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Rozdziat |. Podstawy dostepu i odmowy
dostepu do informacji publicznej

1. Zagadnienia wstepne

Prawo do informacji publicznej jest dzi$ niebagatelnym narzedziem umozliwiajacym po-
zyskiwanie wiedzy o faktach. W parnistwach o demokratycznej formie rzadéw prawo to
ma istotne uzasadnienie aksjologiczne. Mimo ze zazwyczaj ranga tego prawa jest wysoka,
w wielu panstwach konstytucyjna, nie moze by¢ ono postrzegane jako prawo nieogra-
niczone. Granice tego prawa powinny jednak wynika¢ z koniecznosci ochrony innego
prawa albo z ewidentnej sprzecznosci korzystania z prawa do informacji publicznej
z jego celem. W pierwszym przypadku zasadne moze okazaé sie wydanie omawianej
w niniejszej publikacji decyzji odmawiajacej dostepu do informacji publicznej. W drugim
przypadku, jezeli przyjaé za stuszng koncepcje o mozliwosci naduzycia prawa do infor-
macji, nalezatoby zakwalifikowad informacje jako niepubliczna, co wytgczatoby jej udo-
stepnienie w trybie omawianej ustawy.

2. Konstytucyjne ramy prawa do informacji publicznej
i odmowy udostepnienia

Przedstawienie praktycznych zagadnien ograniczenia prawa do informacji publicznej
nie jest mozliwe bez odniesienia do regulacji zawartych w Konstytucji RP, ktdre czesto
przytaczane sg zaréwno przez dysponentow informacji wskazujgcych na koniecznosé
ograniczenia analizowanego prawa, jak i przez samych wnioskodawcéw. Konstytucyjne
gwarancje jawnosci zycia publicznego i dostepnosci do informacji o dziatalnosci orga-
noéw wiadzy publicznej oraz innych podmiotéw realizujacych funkcje publiczne wynikaja
przynajmniej z kilku jednostek redakcyjnych ustawy zasadniczej. Zawierajq one wiele po-
zornie odrebnych regulacji tworzacych prawa i wolnosci informacyjne. Mozna tu wska-
za¢ na wolnos¢ prasy i innych srodkéw spotecznego przekazu wynikajaca z art. 14
Konstytucji RP, dostepnosé do dokumentéw urzedowych i zbioréw danych zagwa-
rantowang art. 51 ust. 3 Konstytucji RP czy wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechnia-
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nia informacji wskazana w art. 54 Konstytucji RP. Oczywiscie podstawowe znaczenie ma
omawiane prawo do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej wskazane
w art. 61 Konstytucji RP. Nie mozna réwniez pomina¢ odrebnego prawa do informacji
o srodowisku wynikajacego z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP oraz prawa do informacji
dotyczacej wlasnej osoby uregulowanego art. 51 Konstytucji RP.

Wymienione regulacje szczegétowe, poza prawem do uzyskania informacji dotyczacych
wlasnej osoby, wynikaja posrednio z wyrazonej art. 4 Konstytucji RP zasady zwierzch-
nosci i sprawowania wladzy przez Nardd. Realizacja tej zasady nie bytaby mozliwa,
gdyby informacje o dziatalnosci wladzy nie bylyby dostepne, a jednocze$nie obywatele
nie mogliby rozpowszechnia¢ pozyskanych informacji, np. w dyskursie publicznym.

Podstawowe znaczenie tak dla ustalenia zakresu przedmiotowego i podmiotowego
prawa do informacji jak i podstaw ograniczenia dostepu do niej ma art. 61 Konstytu-
cji RP. Wynikajace z niego prawo zaliczane jest do tzw. praw informacyjnych, ktore sko-
relowane jest z obowiazkiem organéw wladzy publicznej do przekazania zadanej
informacji. Zakres podmiotowy realizacji tego obowiazku (wskazanie adresata zadania
udostepnienia), jego zakres przedmiotowy (identyfikacja informacji bedacej informacja
publiczna) oraz tryb realizacji zostaly ogdlnie uregulowane w art. 61 ust. 1-2 Konstytu-
cji RP. Ramy niniejszej publikacji nie pozwalaja na poswiecenie wiekszej uwagi powyz-
szym zagadnieniom. Jedynie w kilku miejscach zostanie rozwiniete zagadnienie zakresu
przedmiotowego wnioskowego prawa do informacji z uwagi na zdarzajace sie w praktyce
przypadki odmowy dostepu do informacji niebedacej faktycznie informacja publiczna.
Wspomniany przepis wprowadza kryteria, ktére powinny by¢ spelnione w przypadku
kazdego ograniczenia konstytucyjnego prawa, w tym prawa do informacji publiczne;j.

Szerszej uwagi wymagaja natomiast konstytucyjne ograniczenia prawa do informa-
cji publicznej. Stwierdzenie w stanie faktycznym sprawy istnienia podstawy do takiego
ograniczenia moze prowadzi¢ do koniecznosci wydania decyzji odmawiajacej dostepu
do informacji publicznej. Zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP przyczyna ograniczenia
prawa do informacji moze by¢: okreslona w ustawach ochrona wolnosci i praw innych
0s0b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Powyzszy podziat nawigzuje do
przyjetego w literaturze podziatu na wartosci indywidualne (prywatno$é, bezpieczen-
stwo osobiste, wlasnos¢) oraz publiczne (racja stanu, bezpieczenstwo publiczne) mo-
gace pozostawac w konflikcie z zasadg jawnosci. Na gruncie konstytucyjnych ograniczen
prawa do informacji takimi wartosciami indywidualnymi sa wtasnie wolnosci i prawa in-
nych oséb fizycznych (prywatnosé osoby fizycznej) oraz podmiotéw gospodarczych (ta-
jemnica przedsiebiorcy), za$ warto$ciami publicznymi sa ochrona porzgdku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego oraz waznego interesu gospodarczego panstwa.

