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§ 1. Wprowadzenie

Jedna z najwazniejszych idei zwiazanych z demokratycznym panstwem
prawnym jest jawnos¢. Wyraza ona przekonanie, ze panstwo demokratyczne
nie moze prawidtowo funkcjonowac bez zasad i mechanizméw zapewniaja-
cych przejrzystos¢ i otwartos¢ dzialania instytucji publicznych. Jawno$¢ jest
instrumentem kontroli spoleczenstwa nad wladza w jej codziennym dziataniu.
Panstwo demokratyczne zobowigzane jest zapewnic takie standardy dziatania,
jakie pozwola jednostkom uzyska¢ informacje o gromadzonych, przechowy-
wanych i przetwarzanych danych odnoszacych sie nie tylko do niej samej, ale
takze spoteczenstwa i panstwa. Zarazem jakkolwiek demokracja nie moze ist-
nie¢ bez jawnosci, to jednak jawnos$¢ pojmowana w sposob absolutny moze
powaznie szkodzi¢ demokracji. Moze by¢ tez naduzywana. W konsekwencji
w ramach zasad i procedur demokratycznych niezbedne jest ustanowienie réz-
nego rodzaju ograniczen jawnosci, ktore podlegaja demokratycznej kontroli
prawne;j'.
patrywane z perspektywy standardéw mig¢dzynarodowych. Przez standardy
miedzynarodowe rozumiane beda w pierwszym rzedzie standardy wynikajace

aksjologiczne, Warszawa 2013.



Rozdziat I. Zasada jawnosci i jej ograniczenia...

z prawa miedzynarodowego tworzonego zaréwno na szczeblu powszechnym,
jak i partykularnym, zwlaszcza regionalnym. Standardy oparte na prawie mie-
dzynarodowym bedg obejmowaty standardy wynikajace z tradycyjnych zré-
det tego prawa, w tym zwlaszcza z traktatow?. Jednak uwzgledniane beda row-
niez uchwaty organizacji migdzynarodowych i konferencji migdzynarodowych
ustanawiajgce roznego typu miekkie regulacje normatywne. Ponadto uwzgled-
niane beda niektdre standardy niewiazace powstale na poziomie miedzynaro-
dowym przez rézne osrodki pozarzadowe.

Wspolczesne prawo migdzynarodowe jest nie tylko prawem rozgranicza-
jacym jurysdykcje panstw i okreslajacym zasady ich wspoélistnienia czy wspot-
pracy, lecz, przynajmniej od drugiej polowy XIX w., jest takze instrumentem
oddzialywania na stosunki podmiotéw indywidualnych - tak transgraniczne
(zwlaszcza miedzynarodowe prawo prywatne), jak i czysto krajowe. Po II woj-
nie $wiatowej ta funkcja prawa miedzynarodowego ulegta znaczacemu roz-
wojowi zwlaszcza w kontekscie takich dziedzin, jak miedzynarodowa ochrona
praw cztowieka, prawo konfliktéw niemiedzynarodowych, miedzynarodowe
prawo karne, prawo ochrony srodowiska, mi¢dzynarodowe prawo gospo-
darcze, prawo integracji regionalnej. Wkroczenie prawa mi¢dzynarodowego
w sfery stosunkdéw wewnetrznych panstw odbywa si¢ przy pomocy réznych
instrumentéw i mechanizmow. Jednym z takich mechanizmoéw jest miedzyna-
rodowa unifikacja prawa, ktdrej zasadniczymi instrumentami sa umowy mie-
dzynarodowe, uchwaly organizacji miedzynarodowych, a takze ustawy jedno-
lite i wzorcowe.

Prawo miedzynarodowe XX i XXI w. podjeto i rozwineto koncepcje zwia-
zane z zapobieganiem zagrozeniom i naruszeniom miedzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa, w tym najbardziej wspolczesnym (np. terroryzm, w tym ter-
roryzm cyfrowy). Zrédla tych zagrozen upatruje si¢ obecnie do$¢ powszechnie
w stabosci badZ zwyrodnieniu panstwa, a w tym zwlaszcza aparatu wladzy wy-
konawczej, administracyjnej i sadowej oraz w braku skutecznej kontroli spo-
teczenstwa, jego uprzedmiotowieniu. Reakcja prawnomiedzynarodows na te
wyzwania jest formulowanie i egzekwowanie standardow, jakim powinno od-
powiadaé wspodltczesne panstwo. Standardy te przybierajg rézne postaci i do-
tycza wewnetrznej kondycji panstwa. Najbardziej rozpowszechniong jest kon-
cepcja, zgodnie z ktdrg panstwo powinno speinia¢ wymagania wynikajace
z ,praw czlowieka-demokracja-rzady prawa” czy ,krajowych” rzadéw prawa.

2 Z duza doza pewnoséci mozna przyjaé, ze w rozpatrywanym zakresie nikla role odgrywaja
migdzynarodowe prawo zwyczajowe, a takze zasady ogdlne prawa.
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Rozwazania prowadzone w tym opracowaniu zostaly uporzadkowane
w trzy czesci. Pierwsza z nich, zatytutowana Geografia i przeglad miedzynaro-
dowej regulacji jawnosci i jej ograniczen, dotyczy prezentacji zrodet i podsta-
wowej tresci miedzynarodowych standardéw normatywnych z perspektywy
geograficznej. W celu zapewnienia odpowiedniej przejrzystoéci wywodu ma-
teria zostanie podzielona na dwie czesci: standardy miedzyrzadowe i pozarza-
dowe. Pierwsza cz¢$¢ bedzie ponadto podzielona na standardy powszechne,
partykularne (przede wszystkim regionalne) i mieszane.

W czgsci drugiej rozwazane zagadnienie zostanie przedstawione nie z per-
spektywy zrodel, lecz tresci. Omowione beda materialne aspekty regulacji jaw-
nosci i jej ograniczen (istota reguly jawnosci, zasady dostepu do jawnosci i za-
sady ograniczen w dostepie), a nastepnie aspekty instytucjonalno-procedu-
ralne (instytucje i procedury klasyfikacji informacji, dostepu do informacji,
monitoringu prawa dostepu do informacji, kontroli sadowej oraz naruszen
prawa dostgpu do informacji). W ostatniej czg$ci opracowania zostang sfor-
mulowane wnioski i zalecenia regulacyjne dla polskiego legislatora.

