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Wprowadzenie

Powszechnie przyjmuje sie, ze kazda informacja — zaréwno jawna, jak i nie-
jawna — jest towarem strategicznym i nalezy ja chroni¢ przed nieuprawnionym
ujawnieniem. Ochrona interesu parnstwa tradycyjnie koncentrowata sie na ochro-
nie informacji objetych tajemnica oraz uszczuplaniu sfery prywatnej obywateli
poprzez nakladanie na nich obowiazkéw informowania wladz o wielu kwestiach
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z ich zycia w celu zapewnienia bezpieczenstwa publicznego. W XX w. uznano,
ze w interesie publicznym, w szczegélnosci dla eliminowania nieprawidlowosci
w administracji, potrzebne jest dzialanie odwrotne, polegajace na obowiazku
informowania obywateli o dziataniach wtadzy poprzez przyznanie im podmio-
towego prawa do uzyskiwania informacji o sprawach publicznych'. Rozwojowi
spoleczenstwa informacyjnego towarzyszyl wzrost znaczenia konstytucyjnych
praw czlowieka. Poszukiwania gwarancji wolnosci i poczucia bezpieczenstwa
czlowieka przesuwaly sie ze sfery podlegajacego dekompozycji prawa wlasnosci
w kierunku konstytucyjnych praw osobistych, politycznych i socjalnych?

Naturalna konsekwencja propagowania idei jawno$ci zycia publicznego i pod-
stawowa zdobyczg ruchu na rzecz jawnosci bylo wprowadzenie do porzadkéow
prawnych poszczegélnych krajow europejskich i demokratycznych krajéw po-
zaeuropejskich regulacji prawnych gwarantujacych prawo do informacji o dzia-
talnos$ci wtadzy publicznej?.

Tre$¢ prawa do informacji nie ma jednolitego charakteru. Modyfikacje dotycza
zakresu podmiotowego i przedmiotowego, trybu uzyskiwania dostepu do infor-
macji, a takze srodkéw ochrony. Pojawiajace si¢ w systemach prawa krajowego
panstw europejskich réznice, chociaz wplywaja na sposéb wykonywania prawa
do informacji, zawsze stuza ochronie i gwarantuja poszanowanie aktywnosci
czlowieka polegajacej na poszukiwaniu informacji, pozyskiwaniu danych i po-
szerzaniu wiedzy*.

Regulacje migdzynarodowe w zakresie prawa
dostepu do informacji publicznej

Prawo czlowieka i obywatela do uzyskiwania informacji o sprawach publicz-
nych jest konsekwencja ewolucyjnych zmian, jakie zachodzily na trzech plaszczy-
znach: prawa miedzynarodowego, prawa unijnego oraz w systemach prawnych
poszczegdlnych panstw.

' Q. Szpor, Prawo dostepu do informacji publicznej jako istotny czynnik rozwoju spoleczeristwa
informacyjnego, ,Rocznik Geomatyki” 2009, nr 6, s. 89-90.

2 @G. Szpor (red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Idee i pojecia, Warszawa 2017, s. 28.

3 A.Piskorz-Ryn, Jawnos¢ zycia publicznego jako atrybut wspdlczesnej administracji publicznej
i prawa administracyjnego, ,Zeszyty Prawnicze” 2020, vol. 20(4), s. 305.

* J. Taczkowska-Olszewska, M. Nowikowska, Prawo do informacji publicznej. Informacje
niejawne. Ochrona danych osobowych, Warszawa 2019, s. 17.
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Po raz pierwszy sformulowano je w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka,
ktéra w art. 19 okresla, ze kazdy cztowiek ma prawo do wolnosci pogladéw i swo-
bodnego ich wyrazania; prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznych
pogladéw, poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i idei
wszelkimi §rodkami, bez wzgledu na granice.

Obowiazek udostepniania obywatelom informacji publicznej wynika takze
z art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®,
ktéra zostala przyjeta i podpisana przez wigekszos$¢ panstw obszaru europejskiego
z inicjatywy Rady Europy’. W nawiazaniu do tego przepisu odnotowania wyma-
ga wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 1 czerwca 2000 r.%, ktéry zostal wydany na
kanwie sprawy dotyczacej wolnosci prasy. Wyjasniono w nim, ze Konstytucja RP
ustanawia wyzsze standardy ochrony wolnosci wypowiedzi niz te przewidziane
w art. 10 EKPCz. Odmowa udostepnienia prasie akt urzedowych, podobnie jak
odmowa udzielenia informacji, moze nastapic jedynie ze wzgledu na ochrone
tajemnicy panstwowej, urzedowej lub innej tajemnicy chronionej ustawa’.

Réwniez obecnie w Unii Europejskiej (UE) prawo do informacji traktowa-
ne jest jako prawo podmiotowe kazdego, zaréwno obywatela Unii, jak i osoby
fizycznej lub prawnej zamieszkujacej lub majacej swoja siedzibe w panstwie
cztonkowskim. Obejmuje ono dostep do informacji unijnych oraz do informacji
sektora publicznego cztonkéw Unii. Pod pojeciem sektora publicznego mieszcza
sie wszystkie podmioty publiczne, bez wzgledu na ich forme prawna, o ile sa
ustanowione przez wladze publiczne i wykonuja zadania publiczne, réwniez sady.
Zadajacy informacji nie musi przy tym uzasadnia¢ swojego interesu'®.