Do zagadnienia ograniczen konstytucyjnych wolnos$ci i praw odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
ktory wskazuje na koniecznosc ustanawiania ewentualnych ograniczen wytacznie w ustawie i tylko
wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa, porzadku pu-
blicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Wprowadzone regulacje nie mogg przy tym naruszac istoty ograniczanego prawa lub wolnosci.




2. Konstytucyjne ramy prawa do informacji publicznej i odmowy...

Poréwnanie art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji RP moze prowadzié¢ do watpli-
wosci co do wzajemnej relacji regulacji w zakresie katalogu przypadkéw powodujacych
konieczno$¢ ograniczenia prawa do informacji. Dotyczy to odpowiedzi na pytanie: czy
art. 61 ust. 3 Konstytucji RP stanowi wyczerpujace uszczegotowienie przestanek ograni-
czenia prawa do informacji publicznej i tylko te przestanki moga zosta¢ wziete pod uwage
w regulacji ustawowej? Odpowiedz twierdzaca na tak zadane pytanie prowadzitaby do
wniosku, ze przestanki z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP niewymienione (nie podlegajace
uszczegotowieniu) w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP nie mogtyby zosta¢ wziete pod uwage
przez ustawodawce i w konsekwencji nie moglyby stanowi¢ m.in. podstawy do wydania
decyzji odmawiajacej dostepu do informacji. Przykladem takiej przestanki moze by¢é mo-
ralno$¢ publiczna. Wydaje sie, ze art. 61 ust. 3 Konstytucji RP nie powinien by¢ trakto-
wany jako regulacja wyczerpujaca katalog wartosci podlegajacych ochronie w pro-
cesie udostepnienia informacji publicznej. W tym kontekscie bardzo wazny wydaje sie
wspomniany obowigzek ksztattowania wszelkich ograniczen w taki sposéb, aby nie do-
prowadzi¢ do naruszenia istoty prawa podlegajacego ograniczeniu i zachowaé wila-
$ciwa proporcje zapewniajaca wlasciwy poziom ochrony konstytucyjnych wartosci.

W orzecznictwie zaréwno TK, jak i sadéw administracyjnych akcentuje sie koniecznosé
prawidtowego wywazenia pomiedzy dwoma wartosciami znajdujacymi sie w pewnej ko-
lizji. Dlatego, ograniczajac pewna sfere wolnos$ci i praw obywatelskich, przepis ustawy
musi czynic¢ to w sposob, ktory nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwiania rela-
cji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane (np. prawa do informacji publicznej).
Przyjmowana ustawga regulacja powinna by¢ adekwatna do celu, jaki temu ograniczeniu
przyswieca (np. ochronie prywatnosci), ktéry to cel powinien by¢ kwalifikowany w ka-
tegoriach wartosci konstytucyjnych, co oznacza koniecznos¢ prawidtowego wywazenia
proporcji (wyr. NSA z 30.4.2020 ., IOSK 953/19, Legalis). Wspomnianemu celowi stuzy
tzw. test proporcjonalnosci.

Poprzez przeprowadzenie testu proporcjonalnosci, konieczne jest wywazanie wartosci lezacych
z jednej strony u podstaw prawa dostepu do informacji publicznej, a opierajacych sie zasadniczo
na jawnosci porzadku publicznego, z drugiej zas wartosci wyznaczajacych prywatno$é osoby fi-
zycznej, w celu ustalenia zakresu ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na ochrone wolnosci i praw innych oséb. Bez przeprowadzenia przez organ powyzszego testu pro-
porcjonalnosci, przy uwzglednieniu okoliczno$ci konkretnej sprawy, nie jest mozliwa weryfika-
cja poprawnosci zastosowania art. 5 ust. 2 DostInfPubU (wyr. WSA w Warszawie z 11.10.2019 r.,
11 SA/Wa 678/19, Legalis).

Na gruncie spraw spornych o dostep do informacji publicznej zagadnienie wlasciwego
wywazenia omawianego prawa oraz innej konstytucyjnej wartosci, ktérej ochrona moze
prowadzi¢ do ograniczenia prawa do informacji publicznej, jest podnoszone zwtaszcza
w sprawach odnoszacych sie do jawnosci wydatkowania srodkow publicznych. Doty-
czy to m.in. dopuszczalnosci ograniczenia informacji o nagrodach przyznawanych w sek-
torze publicznym (wyr. WSA w Warszawie z 29.9.2017 r., Il SA/Wa 212/17, Legalis),
szczegdtach uméw zawieranych z przedsiebiorcami i optacanych ze srodkéw publicz-
nych (wyr. NSA z 12.2.2015 r., I OSK 759/14, Legalis) czy dziatalno$ci przedsiebior-
stw swiadczgacych ushugi uzytecznosci publicznej (wyr. WSA w Warszawie z 7.3.2014 1.,
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I1 SAB/Wa 448/13, Legalis). W zwiazku z koncepcja tzw. rozszerzonej jawnosci informa-
cji o kontrahentach podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznej
(wyr. WSA w Gdansku z 20.5.2020 r., IT SAB/Gd 28/20, Legalis) w tego typu sprawach
czesto prymat przyznaje sie prawu do informacji publicznej.

Konstytucyjny charakter ograniczen prawa do informacji publicznej sprawia, ze rdwniez
te ograniczenia staja sie przedmiotem oceny TK. Ponizej zostang przedstawione zakon-
czone, a takze toczace sie postepowania dotyczace problematyki podstaw odmowy do-
stepu do informacji publicznej. Przedmiotem postepowania przed TK byta m.in. kwestia
wykladni przestanki udostepnienia informacji przetworzonej. W zwiazku z tym, ze
wyksztalcila sie opisana szerzej w rozdziale III pkt 2. praktyka uzalezniania udostepnie-
nia informacji (spelnienia przestanki szczegdlnie uzasadnionego interesu publicznego)
od indywidualnych cech wnioskodawcy, konieczne stato sie dokonanie oceny takiej in-
terpretacji przez pryzmat zgodnosci z Konstytucja RP.

