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ROZDZIAL 1
Uwagi ogélne

§ 1. Wprowadzenie

Przedmiot niniejszego opracowania stanowig cztery wezlowe problemy, ktére zdaniem

autoréw w najwiekszym stopniu sktadajg si¢ na istot¢ prawa do informacji i pozostaja

niezbe¢dne dla jego realizacji, j.:

1)

2)

3)

4)

ograniczenie prawa do informacji, w tym zakres ograniczen, charakter prze-
stanek ograniczajacych (bezwzgledne i wzgledne), podstawowe rodzaje ogra-
niczen;

przepisy procesowe w zakresie dostepu do informacji, w tym m.in. wlasciwe
przepisy proceduralne i ich relacje w stosunku do ogélnej procedury administra-
cyjnej, $rodki zaskarzenia ograniczenia dostgpnosci informacji, srodki kontroli
instancyjnej i sadowej (réwniez w przypadku bezczynnosci podmiotu zobowia-
zanego), terminy zalatwiania sprawy;

funkcjonowanie organu wlaéciwego w sprawach informacji publicznej, w tym
modele instytucjonalnej ochrony prawa do informacji, ustréj organu ds. infor-
macji, kompetencje organu oraz charakter postgpowari przed nim prowadzo-
nych, konsekwencje dzialalnosci organu dla realizacji prawa do informacji;
wyznaczenie relacji dostepu do informacji oraz ponownego wykorzystania in-
formacji sektora publicznego, w tym rozréznienie poje¢ dostepu do informacji
oraz ponownego wykorzystania informacji, prawidlowa implementacja zasad
dyrektywy 2003/98/WE, gtéwne zasady ponownego wykorzystania, ponowne

wykorzystanie informacji chronionych prawem wlasnosci intelektualne;.

Po uwagach wprowadzajacych dotyczacych zakresu stosowania przepiséw (przed-

miotowego i podmiotowego) oraz historii ich wprowadzania w paristwach demokra-

tycznych, w czterech czgsciach przygotowanych przez réznych autoréw opracowano

wspomniane zagadnienia. Oprécz polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej

wzieto pod uwage nastepujace regulacje prawne:
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— przepisy Unii Europejskiej obowigzujace instytucje unijne, tj. rozporzadzenie
(WE) Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji!,

— przyjeta w Tromse 18.6.2009 r. Konwencj¢ Rady Europy w sprawie Dostepu do
Dokumentéw Urzedowych?,

— obowiazujacg we Francji ustawe Nr 78-753 z 17.7.1978 r. o zastosowaniu réznych
srodkéw stuzacych poprawie stosunkéw pomigdzy administracja a obywatelami
oraz o przepisach o charakterze administracyjnym, socjalnym i fiskalnym (Loi n°
78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations entre
Ladministration et le public et diverses dispositions d ordre administratif, social et fiscal),

— obowigzujaca w Republice Federalnej Niemiec ustawe z 5.9.2005 r. o dostepie
do informacji pozostajacych w posiadaniu Rzadu Federalnego (Geserz zur Rege-
lung des Zugangs zu Informationen des Bundes, Informationsfreiheitsgesetz — IFG),
bez uwzglednienia prawodawstwa poszczegélnych landéw,

— obowiazujaca w Wielkiej Brytanii Ustawe o wolnosci informacji z 2000 r. (Free-
dom of Information Act 2000 — FOI), bez uwzglednienia obowiazujacej w Szko-
¢ji Ustawy o wolnosci informacji z 2002 r. (Freedom of Information (Scotland)
Act 2002 — FOISAY,

— obowigzujaca na Wegrzech Ustawe Nr CXII z 2011 r. o samostanowieniu in-
formacyjnym i wolnosci informacji (2011. évi CXIL az informdcids onrendelke-
265 jogrdl és az informdcidszabadsdagrdl szl vonatkozd torvénybél), ktéra zastapila
ustawe Ustawe Nr LXIII z 1992 r. o ochronie danych osobowych i ujawnianiu
danych dotyczacych interesu publicznego (1992. évi LXIIL torvény a személyes
adatok védelmérél és a kozérdekii adatok nyilvanossdgdrdl).

Cechg charakterystyczng wymienionych ustaw krajowych jest to, iz w sposéb
kompleksowy regulujg zasady i tryb realizacji prawa do informacji wobec wtadzy pu-
blicznej (czy szerzej podmiotéw wykonujacych zadania publiczne), stanowiac odpo-
wiednik polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej. Nie oznacza to, iz wymie-
nione ustawy s3 jedynym aktem prawnym w prawie krajowym dotyczgcym omawianej
problematyki. We Francji juz Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatela z 26.8.1789 r.,
bedaca do dzisiaj zrédtem ogdlnych zasad prawnych, wprowadzata w art. 14 prawo
wszystkich obywateli do wiedzy o wykorzystaniu zebranych podatkéw publicznych®.

! Dz.Urz. WE L Nr 145, s. 43.

> Warunkiem wejscia w zycie Konwencji jest jej ratyfikowanie przez 10 paristw (art. 16 ust. 3 Konwencji).
* W literaturze przedmiotu ocenia si¢ jednak, ze obowiazujacy na terytorium Szkocji FOISA przewiduje
bardzo zblizone rozwiazania do FOI. Zob. J. Wadham, K. Harris, G. Peretz, Blockstone’s Guide to Freedom
of Information Act 2000, New York 2011, s. 27.

