietro wyzej na kontynuowanie
dyskusji kuluarowe;j.

Dyskusja Il
Perspektywy rozwoju prawa do informacji
— moderator: Dr Mateusz Btachucki, INP PAN

Pani Elzbieta Jarzecka — Siwik: Adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk, a jed-
noczes$nie reprezentant Najwyzszej Izby Kontroli. W nawiazaniu do referatu Pana
Profesora Fajgielskiego, chciatabym powiedzie¢, ze Pani Profesor Gdrzynska, jej do-
robek naukowy i wszystko, co zrobita w ostatnich latach, przedstawiata naszym stu-
dentom w Spolecznej Akademii Nauk, w Wydziale Warszawskim L.édzkiej Uczelni.
Uczyla naszych studentéw prawa do informacji, dostepu do informacji i wszyst-
kich ograniczen tego prawa, o ktérych tak tadnie méwit dzisiaj Pan Doktor Sibiga.
Poza tym, chcialabym nawigza¢ do wystapienia przedstawicieli Sadu Najwyzsze-
go. Z jednej strony chciatabym powiedzie¢, ze mam wielki szacunek dla sedziéw
Sadu Najwyzszego i wydaje mi sig, ze to wystapienie Prezesa Sadu Najwyzszego do
Trybunatu Konstytucyjnego trzeba oceni¢ jako bardzo odwazne. Bardzo odwazne
z tego tytuly, ze idzie w zasadzie pod prad i pogladom doktryny, i pogladom wyraza-
nym przez orzecznictwo sadéw administracyjnych. Osobiscie nie zgadzam sie z ta-
kim ujeciem problemu, jaki przedstawiono w referacie dzisiaj. Natomiast mysle, ze
moze sie co$ dobrego wydarzy¢ po orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego. Ja chce
rozumie¢ to wystgpienie w takim kontekscie, ze bedziemy méwié¢ o limitowaniu
dostepu do informacji o osobach publicznych. Bedziemy méwi¢ o ograniczeniach
dostepu do informacji publicznych ze wzgledu na ochrone prywatnosci i mam wiel-
ka nadzieje, ze tym wlaénie problemem bedzie zajmowat si¢ Trybunat Konstytucyj-
ny w orzeczeniu, ktére zostanie w tej sprawie wydane. Chciatabym tylko przypo-
mnie¢ Panstwu, cho¢ na pewno wszyscy Pafistwo o tym wiecie, ze Trybunat Kon-
stytucyjny juz takim zagadnieniem si¢ zajmowal w slynnym orzeczeniu K-17/05,
gdzie badat konstytucyjno$¢ art. 5 i uznat, ze przepis ten jest zgodny z Konstytucja,
a wigc pewne ograniczenie informacji o osobach pelniacych funkcje publiczna,
tak jak jest to napisane w art. 5 ustawy o dostepie do informacji, jest w naszym
systemie prawnym jak najbardziej dopuszczalne. Mysle wiec, ze w tym kolejnym
orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny juz sie nie bedzie zajmowat tak bardzo szcze-
gétowo tymi zagadnieniami, ktére w szeroki sposéb opisat w orzeczeniu K-17/05,
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a moze nauczy nas i pokaze nam jakas inna droge interpretacji przepiséw UDIP?
Druga kwestia, o ktdrej chciatabym powiedzie¢ réwniez wiaze sie z referatem Pani
Profesor Romanczuk. Otéz, Pani Profesor Romanczuk powiedziata w swoim wy-
stapieniu co$ takiego, Ze jest na gruncie konstytucyjnym kilka praw do informacji.
Ja nad tym sie swego czasu bardzo dlugo zastanawiatam, dyskutowaly$my na ten
temat z Panig Profesor Gérzynska w czasach kiedy prowadzila seminarium dok-
toranckie i jednoznacznie doszlyémy do wniosku, ze nie ma mowy tutaj na gruncie
konstytucyjnym, o kilku prawach do informacji. Jest jedno prawo do informacji tyle
tylko, ze ustrojodawca wskazuje nam szczegdlne obszary, gdzie to prawo do infor-
macji musi mieé szczegdlna regulacje, i szczegdlne odniesienie. To ogdlne prawo
do informacji wynika przeciez z podstawowego prawa dotyczacego pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji, o ktérym mowa w art. 51 Konstytucji. Zatem Pani
Profesor, uwazam i mysle, ze ten poglad jest w stanie podzieli¢ wiele 0séb na tej