W sprawie zostal zaskarzony art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU w takim zakresie, w jakim
uzaleznia uprawnienie do uzyskania informacji publicznej przetworzonej od wykazania
istnienia szczegdlnie uzasadnionego interesu publicznego. Wystepujacy w sprawie RPO
wystapit o stwierdzenie niezgodnosci z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP przepisu art. 3 ust. 1
pkt 1 DostInfPubU rozumianego w ten sposéb, ze przyznaje prawo do uzyskania informa-
cji przetworzonej tylko tym obywatelom, ktérzy wykaza mozliwosé wykorzystania takiej
informacji w interesie publicznym. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze wspomniany prze-
pis w zakresie, w ktérym uzaleznia uprawnienie do uzyskania informacji przetworzonej
od wykazania szczegdlnie istotnego interesu publicznego, nie jest sprzeczny z Konstytu-
cjaRP (wyr. TKz 18.12.2018 1., SK27/14, Legalis). Powyzszym wyrokiem potwierdzono,
ze uzaleznienie udostepnienia informacji przetworzonej od wykazania przez wniosko-
dawce istnienia szczegdlnie uzasadnionego interesu publicznego stanowi ograniczenie
dostepu do informacji publicznej, ale jednoczesnie ograniczenie to jest uzasadnione
z perspektywy wartosci konstytucyjnych. Wskazano, ze omawiane ograniczenie wpi-
suje sie w ograniczenia wynikajace z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP i jednoczesnie zostaly
spetnione przestanki ograniczenia konstytucyjnego prawa wynikajace z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Ograniczenie zostato wprowadzone aktem rangi ustawowej i dokonano
go w zgodzie z zasada proporcjonalnosci.

Zwrdcono uwage, ze aksjologicznym uzasadnieniem dla ograniczenia dostepu do infor-
macji przetworzonej jest potrzeba ochrony porzadku publicznego rozumianego w dok-
trynie prawa konstytucyjnego jako stan umozliwiajacy normalne funkcjonowanie pan-
stwa i spoteczenistwa. W tym ujeciu porzadek publiczny obejmuje m.in. minimalnag
sprawnos¢ funkcjonowania instytucji panstwowych. Angazowanie za$ tych instytucji,
ktére sa jednoczesnie dysponentami informacji, do koniecznosci przygotowania informa-
cji przetworzonej w kazdym przypadku mogtoby prowadzi¢ do naruszenia prawa oby-
wateli do szybkiego i sprawnego zalatwiania ich spraw. Dlatego art. 3 ust. 1 pkt 1
DostInfPubU nalezy rozumieé nie jako instrument ochrony podmiotéw zobowigzanych
do udostepnienia informacji publicznej, lecz jako instrument ustawowej ochrony praw
i interes6w prawnych podmiotéw, ktérych sprawy rozstrzygane sa w ramach podsta-
wowych kompetencjiizadan organéw bedacych jednoczesnie wspomnianymi dysponen-
tami informacji. Ciezar natozony na podmiot wnioskujacy o dostep do informacji nie
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moze by¢ traktowany jako nadmiernie dolegliwy, samo zas ograniczenie prawa do infor-
macji nie prowadzi do naruszenia istoty tego prawa.

W momencie oddania do druku niniejszej publikacji do TK zostal skierowany wnio-
sek z 16.2.2021 r. o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP art. 5 ust. 2 zd. 2
DostInfPubU (co bedzie przedmiotem szerszych rozwazan w rozdziale II pkt 3.1.). Wsz-
czete przed TK postepowanie dotyczy zagadnienia pelnienia funkcji publicznej oraz
zwiazku z pelnieniem takiej funkcji jako przestanki do ograniczenia ochrony prywat-
nosci osoby fizycznej w procesie udostepniania informacji publicznej. Warto podkreslié,
ze czesciowa kontrola konstytucyjnosci wskazanego przepisu miata juz miejsce wezesniej
(zob. wyr. TK z 20.3.2006 r., K 17/05, Legalis). We wskazanym postepowaniu TK ba-
dal réwniez zasadno$¢ stwierdzenia, ze ograniczenie dostepu do informacji publicznej
ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej nie dotyczy ,,informacji o osobach peiacych
funkcje publiczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach po-
wierzenia i wykonywania funkcji”. Odwotujac sie do wspomnianego wczesniej art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, zwrécono uwage na 3 istotne zagadnienia.

W przypadku udostepniania informacji publicznej, ktdrej tres¢ moze ingerowac w chronione kon-
stytucyjnie prawo do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP), nalezy pamietac o nastepujgcych wy-
maganiach:

1) informacje, ktére moga naruszac interesy i prawa innych oséb, nie moga wykraczac poza
niezbednos¢ okreslong potrzeba transparentnosci zycia publicznego w swietle standardéw
przyjetych w demokratycznym panstwie;

2) powinny by¢ to informacje majace znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz os6b
petniacych funkcje publiczne;

3) udostepniane informacje, ze wzgledu na swoja nature i zakres, nie moga przekreslac istoty
ochrony prawa do zycia prywatnego.

W analizowanym orzeczeniu TK zwrdcit uwage, ze nie jest mozliwe precyzyjne i jedno-
znaczne wskazanie cech i okoliczno$ci pozwalajacych na zakwalifikowanie danej osoby
jako pelnigcej funkcje publiczne. Podkreslono, ze nie jest mozliwe stworzenie katalogu
funkcji i stanowisk, ktérych wykonywanie moze by¢ podstawg ograniczenia ochrony
prywatnosci i jednocze$nie dania pierwszenstwa prawu do informacji publicznej. Beda
to jednak takie stanowiska i funkcje, ktérych wykonywanie jest rGwnoznaczne z podej-
mowaniem dzialann wptywajacych bezposrednio na sytuacje prawna innych oséb lub
taczacy sie co najmniej z przygotowaniem decyzji dotyczacych innych podmiotow.
Trybunat zwrdcit uwage, ze regulacja art. 5 ust. 2 zd. 1 DostInfPubU przewidujaca ogra-
niczenie prawa do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone prywatnosci oraz tajem-
nice przedsiebiorcy znajduje konstytucyjne uzasadnienie.