§ 2. Geografia i przeglad miedzynarodowej
regulacji zasady jawnosci i jej ograniczen

I. Uwagi wstepne

Historycznie rzecz ujmujac, zagadnienie jawnosci i jej ograniczania poja-
wilo si¢ najpierw w Europie, w ramach Rady Europy, ktéra od swego zara-
nia stara sie tworzy¢ standardy dotyczace praw czlowieka, demokracji i rza-
dow prawa oraz domaga si¢ ich poszanowania przez panstwa czlonkowskie?.
Podmiotem, ktory zapoczatkowal prace nad kwestia jawnosci byto Zgroma-
dzenie Parlamentarne. W 1979 r. przyjelo ono dwie rekomendacje skiero-
wane do Komitetu Ministrow: o dostepie opinii publicznej do zasobow rzado-
wych (government records) i wolnosci informacji (Nr 854 z 1.2.1979 r.)* oraz

3 Zob. zwlaszcza art. 1i 3 Statutu Rady Europy, ETS No. 1, Polska przystapita do Rady Europy
26.11.1991 r.

4 Tekst: M. Déjeant-Pons, M. Pallemaerts, Human rights and the environment. Compendium
of instruments and other international texts on individual and collective rights relating to the
environment in the international and European framework, Council of Europe, Strasbourg 2002,
s. 219-220.
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o udziale opinii publicznej w procesie decyzyjnym w sprawach halasu lotni-
czego (Nr 875 z 4.10.1979 r.). Pierwsza z nich miala znaczenie podstawowe
i ogdlny zakres. Spowodowata ona przyjecie przez Komitet Ministrow zalece-
nia o dostepie do informacji posiadanych przez wladze publiczne (Nr 81/19/
225.11.1981 r.). Takze w kontekscie standardow pozarzadowych jako pierwsza
wyrdznita sie Europa. W wyniku wspdlnych wysitkow Instytutu ds. Europej-
skiej Polityki Srodowiskowej i Miedzynarodowego Instytutu Praw Cztowieka
dnia 3.12.1980 r. zorganizowano konferencje¢, podczas ktdrej przyjeto Dekla-
racj¢ salzburskg o ochronie prawa do informacji i prawa do uczestnictwa®.

W stosunku do zakresu materialnego jawnosci i jej ograniczen krzyzuja
sie z sobg zasadniczo dwa podejscia regulacyjne. Pierwsze z nich nawiazuje
do koncepcji ochrony praw czlowieka, zwlaszcza prawa do wolnosci wypowie-
dzi, w tym wolnosci informacji. Drugie laczy si¢ ze standardami okreslajacymi
zasady otwartego, przejrzystego dzialania panstwa, a zwlaszcza administracji
publicznej, zaréwno w ujeciu pozytywnym (zasady transparencji dzialania ad-
ministracji ogdlnie lub w okreslonej dziedzinie np. ochrony srodowiska), jak
i negatywnym (m.in. zapobieganie i zwalczanie korupcji). To krzyzowanie si¢
podejs¢ jest widoczne tak na szczeblu powszechnym, jak i partykularnym.

II. Standardy miedzyrzadowe

1. Standardy powszechne

W skali powszechnej podstawowym osrodkiem regulacji miedzynarodo-
wej jest ONZ wraz z systemem powiazanych z nig organdéw i organizacji.
W rozpatrywanym kontekscie na uwage zastugujg przede wszystkim UNESCO
i Migdzynarodowy Zwiazek Telekomunikacyjny. W ramach systemu ONZ nie
dopracowano si¢ generalnych wiazacych lub niewiazacych standardéw doty-
czacych jawnosci i jej ograniczen. Regulacje, jakie zdotano stworzy¢, maja cha-
rakter sektorowy i poniekad uboczny w stosunku do gléwnych regulowanych
zagadnien. Ponadto niektére agendy ONZ zdotaty ustanowi¢ standardy party-
kularne. Dotyczy to zwlaszcza Europejskiej Komisji Gospodarczej, ktdra stwo-
rzyta standardy dla Europy. Beda one omawiane w dalszej czesci opracowania.
W tym miejscu ograniczymy si¢ tylko do standardéw powszechnych.

5 Tekst Konwengji, a takze rezolucji na ten sam temat, jej towarzyszacej: tamze, s. 292-295,
269-271; https://www.coe.int/t/dg4/cultureheritage/heritage/Landscape/Publications/Droitsdel-
homme en.pdf.
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Organizacja Narodow Zjednoczonych ustanowila standardy o charakterze
powszechnym o bardzo zréznicowanym charakterze i zakresie w odniesieniu
do korupcji, dziatania wtadzy publicznej, ochrony praw cztowieka i dostepu
do informacji w perspektywie koncepcji globalnego spoteczenstwa informa-
cyjnego. Pierwsze z nich znalazly wyraz w Konwencji NZ przeciwko korupcji
z 31.10.2003 r.° Zawiera ona postanowienie dotyczace udzialu spoteczenstwa
w zapobieganiu i zwalczaniu korupcji (art. 13), a w jego ramach zobowigzania
do umocnienia przejrzystosci i promowania wkladu opinii publicznej w pro-
cesy decyzyjne oraz do zapewnienia opinii publicznej efektywnego dostepu do
informacji, jak rdwniez zobowiazanie do zapewnienia wiedzy o instytucjach
antykorupcyjnych i dostgpu do nich.