sali. Inne podejscie do tematu znowu by otworzylo nam chyba niepotrzebna dysku-
sje, tak jak Pani Profesor Jaskowska powiedziata — o rzeczach oczywistych. Jeszcze
jedna kwestia, jesli chodzi o art. 61 Konstytucji. Jak bedziemy rozwazaé definicje
informacji publicznej zawarta w ustawie, ktéra oczywiscie — méwie o definicji —
jest niedoskonata i bedziemy rozwazac tresc art. 61, to dojdziemy do takiego troche
absurdalnego wniosku, o ktérym juz na posiedzeniach komisji sejmowych méwita
Pani Prof. Gérzynska. Mianowicie chodzi o to, Ze zaczniemy sie zastanawia¢, jaki
jest zakres podmiotowy tego prawa, komu to prawo przystuguje. Bedziemy méwic
o obywatelu na gruncie Konstytucji, a przeciez Konstytucja wyznacza to minimum
praw, o ktérym juz méwila Pani Prof. Jaskowska i rzecz oczywista, ze ustawodawca
moze to minimum praw w taki sposéb okresli¢, w jaki uzna za stosowne, pod wa-
runkiem, ze bedzie sie to miescilo w granicach art. 31 ust 3, czyli konstytucyjnych
ograniczen praw podstawowych. Wydaje mi sie, ze kwestia o ktérej dyskutujemy,
a mianowicie ograniczenie dostepu do informacji publicznych i wszystkie te pro-
blemy zwigzane z rézna interpretacja przepiséw UDIP ma swoje zakotwiczenie po
cze$ciiw tym, ze nie ma ustawowo okreslonych przestanek odmowy udostepniania
informacji. Z takimi przestankami spotykamy sie przeciez na gruncie prawa pol-
skiego, bo w ustawie o dostepie do informacji o srodowisku taki katalog przestanek
mamy. Nikt sie nie zastanawia na gruncie tej ustawy, czy wniosek, ktéry jest nie-
pelny, albo wniosek, ktéry jest absurdalny bedziemy rozpatrywaé. W UDIP, chyba
ze wzgledu na po$piech prac ustawodawczych, troche o tym zapomniano i chyba
to byl jeden z takich zasadniczych bledéw ustawodawcy, ze w tej chwili ogranicze-
nia prawa do informacji interpretujemy, tak jak interpretujemy. Nawet sadownic-
two administracyjne w réznych wyrokach réznie do tych kwestii podchodzi. I na
koniec, zeby nie przedluzaé, juz jako przedstawiciel NIK, kilka razy Pan Doktor
Maciejewski wywolywatl do tablicy kontroleréw. Moze powiem tak, na szczescie
chyba dla kontroleréw w planie pracy na 2014 r. nie ma jeszcze zadnego tematu
zwigzanego z re-use. Na szczeécie dlatego, ze mam nadzieje, iz niedtugo sie prze-
pisy zmienig. Beda one o wiele jasniejsze, tak jak tutaj nasi prelegenci méwili, ale
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oczywiScie jesteSmy przygotowani i nasze stuzby przygotowuja szkolenia na temat
ochrony praw autorskich, takze mam nadzieje, Ze sprostamy zadaniu. Niewatpliwie
jednak Pan Doktor Maciejewski podnidst tutaj bardzo istotne kwestie dotyczace
wlasnie gospodarnosci wykorzystania tych zasobéw informacji publicznych, ktére
moga by¢ przekazane do ponownego uzytku — zwlaszcza te kody Zrédtowe Panie
Doktorze, o ktérych Pan byt taskawy wspomnie¢. Ja mam nadzieje, ze wkrétce be-
dzie zupelnie nowa ustawa o ponownym wykorzystaniu informacji i nie bedzie juz
takiego pomieszania poje¢ w jednym akcie prawnym. Mam nadzieje, Ze te kwestie
zostana o wiele jasniej uregulowane, bo na dzien dzisiejszy, prosze Paristwa, ja sobie
nie wyobrazam takich sytuacji, kiedy sady administracyjne beda nakazywa¢ udo-
stepnianie kodéw Zrédtowych systeméw informatycznych, ktére rzadza w zasa-
dzie cala organizacja okreslonej instytucji. Mozemy sobie wyobrazi¢ skutki takiego
orzeczenia, a juz kwestia oceny gospodarnosci udostepnienia takiej informacji jest
naprawde trudna. Zobaczymy jak to bedzie w przyszlosci.