Regulacja o podstawowym charakterze dla dostepu do informacji w prawie
unijnym jest — wprowadzony przez traktat amsterdamski — art. 255 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska. Obecnie w tekscie skonsolidowanym
przez traktat z Lizbony jest to art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE).
Zgodnie z ust. 1 tego przepisu w celu wspierania dobrych rzadéw i zapewnienia
uczestnictwa spoteczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki or-
ganizacyjne UE dzialajg z jak najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci.

> Rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ 217 A (III) przyjeta i proklamowana w dniu 10 grud-
nia 1948 r.

¢ Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284, ze zm., dalej: EKPCz.

7 Wspblczesnie do Rady Europy nalezy 47 panstw czlonkowskich, w tym réwniez kraje spoza
Europy, m.in. Armenia i Azerbejdzan.

8 III RN 64/00, OSNAP 2001, nr 6, poz. 183.

® Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2001 r., IT SA 155/01, OSP 2002, nr 6, poz. 78; wyrok NSA
z dnia 30 stycznia 2002 r., IT SA 717/01, ,Wokanda” 2002, nr 7-8, s. 68.

10 B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Krakéw 2006, s. 162.
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Wykonaniem delegacji okres$lonej w art. 15 ust. 3 TFUE jest rozporzadze-
nie 1049/2001/WE". Na podstawie tego aktu ustanowiono zasade publicznego
dostepu do dokumentdw, wskazujac, ze ograniczenie tego dostepu stanowi wy-
jatek wymagajacy uzasadnienia. W ten spos6b utworzono prawny instrument
umozliwiajacy dochodzenie realizacji prawa dostepu do dokumentéw instytucji
unijnych w praktyce ich funkcjonowania®.

Komisja Europejska juz od lat 80. XX w. starata si¢ zacheca¢ sektor publicz-
ny do tego, aby jego informacje byly dostepne do ponownego wykorzystania.
Dyrektywa ustanawiajaca minimalny zestaw regul okreslajacych wskazana
problematyke zostala przyjeta 17 listopada 2003 r.">. Poddano ja dwukrotnemu
przegladowi, w wyniku czego zdecydowano si¢ na modyfikacje jej postanowien.
Zostala ona zmieniona dyrektywa 2013/37/UE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 26 czerwca 2013 r.'*. Za najistotniejszg zmiane wprowadzong tym aktem
prawnym nalezy uzna¢ zobowiazanie panstw cztonkowskich do zapewnienia
mozliwosci ponownego wykorzystania wszystkich dokumentéw do celéw komer-
cyjnych i niekomercyjnych, z wyjatkiem tych, do ktérych dostep jest ograniczony
lub wylaczony z mocy prawa krajowego dotyczacego dostepu do dokumentéw
oraz z zastrzezeniem pozostatych wyjatkéw okreslonych w tej dyrektywie®.

Konstytucyjne zasady ograniczenia prawa do informacji publicznej

W systemie prawnym panstwa polskiego dopiero Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.'® stworzyta podstawy prawne powszechnego
prawa do informacji. Przyznata bowiem kazdemu wolno$¢ wyrazania swoich
pogladéw, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1) oraz
zagwarantowala obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organéw wladzy publicznej, a takze oséb petniacych funkcje publiczne (art. 61
ust. 1). Prawo do informacji publicznej jest konstytucyjnym, publicznym prawem

I Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
(Dz.Urz. UE L 145/43, 31.05.2001).

12 P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019, s. 8-9.

3 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w spra-
wie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 345/90, 31.12.2003).

* Dyrektywa 2013/37/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. zmienia-
jaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego
(Dz.U. UE L 175/1, 27.06.2013), dalej: dyrektywa zmieniajaca.

> Art. 3 ust. 1 oraz pkt 8 preambuly dyrektywy 2013/37/UE.

16 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483, ze zm.
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podmiotowym. Oznacza to, Ze uprawnieniom z niego wynikajacym odpowiadaja
obowiazki innych podmiotéw w granicach zakreslonych przez ustawe.

Art. 61 Konstytucji RP, regulujac w miare szeroko zakres podmiotowo-przed-
miotowy prawa do informacji, przewiduje jednocze$nie mozliwo$¢ ograniczenia
tego prawa. Moze ono nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach
ochrone wolnosci i praw innych os6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa'’.

Prawo do informacji publicznej moze by¢ ograniczone tylko przy lacznym
zachowaniu zasad wskazanych w art. 31 iart. 61 ust. 3 Konstytucji RP, tj. poszano-
wania praw i wolnosci innych, ustawowej regulacji ograniczen, proporcjonalnosci,
zachowania istoty ograniczonego prawa oraz realizacji wartosci uzasadniajacych
te ograniczenia, a takze poszanowania prawa podmiotéw gospodarczych oraz
ze wzgledu na wazny interes gospodarczy panstwa'®. Przyjecie, ze art. 61 ust. 3
Konstytucji RP wylacza zastosowanie klauzuli ogélnej z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP spowodowaloby nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji (klauzula
szczegblna nie wskazuje tych samych wartosci umozliwiajacych ograniczenie
prawa, co art. 31 ust. 3), lecz réwniez 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 proporcjonal-
nosci oraz nie moze naruszac istoty tego uprawnienia®.