Standardy zwiazane z dzialalno$cig wladzy publicznej powstaty dzigki Pro-
gramowi NZ ds. Administracji Publicznej. Zarzadza nim Wydzial ds. Admi-
nistracji Publicznej i Zarzadzania Rozwojowego Departamentu Spraw Gospo-
darczych i Spotecznych ONZ. Jego mandat okreslity Zgromadzenie Ogolne
oraz Rada Gospodarcza i Spoleczna’. Efektem dzialania Wydziatu staly sie
m.in. Wytyczne w sprawie otwartych danych rzadowych w celu zaangazowa-
nia obywateli z 17.5.2013 r.? Jest to dokument niewiazacy prawnie, o charakte-
rze instruktazowym, zawierajacy elastycznie sformulowane zalecenia, majace
m.in. utatwi¢ formutowanie polityk i przepisow krajowych. Sg one jednak skie-
rowane do wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Dotyczg one szczegol-
nego charakteru informacji, tj. otwartych danych rzadowych. Dokument po-
dzielono na pie¢ sekcji: wprowadzenie (co to sa otwarte dane rzadowe?), ksztalt
strategii otwartych danych rzadowych, implementacja, monitoring i ewalu-
acja, utrzymanie ekosystemu otwartych danych, zalacznik.

Otwarte dane rzadowe zostaly tutaj zdefiniowane jako material, ktory moze
by¢ uzyty przez kazda osobe do dowolnego celu, bez jakichkolwiek ograni-
czen, a ktory jest wytworzony lub posiadany przez podmioty sektora publicz-
nego (np. dane statystyczne, informacje budzetowe, zasoby parlamentarne,
dane geograficzne, ustawodawstwo, wskazniki spoleczno-gospodarcze, srodo-
wisko, dane dotyczace zdrowia publicznego, edukacji i transportu). Otwartos¢

6 Konwencja weszta w Zycie 14.12.2005 r. Zwiazato si¢ nia 175 stron. UNTS vol. 2349. Polska
ratyfikowata Konwencje z moca od 15.10.2006 r. Zob. strone oficjalnag Konwencji: https://www.u-
nodc.org/unodc/en/treaties/ CAC/.

7 Zob. wykaz aktéw Zgromadzenia Ogolnego oraz Rady Gospodarczej i Spolecz-
nej:  http://www.unpan.org/DPADM/Home/ResolutionsandMandates/tabid/1215/language/en-
US/Default.aspx.

8 Dokument dostepny na stronie: https://publicadministration.un.org/en/ogd.
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danych oznacza, ze kazdy, bez wzgledu na ich zrédto, moze mie¢ do nich do-
step, uzy¢ ich ponownie i redystrybuowa¢, w tym do celéw handlowych, bez
opfat i ograniczen. Podkresla si¢ przy tym, ze nawet dane chronione klauzula
bezpieczenstwa narodowego (wigkszos¢ z nich) moga miec charakter otwarty.
Jedynie dane osobowe powinny by¢ chronione bardziej bezwzglednie. Zara-
zem nie wszystkie dane maja taki sam potencjat obywatelskiego zaangazowa-
nia i nie wszystkie dane maja takie samo znaczenie dla przejrzystosci i odpo-
wiedzialnosci. W dokumencie podkresla sie, ze ewolucja Internetu, technologii
komunikacji mobilnej i sieci spoleczno$ciowych oraz postepy w zakresie tech-
nologii informacyjnych i komunikacyjnych powodujg transformacje admini-
stracji publicznej i przyczyniaja si¢ do zmiany w sferze rownowagi wladzy mie-
dzy obywatelami a panstwem. Narodzinom ruchu otwartych rzadéw promu-
jacego przejrzystos¢, odpowiedzialnos¢ i uczestnictwo, sprzyja tez koncepcja
spoteczenstwa informacyjnego. Ona tez powoduje, ze przyjmowane sa ustawy
o wolnosci informacji (FOI laws). Odnawia to debate na temat prawa do po-
szukiwania, otrzymywania i przekazywania informacji za posrednictwem me-
diow. Powstaje rosnaca potrzeba dostepu obywateli do informacji posiadanych
przez rzady w celu zapewnienia aktywnego ich udzialu w rzadzeniu. Takze
podmioty sektora publicznego sa rosnaco zainteresowane zaangazowaniem
obywatelskim i konsultacjami z uzyciem nowych technik komunikacyjnych.

Obszerne fragmenty Wytycznych dotycza wprost dostepu do informacji.
Twoércy dokumentu zwrocili szczegdlng uwage na zasady wypracowane przez
Miedzyamerykanski Trybunal Praw Czlowieka. Zgodnie z nimi, wszyscy lu-
dzie maja prawo dostgpu do informacji, bez koniecznosci uzasadnienia (ac-
tive legal standing). Obowiazkiem panstwa, wszystkich jego organdw i wladz
(nie tylko administracyjnych), jest dostarczenie wnioskowanej informacji (pas-
sive legal standing), nalezy przyja¢ domniemanie, ze wszystkie informacje sa
dostepne, z wyjatkiem ograniczonego systemu wyjatkdw, pojecie informacji
obejmuje wszelkie no$niki przechowywania i systemy odzyskiwania informa-
¢ji. Panstwo ma tez obowiazek pozytywny udostepniania informacji i uzasad-
niania ewentualnej odmowy. Dostep do informacji powinien by¢ zabezpie-
czony odpowiedniag ochrong prawna.

W Wytycznych podkresla sie tez, ze informacja publiczna nalezy do lu-
dzi, co powinno inspirowa¢ dzialania urzednikow publicznych. Transparent-
no$¢ musi wykraczaé poza formalny instytucjonalizm i stanowi¢ element co-
dziennego funkcjonowania administracji publicznej. Dostep do informacji jest
dobrem publicznym, ktére wtérnie legitymizuje tych, ktdrzy zapewniajg go
i umozliwia poprawe efektywnosci zarzadzania polityka. Celem dziatania po-
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winna by¢ transformacja kulturowa, ktdra sprzyja odpowiedzialnemu udzia-
fowi kazdej osoby w rzadzeniu.

W dokumencie ONZ podkreslono znaczenie prawa do uzycia, ponownego
uzycia i dystrybuowania danych bez ograniczen, a takze kwestie¢ nieodptatnego
lub niskokosztowego dostgpu do otwartych danych rzadowych, nawet wow-
czas gdyby mialy by¢ wykorzystywane do celow handlowych. Wyliczono tutaj
réwniez przyczyny, ze wzgledu na ktdre dane otwarte majg znaczenie. Sformu-
fowano tez zasady dla otwartych danych rzadowych: dostepnos¢ przez Inter-
net, w czytelnym (dajacym si¢ przetworzy¢) formacie, na zasadzie otwartych
licencji (mozliwo$¢ ponownego uzycia, takze do celéw handlowych), dostep-
no$¢ bez optat i innych ograniczen w zakresie ponownego uzycia.