Pani Monika Nowikowska: Uniwersytet w Bialtymstoku, jednocze$nie kon-
troler Ministerstwa Obrony Narodowej. Tu chciatam zada¢ pytanie do Pani Miksy
i ewentualnie Pani z Najwyzszej Izby Kontroli, bo to bedzie troszeczke pytanie na-
wiazane. Jak sie Pani odniesie do regulacji ustawy o finansach publicznych w zwiaz-
ku z ustawa Najwyzszej Izby Kontroli, to jest art. bodajze 29a, ktéry stanowi ze pro-
gram kontroli NIK, podlega ochronie tak jakby byt objety tajemnica kontrolerska
czyli te dokumenty nikowskie, réwniez w $wietle ustawy o dostepie do informacji
publicznej sg niejako wytaczone, sg objete tajemnica. Chce powiedzie¢ na margine-
sie, ze jest to absolutnie dokument techniczny, formalny. Jak Pani odniesie regulacje
ustawy o finansach publicznych dotyczace objecia klauzula dokumentéw audytora
wewnetrznego do obecnych regulacji nikowskich?

Pani Karolina Miksa: Ciezko mi sie odnie$¢, bo nie znam tych przepiséw i nie
wiem dokladnie jak te dokumenty sg tworzone i na jakiej podstawie prawnej, ale
moze lepszym adresatem pytania bedzie pani z NIK, a ja ewentualnie si¢ odniose.

Pani Monika Nowikowska: Z mojej strony chcialam jeszcze doda¢, ze spraw
oczywistych nie nalezy bagatelizowaé. Nawet na przykladzie definicji, kto jest
uprawniony do informacji publicznej, prositabym o uwzglednianie takich proble-
moéw natury praktycznych czy branzowych. Ministerstwo Obrony Narodowej do-
strzega, ze kiedy udostepniamy kilka protokoléw z kontroli z jednostek wojsko-
wych, kazdy jest protokotem jawnym. W momencie kiedy obywatel panstw obcych
poprosi o kilkanascie protokotéw z takiej kontroli, wéwczas cato$é kontroli moze
ztozy¢ sie na informacje, ktéra bedzie informacjg niejawna. I tu wchodzimy w ten
problem, kto jest uprawniony, czyli to nie jest taka oczywisto$¢. W swietle ustawy
kazdy, a w $wietle Konstytucji obywatel. Bo to jest problem bialego wywiadu. In-
formacje publiczne zgromadzone w sumie dajg informacje niejawna i tutaj znowu

159



—
M Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju

160

wchodzi ten problem, o ktérym méwit Pan Prezes Sadu, ze osoba, ktéra udostepnia
zbyt duzo informacji moze zosta¢ pociagnieta do odpowiedzialnosci.

Pani Malgorzata Wrzolek-Romanczuk: Bede sie stara¢ chronologicznie odniesé¢
do wypowiedzi Pani. Pierwszy element to nawiazanie do wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego o sygnaturze K 17/05. W tym gronie doskonale zdajemy sobie sprawe
z tego, ze Trybunat dokonuje kontroli zgodnosci, w tym wypadku przepiséw ustawy
z Konstytucja, w granicach wniosku, czyli konkretnie méwigc, w granicach wskaza-
nego wzorca konstytucyjnego. Otdz, w sprawie K 17/05 kontrola nie byla przepro-
wadzana w nawigzaniu do art. 51 Konstytucji. Nastepnie pozwole sobie nawigzac
do wypowiedzi Pani Prof. Jaskowskiej w poprzedniej czesci dyskusji. Ot6z nie moge
zgodzic sie ze stanowiskiem, ze nie powinni§my na obecnym etapie rozwoju zaréwno
demokracji jak i mozliwosci technologicznych, no i po kilkunastu latach od wejscia
w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej, dokonywaé — tak jak sugeruje-
my — ponownej interpretacji przepiséw tej ustawy i wchodzacych w gre regulacji
konstytucyjnych. W tym aspekcie w ostatnich przynajmniej latach wykladnia nie byta
przeprowadzana w sposéb uwzgledniajacy kontekst art. 61, a zwlaszcza tres¢ art. 51.
Oczywiscie mozna sie spiera¢ o sposéb rozwigzania tego konflikty, ale z pewnoscia
nie powinni$my negowac zasadnosci podejmowania dyskusji w tej materii. Wreszcie,
gdy chodzi o kwestie jednolitego badz ztozonego prawa dostepu do informacji — dys-
kutujemy dzi§ w $rodowisku zdecydowanie akademickim i mozemy sobie pozwoli¢
na pewne konstrukcje teoretyczne. Jesli nawet przyjmiemy jedno generalne ogélne
prawo do informacji, to w ramach wywodu, jaki zostal zawarty w opracowaniu Pana
Prof. Mariusza Jabtonskiego, chcialam podkresli¢ to, na co zwracal uwage Autor —
prawo do uzyskania informacji o dziatalnoéci podmiotéw wymienionych w art. 61
ust. 1 Konstytucji nie powinno by¢ utozsamiane z ewentualnym prawem dostepu do
dokumentéw. Z tego wyprowadzono wniosek, i taki wniosek rzeczywiscie przed-
stawitam, ze w istocie prawo z ust. 1 jest prawem, rzeczowo ujmujac, odrebnym od
prawa dostepu do samych dokumentéw. Czy z punktu widzenia teoretycznego be-
dziemy tu méwic o jakich$ podkategoriach, jest zupelnie inng kwestia i niekoniecz-
nie wymagajaca obecnie rozwiazania. Dla problematyki, ktéra byta przedmiotem na-
szego wystapienia, istotne jest wlasnie to rozréznienie.