Definicja informacji publicznej — zakres przedmiotowy
ustawy o dostepie do informacji publicznej

Informacja publiczna to wszelkie fakty dotyczace spraw publicznych, rozu-
mianych jako dzialalno$¢ zaréwno organéw wiadzy publicznej, jak i samorzadow
gospodarczych i zawodowych oraz oséb i jednostek organizacyjnych, w zakresie
wykonywania zadan wladzy publicznej oraz gospodarowania mieniem publicz-
nym?.

7 1. Ruszewski, P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej w pytaniach i odpowiedziach,
Bialystok 2013, s. 21.

8 E. Jarzecka-Siwik, J. Wyporska-Frankiewicz, Ograniczenia prawa dostepu do informacji
publicznej, [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek samorzadu tery-
torialnego, red. J. Wyporska-Frankiewicz, Warszawa 2019, s. 75.

19 K. Miksa, Konstytucyjnosc ustawowego wyznaczania zakresu pojecia informacji publicznej,
[w:] Prawo do informacji publicznej. Efektywnosc¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju, red. M. Ma-
ciejewski, Warszawa 2014, s. 91.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 maja 2018 r., IV SAB/G1 77/18, LEX nr 2493163.
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Zdaniem A. Piskorz-Ryn za informacje publiczna mozna uznac kazda infor-
macje dotyczaca okolicznosci stanowiacej wyodrebniony przedmiot zaintereso-
wania okres$lonego podmiotu lub choéby hipotetycznej grupy oséb, dotyczacy
funkcjonowania wladzy publicznej, w tym wykonywania zadan publicznych lub
zarzadzania majatkiem publicznym?!.

Rekonstruujac pojecie informacji publicznej, mozna postuzy¢ sie kryterium
podmiotowym i przedmiotowym. Kryterium podmiotowe wskazuje, ze informacja
taka odnosi sie ,do dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne’; a takze do innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne.
Kryterium przedmiotowe nie zostalo okreslone wprost, ale mozna uznac, ze taka
informacja powinna by¢ wykonana lub przechowywana przez wtadze publiczne?.

W poszukiwaniu definicji informacji publicznej warto sie réwniez postuzy¢
orzecznictwem sadowym. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielko-
polskim w wyroku z dnia 12 kwietnia 2017 r.*® wskazal, Ze ,nie kazde dziatanie or-
ganu wladzy publicznej bedzie przedmiotem informacji publicznej, ale tylko takie,
ktére zawiera pewien dodatkowy element w postaci »sprawy publicznej«. Odnosi
sie ono bowiem do funkcjonowania panstwa i jego organéw, dotyczacego interesow
szerszej grupy obywateli lub gospodarowania mieniem publicznym. Postugiwanie
sie przy wykladni przepisu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej wylacznie lub przede wszystkim kryterium podmiotowym
jest niczym nieuprawnione, zwlaszcza jesli zwazy¢, ze ustawa traktuje prawo do
informacji publicznej jeszcze szerzej niz normy konstytucyjne. Daje ona prawo do
uzyskania informacji o sprawach publicznych, nie przyznaje jednak uprawnienia
do otrzymania kazdej informacji bedacej w posiadaniu adresata”.

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej** w art. 6
wprowadza przykladowy katalog informacji i dokumentéw stanowiacych in-
formacje publiczna. Jego podstawowa funkcja jest wskazanie najbardziej typo-
wych kategorii informacji publicznych. Pogrupowanie informacji publicznych
w sze$¢ podstawowych kategorii stuzy wyznaczeniu najistotniejszych obszaréw
tematycznych, ktére ze wzgledu na swoéj charakter i wptyw na funkcjonowanie
panstwa i organéw administracji publicznej wymagaja daleko idacej jawnosci®.
Sa to nastepujace kategorie informacji:

2 A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 183.

2 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 28—29.

% 11 SAB 10/17, Legalis.

2 T,j. Dz.U. 2022, poz. 902, dalej: u.d.i.p.

% M. Jablonski, Wejscie w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznych, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2002, nr 51, s. 229-230.
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informacje o polityce wewnetrznej i zagranicznej (w tym m.in. o zamie-
rzonych dziataniach wladzy ustawodawczej i wykonawczej, projektowaniu
aktéw normatywnych);

informacje o organach wladzy publicznej oraz o podmiotach wykonujacych
funkcje publiczne (w tym m.in. o ich kompetencjach, przedmiocie dzialal-
nosci i majatku);

informacje o zasadach funkcjonowania zobowigzanych do udostepniania
informacji publicznej wtadz publicznych oraz innych podmiotéw wykonu-
jacych zadania publiczne (z okreslonymi wylaczeniami);

informacje o danych publicznych (w tym tres¢ i posta¢ dokumentéw urze-
dowych, w szczegélnosci tresci aktow administracyjnych i innych roz-
strzygnie¢, stanowiska w sprawach publicznych, tres¢ innych wystapien
i ocen dokonywanych przez organy wladzy publicznej, informacje o stanie
panstwa, samorzadoéw i ich jednostek organizacyjnych);

informacje o majatku publicznym (w tym o majatku Skarbu Panstwa i pan-
stwowych oséb prawnych), informacje o majatku jednostek samorzadu
terytorialnego, samorzadéw zawodowych i gospodarczych; za informacje
publiczna mozna uzna¢ wszelkiego rodzaju dane, ktére sa zwiazane z go-
spodarowaniem $rodkami publicznymi, a wiec takze zwiazane z ponosze-
niem wydatkdw, o ile dotycza one mienia publicznego®;

informacje o dlugu publicznym, pomocy publicznej i ciezarach publicznych.