W odniesieniu do otwarcia licznych danych rzadowych sformulowano
réwniez wyzwania polityczne (m.in. brak wsparcia na najwyzszym szczeblu
politycznym, brak zintegrowania z istniejacym ustawodawstwem), partycypa-
cyjne (m.in. staba promocja wytycznych, brak zaangazowania réznych pod-
miotéw, w tym obywateli, staby popyt i korzystanie z danych, niski poziom
wyszkolenia urzednikéw administracji) i techniczne (m.in. brak odpowied-
niej infrastruktury, brak danych w postaci cyfrowej, niska jakos¢ danych, brak
wspoldziatania). Wskazano takze na ograniczenia i ryzyka. Te ostatnie powia-
zano z mozliwym konfliktem miedzy prawem do prywatnosci a prawem do
informacji, z zarzagdzaniem danymi, w tym z potrzebg zapewnienia ochrony
bezpieczenstwa narodowego (w tej materii podkresla si¢ jednak, ze klasyfika-
cja informacji dokonywana jest przed ustaleniem, ktére dane sg otwarte) oraz
z obawami o utrat¢ kontroli nad udostepnianiem i interpretacja informacji,
ktéra moze powodowa¢é zamieszanie i utrate zaufania.

Wytyczne obejmujg rowniez zalecenia praktyczne dotyczace stworzenia
strategii otwartych danych rzadowych, a takze implementacji, monitoringu
i ewaluacji. W tym ostatnim zakresie zwraca si¢ uwage na potrzebe poprawy
legislacji dotyczacej wolnosci informacyjnej, ktéra powinna zapewni¢ obywa-
telom dostep do informacji posiadanych przez rzad. Wskazuje sie, ze ustawo-
dawstwo takie powinno obejmowa¢: 1) zestaw niezbednych ograniczen tak
waski, jak to mozliwe; 2) zapewnia¢ minimalizacj¢ kosztéw dostepu (rzeczy-
wiste koszty dostarczenia kopii cyfrowej); 3) ustanowienie niezaleznej wladzy
(ombudsman lub komisja ds. informacji/prywatnoéci) upowaznionej do roz-
wiazywania kolizji miedzy jawnoscia i nieujawnianiem informacji. Ustawo-
dawstwo takie powinno by¢ tez dostosowane do Wytycznych oraz uwzgledniaé
zalecane standardy dotyczace legislacji FOI tak, jak zostaly one ustalone przez
wspolnote miedzynarodowa. Wytyczne zawierajg wskazowki co do tego, jak
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prawnie i technicznie udostepnia¢ dane, a takze jak dokonywa¢ ewaluacji po-
stepow, wreszcie, w jaki sposob nalezy wspiera¢ i upowszechnia¢ ide¢ otwar-
tych danych rzadowych.

Zagadnienie jawnosci i jej ograniczen w ramach systemu ONZ pojawia si¢
réwniez w kontekscie ochrony praw jednostki, a zwlaszcza prawa do wolno-
$ci wypowiedzi. Zostalo ono ujete juz w rezolucji Zgromadzenia Ogdlnego
pt. Uniwersalna deklaracja praw czlowieka z 10.12.1948 r., gdzie w art. XIX
uznano wolnos¢ poszukiwania, otrzymywania i przekazywania informacji
i idei wszelkimi $rodkami i bez wzgledu na granice. Prawo to zostalo powtod-
rzone i umocnione w art. 19 MPPOiP. W Pakcie dopuszczono zarazem re-
stryktywnie okreslone podstawy ograniczenia tego prawa, ktdre musza by¢
przewidziane prawem i konieczne w spoteczenstwie demokratycznym?®. Trzeba
przy tym zauwazy¢, ze stosunkowo do niedawna prawo do wolnosci wypo-
wiedzi jako prawo cztowieka nie bylo skojarzone z dostgpem do informacji.
Dopiero w 2011 r. Komitet Praw Czlowieka, zapewniajacy kontrole poszano-
wania Paktu, przyjal uwagi ogélne Nr 34!°, w ktérych po raz pierwszy wyraz-
nie powiazal prawo do wolnos$ci wypowiedzi z dostepem do informacji. Uwagi
ogolne nie s3 dokumentami prawnie wigzacymi, lecz sa instrumentem uogol-
nionej wykladni Paktu, ktéra nawigzuje do praktyki Paktu (ocena sprawozdan
panstw-stron, orzecznictwo Komitetu), jakkolwiek niejednokrotnie zawieraja
takze nowe ustalenia.

Zgodnie z uwagami ogdlnymi, art. 19 ust. 2 MPPOiP obejmuje prawo
dostepu do informacji posiadanych przez wladze publiczne, bez wzgledu na
forme przechowywania informacji, zrédto i date ich wytworzenia. Zawiera ono
w sobie prawo dostepu mediéw do informacji w sprawach publicznych i prawo
opinii publicznej do otrzymania informacji od mediéw. Jest to o tyle wazne, ze
oznacza odwrocenie logiki dotychczasowej wyktadni art. 19 MPPOIiP, opartej
na podejsciu, ze kluczowe jest zapewnienie dostepu do informacji dla medidw.
W nowej interpretacji wolnos¢ dostepu dla mediow jest jednym z aspektow
prawa dostepu do informacji.

Z prawem dostepu do informacji koresponduja obowiazki wladz publicz-
nych (legislacyjnych, wykonawczych i sadowych), podmiotéow potpanstwo-
wych (semi-state entities) oraz podmiotow niepanstwowych wykonujacych

9 Pakt wszedt w zycie 23.3.1976 r. Jego strong jest 168 panstw, UNTS vol. 999. Polska zwiazata
sie nim z moca od 18.6.1977 r.