* D. Banisar, Freedom of Information around the world 2006. A Global Survey of Access to Government
Information Laws, London 2006, s. 72. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze polskie ttumaczenie Deklaracji
Praw Czlowieka i Obywatela nie oddaje informacyjnego charakteru prawa okreslonego w art. 14, bowiem
w przekladzie mowa jest o prawie ,,czuwania” nad wykorzystaniem podatkéw publicznych (,Wszyscy Oby-
watele majg prawo stwierdza, osobiscie lub za posrednictwem swych przedstawicieli, niezbednos¢ podatku
publicznego, wyrazania nari zgody w sposéb swobodny, czuwania nad jego wykorzystaniem, ustalania jego
wysokosci, podstawy wymiaru, sposobu pobierania i czasu trwania”). Zob. ttumaczenie dostgpne w serwisie
Biblioteki Sejmowej: http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja-18.html.

4 Grzegorz Sibiga


http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja-18.html

§ 1. Wprowadzenie

Na Wegrzech prawo do informacji gwarantuje Konstytucja z 2011 r.°, ktéra w czesci
»Wolnosé¢ i odpowiedzialnos¢” przewiduje w art. VI ust. 2, iz ,Kazdy ma prawo do
ochrony swoich danych osobowych oraz do poznania i rozpowszechniania danych do-
tyczacych dobra wspdlnego”, przestrzeganie za$ tych praw nadzoruje niezalezny urzad
powolany ustawa organiczng (ust. 3). W pewnym zakresie stanowi to kontynuacje
gwarancji zawartej w art. 61 ust. 1 poprzedniej Konstytucji z 1949 r., ktérej znaczenie
w paristwie demokratycznym, jako podstawowego prawa obywateli wobec wladzy, po-
twierdzil tamtejszy Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z 1992 .61 1994 r.”

Natomiast we wszystkich wymienionych paristwach regulacja ustawowa (ustaw
parlamentarnych) dotyczaca uprawnient informacyjnych przyznanych jednostkom nie
ogranicza si¢ wylacznie do jednej ustawy dostgpowej, co zreszta potwierdzajg odesta-
nia w tej ustawie. Zwykle ustawodawstwo ksztaltuje réznorodne stosunki informacyjne
w relacjach jednostka — paristwo, w ktérych sytuacja tej pierwszej nie zawsze opiera si¢ na
zasadzie powszechnego dostgpnosci, ale w gre moze wchodzi¢ uzaleznienie otrzymania
informacji od interesu odbiorcy. Jednak gléwny cigzar regulacji — w zakresie przepiséw
materialnych, procesowych i ustrojowych — zawsze spoczywa na ustawach dostgpowych
(okreslonych réwniez jako ustawy gléwne czy ustawy matki). Dlatego w niniejszej pracy
odnosimy si¢ jedynie do tych ustaw w kazdym z systeméw krajowych.

Z kolei Konwencja Rady Europy przyjeta w Tromse 18.6.2009 r. jest jedy-
nym wigzacym instrumentem mig¢dzynarodowym, ktéry w sposéb tak kompleksowy
okresla zasady i tryb udostgpniania informacji przez wladze publiczne. Jej przyjecie
stanowi konsekwencj¢ oceny art. 10 EKPC jako wprowadzajacego niewystarczajace
gwarancje w tym obszarze, ale takze jest kontynuacjg prac realizowanych w Radzie
Europy, w ktérych przetomowym dokumentem byta Rekomendacja Komitetu Mi-
nistréw Rady Europy Nr R/81/19 z 25.11.1981 r. w sprawie dostepu do informacji
posiadanej przez wladze publiczne®. Stad tez potrzeba odniesienia si¢ do Konwen-
¢ji, pomimo kontrowersyjnosci niektérych jej rozwigzan oraz niepewnego scenariusza
wejécia w Zycia.

Rozporzadzenie 1049/2001 to najwazniejszy akt unijnego prawa pochodnego
gwarantujacy prawo do informacji o dziataniach wladz publicznych’. Stanowi ono
jednak wynik ewolucji prawa Unii Europejskiej w zakresie uprawnien informacyjnych
jednostki, a obecnie kluczowy element w tym systemie prawnym. Za poczatek tego
procesu przyjmuje si¢ Traktat z Maastricht, ze wzgledu na przyjeta w nim wicksza
transparentnos¢ procedur legislacyjnych (art. 251 TWE) oraz zapoczatkowanie dekla-
racjg Nr 17 dzialan majacych poprawi¢ publiczny dostep do informacji znajdujacych

* Ustawa Zasadnicza Wegier z 25.4.2011 r. (Magyarorszdg Alaptorvénye).

¢ Decision 32/1992 (V. 29.) AB, ABH 1992, 182, 185; dostepne ttumaczenie w jezyku angielskim: http://
www.right2info.org/resources/publications/case-pdfs/hungary_12-2004-iv.-7.-ab_eng. Zob. takze D. Ba-
nisar, Freedom, s. 80.

7 Decision 34/1994 (V1.24.) ABH 1994,177,185.

8 T Gorzyriska, Projekt europejskiej konwencji o dostepie do dokumentéw urzedowych, [w:] G. Szpor (red.),
Prawne problemy informatyzacji administracji, Warszawa 2008, s. 11 i n.

° D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wladz publicznych Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 2.
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si¢ w posiadaniu instytucji unijnych’. Zwienczeniem tych dziatan bylo wprowadze-
nie przez Traktach Amsterdamski zasady otwartosci jako jednej z zasad ogélnych
prawa wspélnotowego (art. 1 TUE), a szczegélnym wyrazem tej otwartosci bylo za-
warte w art. 255 TWE prawo dostepu do dokumentéw wspélnotowych''. Na mocy
art. 255 ust. 1 TWE kazdy obywatel Unii Europejskiej i kazda osoba fizyczna lub
prawna majaca miejsce zamieszkania lub siedzib¢ w panstwie czlonkowskim zyski-
wala prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.
Uzupelnienie art. 255 stanowilo wlasnie zapowiedziane w tym artykule rozporza-
dzenie 1049/2001.