Oto przykladowe szczegétowe dane, ktére mozna nazwac informacja pu-
bliczna:

tre$¢ zawiadomienia o zgromadzeniu publicznym;

protokoly kontroli prowadzonych w instytucji publicznej;

projekty budowlane®;

materialy zwigzane z postepowaniem dyscyplinarnym w o$wiacie®;
dokumenty dotyczace podrézy stuzbowych wéjta®;

raporty z realizacji zaméwienia publicznego®.

Szerokie pojecie informacji publicznej prowadzi do zakwalifikowania do niej
wszystkich dotyczacych spraw publicznych wiadomosci, bedacych w posiadaniu

orga

nu publicznego. Nie oznacza to jednak automatycznego udostepnienia takiej

informacji. Ustawodawca przewidzial w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP mozliwo$¢
ograniczenia prawa do informacji, ktére moze nastapi¢ wyltacznie w akcie praw-
nym rangi ustawy, a takze dla realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci.

26

27

28

29

30

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 maja 2018 r., VII SAB/Wa 12/18, LEX nr 2496943.
Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2017 r., 1 OSK 1003/17, LEX nr 2424529.

Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2017 r., I OSK 1237/15, LEX nr 2230567.

Wyrok NSA z dnia 16 listopada 2017 r., I OSK 124/16, LEX nr 2434955.

Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2015 r., I OSK 1883/14, LEX nr 1985787.
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego?® zostato podkreslone, Ze mimo
obowigzywania klauzuli szczegétowej ograniczenia prawa do informacji, ustano-
wionej w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, granice mozliwego ograniczenia tego prawa
zostaly wyznaczone takze w jej art. 31 ust. 3. Jak wskazat Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r.*%, zar6wno w $wietle postanowien
Konstytucji RP, jak i ustawy o dostepie do informacji publicznej prawo dostepu
do informacji publicznej ma konstrukcje publicznego prawa podmiotowego.

Przestanki odmowy udostepnienia informacji zostaly uregulowane w ustawie
o dostepie do informacji publicznej. Z jej przepiséw wynika, ze prawo do infor-
macji podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okres§lonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych, jak stanowi przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p., a tak-
ze ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy, za
wyjatkiem oséb pelnigcych funkcje publiczne (art. 5 ust. 2). Przykladowo wiec
informacja objeta klauzulg ,tajne” na podstawie przepiséw ustawy z dnia 5 sierp-
nia 2010 r. o0 ochronie informacji niejawnych?® stanowi informacje publiczna (jesli
spelnia wymagania definicji), ale dostep do niej podlega ograniczeniu.

Na materialne przestanki tajemnicy, w tym tajemnicy publicznoprawne;j,
skladaja si¢ w istocie trzy podstawowe elementy: zakres podmiotowy, w tym
wskazanie podmiotéw zobowiazanych i beneficjentéow tajemnicy, oraz zakres
przedmiotowy i zakres czasowy utajnienia. Okreslenie zakresu podmiotowego
moze przybieraé rézne formy. Podmioty uprawnione do uzyskania informa-
cji objetej tajemnica moga by¢ wyliczone enumeratywnie, moga by¢ okreslone
w sposob poélotwarty lub przez elementy ocenne, takie jak np. posiadanie interesu
prawnego. Zakres przedmiotowy moze odnosi¢ si¢ zaréwno do informacji samej
w sobie, jak i do jej zewnetrznej postaci, czyli dokumentéw, pism itp. Stad tez
tajemnica moze dotyczy¢ nie tylko samej wiadomosci uwidocznionej w doku-
mencie, lecz takze dokumentu i jego formy>*.

Majac na uwadze przyjete kryteria wyréznienia tajemnicy prawnie chronionej,
obok tajemnic mozna wskaza¢ ograniczenia jawnosci niebedace tajemnicami,
ktére moga mie¢ charakter prawny i pozaprawny (ograniczenia faktyczne). Wéréd
takich ograniczernn mozna umiejscowi¢ wynikajace z przepiséw proceduralnych
ograniczenia w dostepie do akt postepowan, szczegélne warunki podmiotowe
lub przedmiotowe udostepnienia informacji (np. konieczno$¢ wykazania interesu
prawnego lub faktycznego), ograniczenia wynikajace z trudnosci technicznych

31 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05; wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
K 26/08.

32 K 26/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 135.

3 T,j. Dz.U. 2019, poz. 742.

3 M. Jaskowska (red.), Jawnos¢ i jej ograniczenia. Znaczenie orzecznictwa, Warszawa 2014,
s. 4-5.
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czy organizacyjnych. Na podstawie tak przyjetego rozréznienia mozna stwier-
dzi¢, ze zakres pojecia tajemnicy jest wezszy od pojecia ograniczenia jawnosci,
a istnienie prawnych ograniczen jawnosci nie zawsze oznacza wprowadzenie
tajemnicy prawnie chronionej®.

Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na tajem-
nice ustawowo chronione jest bardzo szerokie, chociaz pojecie tajemnicy nie ma
sformulowanej w prawie definicji. Obejmuje ono informacje niejawne, tajemnice
przedsiebiorstwa, tajemnice skarbowa, tajemnice pracownika socjalnego. Mozna
sie zastanawiac, czy wrecz nie zostaly odwrécone proporcje miedzy zasada jaw-
nosci zycia publicznego a wyjatkami, jakie od niej przewidziano®.

Odnoszac sie do powyzej omawianych kwestii, Wojewo6dzki Sad Administra-
cyjny w Krakowie stwierdzit, ze ,kwalifikacja zadanych informacji jako publicz-
nych w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej nie skutkuje au-
tomatycznym ich udzieleniem zainteresowanemu. Konieczna jest bowiem ocena,
czy nie zaistniala przypadkiem przestanka dostep taki wytaczajaca”™. Orzeczenia
przytoczone w przypisie $wiadcza o stusznym przekonaniu, ze prawo do infor-
macji nie jest prawem o charakterze absolutnym. ,,Ustawodawca konstytucyjny
uznal, iz zasada jawno$ci dziatania organéw wtadzy publicznej stanowi wazny
element demokratycznego panstwa prawnego, lecz nie moze by¢ ona absolutyzo-
wana, gdyz istnieje szereg wazniejszych dobr i intereséw niz prawo obywatela do
informacji publicznej™®. Jak stusznie stwierdzil Wojewddzki Sad Administracyjny
we Wroclawiu, ,powszechne prawo dostepu do informacji publicznej nalezy bo-
wiem wyraznie odr6znic¢ od obowiazku udostepniania tych informacji”*. Prawo
do informacji podlega zatem ograniczeniom, cho¢ oczywiscie istota rzeczy jest,
by wazenie tych wartosci nie odbywatlo sie w sposéb dowolny. ,,Okolicznos¢,
ze istnieje w systemie obowigzujacego prawa norma bedaca podstawa do tego,
aby odmoéwi¢ dostepu do informacji publicznej, nie oznacza zas, Ze mozna z tej
normy korzysta¢ w dyskrecjonalny sposéb, w oderwaniu od realiéw sprawy”.

% A.Gryszczynska (red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Struktura tajemnic, Warszawa 2016, s. 6.

% E.Jarzecka-Siwik, J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 142—159.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2019 r., [ SAB/Kr 59/19, LEX nr 2652714. Zob.
takze: wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 kwietnia 2016 r., II SA/Ld 209/16, LEX nr 2047190; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 7 czerwca 2016 r., II SA/Wa 1903/15, LEX nr 2137412; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 27 listopada 2018 ., II SAB/Gd 89/18, LEX nr 2588022; wyrok WSA w Rzeszo-
wie z dnia 10 listopada 2015 r., I SA/Rz 697/15, LEX nr 1936289; wyrok WSA w Szczecinie z dnia
18 maja 2016 r., Il SA/Sz 91/16, LEX nr 2811838.

3% Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2019 r., I OSK 2344/18, LEX nr 2677192.

% Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 15 stycznia 2019 r.,, I OSK 2344/18, LEX nr 2677192.
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Dostep do informacji publicznej w praktyce
jednostek samorzadu terytorialnego

Bogata ilustracje praktyki dziatan jednostek samorzadowych w zakresie udo-
stepniania informacji znajdujemy réwniez w orzecznictwie wojewddzkich sadow
administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA). Praktyczne
(techniczne) kwestie dotyczace udostepniania informacji publicznych nie zostaly
uregulowane, dlatego wielka wartoscia jest uksztaltowanie ich w praktyce, przede
wszystkim orzeczniczej. Z ustawy o dostepie do informacji publicznej wynika, ze
odmowa udostepnienia informacji musi przybraé forme decyzji, ale ustawodawca
nie okreslit wprost katalogu przestanek mogacych stanowi¢ podstawe odmowy.
To wlasnie w praktyce sadowej wypracowano pewne standardy postepowania,
podobnie jak potwierdzono, ze udostepnienie informacji publicznej jest czyn-
noscia materialno-techniczng. W wielkim zbiorze orzeczen zgromadzonych
w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych warto szukac wskazéwek
co do prawidtowego postepowania w sprawach dostepu do informacji publiczne;j,
aby unika¢ bledéw, na ktére sady wielokrotnie zwracaly uwage. Bledy takie moga
dotyczy¢ w szczegdlnosci udostepniania informacji fragmentarycznych, uzna-
wania niektérych dokumentéw za dokumenty wewnetrzne albo nadmiernego
anonimizowania danych. Nie mozna ,na wszelki wypadek” ogranicza¢ dostepu
do informacji publicznej poprzez nadmierng anonimizacje danych. Kazdorazowo
nalezy tez rozwazy¢, czy dana informacja nie ma charakteru wylacznie wewnetrz-
nego. Udostepnianie jedynie fragmentu informacji moze by¢ przez sad uznane
za bezczynno$¢ organu i jest faktycznym ograniczeniem dostepu do niej*.