10 Tekst: http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbol-
no=CCPR%2fC%2fGC%2f34&Lang=en.
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funkcje publiczne. Komitet Praw Czlowieka wskazuje tez, ze panstwa-strony
maja obowiazek dzialania proaktywnego w zakresie umieszczania w dome-
nie publicznej informacji rzadowych budzacych publiczne zainteresowanie.
W zwiazku z tym obowiazane sg podejmowaé wysitki w celu zapewnienia
tatwego, szybkiego, efektywnego i praktycznego dostepu do takich informa-
¢ji, a takze ustanowienia niezbednych procedur dostepu do informacji, ktére
zostalyby uregulowane w ustawodawstwie dotyczacym wolnosci informacji.
Ustawodawstwo panstwa-strony powinno zapewniaé roéwniez rozpatrywanie
wnioskow o dostep do informacji na czas, zgodnie z jasnymi przepisami, od-
powiadajacymi postanowieniom MPPOIiP. Powinno ono zapewni¢ obowia-
zek uzasadniania odmowy udzielenia informacji oraz prawo do odwolania sie
w razie odmowy lub bezczynnosci zobowigzanego podmiotu. Pobieranie oplat
za rozpatrywanie wnioskdw nie jest sprzeczne z Paktem, lecz nie moga one
stanowi¢ nierozsadnej przeszkody w dostgpie.

Précz ONZ, zagadnienie dostepu do informacji jest rdwniez analizowane
przez UNESCO. W interesujacym nas kontekscie centralnym pojeciem dla tej
Organizacji jest jednak wolnos¢ informacji. Analizuje ona réwniez standardy
jej dotyczace, a takze obserwuje sytuacje, jaka ma miejsce w panstwach czlon-
kowskich. Jednym z interesujacym efektow prac podejmowanych pod auspi-
cjami UNESCO jest studium T. Mendela z 2008 r. pt. Wolnos¢ informacji.
Porownawczy przeglad prawny!!. Obejmuje ono analize standardow miedzy-
narodowych (powszechnych i partykularnych, stanowionych i orzeczniczych)
oraz standardéw krajowych (konstytucyjnych i ustawowych, stanowionych
iorzeczniczych). Formuluje takze dziewig¢ zasad dotyczacych rezimu FOI. Au-
tor zalicza do nich nast¢pujace zasady: maksymalnego ujawniania, obowiazek
publikacji kluczowych informacji, obowiazek promowania otwartego rzadu,
ograniczonego rezimu wylaczen jawnosci (podstawsg jego dziatania powinny
by¢ kryteria interesu publicznego i szkody), szybkiego i uczciwego przetwa-
rzania wnioskoéw o dostep i prawa do odwotania sie do niezaleznego organu,
nieutrudniania dost¢pu przez nadmierne optaty, jawnosci spotkan organéw
publicznych, pierwszenstwa ustawy o dostepie przed ustawami o tajemnicach
(ustawy o tajemnicach, sprzeczne z ustawg o prawie dostepu do informacji,
powinny by¢ zmienione lub uchylone), ochrony demaskatorow.

11 Dzielo to zostalo upowszechnione przez UNESCO. Tekst: http://portal.unesco.org/ci/en/
files/26159/12054862803freedom information_en.pdf/freedom information en.pdf. Autor wska-
zuje we wstepie, Ze coraz szerzej uzywanym terminem jest ,prawo do informacji” i ze w studium
odnosi si¢ raczej do prawa do informacji niz do wolnosci informacji.



Rozdziat I. Zasada jawnosci i jej ograniczenia...

Inne spojrzenie na kwestie dostepu do informacji mozna zauwazy¢ w przy-
padku Miedzynarodowego Zwigzku Telekomunikacyjnego (ITU). Interesu-
jac sie zagadnieniem komunikacji, w tym komunikacji elektronicznej, ITU
promuje rozwdj technologii informacyjnych i komunikacyjnych oraz kon-
cepcje spoteczenstwa informacyjnego, co wspiera réwniez ONZ. W wyniku
ich wspéldziatania doszto do zwotania Swiatowego Szczytu w sprawie spote-
czenstwa informacyjnego. Szczyt ten zwolano z inicjatywy Rady i Sekretarza
Generalnego Miedzynarodowego Zwigzku Telekomunikacyjnego (organiza-
¢ji wyspecjalizowanej ONZ) na podstawie rezolucji Zgromadzenia Ogélnego
Nr 56/183 z 21.12.2001 r.!? Szczyt odbywat si¢ w dwoch fazach w Genewie
(10-12.12.2003 r.) oraz w Tunisie (16-18.11.2005 r.).

W rezultacie szczytu genewskiego przyjeto Deklaracje zasad pt. Budowanie
spoteczenstwa informacyjnego: globalne wyzwanie w nowym millenium i Plan
dzialania. Efektem drugiej fazy szczytu przyjeto Zobowiazanie z Tunisu. Do-
kumenty te legly u podstaw procesu, ktéry trwa do dzisiaj'>. W rozwazanym
kontekscie na uwage zastuguje w szczegélnosci Deklaracja zasad Szczytu $wia-
towego w sprawie spoleczenstwa informacyjnego z 2003 r., ktdra wyraza kon-
cepcje spoleczenstwa informacyjnego jako spoteczenstwa skoncentrowanego
na ludziach, inkluzywnego i zorientowanego na rozwdj, gdzie kazdy moze two-
rzy¢, mie¢ dostep, moze korzystac i dzieli¢ si¢ informacjami i wiedza, umozli-
wiajacego jednostkom, wspélnotom i ludom osiaganie ich pelnego potencjatu
w sferze promowania ich zrdwnowazonego rozwoju i poprawy jakosci zycia,
opartego na celach i zasadach Karty NZ oraz w pelni szanujacego i utrzymu-
jacego w mocy Uniwersalng deklaracje praw czlowieka.

Deklaracja odwoluje si¢ do art. 19 Deklaracji uniwersalnej, ale takze do jej
art. 29, ktory z kolei podkresla obowiazki jednostki wzgledem spoleczenstwa
i dopuszcza ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci. W Deklaracji sfor-
mulowana jest tez koncepcja solidarnosci cyfrowej, ktéra obejmuje wszystkich
»czlonkéw” spoleczenstwa informacyjnego i ktora faczy sie z ich wspdtdziala-
niem m.in. w celu poprawy dostepu do infrastruktury i technologii informa-
cyjnych i komunikacyjnych oraz do informacji i wiedzy.