Szczegblna uwage ze wzgledu na zakres przedmiotowy postepowania zwrécono na za-
gadnienie przestanek wylaczajgcych ochrone prywatnosci, do ktérych nalezy petnienie
funkcji publicznej oraz zwiazek z tg funkcja. Trybunal podkreslil, Ze nie jest mozliwe
precyzyjne i jednoznaczne okreslenie zwigzku pomiedzy zyciem prywatnym a ograni-
czeniem prawa do prywatnosci z uwagi na obowigzek udostepnienia informacji. Dla-
tego ustawa musi postugiwac sie zwrotami ogdlnymi i opisowymi, a ocena istnienia
zwigzku pomiedzy zZyciem prywatnym a realizowana funkcjq publiczng powinna by¢ do-
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konywana odrebnie przy uwzglednieniu stanu faktycznego kazdego przypadku. Try-
bunat przytoczyl réwniez swoje orzeczenie wydane jeszcze wtedy, kiedy nie obowigzy-
wata DostInfPubU, wskazujace na zasade, ze kandydowanie do pelnienia funkcji publicz-
nych moze usprawiedliwiaé¢ wieksza ingerencje w sfere Zycia prywatnego kandydata
(wyr. TK z 21.10.1998 r., K 24/98, Legalis). Tym samym uznano, Ze dla realizacji do-
bra og6tu mozliwa jest ingerencja w sfere prywatnos$ci osoby fizycznej przy zachowaniu
wspomnianego wymogu proporcjonalnosci.

Zwrocono jednoczesnie uwage na istotny problem polegajacy na mozliwosci posred-
niego ujawnienia danych odnoszacych sie do czlonka rodziny osoby pelniacej funkcje
publiczna, ktérego ochrona prywatnosci powinna by¢ pelna (wyr. TK z 13.7.2004 r.,
K 20/03, Legalis). W konkluzji oceniono, ze art. 5 ust. 2 zd. 2 DostInfPubU nie narusza
granic koniecznych ograniczen zawartych w art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP ze wzgledu na chroniong prywatnos¢ oséb petnigcych funkcje publiczne. Podkre-
Slono jednoczes$nie, ze na potrzeby wyktadni i stosowania wskazanego przepisu nalezy
uwzgledniad jego wyjatkowy charakter.

Wracajac do zainicjowanego obecnie wnioskiem z 16.2.2021 r. postepowania przed TK,
nalezy wskazad, ze rowniez w tym przypadku przedmiotem kontroli bedzie m.in. art. 5
ust. 2 zd. 2 DostInfPubU dotyczacy wylaczenia przestanki ograniczenia prawa do infor-
macji ze wzgledu na potrzebe ochrony prywatnos$ci osoby fizycznej, jesli wnioskowane
informacje odnosza sie do 0séb petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnie-
niem tych funkcji. W uzasadnieniu wniosku o kontrole konstytucyjnosci odniesiono sie
do wskazanej w poprzedzajacym akapicie sprawy, podkreslajac ze przedmiotem wnio-
skowanej kontroli nie jest w tym przypadku kolizja praw z art. 5 ust. 2 DostInfPubU
z art. 47, 51 czy 61 Konstytucji RP, lecz zastosowanie przez ustawodawce nieprecyzyj-
nych i nieostrych zwrotéw. W ocenie wnioskodawcy w DostInfPubU stosowane sa nie-
precyzyjne zwroty: ,wtadze publiczne”, ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne”,
,0soby pelniace funkcje publiczne” oraz ,,zwiazek z pelnieniem funkcji publicz-
nych”. Pierwsze 2 kwestionowane zwroty wyznaczaja podmiotowy zakres obowigzku
udostepniania informacji publicznej, co nie jest przedmiotem niniejszej publikacji. Z per-
spektywy spraw, w ktorych moze zosta¢ wydana decyzja o odmowie dostepu do informa-
cji publicznej, istotne sq natomiast zastrzezenia odnoszace sie do 2 ostatnich zwrotéw.
Wynikiem postepowania prowadzonego przed TK moze bowiem by¢ zakwestionowanie
przepisu pozwalajacego na zastosowanie wyjatku od ochrony prywatnosci w postepowa-
niu o udostepnienie informacji publicznej.

W analizowanym wniosku zwrécono uwage, ze w przypadku oséb pelniacych funkcje
publiczne informacja publiczna jest takze informacja majaca prywatny charakter, jezeli
ma zwiazek z pelnieniem funkcji publicznej. Brak wyjasnienia zakresu znaczeniowego
obu pojeé moze utrudniaé i — jak wskazuje praktyka — rzeczywiscie utrudnia rozpatry-
wanie niektérych wnioskéw o dostep do informacji publicznej. Do tego mozna zwrdcic
uwage na watpliwosci odnoszace sie do wzajemnej relacji obu poje¢ w sytuacjach, gdy
osoba fizyczna nie petni zadnych funkcji publicznych, jednak ze wzgledu na wejscie w re-
lacje z podmiotem publicznym staje sie osoba zwigzana z pelnieniem takich funkcji.
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3. 0golny przebieg postepowania z wniosku o dostep do
informac;ji publicznej

Wnioskowy tryb dostepu do informacji publicznej nie ma charakteru jednolitego. W za-
leznosci od zmiennych elementéw stanu faktycznego mozliwe sg r6zne formy i sposoby
jego zakoniczenia a w sprawie moga mie¢ zastosowanie rézne podstawy prawne dziata-
nia dysponenta informacji. Na przebieg postepowania o dostep do informacji publiczne;j
sktadaja sie zwykle 2 etapy: badania formalnego oraz badania merytorycznego, przy
czym pierwszy etap wystepuje zawsze. Przejscie do drugiego etapu mozliwe jest nato-
miast po potwierdzeniu spelnienia przestanek formalnych badanych na pierwszym eta-
pie postepowania.