Przepisy art. 255 TWE zostaly zastapione przez art. 15 TFUE. Wprowadzono
w nim generalng zasadg otwartosci, okreslono jej funkeje (,w celu wspierania dobrych
rzagdéw i zapewnienia uczestnictwa spoleczeristwa obywatelskiego”) oraz zakreslono
szerszy od dotychczasowego zakresu podmiotéw (,instytucje, organy i jednostki or-
ganizacyjne Unii”). Szczegélna zasada jawnosci dotyczy obrad Parlamentu Europej-
skiego oraz Rady obradujacej i glosujacej nad projektem aktu prawodawczego. Po-
wtérzone zostalo takze dotychczasowe powszechne prawo dostgpu do dokumentéw.
Uzupelnieniem regul traktowych, w zakresie zasad ogélnych i ograniczen, pozosta-
je rozporzadzenie przyjmowane przez Parlament Europejski i Radg (art. 15 ust. 3
akapit drugi). Zaréwno art. 15 TFUE (i zastapiony przez niego art. 255TWE) jak
rozporzadzenie 1049/2001 nie stanowig podstawy do harmonizacji krajowych przepi-
s6w dostepowych, ale dotyczg jedynie dostepu do dokumentéw wskazanych instytucji
unijnych.

Istotna cze$é niniejszej monografii, §cisle zwigzana z prawem do informacii,
dotyczy tematu ponownego wykorzystywania informacji. Ze wzgledu na harmoni-
zacje tego obszaru w prawie Unii Europejskiej, w pracy uwzgledniono przepisy dy-
rektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17.11.2003 r. w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego'?, a takze odrebne od
ustaw dostepowych akty prawne regulujace zasady i tryb ponownego wykorzysty-
wania, a jednoczesnie implementujace dyrektywe w krajowym porzadku prawnym:
w Republice Federalnej Niemiec — ustawe z 13.12.2006 r. o ponownym wykorzysty-
waniu informacji organu sektora publicznego, w Wielkiej Brytanii — rozporzadze-
nie (statutory instrument) 2005 No. 1515 w sprawie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego (the Re-use of Public Sector Information Regulations
2005), a na Wegrzech — ustawe Nr LXIII z roku 2012 o ponownym wykorzystaniu
informacji publicznej (2012. évi LXIII. torvény a kozadatok ijrahasznositisarsl). We
Francji i w Polsce obowigzki okreslone w dyrektywie zostaly wykonane w ustawach

dostgpowych.

10" K. Kowalik-Boriczyk, Komentarz do art. 255 TWE, [w:] D. Kornobis-Romanowska, J. Eacny (red.), Traktat
Ustanawiajacy Wspoélnote Europejska. Komentarz, t. I1I, Warszawa 2009, s. 682-683.

1 Thidem, s. 683.

2 Dz.Urz. WE Nr L 345, 5. 90.
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§ 2. O poczatkach ksztaltowania si¢ prawa do informacji

Potrzeba zdobywania i przekazywania informacji towarzyszy od zarania dziejéw.
Sktonnos¢ do jej poszukiwania jest bowiem wynikiem jednej z podstawowych potrzeb
czlowieka — potrzeby poznania®. Jest ona niezbedna dla wlasciwego interpretowania
i optymalnego organizowania rzeczywistosci spolecznej, z jaka ma on do czynienia'.
Wedle powszechnie podzielanej opinii, informacja jest pierwotnym i niezbednym
atrybutem oraz stymulatorem dziatania. Coraz powszechniejsza staje si¢ swiadomos¢
tego, ze zy¢ 1 dziata¢ to znaczy korzysta¢ z informacji'®. Obowiazki informacyjne or-
ganéw wladzy publicznej sa w dziejach $wiata zjawiskiem stosunkowo nowym. Weze-
$niej wladza traktowata gromadzone przez siebie informacje jako swéj zaséb, przy-
nalezne jej dobro niematerialne, ktérym dzielila si¢ z innymi, tylko w tym zakresie,
w jakim uznawala to za uzasadnione'. Teresa Gorzyriska pisala o tradycyjnym modelu
administracji, ktérego jedna z istotnych cech byl zwyczaj nieinformowania tych, kté-
rzy administrowaniu i rzgdzeniu byli poddani. Wiadza zachowywala dla siebie infor-
macje w przekonaniu, Ze wzmaga to jej pewnos¢ i dominacje'”. Gléwnym kierunkiem
przeplywu informacji byt kierunek ku wiadzy. Wiladza zbierala informacje, by wy-
korzysta¢ ja dla swoich celéw'®. Dzialania podejmowane dla pozyskania informacji
o dzialaniach wladzy publicznej kwalifikowane byty w kategoriach anarchii i niepo-
stuszenistwa'®. Informacja byta wiec zarazem atrybutem, jak i narzedziem sprawowania
wiadzy publicznej, a proces udostgpniania informacji uzalezniony byt wylacznie od
woli i interesu rzadzacych.

Krajem uznawanym za kolebke prawa do informacji jest Szwecja. Historia przy-
jecia pierwszego aktu prawnego regulujacego to zagadnienie nie jest powszechnie zna-
na. W polskiej literaturze nie zostala réwniez szerzej opisana, a jedynie przez kilku
autoréw wzmiankowana. Stephen Lamble wskazuje, ze problematyka ta jest réwniez
pomijana w historii dostepu do informacji na swiecie®. Celem tego artykulu jest wigc
jej prezentacja.

Pierwszy akt prawny proklamujacy dostep do informacji zostal przyjety
w Krélestwie Szwecji w 1766 r.>! Uznawany jest on za dziedzictwo dwéch narodéw:

3T Gorzyriska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 20.

¥ M. Mucha, Obowigzek administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 13.