W Deklaracji podkresla sig, ze zdolnos¢ wszystkich do dostepu i wnoszenia
wkladu do informacji, idei i wiedzy jest istotna w inkluzywnym spoteczenstwie

12 Tekst: http://www.itu.int/wsis/docs/background/resolutions/56 183 unga 2002.pdf.

13 Zob. szerzej: http://www.itu.int/wsis/basic/about.html. Zob. jedna z ostatnich rezolucji
Zgromadzenia Ogoélnego w sprawie oceny postepu w wykonywaniu i kontrolowaniu rezultatow
Szczytu $wiatowego w sprawie spofeczenstwa informacyjnego z 16.7.2014 r. (A/RES/2014/27).
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informacyjnym. Formutowana jest tutaj zasada swobodnego i sprawiedliwego
dostepu do informacji. Zarazem w Deklaracji rozwija si¢ koncepcje global-
nej kultury bezpieczenstwa cyfrowego, ktora opiera¢ sie ma na ramach zaufa-
nia, obejmujacych bezpieczenstwo informacyjne i bezpieczenstwo sieci, auto-
ryzacje, ochrone prywatnosci i konsumenta. Zdaniem twoércéow dokumentu,
jest ona wazna dla umocnienia bezpieczenstwa i zapewnienia ochrony danych
i prywatnosci, przy wzmocnieniu dost¢pu i handlu. W Deklaracji wskazuje sie,
Ze panstwa maja suwerenne prawo do okreslania polityki publicznej wobec In-
ternetu. Do miedzyrzadowych organizacji miedzynarodowych nalezy ufatwia-
nie koordynacji probleméw polityki publicznej, a do wszystkich organizacji
miedzynarodowych rozwijanie standardéw technicznych i zwigzanych z nimi
polityk.

Jakkolwiek standardy formutowane przez tandem ITU-ONZ dotycza nie
tyle dostepu do informacji, ile koncepcji spoleczenstwa informacyjnego, to jed-
nak promuja pewne idee, ktore z perspektywy dostepu do informacji maja zna-
czenie istotne. Zaliczy¢ do nich nalezy przekonanie o tym, ze prawo jednostki
do dostepu jest prawem powszechnym, ktére obejmuje nie tylko informacje,
ale takze idee i wiedze. Jest tez prawem coraz bardziej wielokierunkowym, gdyz
w inkluzywnym spoleczenstwie informacyjnym kazdy moze tworzy¢ informa-
cje i je upowszechnia¢. Ale analizy koncepcji spoteczenstwa informacyjnego
prowadza jej zwolennikow do dostrzezenia wyzwan (solidarno$¢ cyfrowa) i za-
grozen (odpowiedzia na nie jest globalna kultura bezpieczenstwa) zwiagzanych
z mozliwosciami, jakie stwarza. Spoleczenstwo informacyjne generuje liczne
powiazania, jakie wynikaja z jej urzeczywistniania, a ktdre przenikaja granice
panstwowe i s kreowane niezaleznie od panstw. Stad tez podkreslenie suwe-
rennego prawa panstwa do okreslenia polityki publicznej wobec Internetu.

2. Standardy partykularne
A. Europa

W Europie dzialaja rézne osrodki normatywne. Zaliczy¢ do nich nalezy
zwlaszcza Europejska Komisje Gospodarcza ONZ, Rade Europy, Unie Euro-
pejska i OBWE. W zréznicowanym zakresie zajmuja sie one jawnoscig i jej
ograniczeniami w demokratycznym panstwie prawnym. Unia Europejska jest
przedmiotem odrebnego opracowania. Standardy przez niag wytworzone nie
beda tutaj analizowane. Z kolei OBWE w stosunkowo niktym zakresie formu-
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tuje standardy dotyczace jawnosci i jej ograniczen't. Uwage skoncentrujemy
na dorobku EKG oraz Rady Europy.

W dorobku EKG ONZ szczegdlne miejsce zajmuje Konwencja o dostepie
do informacji, udziale opinii publicznej w procesie decyzyjnym i o dostepie
do sadu w sprawach srodowiskowych z 25.6.1998 r. (Konwencja z Aarhus)*®.
Konwencja nie jest umowsa powszechna, lecz partykularng. Za to w szerokim
zakresie wyraza pierwotne powiazanie dostepu do informacji z wiedza o sta-
nie srodowiska (zwlaszcza art. 4). Zgodnie z Konwencja, panstwa-strony mu-
sza zapewni(, ze wladze publiczne, dzialajac na podstawie ustawodawstwa kra-
jowego, udostepnig na wniosek informacje¢ srodowiskowsg opinii publicznej.
Whiosek nie musi by¢ uzasadniony i zasadniczo w formie podania, chyba ze
inna forma jest wymagana. Konwencja wskazuje nawet termin udost¢pnienia
informacji (nie wigcej niz 2 miesigce od daty wniosku). Wskazuje ona takze
podstawy odmowy udzielenia informacji ze wzgledéw formalnych (brak in-
formacji w zasobach, wniosek oczywiscie nierozsadny lub sformutowany zbyt
ogolnie, wniosek dotyczy materialu wewnetrznego lub znajdujacego sie w trak-
cie analizowania) i materialnych (m.in. poufnos¢ postepowania, stosunki mie-
dzynarodowe, obrona narodowa lub bezpieczenstwo publiczne, poufnos¢ in-
formacji handlowych lub przemystowych, ochrona praw wilasnosci intelektu-
alnej, poufnos¢ danych osobowych). Wzgledy te powinny by¢ interpretowane
wasko, z uwzglednieniem interesu publicznego jawnosci i tego, czy informa-
cja dotyczy emisji do srodowiska. Odmowa udostepnienia informacji powinna
miec¢ miejsce na pismie, jesli wniosek byl ztozony na pismie lub wnioskodawca
tak sobie Zyczyl. Powinna ona nastapi¢ tak szybko, jak to mozliwe. Opflaty
za udostepnienie informacji nie moga przekracza¢ rozsadnych rozmiardw.
Whioskodawcy powinni wiedzie¢, czy udzielenie informacji jest uzaleznione
od uprzedniego uiszczenia oplaty.