Dopiero w ramach etapu merytorycznego badania mozliwe jest wydanie omawianej decyzji odma-
wiajacej dostepu do informacji publicznej czy zastosowanie innej formy ograniczenia dostepu do
informacji, tj. anonimizacji.

W celu wprowadzenia do omawianych w dalszych rozdziatach szczegdtowych zagad-
nien zasadne jest przedstawienie zarysu przebiegu postepowania dostepowego. Utatwi
to wlasciwe umiejscowienie instytucji odmowy dostepu do informacji i pozwoli na ogdlne
wskazanie tych negatywnych sposobdw zakonczenia postepowania dostepowego, ktore
mylnie kojarzone sa z odmowga dostepu do informacji publicznej. Szersze natomiast roz-
wazania poréwnawcze w tym zakresie znajduja sie w rozdziale V.

Na etapie badania formalnego organ analizuje mozliwo$¢ zastosowania wnioskowego
trybu dostepu do informacji publicznej z perspektywy ogdlnej oceny przedmiotu wnio-
sku. Na tym etapie nie ocenia sie jeszcze, czy konkretna informacja moze zostac¢ udostep-
niona, ale czy nie zachodza okolicznosci powodujace koniecznos¢ zakorniczenia poste-
powania czynnos$cia materialno-techniczna inna niz udostepnienie zgodnie z wnio-
skiem.

W pierwszej kolejnosci adresat wniosku powinien odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest
w ogdle podmiotem zobowigzanym w rozumieniu art. 4 ust. 1-2 DostInfPubU do udo-
stepniania informacji publicznych na wniosek. Nastepnie ocenia sie, czy w sprawie nie
istnieje inna regulacja szczegdlna, ktéra regulowataby odmiennie dostep do wnioskowa-
nej informacji. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 DostInfPubU przepisy DostInfPubU nie na-
ruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych odmiennie zasady i tryb dostepu do infor-
macji publicznej. Majac na uwadze art. 1 ust. 1 DostInfPubU oraz zawierajacy przykta-
dowe wskazanie art. 6 DostInfPubU, nalezy stwierdzié, czy wnioskowana informacja jest
rzeczywiscie informacja publiczna.

Warto przy tym uwzgledni¢ zawarte w dalszych rozdziatach niniejszej publikacji wskaza-
nia obrazujace rysujace sie linie orzecznicze pozwalajace na uznanie, ze cho¢ informacja
formalnie spelnia wymaég odniesienia do sprawy publicznej, to traci omawiany charakter.
Dotyczy to m.in. szczegdlnych przypadkéw naduzycia prawa do informacji, skierowania
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whniosku o informacje publiczng ad personam czy problematyki powiazania statusu infor-
macji z jej no$nikiem (informacja zdematerializowana, dokument wewnetrzny).

Obowiazek udostepnienia informacji publicznej, poza szczegdlnym przypadkiem infor-
macji publicznej przetworzonej, zostat uzalezniony od posiadania przez adresata wnio-
sku zadanej informacji. W przypadku informacji przetworzonej bedzie tu chodzito o po-
siadanie informacji publicznych prostych, na podstawie ktérych mozliwe bedzie prze-
tworzenie informacji. Dlatego adresat wniosku na etapie badania formalnego weryfikuje
na podstawie art. 4 ust. 3 DostInfPubU, czy poszukiwane informacje znajduja sie w jego
zasobach.

Na omawianym etapie postepowania nalezy wreszcie sprawdzi¢, czy wnioskowana infor-
macja nie zostala juz wczesniej udostepniona na stronie BIP lub w centralnym repozy-
torium. Ewentualne wczesniejsze udostepnienie w ten sposob zwalnialoby bowiem ad-
resata wniosku w zwiazku z art. 10 ust. 1 DostInfPubU od obowiazku udostepnienia
na wniosek.

Jezeli na tym etapie postepowanie zainicjowane wnioskiem miatoby zosta¢ zakonczone,
to wlasciwa forma jest czynno$¢ materialno-techniczna. Bedzie ona polegata na po-
informowaniu wnioskodawcy odpowiednio o: braku obowiazku udostepnienia infor-
macji, istnienia odrebnej regulacji ustawowej odnoszacej sie do dostepu do poszukiwa-
nej informacji, zakwalifikowaniu informacji jako niepublicznej, nieposiadaniu wnio-
skowanej informacji czy wezesniejszym upublicznieniu informacji na stronach BIP lub
w centralnym repozytorium.

Zakres wstepnego etapu badania wniosku dostepowego (badania formalnego) dobrze obrazujq
proponowane pytania kontrolne, ktére moga zosta¢ zadane w procesie analizy wniosku:
1) czyadresat wniosku jest podmiotem ustawowo zobowigzanym do udostepniania informacji
publicznej;
2) czy nie istnieje inna ustawa, ktéra w odrebny sposob regulowataby dostep do poszukiwanej
informacji;
3) czy wnioskowana informacja jest informacja publiczna;
4) czy adresat wniosku posiada poszukiwang informacje;
5) czyinformacja nie zostala juz wezesniej upubliczniona za posrednictwem nastepujacych ka-
natéw dostepu: strona BIP, centralne repozytorium.