¥ G. Jyz, A. Szewe, Regulacja prawna dziatalnosci informacyjnej w Polsce (wybrane zagadnienia), PiP 1988,
Nr 7,s. 65.

16 T Gorzyriska, Geneza i rozwéj prawa do informacji, Miscellanea Iuridica 2004, t. 4,s. 127.

7 Ibidem.

18 T Gorzyriska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, s. 20-23.

9" M. Janik, Dostep do informacji publicznej a koncepcja spoleczeristwa informacyjnego, [w:] E. Pierzchata,
M. Wozniak (red.), Dostep do informacji publicznej w Polsce i w Europie: wybrane zagadnienia prawne,
Opole 2010, s. 68.

2 8. Lamble, Freedom of information, a Finnish Clergyman’s Gift to Democracy, Freedom of Information
Review 2002, No. 97, s. 2.

! Bylo to rozporzgdzenie o wolnosci prasy (Tryckfribetsordningen). Tekst aktu w pierwotnej wersji zob.:
His Majesty’s Gracious Ordinance Relating to Freedom of Writing and of the Press (1766) Translated by
Peter Hogg, [w:] The World’s First Freedom of Information Act Anders Chydenius’ Legacy Today, Anders
Chydenius Foundation’s Kokkola 2006, s. 8-18. Obecnie dostep do dokumentéw publicznych jest gwa-
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szwedzkiego i firiskiego®. Zostal on uchwalony w okresie dlugotrwalej i zawziete;
walki politycznej migdzy dwiema partiami — partig Kapeluszy (Hattpartiet) i partig
Czapek (Hovpartiet), ktére rywalizowaly o wladze i wplywy. Jak pisze Teresa Go-
rzyriska, jedna z nich, spodziewajac si¢ rychlego zajecia miejsca na lawie opozycji,
przeforsowala regulacje znoszacg cenzure, gwarantujacg wolnosé stowa, prawo do
druku oraz swobodnego rozpowszechniania faktéw i opinii. Réwnoczesnie usta-
lita prawo dostgpu do dokumentéw bedacych w dyspozycji wiadz publicznych®.
Regulacja ta zrodzita si¢ z potrzeby chwili. Zastosowane rozwigzania byly jednak
wypracowane i przedyskutowane wczesniej*. Bezsprzecznie sytuacja polityczna
miata wplyw na ich przyjecie, nie mozna uznac jednak, ze miala ona stuzy¢ wyltacz-
nie partykularnym interesom jednej partii. Jakkolwiek prawo do informacji zostalo
w Szwecji wprowadzone jako wynik walki politycznej, mialo ono wyrazne podloze
ideologiczne. Tworcy rozporzadzenia, a przede wszystkim uznawany za ojca wol-
nosci informacji mysliciel Anders Chydenius, proponowane rozwigzania uzasadnial,
opierajac swoje poglady na mysli oswiecenia®. Zrédlem inspiracji byty dla niego
réwniez doswiadczenia chinskie.

Anders Chydenius (1729-1803) byt duchownym protestanckim, przedstawicie-
lem do Riksdagu®, filozofem, myslicielem spolecznym, czolowym przedstawicielem
nordyckiego liberalizmu klasycznego, czg¢sto nazywanym Adamem Smithem Péino-
cy?. Byt zwolennikiem wolnosci gospodarczej oraz wolnosci handlu i przemystu®.
Jego poglady gospodarcze, poczatkowo zwigzane byly z krytyka istniejacego systemu
handlu, ktéry wykluczyl mate miasta z handlu zagranicznego w Zatoce Botnickiej,
przyznajac w tym zakresie monopol Sztokholmowi®. Jego najstynniejsza praca to ,Do-
chéd Narodowy” (Den nationella vinsten) poswigcona wolnosci gospodarki w Szwecji.
Opowiadal si¢ on w niej za wolnym handlem, wolnym eksportem, przeciwstawial si¢
jego subsydiowaniu przez rzad, uznawal prawo mieszkaiicéow do swobodnego wyboru
profesji. Jego zdaniem, pafstwo powinno ingerowaé w system gospodarczy, ale tyl-

rantowany przez rozdzial 2 aktu o wolnosci druku, ktéry jest jednym z czterech aktéw skiadajacych sie na
Konstytucje Szwecji (Konstytucja Krélestwa Szwecji, ttum. K. Dembiriski, M. Grzybowski, Warszawa 2000).
2 'W 1766 r. Finlandia nie byla samodzielnym panistwem, lecz czgscig Krolestwa Szwecji, a Anders Chyde-
nius byl finskim postem do parlamentu szwedzkiego.

3T Gorzyrska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, s. 26-27.

2 Stephen Lamble uznaje za pierwsze dzialania legislacyjne zmierzajace w kierunku wolnosci informacji
w Szwecji wprowadzenie w 1707 r. Statutu o legalnych kopiach depozytowych (zob. S. Lamble, Freedom
of information, s. 2). Historia uchwalenia rozporzadzenia o wolnosci prasy jest dobrze udokumentowana
zob. m.in. J. Manninen, Anders Chydenius and the Origins of World’s First Freedom of Information Act,
s. 49-52.

% Zob. szerzej, J. Manninen, Anders Chydenius and the Origins of World’s First Freedom of Information
Act, [w:] The World’s First Freedom of Information Act,s. 181 n.

% Szwedzki parlament w latach 1544-1866 skladat si¢ z reprezentantéw czterech stanéw szlachty, du-
chowieristwa, chlopstwa i mieszczanstwa (The Riksdag at Work: http://www.riksdagen.se/english/work/
history.asp).

7 Zob. Anticipating the Wealth of Nations: The Selected Works of Anders Chydenius, 1729-1803, wybér,
wstep i komentarz L. Magnusson, Routledge 2011.