Pan Romuald Szewczuk: Prosze Panistwa cenne jest spostrzezenie, ze wniosek
Pierwszego Prezesa jest bardzo odwazny, jak gdyby idzie pod prad i ma stuzy¢ tej
szerszej dyskusji, na ktorej efekty oczekujemy wszyscy. Natomiast wazne jest, zeby
poczyni¢ zalozenie, Ze jest nad czym dyskutowaé, ze to co stanowi dorobek nie-
watpliwie orzecznictwa — w szczegdlnosci sadéw administracyjnych — ale i wielu
przedstawicieli nauki, to nie jest zamknieta sfera, do ktérej juz nikt nie ma dostepu.
To jest temat otwarty i nalezy oczekiwaé, ze w szczegdlnosci dzisiejsza konferencja
bedzie pozwalata na postrzeganie omawianych probleméw, jako zywych aktualnych
i rzeczywiscie wymagajacych pilnego rozwiazania przede wszystkim na poziomie
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ustawy. Bo praktyka boryka sie z okre$lonymi problemami. Pani Przedstawicielka
MON tylko na niektére z tych waznych aspektéow zwrdcita uwage. To jest wspdl-
ny problem, i jezeli méwimy o tym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
oznaczonej sygnatura K- 17/05, to trzeba wyraznie podkresli¢, o czym méwita przed
chwila Pani Prof. Wrzolek, ze niestety, ale Prezes Naczelnego Sadu Administracyj-
nego nie uczynit przedmiotem oceny ze strony Trybunatu zgodnosci art. 5 ust. 2
i 3 udip z art. 51 Konstytucji, a w szczegdlnosci z ust. 2, bo w tym artykule méwi
sie, ze dane obywatela wladze publiczne moga gromadzi¢, pozyskiwac i udostep-
nia¢ tylko w zakresie niezbednym w demokratycznym panstwie prawa. Trybunat
Konstytucyjny do tej pory, wedtug mojej wiedzy, nie prowadzit rozwazan wlasnie,
jezeli chodzi o ochrone sfery prywatno$ci przewidzianej takze nasza Konstytucja
z punktu widzenia uregulowan zawartych w art. 51. Zlozenie przez Pierwszego
Prezesa Sadu Najwyzszego odpowiedniego wniosku wilasnie tak, ze nawiazujacego
przede wszystkim do tresci art. 51 ma stuzy¢ wtasnie uzyskaniu takze autoryta-
tywnej wypowiedzi ze strony Trybunatu Konstytucyjnego, co do tego, jak sie maja
te istniejace regulacje prawne w kontek$cie wlasnie z jednej strony praw obywateli
w zakresie uzyskiwania informacji o dziatalnosci réznych instytucji publicznych,
czy gospodarujacych majatkiem publicznym, samych funkcjonariuszy publicznych,
w kontekscie ochrony danych, ktére w uproszczeniu sg okreslane mianem danych
osobowych, a z punktu widzenia unormowan prawa cywilnego traktowane sg jako
dobra osobiste, ktére zastuguja takze na ochrone w réznych innych takze gateziach
prawa nie tylko w sferze prawa publicznego.