Dopiero po weryfikacji wskazanych zagadnien formalnych mozliwe jest przystapienie
do analizy mozliwosci udostepnienia konkretnej, wnioskowanej informacji publiczne;.
Jesli kolejnos¢ ta zostataby zamieniona, to moze to doprowadzi¢ do zaistnienia kwali-
fikowanej wady prawnej bedacej podstawa m.in. do zastosowania nadzwyczajnego
srodka odwotawczego. Przyktadowo jesli dysponent informacji, powotujac sie na nega-
tywna przestanke udostepnienia badang dopiero na drugim etapie rozpatrywania wnio-
sku, wydat decyzje o odmowie dostepu do informacji faktycznie niebedacej informacja
publiczna, to zasadne bedzie stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji.
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Organ zobowigzany jest najpierw ocenié, czy zadana informacja miesci sie w pojeciu informacji
publicznej, a dopiero w dalszej kolejnosci rozpatrzy¢ sprawe pod katem negatywnych przestanek
udostepnienia. Jezeli zadane informacje maja charakter informacji publicznej w rozumieniu art. 1
ust. 1 DostInfPubU, a organ jest w posiadaniu wnioskowanych przez strone dokumentéw, to powi-
nien zakonczy¢ postepowanie w sposob przewidziany prawem, tj. udzielajgc informacji publiczne;j,
albo wydajac decyzje o odmowie dostepu do informacji lub o umorzeniu postepowania, jesli zaist-
niaty przestanki do wydania takich rozstrzygniec.

Ten wyrazny podzial na dwa etapy procesu rozpatrywania wniosku o dostep do informa-
¢cji nie oznacza, ze na drugim etapie nie jest mozliwy powrdt w szczegolnych sytuacjach
do analizy przestanek ocenianych co do zasady na pierwszym etapie.

Nawet w trakcie oceny mozliwosci wydania decyzji negatywnej dla strony z uwagi na wystepowa-
nie jednej z przestanek ograniczenia prawa do informacji organ moze doj$¢ do przekonania, ze
w sprawie tak naprawde wniosek nie dotyczy informacji publicznej. Ustalenie powyzszego czyni
niedopuszczalnym wydanie decyzji o odmowie dostepu czy zastosowanie innej formy ograniczenia
dostepu do informacji (anonimizacji).

Ustalenie dopiero na kolejnym etapie kwestii tak waznej dla prawidtowosci postepo-
wania wcale nie musi by¢ skutkiem nieprawidtowego dokonania czynnosci na pierw-
szym etapie. Poczatkowo btedne ustalenia charakteru informacji moga by¢ efektem pro-
blemu wzglednosci kwalifikacji informacji jako niepublicznej. Takie pézne dostrzezenie
braku publicznego charakteru informacji oczywiscie rodzi wiele problemdéw praktycz-
nych, z ktérych za najwazniejszy mozna uznac prawidtowy sposéb zakonczenia poste-
powania, ktére prowadzone byto na kolejnym etapie juz na podstawie przepiséw ogol-
nego postepowania administracyjnego. Problem ten jest przedmiotem szerszych rozwa-
zan w rozdziale V.

Kolejny, szczegodlnie istotny z perspektywy przedmiotu publikacji, jest etap badania me-
rytorycznego. Adresat wniosku analizuje w jego ramach, czy posiadana, a wczesniej nie-
upubliczniona, informacja moze zosta¢ udostepniona zgodnie z wnioskiem. Jest to jed-
noczesnie etap szczegolnie ztozony, poniewaz w niektorych przypadkach (m.in. wtasnie
w sprawach konczacych sie decyzja o odmowie dostepu) postepowanie zaczyna by¢ pro-
wadzone na podstawie przepiséw ogolnego postepowania administracyjnego.

Na omawianym etapie nalezy ocenié, czy wnioskowana informacja ma charakter pro-
sty, czy przetworzony. W przypadku informacji przetworzonej wnioskodawca powinien
zosta¢ wezwany do wykazania istnienia szczegdlnie uzasadnionego interesu publicz-
nego. Dysponent informacji weryfikuje réwniez, czy ma odpowiednie mozliwosci tech-
niczne pozwalajgce na udostepnienie informacji zgodnie z wnioskiem, a przede wszyst-
kim sprawdza, czy nie zaistnialy przestanki ograniczenia prawa do informacji wskazane
w art. 5 DostInfPubU. Te ostatnie — obok zakwalifikowania informacji jako przetworzo-
nej (i niewykazania istnienia wspomnianego interesu) — moga by¢ podstawa odmowy
udostepnienia informacji.
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Podstawowa forma zakonczenia tego postepowania jest czynno$¢ materialno-techniczna
polegajaca na udostepnieniu informacji zgodnie z wnioskiem. Jezeli jednak sprawa do-
tyczy informacji przetworzonej, potwierdzono istnienie przestanki ograniczenia prawa
do informacji albo nie jest mozliwe udostepnienie informacji zgodnie z wnioskiem, to
w sprawie nalezy zastosowac przepisy KPA. Nie przekresla to mozliwosci zakoniczenia
postepowania wspomniang czynnoscig materialno-techniczna, ale powoduje koniecz-
no$¢ zastosowania KPA i w konsekwencji mozliwos¢ zastosowania jednej z form zakon-
czenia postepowania przewidzianych przepisami ogdlnego postepowania administracyj-
nego.

Jesli wnioskodawca nie uzupetni wniosku, to wniosek taki moze zosta¢ pozostawiony bez rozpo-
znania, za$ w przypadku powtdrnego wystapienia z rozstrzygnietym juz wcze$niej ostateczng de-
cyzja negatywna wnioskiem zasadne bedzie odmoéwienie wszczecia postepowania.

Przede wszystkim jednak w takich przypadkach moze zosta¢ wydana decyzja admini-
stracyjna o odmowie dostepu (przestanki ograniczenia prawa do informacji, przetwo-
rzony charakter informacji) albo o umorzeniu postepowania (brak mozliwosci udostep-
nienia zgodnie z wnioskiem).

Wydaje sie, ze do etapu badania merytorycznego wniosku mozna réwniez zaliczyé ocene
powstania dodatkowych kosztéw udostepnienia. Ma to jednak znaczenie wytacznie dla
ustalenia optaty dodatkowej za udostepnienie informacji publicznej i nie moze by¢ pod-
stawa do odmowy dostepu.