% A. Chydenius [1729-1803], Religion & Liberty 2006, t. 16, Nr 3,s. 14.

¥ Zob. Oksfordzka Encyklopedia Oswiecenia, hasto Anders Chydenius, dostgpna pod adresem: http://

Www.answers.com.
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§ 2. O poczatkach ksztaltowania si¢ prawa do informacji

ko w celu zagwarantowania uczciwej gry*’. Dzieki temu dzietu jest on uznawany za
prekursora nowoczesnej demokracji, jak réwniez mysli spolecznej i ekonomicznej™.
Rzeczywiscie wydane 11 lat pézniej ,Bogactwo Narodéw” Adama Smitha zawierato
wiele pomystéw zawartych w ksigzce Chydeniusa.

W eseju z 1778 1.,,O przyrodzonych prawach stuzby i chlopéw” pisal, ze sg oni
réwni w chwili urodzenia i Pan Stworzenia uczynit ich réwnymi i jako tacy powinni
by¢ oni traktowani. Wedlug niego, ,demokracja, réwnoséé¢ i poszanowanie praw czlo-
wieka s3 jedynym sposobem, w drodze do postgpu i szczescia dla calego spoleczen-
stwa”*2. Uwazal, ze spoleczenstwo powinno sktada¢ si¢ z wolnych ludzi ktérzy ponosza
odpowiedzialnos¢ za wlasne Zycie, nawet za wlasne ubdstwo®. Bronil tez wolnosci
wyznania*’.

Poza swoimi zainteresowaniami politycznymi, zajmowal si¢ w praktyce rolnic-
twem, w tym hodowla owiec, uprawg ziemniakéw, napisal traktat o przyczynach roz-
przestrzeniania si¢ mchu na pola i sposobach zapobiegania temu zjawisku. Prowadzit
tez aktywng praktyke lekarska, w tym zajmowal si¢ chirurgia oka (operowat zaéme),
a takze profilaktyka zdrowia, propagowaniem szczepieri przede wszystkim przeciwko
ospie oraz przygotowaniem lekéw. Byt tez muzykiem i zalozycielem orkiestry®. Czes¢
jego zainteresowan zwigzana byla z funkcja duchownego luterariskiego pelnigcego
swoja postuge na prowincji kraju. W tych czasach bowiem zajmowanie si¢ rolnictwem
i ochrong zdrowia stanowily wazny element obowigzkéw duszpasterskich pastoréw
luterariskich.

Chydenius uznawany jest za wizjonera, opowiadal si¢ bowiem za koniecznoscia
wprowadzenia wolnosci pisania i drukowania®. ,Nie trzeba przedstawia¢ dowodéw na
to — pisal — ze pewna wolnos¢ pisma i druku nalezy do najsilniejszych zr¢béw wolnej
organizacji paristwa, poniewaz bez niej, Stany nie beda dysponowaly dostatecznymi
informacjami, by wydawac nowe prawa, a sady beda bez nadzoru, poddani nie beda
z kolei wiedzieli jakie s3 wymagania prawa i granice praw rzadu, ani jakie sa ich obo-
wigzki, edukacja, wychowanie i dobre zachowanie znikna, przewazy za$ nieokrzesany
spos6b myslenia, mowy i zachowania, co zaciemni horyzont naszej wolnosci w ciggu

% K. Sarje, Anders Chydenius’s Rhetoric for the Freedom of Foreign Trade in Sweden in 1765, [w:] 70 Ar-
temyeva, M. Mikeshin, V. Oittinen (red.), The philosophical Age, Almanac, t. 39, The Northern lights, Social
Philosophies and Utopias of the Enlightenment in Northern Europe and Russia, St. Petersburg—Helsinki
2013,s. 150.

31 8. Lamble, Freedom of information, s. 2.

32 Cytat za J. Pelo, Anders Chydenius, dost¢pny pod adresem: http://sydaby.eget.net/swe/jp_bib.htm. Pelen
tekst w thumaczeniu na jezyk angielski zob. Anticipating the Wealth of Nations, cz. 3, rozdziat 9.

# Nie oznaczalo to jednak, ze byt nieczuly na los innych. Uznawat jednak, ze wolni ludzie przy odpowied-
niej organizacji paristwa sg w stanie przezwyciezy¢ swoje kiopoty wlasnym staraniem.

34 Petycja w sprawie wolnosci religijnej (Angdende Religions-Frihet, Stockholm 1779), tekst w thumaczeniu
na jezyk angielski zob. Anticipating the Wealth of Nations, cz. 3, rozdziat 10.

3% J. Manninen, Anders Chydenius and the Origins of World’s First Freedom of Information Act, [w:] The
World’s First Freedom of Information Act, s. 22; J. Pelo, Anders Chydenius; 4. Chydenius [1729-1803];
P Hyttinen, Anders Chydenius (1729-1803), Project Runeberg, dostgpny pod adresem: http://runeberg.
org/authors/chyden.html. Zob. szerzej autobiografia Andersa Chydeniusa przedtozona w 1780 r.w Towarzy-
stwie Sztuki i Nauki w Goteborgu, w: Anticipating the Wealth of Nations, cze$¢ 4, rozdziat 11.

3¢ Chydenius pisal o wolnosci pisania i drukowania, a nie uzywal raczej sformulowania ,wolnos¢ stowa
i druku”.
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kilku lat™’. Twierdzil, ze cenzura jest nie potrzebna, ale uwazal jej zniesienie za nie
wystarczajace. Uznawal, ze konieczne jest szukanie nowych form kontroli. Podobne
poglady zaczely by¢ wyrazane w Europie prawie 200 lat pdzniej.