Pani Krystyna Szajdakowska: Prosze Panistwa, ja w sprawie tej tajemnicy kontro-
lerskiej, poniewaz ostatnie lata mojej pracy byly w Najwyzszej Izbie Kontroli. Wiekszo$¢
tego czasu bylam dyrektorem jednego z departamentéw kontrolnych, wiec znam to
praktycznie. Tajemnica kontrolerska stuzy przede wszystkim temu, zeby kontroler nie
biegal po miescie i nie opowiadat o kontroli, ktéra prowadzi. To jest kluczowa zupetnie
sprawa — musimy chroni¢ kontrolowanych. Chce powiedzie¢, mimo ze bytam pracow-
nikiem instytucji, ktéra kontrolowata, ale to nie znaczy, ze kontrolerzy moga wszystko.
To jest to samo, co z tajemnica lekarska, lekarz tez nie biega po wszystkich i nie opowia-
da, ze Kowalski jest chory na wyrostek, a ktos inny na co$ innego.

Pan Prof. Przemystaw Szustakiewicz: Biuro Orzecznictw NSA, Uczelnia La-
zarskiego.

Chciatem sie odnie$¢ do propozycji, ktéra padta w Paristwa badaniach dotycza-
cych informacji publicznej. Przede wszystkim chcialem pogratulowaé¢ odwagi, po-
niewaz préba skonstruowania definicji informacji publicznej jest naprawde préba
olbrzymia. Kazdy autor zaczynajac pisze, jaka to jest okropna definicja informacji
publicznej. Ale ona ma jeden plus — ona ma charakter otwarty i przy dynamicz-
nym rozwoju spotecznym, to taka definicja pozwala objaé swoim zasiegiem nowe
pojawiajace sie informacje. Prosze Panistwa skonstruowanie lepszej definicji bedzie
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niezwykle trudne, wiec moze lepiej zostawi¢ to co jest, poniewaz to co jest nam
sedziom administracyjnym umozliwia lepsza kontrole administracji. Administracja
oczywiscie probuje uciec i przykladem jest wniosek, ktory panstwo ztozyliscie i gte-
boki ,szacun’ jak to méwi mlodziez dla was, za ten wniosek, czyli art. 284, poniewaz
widac jak Minister Finanséw chcial uciec spod, ze tak powiem noza informacji pu-
blicznej. Ale widzimy takze w innych projektach ustaw, ze administracja w ten spo-
s6b ucieka. Ale drugi problem, z czym gleboko nie zgadzam sie, z pewnag teza ktéra
pojawia po raz kolejny na konferencji tutaj w Paristwowej Akademii Nauk — miano-
wicie tym, ze rozwigzaniem wszelkich bolaczek, czy moze probleméw z informacja
publiczna jest powotanie osobnego organu. Moim zdaniem sa trzy przestanki, ktére
wskazuja na to, Ze to jest to btedne zalozenie. Po pierwsze, wynika ona z idealizmu
biurokratycznego, z typowego idealizmu biurokratycznego. Pani Prof. Mlynarska
moze pamigeta jak chodzili$my razem na wyktady, prof. Zirk Sadowski przywotywat,
ze idealizm biurokratyczny polega na zatozeniu: mamy problem — stwérzmy organ.
To oczywiscie jest fajne, ale w moim zdaniem, to nie jest dobre rozwigzanie. Drugi
powdd to powdd praktyczny dla podmiotéw, ktérych dotyczy informacja publicz-
na. Dzieki naszemu orzecznictwu, orzecznictwu sagdéw administracyjnych, dzieki
orzeczeniom, ktére mysmy wydawali, po pierwsze w przypadku bezczynnosci, stro-
na ma bardzo szybka droge do sadu administracyjnego. Organ jest w bezczynnosci,
idziesz od razu do sadu, do wojewddzkiego sadu administracyjnego, tych sadéw
masz 16, masz ten sad blisko. Czyli, jesli dajmy na to jest organizacja spoleczna
w Swinoujéciu i kto$ jest w bezczynnosci, to nie piszemy do organu w Warszawie,
tyko idziemy do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie i ten Sad
stwierdza, czy jest bezczynno$é, czy nie. Postepowanie dwuinstancyjne. Paistwo
proponujecie — druga instancja — jeden organ. Fajnie, tylko on bedzie w Warszawie.
To oznacza, Ze jesteSmy znowu organizacja spoleczng po bezczynnosci nawet, jesli
ten organ stwierdza bezczynno$¢, to druga instancja jest w Warszawie. Co to ozna-
cza, sprawa bedzie w Warszawie. Zgodnie z wlasciwoscia sadéw administracyjnych
wlasciwy bedzie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie. Jeden organ to
bedzie organ centralny, jak sie domyslam, przynajmniej na poczatek. Po trzecie jest
to tez koncepcja droga. Zawsze powolanie nowego organu jest to koncepcja dro-
ga. Moim zdaniem to nie jest dobre rozwiazanie, raczej system zdecentralizowany
z nadzorem ministra ds. administracji nad biuletynem informacji publicznej. Nie-
ktére rozwigzania sa fajne, te, ktére panstwo oméwiliscie dla tego organu np. ten
nadzér nad biuletynem informacji publicznej. Czesto przywolywany tutaj Pan Prof.
Jabloriski o tym pisywat juz na poczatku, kiedy funkcjonowaty BIP-y. Czesto BIP
staje sie nagle wlasciwie takim nie wiadomo czym, tam si¢ zamieszcza albo wszyst-
ko albo nic. Ta forma, ktdra jest obecnie, jest kiepska. Rzeczywiscie sa problemy
zwigzane z weryfikacja tego, co tam jest, ze moga by¢ informacje nieprawdziwe, ale
to nie jest moim zdaniem tak wazne zagadnienie, ze potrzebny jest do tego nowy,
drogi organ, jeszcze o specjalnej pozycji. Bo Paristwo chcielibys$cie wzorowaé go na
organie takim, jakim jest GIODO.
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Pani Elzbieta Jarzecka — Siwik: Dziekuje bardzo. Otéz, uzupelniajac gtos Pani
Dr Szajdakowskiej, dotyczacy tajemnicy kontrolerskiej, chcialabym wyjasni¢ kil-
ka spraw, o ktérych Pani tutaj nam powiedziala. Po pierwsze ustawa o Najwyzszej
Izbie Kontroli zasadniczo rézni si¢ w kwestii udostepniania informacji publicznej
od ustawy o finansach publicznych, bowiem ustawa o finansach publicznych wyta-
cza prawo do informacji, tak jak to wynika z wniosku pani prof. Lipowicz do Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli takiego prawa nie wyla-
cza, wrecz nakazuje publikacje, ale wynikéw kontroli. Art. 6 ust 1 pkt 4 lit a tiret 2
ustawy o dostepie informacji publicznej nakazuje publikowanie, czy upublicznianie,
dokumentacji i wynikéw kontroli. Wszystkie wystapienia pokontrolne i wszystkie
informacje o wynikach kontroli, ktére sporzadzita NIK, tak jak Pan Prezes Kwiat-
kowski powiedzial sa dostepne na stronie BIP-u. Natomiast, jesli chodzi o kwestie
dot. programu kontroli, ot6z nowelizacja ustawy o NIK z 2010r. wprowadzita rze-
czywidcie ograniczenia w dostepie do tego dokumentu. Program kontroli jest tym
dokumentem, ktéry nie dotyczy wynikéw kontroli, tylko dotyczy samego przygo-
towania kontroli, czyli takiej kuchni kontrolerskiej, takiej instrukcji, co kontroler
ma robi¢ w jednostce kontrolowanej. Ustawa o dostepie do informacji publicznej
umozliwia ograniczenie, zreszta Konstytucja réwniez, umozliwia ograniczenie pra-
wa do informacji i w tych granicach miesci sie wlasnie art. 35a ustawy o NIK, ktéry
wprowadza wlasnie to ograniczenie udostepniania programu. Chciatabym tylko
powiedzie¢, ze przepisy ustawy o NIK nie wytaczaja prawa do informacji, bo pod
pewnymi warunkami tajemnica kontrolerska moze by¢ uchylona.