W ramach etapu badania merytorycznego moga zosta¢ zadane nastepujace ogolne pytania kontro-
Ine:
1) czyinformacja publiczna ma charakter prosty czy przetworzony;
2) czy technicznie mozliwe jest udostepnienie informacji w formie wskazanej we wniosku;
3) czy udostepnienie informacji pociaga za soba dodatkowe koszty;
4) czy w sprawie nie zachodza ustawowe przestanki ograniczenia dostepu do informacji pu-
blicznej (a jesli tak, to czy nie zachodza jednoczesnie wyjatki od tych ograniczen).

4. Kwalifikacja informacji publicznej a podstawy
odmowy

Juz na poczatkowym etapie rozpatrywania wniosku o dostep do informacji publicznej
zdarza sie, ze dysponenci informacji popetniaja istotny btad polegajacy na utozsamia-
niu negatywnej przestanki udostepnienia informacji publicznej z negatywng przestanka
kwalifikacji informacji jako publicznej. Pojecie informacji publicznej zostalo okreslone
w art. 61 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 1 DostInfPubU. Szersze rozwazania na temat
zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej, a wiec terminu informacji pu-
blicznej w jego konstytucyjnym i ustawowym znaczeniu, zostaly zawarte w rozdziale V
pkt 1.4. w kontekscie sytuacji odwrotnej, tj. wydawania decyzji administracyjnej o odmo-
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4. Kwalifikacja informacji publicznej a podstawy odmowy

wie dostepu do informacji publicznej przy prawidtowym kwalifikowaniu informacji jako
niepublicznej. Natomiast przedmiotem dalszych rozwazan w biezacym podrozdziale be-
dzie ocena mozliwosci uznania — na podstawie ustalenia wystepowania np. informacji
niejawnych, innych tajemnic ustawowo chronionych, prywatnosci osoby czy tajemnicy
przedsiebiorcy — ze wnioskowana informacja nie stanowi informacji publicznej. Juz
na wstepie dalszych rozwazan warto postawic teze, ze nie istnieje taki zwiazek, a budo-
wanie na tej podstawie dalszego dziatania dysponenta informacji najczesciej prowadzi¢
bedzie do razacego naruszenia prawa.

Opisane powigzanie w praktyce chyba najczesciej ujawnia sie przy ocenie wnioskéw o do-
step do informacji publicznej, ktére dotycza rowniez sfery prywatnosci osoby fizycz-
nej. W skrajnych sytuacjach stosowanie takiego powigzania moze prowadzi¢ dysponenta
informacji do wniosku, ze jesli tylko informacja publiczna (jej no$nik) zawiera réwniez
dane prywatne, to calo$¢ tej informacji nie stanowi informacji publicznej. Jest to zato-
Zenie oczywiscie bledne, poniewaz potrzeba ochrony prywatnosci stanowi wylacznie
podstawe do ograniczenia prawa do informacji publicznej na podstawie art. 5 ust. 2
DostInfPubU, w tym m.in. do wydania omawianej decyzji o odmowie dostepu do informa-
cji publicznej. Nie oznacza to, ze sama ,,prywatno$¢” — rozumiana jednak nie jako pewna
autonomiczna sfera jednostki podlegajaca prawnej ochronie, lecz bardziej jako ,,sprawa
prywatna”, tj. sprawa dotyczaca wytgcznie interesu prawnego lub faktycznego osoby fi-
zycznej — nie bedzie czynnikiem pomocnym do odréznienia informacji publicznej od nie-
publicznej.

W tym znaczeniu informacja, ktéra odnosi sie wytgcznie do sfery prywatnosci osoby fizycznej i jed-
noczes$nie nie dotyczy spraw publicznych, nie bedzie informacjg publiczna. Dla dysponenta infor-
macji bedzie to oznaczato obowiazek zakonczenia postepowania dostepowego czynnoscia mate-
rialno-techniczng polegajacq na poinformowaniu wnioskodawcy, ze nie uznaje danej informacji
za publiczna.

Btedem byloby natomiast przy takim stanie faktycznym sprawy wydanie decyzji o od-
mowie dostepu do informacji publicznej z tego powodu, ze wnioskowana informacja do-
tyczy wylacznie interesu prawnego jednostki. Jezeli zas dana informacja, a w praktyce
jej nosnik, przedstawia fakty dotyczace zaréwno sfery publicznej (spraw publicznych),
jaki sfery prywatnej, to wniosek nie moze zosta¢ zakwalifikowany jako niedotyczacy
informacji publicznej. Wnioskowana do udostepnienia informacja ma z pewnoscig cha-
rakter informacji publicznej, ale sprawe nalezy rozpatrzy¢ z perspektywy zasadnosci za-
stosowania ktérej$ z dopuszczalnych ustawqg form ograniczenia prawa do informacji
z uwagi na kolizje z prawem do ochrony prywatnosci (anonimizacja potgczona z udo-
stepnieniem informacji lub decyzja o odmowie dostepu do informacji).

Nalezy tez zwréci¢ uwage na wzglednos¢ kwalifikacji niepublicznego charakteru in-
formacji z perspektywy sfery prywatnej podmiotu. Moga bowiem wystepowaé takie
stany faktyczne, w ktérych informacja dotyczaca teoretycznie wylacznie zycia prywat-
nego bedzie mogta wplynaé na ocene prawidtowosci wykonywania funkcji publicz-
nych przez osobe, ktérej dotyczy wniosek, lub nawet inna osobe. Nalezy zatem pamie-
ta¢, ze informacja stanowi pewien fakt lub zbiér faktéw, ktére mogaq w konkretnych
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sytuacjach dotyczy¢ réznych sfer, co znajduje wyraz we wspomnianej wzglednosci kwa-
lifikacji.