Z potrzeby kontroli zrodzila si¢ wlasnie wolnos¢ i prawo do informacji*®. Wska-
zywal, uzywajac przenosni, na znaczenie ,$wiatta narodu” jako wyrazu woli $wiatlego
narodu, ktéry moze ograniczaé suwerenno$¢ stanéw i hamowac ich wiadzg absolutng.
Uznawal wigc potrzebe kontroli wladzy m.in. poprzez zagwarantowanie prawa do
informacji od wladzy publicznej i upatrywal w nim skutecznego narzedzia tej kontroli.

Uznawal on Chiny, co z perspektywy obecnej moze budzi¢ zdziwienie, za mo-
delowy przyklad wolnosci prasy i dawal go innym paristwom do nasladowania. Przy-
ktad ten wykorzystywal w swojej parlamentarnej batalii na rzecz wolnosci i prawa
do informacji. Chwalit instytucje cesarskich cenzoréw (Imperial Censorate)*. Byta to
administracja specjalna, ktéra opierala si¢ na filozofii konfucjariskiej, a jej gléwnym
celem byta kontrola administracji i jej urzednikéw*. Miata ona — pisat — odstoni¢ nie-
udolno$¢ rzadzacych, biurokratyczng nieskutecznos¢ oraz korupcje w administracji*.
Chydenius byl szczegélnie pod wrazeniem faktu, ze ,chifiscy cesarze przyznawali wla-
sng niedoskonatos¢ w mitosci do prawdy i ze strachu przed ignorancja i ciemnoscig.
Jego zdaniem, poczatkéw odpowiedzialnosci rzadu szukaé nalezy nie na Zachodzie,
ale wtagnie na Wschodzie™2.

Chydenius aktywnie uczestniczyl w pracach sejmowych w latach 1765-66, kt6-
rych wynikiem bylo przyjecie 2.12.1766 r. rozporzadzenia o wolnosci prasy®. Jego
determinacja miala istotne znaczenie dla uchwalenia tego aktu prawnego, Chydenius
byl bowiem gléwnym motorem prac w komisji parlamentarnej, ktére odbywaly sie
przy znikomej frekwencji.

Rozporzadzeniem o wolnosci prasy zagwarantowano publiczny dostep do doku-
mentéw posiadanych przez wladze publiczne. Stanowilo ono, na gruncie rozporzadze-
nia, uzupelnienie wolnosci stowa i druku. Mozna nawet zastanawiac sie, czy wspéicze-

%7 Porozumienie na rzecz wolnosci prasy, 1765. Tlumaczenie na jezyk polski P Napierala, zob. P Napie-
rala, Anders Chydenius czyli wolno§¢ po szwedzku, dostepny pod adresem: http://www.racjonalista.pl/
kk.php/s,8411/k,2.

3% J. Manninen, Anders Chydenius and the Origins of World’s First Freedom of Information Act, [w:] The
World’s First Freedom of Information Act, s. 18.

% Berittelse Om Chinesiska Skrif-Friheten, Ofversatt af Danskan. Stockholm 1766 (A Report on the Fre-
edom of the Press in China). Chydenius byt autorem jedynie wstepu do tego pamfletu. Na temat jego tresci
zob. S. Lamble, Freedom of information, s. 3.

“ Podobnie na temat instytucji cesarskich cenzoréw pisal wspotezesnie David Steinberg, zob. D. Steinberg,
The Press as Censorate, The Forum of Democratic Leaders in the Asia-Pacific Quarterly, 1997 Autumn.

4 8. Lamble, Freedom of information, s. 3.

2 . M. Ackerman, I. E. Sandoval-Ballesteros, The global explosion of freedom of information laws, Admini-
strative Law Reviews 2006, Nr 1, t. 58, s. 88.

# Rozporzadzenie to jest opisywane w oparciu o ttumaczenie na jezyk angielski, o ktérym mowa w przypi-
sie 9. Tekst w wersji oryginalnej jest tekstem archaicznym i rodzacym problemy interpretacyjne. Ponadto za-
réwno w wersji pierwotnej, jak i ttumaczeniu na jezyk angielski znajduja si¢ prawnicze zwroty ltacinskie, co
utrudnia dla wspéiczesnego prawnika jego analizg. Przy opisie tresci rozporzadzenia starano si¢ dochowaé
nalezytej starannosci, ze wzgledu na charakter tekstu, jednakze ze wzgledu na brak mozliwosci odwolania
si¢ do jego brzmienia w jezyku szwedzkim mogly powsta¢ pewne niezamierzone przez autorke rozbieznosci
w stosunku do wersji oryginalne;.
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§ 2. O poczatkach ksztaltowania si¢ prawa do informacji

$ni traktowali prawo to w sposéb odrebny. Na to pytanie mozna udzieli¢ odpowiedzi
na podstawie analizy dogmatycznej tresci rozporzadzenia. Po pierwsze, jego stylistyka,
szczegdlnie § 6 zd. 1, wskazuje na to, ze prawo to stanowilo element wolnosci prasy,
a nie traktowane samoistnie publiczne prawo podmiotowe. Wynika to réwniez z § 14,
gdzie wymieniono wprost dwa gwarantowane w rozporzadzeniu prawa (prawo pisania
i prawo drukowania), nie uwzgledniajac za$ prawa dostgpu do dokumentéw. Po drugie,
prawo to stanowito dopelnienie wolnosci informacii, rozszerzajac ja na sfere wykony-
wania zadari publicznych, zrywajac w ten sposéb z monopolem informacyjnym pan-
stwa w tym zakresie. Przede wszystkim wigc akt ten nie tyle gwarantowal prawo do
informacji, ile przede wszystkim konstytuowal zasade jawnego dzialania wladzy pu-
blicznej, ustalajac, ze dokumenty publiczne moga by¢ udostepniane, rozpowszechnia-
ne i drukowane. Istotnym elementem tego prawa bylo prawo do druku. Nie chodzito
tu jednak o prawo do zadania wydrukowania dokumentu przez wtadze publiczne, lecz
zapewnienie kazdemu swobody jego rozpowszechniania poprzez zezwolenie na jego
drukowanie. Poza tym rozporzadzenie gwarantowalo mozliwos¢ kopiowania doku-
mentu, o czym bedzie mowa ponizej.