14 W ramach OBWE, jej podstawowe dokumenty, takie jak Dokument spotkania kopenha-
skiego ludzkiego wymiaru KBWE z 29.6.1990 r., sytuuja dostep do informacji nie tyle wéréd praw
jednostki (reg. 9.2), ile standardéw demokracji (reg. 26). Dostep do informacji jako prawo jed-
nostki jest przedmiotem regulacji gtéwnie w kontekscie swobody dziatania mediéw. Dostep do
dokumentéw oficjalnych KBWE/OBWE: http://www.osce.org/astana/110410.

15 Konwencja weszla w zycie 30.10.2001 r. Zwiazalo si¢ nig 47 stron, gtéwnie, chociaz nie
wylacznie z Europy. UNTS vol. 2161. Polska podpisata Konwencje, lecz jej nie ratyfikowata. Jej
strong jest natomiast Unia Europejska (od 18.5.2005 r.). Konwencji towarzyszy jeden protokét
dodatkowy w sprawie uwalniania zanieczyszczen i rejestrow transferowych z 21.5.2003 r., ktory
wszedt w zycie 8.10.2009 r. Zwiazalo si¢ nim 33 strony, w tym Unia Europejska, UNTS vol. 2629.
Zob. tez stron¢ Konwencji na serwerze EKG ONZ: http://www.unece.org/env/pp/welcome.html.
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Zgodnie z Konwencja, wnioskodawcy powinna przystugiwaé skarga do
sgdu lub innego niezaleznego organu ustanowionego ustawg zardéwno na sam
brak reakcji na wniosek czy odmowe udzielenia informacji, jak i uzasadnienie
decyzji odmownej. W przypadku gdy jest to procedura sagdowa, to wniosko-
dawca powinien mie¢ réwniez dostep do szybkiej procedury ustawowej, pro-
wadzonej bez kosztow lub za niska odplatnoscia, o charakterze odwotawczym.
Niesadowy organ odwolawczy powinien by¢ niezalezny i bezstronny. Osta-
teczne rozstrzygniecia sadu maja by¢ wiazace dla wladzy publicznej posiadaja-
cej informacj¢. Powinny one by¢ uzasadnione, przynajmniej wtedy, gdy wcho-
dzi w gre odmowa udzielenia informacji (art. 9 ust. 1 Konwencji). Procedury
ujete w ust. 1 powinny faczy¢ sie z odpowiednimi i efektywnymi $rodkami,
a takze powinny by¢ uczciwe, sprawiedliwe, prowadzone na czas i niedrogie.
Orzeczenia sadowe powinny by¢ dostepne publicznie (ust. 4).

W ramach Rady Europy warto najpierw odnotowa¢, ze juz 4.11.1950 r.
podpisano Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
$ci'®. W jej podstawowym tekscie umieszczono prawo do wolnosci wypowie-
dzi (art. 10 EKPC), ktéra obejmuje m.in. wolno$¢ otrzymywania i przekazy-
wania informacji i idei, bez ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na
granice. Prawo moze podlega¢ wymienionym wyczerpujaco ograniczeniom,
ktére musza by¢ przewidziane przez prawo i konieczne w spoleczenstwie de-
mokratycznym. W praktyce jednak prawo do otrzymywania informacji i idei
nie bylo kojarzone z dostepem do informacji. Nic zatem dziwnego, ze Zgro-
madzenie Parlamentarne zaproponowato Komitetowi Ministréw w rekomen-
dacji Nr 854 (1979) ,,implementacje decyzji podjetej w 1976 r. o wlaczeniu po-
stanowienia o prawie do poszukiwania informacji do Europejskiej konwencji
praw czlowieka””. Dopiero w pdzniejszym orzecznictwie uznano, ze wolnos¢
informacji, obejmujaca (lecz tylko w pewnym stopniu) takze prawo dostepu
do informacji, miesci si¢ w zakresie prawa do wolnosci wypowiedzi's.

16 ETS No. 5. Konwencja weszla w zycie 3.9.1953 r. Jej stronami jest 47 panistw. Polska jest jej
strong od 19.1.1993 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

17 Zob. tez rezolucje Komitetu Ministréw Nr (73) 22 oraz (74) 29 o ochronie prywatnosci
jednostek w odniesieniu do elektronicznych bankéw danych odpowiednio w sektorze prywatnym
i publicznym, gdzie sformutowano zasade prawa dostepu do informacji dotyczacej jednostki. Tek-
sty: https://wcd.coe.int/com.instranet.Instraservlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&In-
stranetlmage=589402&SecMode=18Docld=646994&Usege=2; https://wcd.coe.int/com.instrane-
t.InstraServlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&InstranetImage=590512&SecMo-
de=18Docld=649498&Usage=2.

18 Zob. C. Grabenwarter, European Convention on Human Rights. Commentary, Miinchen
2014, s. 255-257, 295-296. Autor zaznacza, ze prawo do otrzymywania informacji jest ograniczone
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W zaleceniu (81) 19 Komitet Ministréw!®, stanowiacym odpowiedz na re-
komendacje Zgromadzenia Parlamentarnego, nie zdecydowat sie jednak na
taki krok, deklarujac wszakze, ze kazda osoba znajdujaca si¢ pod jurysdykcja
panstwa czlonkowskiego ma prawo do otrzymywania, na wniosek, informa-
¢ji posiadanych przez wladze publiczne, inne niz organy legislacyjne i wladze
sgdowe. Komitet umiescit to prawo w kontekscie wymagan dobrej i sprawnej
administracji, wylaczajac z jego zakresu legislatywe i wladze sadows. W zale-
ceniu domaga si¢ on zapewnienia efektywnych i wlasciwych srodkow umozli-
wiajacych dostep do informacji na zasadzie rownosci. Wskazuje, ze odmowa
dostepu nie powinna nastepowacl tylko z tego wzgledu, ze jednostka nie ma
specyficznego interesu w dzialaniu. Ograniczenia dostepu powinny by¢ ko-
nieczne w spoleczenstwie demokratycznym dla ochrony uzasadnionych inte-
resow publicznych oraz ochrony prywatnosci i innych uzasadnionych intere-
sow prywatnych, z uwzglednieniem specyficznych intereséw jednostki w do-
stepie do informacji jej dotyczacych. Kazdy wniosek o dostep powinien by¢
rozpatrzony w rozsadnym czasie, a kazda odmowa powinna by¢ uzasadniona
i zaskarzalna.