Whnioskodawca zwrdcit sie o udostepnienie informacji publicznej poprzez odpowiedz na pytanie,
czy wskazany asesor sgdowy jest powigzany rodzinnie z okreslonym z imienia i nazwiska adwo-
katem. Sama kwestia powigzan rodzinnych (pokrewienstwa, powinowactwa) stanowi pewien fakt
nalezacy do kwestii prywatnych, intymnych, zwigzanych z dobrami osobistymi. Tym samym taka
informacja, bez wskazania szerszego kontekstu, nie jest informacjg publiczng. W ujeciu general-
nym informacja ta nie wptywa w zaden sposéb na wykonywanie funkcji publicznej (orzeczniczej)
przez sedziego lub asesora. Powigzanie rodzinne z pelnomocnikiem moze natomiast wptywac
na mozliwo$¢ petnienia funkcji orzeczniczych w konkretnej sprawie. Ewentualne naruszenie gwa-
rancji bezstronnosci moze by¢ istotne z punktu widzenia interesu publicznego i obrazowacé prawi-
dtowo$¢ dziatania wymiaru sprawiedliwosci.

Dla ustalenia jednak, ze taka sprawa prywatna jest jednoczesnie sprawa publiczna,
konieczne byloby precyzyjne wskazanie przez wnioskodawce w samym wniosku, ze
np. w tej samej sprawie orzekata konkretna osoba i jednoczesnie w tej samej sprawie
brat udzial w charakterze strony lub pelnomocnika wskazany adwokat (por. wyr. WSA
w Lublinie z 2.12.2020 r., IT SAB/Lu 120/20, Legalis).

Ustawodawca nie kreuje konkretnych wymagan co do elementéw sktadowych wnio-
sku. Dopdki organ nie stwierdzi, ze w sprawie moze zosta¢ wydana decyzja administra-
cyjna, dopdty wniosek moze wskazywac wytacznie przedmiot wnioskowanej informacji
oraz sposob jej udostepnienia. Od wnioskodawcy, ktéry wnosi o udostepnienie informacji
publicznej prostej, nie mozna réwniez zadac¢ wykazania interesu prawnego oraz teore-
tycznie nie mozna analizowa¢ intencji wnioskodawcy.

Z perspektywy jednak przytoczonego wyzej przyktadu widoczne jest, ze w pewnych spra-
wach stopien szczegétowosci wniosku moze miec istotne znaczenie dla sposobu zakon-
czenia postepowania. Jest to uwaga tym bardziej doniosta, ze prawne mozliwosci zadania
uzupelnienia wniosku o dostep do informacji publicznej z uwagi na postulat odformali-
zowania postepowania dostepowego s ograniczone. Analiza orzecznictwa wskazuje na-
tomiast, ze stopien szczegoétowosci wniosku ma istotne znaczenie w dwéch przypadkach:
omawianej kwalifikacji informacji jako publicznej w sytuacjach watpliwych oraz do-
puszczalnosci anonimizacji informacji publicznej. Warto podkreslié, ze oba przypadki
dotycza wtasnie spraw, w ktérych istotne znaczenie ma prywatnosé osoby fizyczne;j.

Wreszcie wieksza szczegdélowos$é wniosku moze mie¢ znaczenie w sprawach o dostep
do informacji przetworzonej, jesli juz z samego wniosku wynikatoby istnienie szcze-
golnie uzasadnionego interesu publicznego. W tym ostatnim jednak przypadku ma
to mniejsze znaczenie dla kwalifikacji informacji jako publicznej, lecz jest istotne dla po-
twierdzenia istnienia podstawy do udostepnienia informacji przetworzone;j.
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4. Kwalifikacja informacji publicznej a podstawy odmowy

Podstawa prawna:

e art. 1 ust. 1 i 2, art. 3 ust. 1 pkt 1, art. 4 ust. 1-3, art. 5,
6, 10 ust. 1 DostInfPubT,

e art. 4, 14, 31 ust. 3, art. 47, 51, 54, 61, 74 ust. 3
Konstytucji RP.
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Rozdziat Il. Ustawowe negatywne
przestanki udostepnienia informac;i
publicznej

1. Zagadnienia wstepne

Na drugim etapie rozpatrzenia wniosku dostepowego — po stwierdzeniu publicznego cha-
rakteru informacji posiadanej przez adresata wniosku, ktéra nie zostata wczesniej for-
malnie upubliczniona, a do jej dostepu nie maja zastosowania przepisy szczegolne — we-
ryfikuje sie mozliwosé udostepnienia informacji. Mozna jq rozpatrywac z perspektywy
technicznej i prawnej. W aspekcie technicznym informacja podlega udostepnieniu spo-
sobem i w formie wskazanych we wniosku, jesli srodki techniczne wykorzystywane
przez dysponenta informacji na to pozwalajg. W przeciwnym wypadku mozliwe jest wy-
danie decyzji o umorzeniu postepowania (szerzej na ten temat w rozdziale V pkt 3).
Prawna mozliwo$¢ udostepnienia informacji publicznej polega na odpowiedzi na pyta-
nie, czy w sprawie nie zaistniaty wskazane w art. 5 DostInfPubU okolicznosci, ktére ogra-
niczajq prawo do informacji.

Stwierdzenie braku okolicznosci ograniczajacych prawo do informacji publicznej potwierdza obo-
wigzek udostepnienia informacji. Potwierdzenie zas ktérejkolwiek z nich rodzi obowigzek rozwa-
Zenia zastosowania jednej z form ograniczenia prawa do informacji.

Wspomniane okoliczno$ci nazywane sa rowniez negatywnymi przestankami udostep-
nienia. Powyzsza nazwa moze by¢ mylaca, poniewaz sugeruje, ze wystapienie przestanki
negatywnej definitywnie uniemozliwia udostepnienie informacji. Tymczasem stwierdze-
nie mozliwosci istnienia przestanki negatywnej ma dwa skutki: procesowy (koniecznosé
zastosowania przepiséw KPA) oraz materialno-procesowy (koniecznosc rozwazenia za-
stosowania witasciwej formy zakonczenia postepowania w celu, jesli to tylko mozliwe,
wywazenia wartosci: jawnosci spraw publicznych oraz potrzeby ochrony wartosci kry-
jacej sie za negatywna przestanka udostepnienia). W dalszej czesci niniejszego rozdziatu
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