Rozporzadzenie w kilku miejscach wskazywalo na cel, w ktérym prawo do infor-
macji zostalo wprowadzone. Byta nim, jak juz wspominatam, kontrola wladzy publicz-
nej. Podkreslalo ono wyraznie, ze dokumenty powinny by¢ udostepniane nawet wtedy,
gdy beda one przedmiotem krytyki lub wykaza niekompetencje urzednikéw, sedziow
czy parlamentarzystéw. Rozporzadzenie mialo zapewni¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢
przez poddanych z madroscia rzadzacych, a z drugiej strony powstrzymaé tych ostat-
nich przed okrutnymi i haniebnymi decyzjami i czynami*. Twércy rozporzadzenia,
w tym przede wszystkim Chydenius, byli $wiadomi prewencyjnego charakteru prawa
do informacji. Wiadza publiczna, ktéra zaktada mozliwos¢ ewentualnej i potencjalnej
kontroli, pracuje bowiem lepiej i efektywniej. Udostepnianie informacji legitymizuje
takze dziatanie wladzy publicznej. W § 7 czytamy, ze bezstronny sedzia nie musi oba-
wia¢ si¢ ludzi, gdy ma czyste sumienia, a wrecz przeciwnie, bedzie zadowolony, jesli
jego bezstronnos¢ stanie si¢ oczywista, a tym samym jego honor bedzie jednoczesnie
chroniony przed podejrzeniami i pejoratywnymi opiniami.

Prawo do informacji obejmowalo dokumenty tworzone przez wtadzg ustawo-
dawczg (parlament i jego komisje), administracje publiczng i wladze sadowniczg. Za-
kres gwarantowanego prawa zgodnie z § 6 rozporzadzenia byt bardzo szeroki. Akt
ten zapewnial dostep do korespondencji urz¢dowej, niezaleznie od jej rodzaju, doku-
mentéw, protokoléw oraz wyrokéw bedacych w posiadaniu sagdéw, administracyjnych
(rzadowych) departamentéw, starszych administratoréw, konsystorzy i innych ciat pu-
blicznych. Na gruncie rozporzadzenia zagwarantowano wigc mozliwo$¢ zapoznania
si¢ z funkcjonowaniem wtadz publicznych, nie ograniczajac si¢ do jednej z tych wladz,
co wigze si¢ z funkcja kontrolng nowo wprowadzonego prawa. Szeroki byl réwniez
katalog podmiotéw uprawnionych. Prawo to przystugiwalo kazdemu, oczywiscie

*§ 12 ww. rozporzadzenia.
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w praktyce jego gléwnym beneficjentem byla prasa. Uprawnionymi do informacji nie
byli jednak wylacznie dziennikarze, nie pojawia si¢ tam réwniez pojecie poddanych
jako podmiotéw uprawnionych.

Wiele uwagi w rozporzadzeniu poswigcono dostepowi do wyrokéw i innych do-
kumentéw sadowych oraz dokumentéw parlamentarnych. W najmniejszym zakresie
uregulowano dostep do dokumentéw administracyjnych. Wskazano jedynie w § 6 pod-
mioty nalezace do administracji publicznej jako podmioty zobowigzane i wymieniono
dokumenty przez nie wytwarzane jako podlegajace udostgpnieniu. Wskazano réwniez
w § 8 zasady ochrony informacji zwigzanych z dziatalnoscig Rady Panstwa. Dostgpowi
do informacji od wladzy sadowniczej i wladzy ustawodawczej poswigcono za$ odrebne
paragrafy, o ktérych bedzie mowa ponizej. Wydaje sie, ze wspélczesni uznawali kontro-
lowanie parlamentu i sadéw za istotniejsze od kontroli aparatu administracyjnego.

Zgodnie z rozporzadzeniem wprowadzono obowigzek udostgpniania wyrokéw
i dokumentéw dotyczacych spraw cywilnych, karnych i koscielnych. W przypadku
wyrokéw i dokumentéw sadéw nizszej instancji byty one dostgpne dopiero po za-
koriczeniu postepowania w tej instancji. Upubliczniane byly takze odwolania i inne
dokumenty sktadane przez strony w postepowaniu przed obydwoma izbami Sgdu
Najwyzszego, a takze korespondencja stuzbowa i akty wydawane w Biurze Kancle-
rza Sprawiedliwosci®. Prawo do wgladu i druku dokumentéw sadowych nie miato
charakteru bezwzglednego. Rozporzadzenie zawieralo katalog wylaczen. W sprawach
karnych zatatwianych poprzez ugode pomiedzy osobami prywatnymi nikt nie mégt
bez zgody stron korzystaé z tej wolnosci, o ile pozostawaty one przy zyciu*. W rozpo-
rzadzeniu byly réwniez uregulowane sytuacje, w ktérych dostep byt catkowicie wyta-
czony. Odnosilo si¢ to do przypadkéw, gdy postepowanie sadowe lub wyrok dotyczyt
m.in. bluznierstwa przeciwko Bogu, glowie paristwa czy odnosily si¢ do innych po-
waznych spraw karnych*’.