Wydarzeniem przelomowym w ramach Rady Europy bylo przyjecie przez
Komitet Ministréw zalecenia Nr (2002) 2 w sprawie dost¢pu do dokumentéw
urzedowych (21.2.2002 r.)*. Zalecenie dotyczy dostepu do dokumentéw urze-
dowych (utozsamianych z wszelkimi informacjami, bez wzgledu na ich format,
o ile tylko sa zwiazane z funkcja publiczna lub administracyjna, z wylaczeniem
dokumentow roboczych) posiadanych przez wladze publiczne rozumiane jako
wladze rzadowe i administracyjne réznych szczebli oraz osoby, ktére wyko-
nuja funkcje publiczne lub wladze¢ administracyjna, zgodnie z prawem kra-
jowym. Sugeruje si¢ przy tym rozwazenie poszerzenia zakresu regulacji kra-
jowej na wladze legislacyjne i sadowe. Zalecenie wyraznie formuluje obowia-
zek panstw cztonkowskich zapewnienia prawa kazdej osoby do dostepu, na

do informacji publicznych. Z art. 10 EKPC autor wyprowadza obowiazek panstwa zorganizowa-
nia swego systemu informacyjnego w taki sposob, aby kazdy mogt uzyskaé informacje o waznych
kwestiach. Prawo to moze by¢ okreslone przez ustawodawce jedynie co do obiektywnych kryte-
riéw. Zarazem autor podkresla, ze z art. 10 EKPC nie mozna wywodzi¢ obowiazku panstwa w za-
kresie ujawniania informacji niejawnych. Ponadto uznat, ze z Konwencji nie wynika pozytywny
obowiazek panstwa gromadzenia i upowszechniania informacji z urzedu (s. 261).

19 Zalecenia Komitetu Ministrow sg traktowane jako instrument unifikacji prawa. Zob. na ten
temat: F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogélnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej, thum. M.A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 119-120.

20 Tekst zalecenia wraz ze sprawozdaniem wyjasniajacym: http://www.coe.int/t/dghl/stan-
dardsetting/media/doc/H-Inf%282003%29003 en.pdf.
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wniosek, do dokumentéw urzedowych, bez dyskryminacji. W zaleceniu wy-
mienia si¢ wyczerpujaco szereg dopuszczalnych powodoéw ograniczania do-
stepu, ktore powinny by¢ precyzyjnie okreslone ustawa, konieczne w spole-
czenstwie demokratycznym i proporcjonalne do celu chronionego. Wprowa-
dza si¢ tez test szkody dla interesow publicznych. Szkoda taka powinna by¢
przewazajaca nad interesem ujawnienia informacji. Czas ochrony informacji
powinien by¢ okreslony przez panstwa czlonkowskie.

Zalecenie z 2002 r. wskazuje, ze dostep do informacji powinien mie¢ miej-
sce na wniosek albo z urzedu (gdy wymaga tego interes promowania przej-
rzystosci wladz publicznych, efektywnosci dzialania administracji, albo jako
zacheta do zaangazowania opinii publicznej w sprawy publiczne), a takze
ustala zasady rozpatrywania wnioskdw (brak obowigzku uzasadniania, mini-
mum formalnosci, szybkos¢, uzasadnienie odmowy), formy dost¢pu do do-
kumentéw (oryginal/kopia; petny/czesciowy), zasady dotyczace oplat (wolne
od opflat, gdy dostep jest na miejscu; oplaty rozsadne i niewykraczajace poza
rzeczywiste koszty), procedury odwotawcze, srodki wspierajace (np. szkolenia
urzednikow co do prawa dostepu).

Zalecenie (2002) 2 stalo sie wzorcem do opracowania Konwencji Rady
Europy o dostgpie do dokumentéw urzedowych z 18.6.2009 r. (Konwencja
z Tromse)?!. Chociaz Konwencja nie jest kalka rozwiazan zawartych w zalece-
niu, to jednak w zasadniczym zakresie powiela jego rozwiazania. Roznic w re-
gulacji jest niewiele. Tak np. obowigzkiem udostepniania informacji w Kon-
wengcji objeto takze wladze legislacyjne i sadowe, o ile wykonuja one funkgcje
administracyjne. Nieco inaczej zostal tam sformulowany katalog interesow pu-
blicznych, ktére mogg by¢ podstawa ograniczen w dostepie??. Natomiast Kon-
wencja, podobnie jak zalecenie, nie odrdzniaja organdéw odwotawczych od or-
gandw kontroli sadowe;.

B. Ameryki

W przypadku Ameryk jawnosc i jej ograniczenia z perspektywy prawa do
wolnosci wypowiedzi sa uregulowane wart. 13 Amerykanskiej konwencji praw

21 ETS No. 205. Na dzien 30.6.2015 r. Konwencje ratyfikowato 7 panstw (Bosnia i Hercego-
wina, Czarnogora, Finlandia, Litwa, Norwegia, Szwecja, Wegry). Konwencja nie obowiazuje. Wej-
dzie w zycie, po jej ratyfikacji przez 10 panistw. Polska jej nie podpisala, ani do niej nie przystapita.
Konwengji towarzyszy sprawozdanie wyjasniajace.

22 W zakresie ograniczen jawnosci Konwencja zostala oméwiona przez A. Piskorz-Ryn, Wery-
fikacja zgodnosci polskich ograniczen jawnosci z Konwencja z Tromse, [w:] G. Szpor (red.), Jaw-
nos¢ i jej ograniczenia, t. 6; A. Gryszczytiska (red.), Struktura tajemnic, Warszawa 2014, s. 50-57.
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