W praktyce zdarza sie, ze organ zobowiazany do udostepnienia informa-
cji przekazuje wnioskodawcy informacje inna niz ta, ktérej wnioskodawca za-
zadal. Z formalnego punktu widzenia informacji udzielono, faktycznie jednak
wnioskodawca nie otrzymatl danych, ktére bylyby odpowiedzig na jego wniosek.
W orzecznictwie wiele razy podkre$lano, ze ,nie chodzi bowiem o udzielenie
jakiejkolwiek informacji, ale o przedstawienie jej w takim zakresie i w taki spo-
sob, jaki odpowiada tresci zadania”'. W innym razie bezcelowe byloby w ogéle
zwracanie sie o dostep do informacji publicznej, u podtoza ktdrego lezy jawnosc
zycia publicznego.

% E.Jarzecka-Siwik, J. Wyporska-Frankiewicz, op. cit., s. 91-92.

1 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 r., I OSK 1737/10, LEX nr 745157; wyrok NSA z dnia
11 maja 2017 r., I OSK 2489/15, LEX nr 2336564; wyrok NSA z dnia 18 listopada 2017 r., I OSK
1432/17, LEX nr 2424705; wyrok NSA z dnia 6 marca 2018 r., I OSK 2683/17, LEX nr 2469166;
wyrok WSA w Opolu z dnia 17 kwietnia 2018 r., Il SAB/Op 28/18, LEX nr 2494171; wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 20 grudnia 2017 r., II SAB/Sz154/17, LEX nr 2431730.
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Rozwigzaniem probleméw zwiazanych z ogélnie lub nieprecyzyjnie sformu-
fowanym zadaniem wnioskodawcy i realnymi trudno$ciami w realizacji jego
prawa jest zwrdcenie sie do niego o sprecyzowanie zadania. Przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznej nie zawieraja wyraznej podstawy prawnej
do zwrdcenia wniosku do uzupetnienia. Wydaje sie jednak, ze w tym przypadku
odpowiednio do potrzeb nalezaloby zastosowac instytucje powiadomienia z art.
13 ust. 2 lub art. 14 ust. 1 u.d.i.p. Generalnie orzecznictwo wskazuje, ze ,jezeli
organ ma watpliwosci co do zakresu zadania wniosku, powinien zwréci¢ sie do
wnioskodawcy o jego sprecyzowanie lub dookreslenie, albowiem wlasciwa reali-
zacja wniosku o dostep do informacji publicznej wymaga precyzyjnego udzielenia
informacji na temat zawartych w nim kwestii”**. Niezachowanie wskazanych tu
standardéw postepowania moze prowadzi¢ do uznania razacej bezczynnosci
organu i wymierzenia mu grzywny*.

Analizujac sprawy ze skarg na bezczynno$¢ w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na postanowienie NSA z dnia 3 paz-
dziernika 2007 r.**, uchylajace postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 25 maja 2007 r.**, w ktérym odrzucono skarge z po-
wodu niewyczerpania srodkéw zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym
poprzedzajacym wniesienie skargi do Sadu.

W ocenie NSA w sprawie nie zachodzily przestanki do odrzucenia skargi
z uwagi na niewyczerpanie przez strone przystugujacych srodkéw zaskarzenia
okreslonych wart. 52 § 1i2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi*. Wyjasniono, ze do skargi na bezczyn-
no$¢ w zakresie udzielania informacji publicznej nie ma zastosowania wymag
zazalenia z art. 37 Kodeksu postepowania administracyjnego, poniewaz przepisy
tego kodeksu odnosza si¢ do informacji publicznej tylko w ograniczonym zakre-
sie. W art. 16 ust. 2 u.d.i.p. ustawodawca dokonat wyraznego odestania do przepi-
sow Kodeksu postepowania administracyjnego jedynie w odniesieniu do decyzji
wydawanych w razie odmowy udzielenia informacji i umorzenia postepowania
w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. Nie dokonal takiego odestania
w stosunku do catego postepowania zmierzajacego do udzielenia informacji, czyli
dokonania czynno$ci materialnotechnicznej. Jednoczesnie NSA zwrécit uwage,
ze sama ustawa o dostepie do informacji publicznej nie przewiduje wyczerpania
srodkéw zaskarzenia, o ktérych mowa w § 2 art. 52 p.p.s.a.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 czerwca 2012 r., IV SA/Wr 154/12, LEX nr 1265484.
% Wyrok NSA z dnia 18 maja 2016 r., I OSK 620/15.

T OSK 1382/07, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/02A9CF389F (dostep: 19.02.2024).

% 11 SAB/Wa 100/06, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3E7CDODC23 (dostep: 19.02.2024).
% T,j. Dz.U. 2023, poz. 1634, 1705, 1860, dalej: p.p.s.a.
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W sprawie zakorniczonej wyrokiem z dnia 27 czerwca 2007 r.*” NSA analizowal
sytuacje, w ktorej podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej
nie dysponowal, na dzien zlozenia wniosku, gotowa informacja, a jej udostep-
nienie wymagato podjecia dodatkowych czynnosci, §wiadczacych o procesie
jej przetworzenia. W takiej sytuacji zadana informacja ma charakter informacji
przetworzonej, tj. takiej, ktéra co do zasady wymaga dokonania stosownych
analiz, obliczen, zestawien statystycznych, potaczonych z zaangazowaniem w ich
pozyskanie okreslonych srodkéw osobowych i finansowych.