Prawo do informacji obejmowalo prawo do uzyskania i druku dokumentu®.
Byto ono realizowane zgodnie z wnioskiem in extenso lub w formie skréconej, przez co,
jak si¢ wydaje, trzeba rozumie¢ mozliwo$¢ ograniczenia zakresu zadania®. Gwaran-
towano takze kazdemu wolny dostep do archiwéw w celu kopiowania dokumentéw
na miejscu (w miejscu ich przechowywania) lub prawo do uzyskania ich poswiadczo-
nych kopii. Za nieudostgpnienie dokumentu rozporzadzenie wprowadzalo kary na
zasadach okreslonych w § 7. Byla to utrata mandatu przez tego, ktéry podjal decyzje
w sposéb nieuprawniony. Odpowiedzialno$¢ na gruncie rozporzadzenia wigzala sig
zaréwno z odmowg, jak i ,utrudnianiem w jakimkolwiek stopniu”.

* Kanclerz Sprawiedliwosci jest obecnie powolywany przez rzad Szwecji i reprezentuje go w réznych spra-
wach prawnych jak ombudsman rzadu. Sprawuje on réwniez nadz6r nad sagdami powszechnymi i administra-
cyjnymi oraz wystepuje jako oskarzyciel w sprawach o naruszenie wolnosci prasy i innych mediéw. Urzad ten
zostal utworzony w 1713 r. w drodze dekretu przez Karola XII (informacje w oparciu o strong internetows
Kanclerza Sprawiedliwosci — dostgpna pod adresem: http://www.jk.se/sv-SE/Languages/English.aspx).

* § 6 zd. 4 ww. rozporzadzenia.

4§ 6 zd. 5 ww. rozporzadzenia.

% § 62d. 31§ 10 ww. rozporzadzenia.

*§ 6 zd. 3 ww. rozporzadzenia.
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Poza ww. prawami rozporzadzenie gwarantowalo w § 9 prawo do informacji
kazdego majacego sprawe lub inne postgpowanie przed sagdem, organem publicznym
oraz przed parlamentem i jego komisjami. Powinien mie¢ on dostep do dokumentéw
go dotyczacych w zakresie, w jakim uzna to za konieczne.

Rozporzadzenie regulowalo réwniez zasady publikowania sprawozdan z ob-
rad parlamentarnych. Dotyczylo to réwniez innych dokumentéw, protokoléw, opinii,
w tym aktéw prawnych mu przedktadanych. Prawo to przystugiwato kazdej zaintere-
sowanej osobie. Bylo ono jednak w tym akcie ograniczone. Wskazano bowiem, ze tam
gdzie wymagato zachowania poufnosci, prawo to nie mogto by¢ realizowane. Ponadto
wprowadzono w rozporzadzeniu niezwykle nowoczesne rozwigzanie polegajace na
obowigzku aktywnego informowania przez parlament o swojej dzialalnosci poprzez
publikowanie sprawozdan, w tym dotyczacych glosowania, i dokumentéw, w taki spo-
s6b, by mozna bylo zapozna¢ si¢ z nimi przed nastgpnym jego posiedzeniem. Miato
to zapewni¢ prawo do wiedzy o sytuacji w krélestwie dla ogélnego dobra, jak réwniez
da¢ mozliwo$¢ kontrolowania wladzy — stad obowiazek publikacji materialéw przed
kolejna sesjg. Mialo to réwniez zagwarantowac wiernym poddanym prawo do prze-
konania si¢ o honorowym zachowaniu si¢ swoich delegatéw podczas sesji parlamentu.
Granicg prawa do wiedzy o dzialalno$ci parlamentu byta zgodnie z rozporzadzeniem
wynikajgca z prawa tajemnica.

Podsumowujac, prawo do informacji wprowadzone w Szwecji w 1766 r. wyrosto
z mysli o§wiecenia. Nie bylo to prawo o charakterze samoistnym i mialo charakter
uzupelniajgcy w stosunku do wolnosci prasy. W rozporzadzeniu do prawa o charak-
terze negatywnym wprowadzono elementy pozytywne, ktére z czasem na gruncie
szwedzkim przeksztalcily si¢ w pelni samodzielne prawo podmiotowe. Niezaleznie
jednak przyjety sposéb regulacji zaowocowal powstaniem nowoczesnego paristwa
opartego na zasadzie jawnosci (transparentnosci) dzialania jego wladz. Juz bowiem
od 1766 r., z pewnymi przerwami, wladzy publicznej towarzyszyta $swiadomos¢, iz
wytworzone przez nig dokumenty moga by¢ upublicznione, a co za tym idzie kontro-
lowane przez spoleczeristwo™.

Na kolejny akt gwarantujacy dostep do informacji na swiecie trzeba bylto czekaé
ponad 100 lat. Dostep do informacji zostal wprowadzony w 1888 r. w niestyngcej ze
stabilnoéci politycznej i przestrzegania praw cztowieka Republice Kolumbii®l. Do-
step do akt rzadowych w tym kraju zostal zagwarantowany w kodeksie politycznych
i miejskich organizacji. Dokumenty zgodnie z tym aktem byly dostepne dla oséb,
ktére wystapily z wnioskiem i znajdowaly si¢ w agencjach rzadowych i archiwach,
chyba ze dostep do nich byl wyraznie zabroniony przez przepisy prawa®?. W Europie
nastepnym po Krélestwie Szwecji krajem, ktéry zagwarantowal dostgp do informacji

0 Na temat dalszych loséw rozporzadzenia zob. §. Lamble, Freedom of information, s. 5-6.

51 Liste krajéw w porzadku chronologicznym, ktére wprowadzily rozwigzania prawne dotyczace dostepu do
informacji o charakterze publicznym na $wiecie zob. [ M. Ackerman, LE. Sandoval-Ballesteros, The Global
Explosion of Freedom of Information Laws, Administrative Law Review 2006, t. 58, Nr 1, s. 97-98.

52 D. Banisar, Freedom of Information around the World 2006. A Global Survey of Access to Government
Information Law, London 2006, s. 22.
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