Pani Prof. Anna Mlynarska — Sobaczewska: Moze w kwestiach, o ktére Pan
Profesor pytal pozwole sobie odpowiedzie¢ krétko na temat definicji informacji pu-
blicznej. Przypomne, ze w tej chwili definicja jest taka, ze to jest informacja o spra-
wach publicznych. Zgadzamy sie, ze ona kompletnie nic nie wyjasnia. Pan Profesor,
jak rozumiem proponuje rozwigzanie, ktore mozna stresci¢ tak: zostawmy te definicje,
bo juz jest orzecznictwo, ktére to wyjasnia, juz nie warto tego zmieniaé, bo to juz jest
kwestia dorobku praktyki, co z tym zrobi¢. No tak, tylko adresaci tej ustawy nie mu-
szg znac tego dorobku, oni nie musza zapoznawad si¢ z calym orzecznictwem sadéw
administracyjnych, zeby si¢ zorientowa¢, co to jest informacja publiczna. Chodzi o to,
aby tez nieco instruktywny charakter miata definicja zawarta w akcie normatywnym.
Jezeli napiszemy, oderwiemy definicje od kryterium podmiotowego, czyli od tego, ze
tylko podmiot, ktéry wytwarza te informacje moze jej udzieli¢, zostawimy tylko kry-
teria funkcjonalne — zadanie publiczne i gospodarowanie mieniem oraz ten wymog
utrwalenia informacji i tak zeby mozna bylo wykazac jej posiadanie, to ja mysle, ze to
jednak uprosci stosowanie tego przepisu. Ponadto prosze zwrdci¢ uwage, ze to kry-
terium ustawowe w tej chwili o sprawach publicznych jest w ogéle poza kategoriami
konstytucyjnymi, to moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dojdzie do ograniczenia
zakresu prawa do informacji poprzez to tajemnicze i mgliste kryterium ,0 sprawach
publicznych” w oderwaniu od kryteriéw konstytucyjnych.
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Pani Dr Agnieszka Piskorz-Ryn: W ramach naszej ekspertyzy proponowali-
$my, zeby organ miat delegatury, tak jak obecnie dzialaja delegatury GIODO. Drugie
stwierdzenie. Jak méwil prof. Michata Kulesza — chodzi o to, kto wykonuje obecnie
te zadania i ile one kosztuja. Nalezy popatrze¢ na dziatanie panstwa i stwierdzi¢ ile
kosztuje nas obecnie orzekanie przez sady administracyjne. Mysle, ze dos¢ duzo,
biorgc pod uwage liczbe spraw. Teraz kolejna sprawa, ile kosztuje propagowanie
jawnosci zycia publicznego i czy mozemy to wyliczy¢. Jest to pewna decyzja o tym,
jak ma wyglada¢ wykonywanie zadan publicznych w tym zakresie. Zapraszam Pan-
stwa do zapoznania si¢ z ekspertyza.