Uzyskanie tego typu informacji, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., mozliwe
jest w zakresie, w jakim jest to szczegdlnie uzasadnione ze wzgledu na interes
publiczny. Interes publiczny istnieje wéwczas, gdy uzyskanie okres$lonych infor-
macji mogloby mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, np.
w konsekwencji usprawniatoby dzialanie jego organéw. W sytuacji braku inte-
resu publicznego w danej sprawie organ zobowiazany do udzielenia informacji
publicznej przetworzonej wydaje decyzje odmowna. Sad zwrdcil uwage, ze to
podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej musza wykazac,
ze objete wnioskiem zadanie dotyczy informacji publicznej o charakterze prze-
tworzonym i moga odmoéwic jej udostepnienia tylko wtedy, gdy wnioskodawca
nie wykaze istnienia interesu publicznego. Zdaniem NSA dysponent informacji
publicznej przetworzonej winien, stosownie do art. 14 ust. 2 u.d.i.p., powiadomi¢
pisemnie wnioskodawce o przyczynach braku mozliwosci udostepnienia zadanej
informacji z uwagi na to, ze ma ona charakter informacji publicznej przetworzo-
nej i wskazad, ze jej udostepnienie moze nastapi¢ niezwlocznie po wykazaniu
powoddw, dla ktérych spelnienie jego zadania bedzie szczegélnie istotne dla
interesu publicznego. W przypadku, gdy wnioskodawca w terminie 14 dni nie
ustosunkuje si¢ do wezwania, zajdzie podstawa do wydania decyzji o umorzeniu
postepowania o udostepnienie informacji (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.). Natomiast gdy
wnioskodawca, ustosunkowujac sie do wezwania, nie wykaze istnienia interesu
publicznego, wtedy organ powinien wyda¢ decyzje odmawiajaca udzielenia za-
danej informacji (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.). Nalezy takze zwrdci¢ uwage na wyrok
z dnia 17 grudnia 2007 r.*, w ktérym NSA wskazal, ze w kwestii pobierania optaty
od informacji udostepnianych wnioskodawcom ustawa o dostepie do informacji
publicznej nie odsyta do przepiséw dziatu IX Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Ustalenie wysoko$ci oplaty za udostepnienie informacji publicznej
w postaci kserokopii dokumentu nastepuje w drodze aktu (w formie aktu) stwier-
dzajacego obowiazek poniesienia optaty oraz ustalajacego jej wysokos$¢. Przyjeta

“ 11 SA/Wa 112/07, https://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/ii-sa-wa-112-07/2dba50c.html
(dostep: 19.02.2024).
I SA/Wa 850/07, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4CE2856B64 (dostep: 19.02.2024).
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nazwa tego aktu (,zarzadzenie’, ,zawiadomienie’, ,wezwanie’, ,informacja”) nie
ma znaczenia. Nie jest to jednak decyzja czy postanowienie, lecz akt z zakresu ad-
ministracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Od aktéw takich
nie przystuguje zatem zazalenie, ktére przewiduje Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego w odniesieniu do postanowien ustalajacych koszty postepowania,
lecz wezwanie do usunigcia naruszenia prawa. Po dokonaniu takiego wezwania
i bezskutecznym uplywie terminu przewidzianego do zajecia stanowiska przez
organ badz tez po odmowie uwzglednienia wystosowanego wezwania, przystu-
guje skarga do wlasciwego wojewddzkiego sadu administracyjnego. Réwnocze-
$nie, co podkresla si¢ zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie, ustawodawca
nie uzaleznil udzielenia informacji publicznej od uiszczenia optaty w wysokosci
odpowiadajacej kosztom zwigzanym ze wskazanym we wniosku sposobem jej
udostepnienia. Oznacza to, ze brak uiszczenia optaty nie moze stanowi¢ podstawy
ani do wydania decyzji o odmowie udzielenia informacji, ani do pozostawienia
wniosku bez rozpoznania®.

Podstawowym przepisem regulujacym kwestie jawnosci obrad organéw ko-
legialnych jest art. 61 ust. 2 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze prawo do uzy-
skiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybo-
réw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu. Poza regulacja konstytucyjna
regulacje ustawowe w tym zakresie znalazly sie w samorzadowych ustawach
ustrojowych dopiero na mocy ustawy nowelizujacej z dnia 11 kwietnia 2002 r.*°.
Zmiany te wprowadzily do ustaw samorzadowych z dniem 30 maja 2001 r. od-
powiednio jednobrzmiace w swojej tresci artykuly, stanowiace expressis verbis
o jawnosci dziatania organéw danej jednostki samorzadu. Zgodnie z ta regulacja
jawnos$¢ obejmuje w szczego6lnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji,
wstepu na sesje organéw uchwalodawczych i posiedzen ich komisji oraz dostepu
do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych. Tak okreslona
i zdefiniowana jawnos$¢ oznacza réwniez dostep do protokotéw posiedzen orga-
néw danej jednostki oraz protokotéw posiedzen komisji organu uchwatodawcze-
go°'. Funkcja komisji jest niezwykle istotna, gdyz to wlasnie w trakcie jej obrad
sa ustalane stanowiska, przygotowywane ostateczne wersje dokumentéw, ktdre
nastepnie beda poddane pod ocene organu stanowigcego. Dlatego tez jawno$¢
dziatania komisji jest rownie istotna z punktu widzenia zasady jawnosci zycia

¥ M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych..., s. 63.

% Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym, o samorzg-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. 2001, nr 45, poz. 497).

°1 P. Sitniewski, Zasada jawnosci obrad organdw stanowigcych w praktyce jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2018, s. 130.
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publicznego, jak jawno$¢ dziatania samej rady. Prawo wstepu na komisje organéw
stanowiacych jest uregulowane w ustawie o dostepie do informacji publicznej
oraz w kazdej z samorzadowych ustaw ustrojowych®

Zakonczenie

Praktyka dziatania organéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
udostepniania informacji publicznej jest niezwykle bogata i juz w duzej mierze
ustabilizowana. Tylko zla wola 0séb wykonujacych funkcje organéw lub innych
0s6b, ktére w sposob uprawniony reprezentujg organ, moze by¢ powodem odmo-
wy udostepnienia informacji takiej, ktéra zgodnie z prawem powinna by¢ udo-
stepniona. Odmowa udostepnienia informacji moze nastapi¢ tylko i wytacznie
w formie decyzji administracyjnej. Préba odmowy udostepnienia informacji pu-
blicznej bez zachowania formy decyzji administracyjnej bedzie z punktu widzenia
kontroli sprawowanej przez sady administracyjne traktowana jako bezczynnos¢
organu lub innego podmiotu zobowigzanego do udostepniania informacji.

W doktrynie podkresla sie, ze w ustawie o dostepie do informacji publicznej
nie okreslono granic korzystania z prawa do informacji. Nie ma przepisu, ktory
statuowalby ograniczenia zaréwno co do liczby, jak i co do jako$ci zadanych in-
formacji. Wykazanie, ze zadana informacja ma charakter informacji publicznej,
uzasadnia obowiazek udzielania informacji kazdemu podmiotowi, ktéry sie o to
zwrdci. Ten stan rzeczy powoduje, ze w praktyce dochodzi czesto do naduzywa-
nia prawa do informacji do realizacji celow, ktore nie wynikaja ani z Konstytucji
RP, ani z ustawy o dostepie do informacji publicznych.

Naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej bedzie polegalo na pré-
bie korzystania z tej instytucji dla osiagniecia celu innego niz dbatos¢ o dobro
publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrze-
ganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢ administracji i innych
organdéw. Z punktu widzenia funkcjonalnej wykladni prawa oznacza to, ze prawo
do informacji publicznej, a w szczegdélnosci procesowe instrumenty jej pozyski-
wania, ma stuzy¢ uniwersalnemu dobru powszechnemu zwigzanemu z funk-
cjonowaniem struktur panstwowych i publicznych. Celem ustawy nie jest wiec
zaspokajanie indywidualnych potrzeb w postaci pozyskiwania informacji wpraw-
dzie publicznych, lecz przeznaczonych dla celéw handlowych, edukacyjnych,
zawodowych. Takie informacje moga by¢ pozyskiwane na zasadach przyjetych
dla danego rodzaju stosunkdw.

52 Idem, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura, Warszawa
2020, s. 34.
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W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla sig, ze o ile w przypad-
ku pozyskiwania informacji we wlasnym zakresie przez uprawniony podmiot
organy wladzy musza jedynie biernie znosi¢ tego typu dziatania, nie majac na-
wet obowigzku usuwania ewentualnych przeszkdd, o tyle w przypadku zadania
przez uprawnionego dostepu do informacji publicznej musza mu ja przedsta-
wi¢ badz umozliwi¢ dostep do dokumentéw i posiedzen. Jest rzecza oczywista,
ze maksymalnie szeroka interpretacja pojecia dostepu do informacji mogtaby
doprowadzi¢ do calkowitego paralizu funkcjonowania organéw administracji
publicznej, bytaby bowiem jednoznaczna z nalozeniem na nie obowiazku umoz-
liwienia przeprowadzania osobistych, ,prywatnych” dziatan kontrolnych przez
wlasciwie nieograniczonag liczbe podmiotéw. Prawo do uzyskania informacji nie
moze przeradzac sie w kompetencje do przeprowadzania przez dowolna osobe
czynnosci o charakterze nieomal procesowym?®.
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Abstrakt: Artykul zawiera analize prawa w zakresie dostepu do informacji publicznej obywateli.
Zagadnienie jest przedstawione, poczynajac od kwestii najbardziej ogdlnych, czyli regulacji miedzy-
narodowych, by przejs¢ do kwestii prawa krajowego w zakresie analizy konstytucyjnych ograniczen
prawa dostepu do informacji publicznej, a nastepnie do kwestii szczegélowych po$wieconych zakresowi
przedmiotowemu ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz praktyce jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie stosowania wyzej wymienionej ustawy w $wietle orzecznictwa wojewddzkich
sadéw administracyjnych i Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Stowa kluczowe: informacja publiczna; prawo dostepu; orzecznictwo; jednostki samorzadu tery-
torialnego

Abstract: The article contains an analysis of the law in the field of citizens’ right to access public
information. The issue is presented starting from the most general issues, such as international regula-
tions. The author also discusses issues of national law in the field of analysis of constitutional restrictions
on the right to access public information, as well as specific issues related to the material scope of the
Act on Access to Public Information and to the practice of local government units in the application
of this Act in the light of the jurisprudence of voivodeship administrative courts and the Supreme Ad-
ministrative Court.

Keywords: public information; right to access; jurisprudence; local government units