Pan Dr Bogdan Fischer: Jesli mozna jeszcze tylko jedno stowo odno$nie nowego
organu. Ja tez pozwole sobie tutaj jeszcze jedno zdanie doda¢ ze wzgledu na to, ze
z Pania Doktor Piskorz-Ryn nad tym organem pochylaliémy sie péttora roku, tzn.
badajac w réznych krajach jak to wyglada. BadaliSmy rozwiazania francuskie, rozwia-
zania niemieckie w poszczegélnych landach. Rozwazalismy tez, to czy moze bedzie
lepsze potaczenie z funkcja Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych.
Tych rozwigzan jest naprawde bardzo duzo. Na pewno koszty spowoduja, ze tego
organu sie nie powola. Jestem o tym przekonany. Natomiast, jesli chodzi o model
teoretyczny, z naszych badan wyszlo, ze to jest najlepsze rozwiazanie. Co nie zna-
czy, ze nie bedzie innych badan, ktére stwierdza co$ innego, bazujacych na innych
danych.

Pan Dr Mateusz Blachucki: Nasza sesja byta poswiecona nakresleniu pewnych
perspektyw zwiazanych z regulacja dostepu do informacji publicznej i mysle, ze
sie nam to udalo. Po pierwsze ustyszeliémy, od Pana Ministra Jassera, ze dostrzega
i wyciaga reke do wspdtpracy. My z naszej akademickiej strony niebawem zapropo-
nujemy dalsze formy rozwigzan prawnych, majac nadzieje, ze przelozy sie to na rze-
czywiste efekty. Pierwszy krok zostatl zrobiony, zostala przedstawiona ekspertyza.
Kolejnym krokiem bedzie nasz opublikowany raport z grantu badawczego. Po dru-
gie, zostal zidentyfikowany impuls zewnetrzny czyli konieczno$¢ dostosowywania
do zmian wynikajgcych z prawa europejskiego, ktéry miejmy nadzieje, spowoduje
intensyfikacje prac w materii przede wszystkim ponowne wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego. Bedzie to takze bardzo dobra okazja, aby zastanowic sie
nad nowa ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ze swej strony serdecznie
dziekuje wszystkim panelistom oraz dyskutantom za uczestnictwo w drugim pa-
nelu. Na zakoniczenie chciatbym jeszcze odda¢ gtos Panu Doktorowi Grzegorzowi
Sibidze, ktéry podsumuje juz nasza cata konferencje.

Pan Dr Grzegorz Sibiga: Prosze paristwa, na zakornczenie préba podsumowa-
nia dzisiejszej konferencji, w ktérej warto odnies¢ sie do kilku aspektéw. Pierwszy
aspekt odnosi sie do uczestnikdéw naszego spotkania. Prosze zauwazy¢, ze w dzisiej-
szej debacie zabieraly glos osoby z réznych $rodowisk. Oprécz $rodowiska akade-
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mickiego, srodowisko sedziowskie, Srodowisko administracji publicznej, spora gru-
pa prawnikéw profesjonalnych oraz oséb ze srodowiska akademickiego, ktére facza
prace akademicka z prowadzeniem praktyki. To nie byta dyskusja toczona tylko
w ramach $rodowiska akademickiego. Drugi kontekst zwiazany jest z momentem,
w ktérym odbywa sie nasza konferencja. Wydaje mi sig, ze jeste$my przed pewnym
przesileniem, jesli chodzi o te problematyke. Ustawa obowiazuje juz kilkanascie lat
i widzimy pewne jej niedoskonatosci. W zwiazku z tym mamy pochodzace z réz-
nych stron propozycje zmian w prawie. Oprécz tego ztozono dwa wnioski do Try-
bunatu Konstytucyjnego dotyczace niezgodnosci z Konstytucja ustaw regulujacych
dostep do informacji publicznej. Szczegélnie wazny jest wniosek ztozony przez
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, ktéry dotyczy nie tylko zagadnienn mate-
rialnoprawnych, ale réwniez kwestii procesowych, cho¢by powrotu do dyskusji na
temat kognicji sadowej. Wyrok Trybunatu moze okazac¢ sie przelomowy. Wreszcie
trzeci aspekt dotyczy nowych wyzwan zwigzanych z omawiang problematyka, do
ktérych ja zaliczam przede wszystkim ponowne wykorzystywanie informacji sek-
tora publicznego. Nie chodzi tutaj jedynie o zmiany w prawie krajowym, ktére nas
czekaja w zwigzku z nowelizacja unijnej dyrektywy re-use. Potrzebujemy nowego
podejscia do kwestii korzystania z publicznych zasobéw informacyjnych, co otwo-
rzy przed spoteczenstwem i gospodarka zupelnie nowe perspektywy.

Na zakorniczenie, pozwole sobie na ocene, ze dzisiejsza dyskusja, przynajmniej
z perspektywy wspolorganizatora — Instytutu Nauk Prawnych PAN - byta niezwy-
kle cenna, bo pokazata rézne punkty widzenia i rézne nurty w podejsciu do pro-
blematyki dostepu do informacji publicznej i jego ograniczen. Dzigkuje zaréwno
prelegentom, jak i osobom, ktére wziety udziat w dyskusji. Ich opinie pokazaty caty
wachlarz réznych pogladéw. I ostatnia refleksja, a jednocze$nie prosba z mojej stro-
ny. W dyskusji pamietajmy, i tu nawigzuje do pogladéw zmarlej §.p. Prof. Teresy
Gorzynskiej, ze powinniémy zawsze uwzgledniaé¢ pewne aksjomaty. W demokra-
tycznym panstwie prawnym jednym z nich jest jawno$¢ sprawowania wladzy i pra-
wo kazdego do informacji w tym zakresie.

Chciatbym jeszcze oddaé glos Pani prof. Irenie Lipowicz, nie tylko wspélorga-
nizatorowi konferencji, ale osobie, ktéra byta wspélinicjatorem i dobra dusza dzi-
siejszego spotkania.

Pani Prof. Irena Lipowicz: Chce jeszcze dodad, ze nie jestem zwolennikiem eks-
pozytur, poniewaz odbudowywanie terenowych, wyodrebnionych jednostek admi-
nistracji specjalnej jest skutkiem niezreformowania administracji centralnej. Jezeli
zostanie powolany organ do spraw informacji, ja si¢ temu nie sprzeciwie. Natomiast
prosze bardzo bez ekspozytur terenowych, bo to nam psuje reforme administracji.
Natomiast, jezeli chodzi o programy kontroli, to oczywiscie mamy konflikt warto-
$ci. W BRPO mam program kontroli, ktéry nie jest informacja publiczng do tego
stopnia, ze nawet kierowca jadacy na kontrole zakladu karnego dowiaduje sie gdzie
jedzie dopiero w momencie wyjazdu, poniewaz chcemy kontrolowa¢ zaktady kar-
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ne, domy pomocy spotecznej, zaktady psychiatryczne z mocy konwencji OPCAT,
bez uprzedzenia. Nie badZzmy idealistami, czasami wystapi zderzenie wartosci.

Koriczac te konferencje chciatam bardzo podzigkowac Polskiej Akademii Nauk,
organizatorom oraz Paristwu. Fantastyczna, zywa, ciekawa dyskusja, $wietna przed
tym momentem przesilenia. Bardzo Panstwu dziekuje za udzial.
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