Ustawa o dostepie
do informacji publiczne,j.
Komentarz

Wydanie 4.

9
-
0
N
go)
0
S
o
| &
3
m

PrzejdZ do produktu na ksiegarnia.beck.pl



https://www.ksiegarnia.beck.pl/21615-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz-mariusz-bidzinski-prof-swps
https://www.ksiegarnia.beck.pl/21615-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz-mariusz-bidzinski-prof-swps
https://www.ksiegarnia.beck.pl/21615-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-komentarz-mariusz-bidzinski-prof-swps

Wprowadzenie

1. Prawo do informacji w dokumentach i aktach miedzynarodowych

Gwarancje dla samoistnego prawa do informacji o sprawach publicznych uksztat-
towaly si¢ na fundamencie tradycyjnej wolnosci stfowa (wypowiedzi). Zgromadzenie
Og6lne ONZ juz w rezolucji Nr 59/1 z 14.12.1946 r. uznalo, Ze wolno$¢ informacji,
w tym uprawnienie do otrzymywania, przekazywania i publikowania wiadomosci, jest
jednym z podstawowych praw cztowieka. Niecale dwa lata p6zZniej, w Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka z 10.12.1948 r. w art. 19 zastrzezono, Ze ,kazdy
cztowiek ma prawo wolnosci opinii i wyrazania jej; prawo to obejmuje swobode
posiadania niezaleznej opinii, poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania
informacji i pogladéw wszelkimi §rodkami, bez wzgledu na granice”. Deklaracja jest
jedynie rezolucja Zgromadzenia Ogdélnego ONZ, nie za§ umowa mi¢dzynarodowa,
wyznaczyla jednak kierunki przysztych rozwigzan prawnych.

W aktach prawa miedzynarodowego prawo do informacji publicznej pojawia si¢
wraz z przyjeciem 16.12.1966 r. Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167). W art. 19 ust. 2 MPPOIP,
wzorowanym na art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, wskazano, ze
.kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego wyrazania opinii; prawo to obejmuje
swobod¢ poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji
i pogladéw (...)”. Zastrzezono jednak, ze realizacja tych praw moze podlegaé
pewnym ograniczeniom, ,.ktére powinny by¢ jednak wyrazZnie przewidziane przez
ustawe i ktére sg niezbedne w celu: a) poszanowania praw i dobrego imienia innych;
b) ochrony bezpieczeristwa paristwowego lub porzadku publicznego albo zdrowia lub
moralnosci publicznej” (art. 19 ust. 3 MPPOIP).

Nalezy réwniez wspomnie¢ o uwadze ogélnej Nr 34 Komitetu Praw Czlowieka
w sprawie art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
opublikowanej 12.9.2011 r. W tresci tego dokumentu Komitet wskazat na odrebnosé
prawa dostepu do informacji (right of access to information) i podkreslil, ze dostep
musi by¢ w tym kontek$cie rozumiany jako dostep do informacji publicznej bedacej
w posiadaniu instytucji publicznych (rozumianych tak jako organy, jak i inne podmioty
wykonujace zadania publiczne), niezaleznie od formy jej utrwalenia i Zrédta, z ktérego
pochodzi.

Gwarancje prawa do informacji publicznej zawieraja réwniez umowy miedzyna-
rodowe o charakterze regionalnym. Na naszym kontynencie, na forum Rady Europy
4.11.1950 r. zostala uchwalona europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.). Konstruujac
system, na ktéry skfada si¢ wiele praw i wolnosci, EKPC w art. 10 ust. 1 zastrzega,
7e kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje m.in. wolno$¢
otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych
i bez wzgledu na granice paristwowe. Korzystanie z tej wolnosci pociagajace za sobg
obowiazki i odpowiedzialno§¢ moze podlega¢, zgodnie z art. 10 ust. 2 EKPC, ,takim
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Wprowadzenie

wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sa przewidziane
przez ustawe i niezbedne w spoleczenstwie demokratycznym w interesie bezpie-
czenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczeristwa publicznego
ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zakléceniu porzadku lub przestgpstwu,
z uwagi na ochrone¢ zdrowia i moralnosci, ochron¢ dobrego imienia i praw innych
0s6b oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwa-
rantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sadowe;j”.

Przepis powyzszy, formalnie zakazujacy ograniczania wolnosci informacji, umoz-
liwia jednak panstwom czlonkowskim na jej reglamentowanie, pod warunkiem
spetnienia do$¢ ogdlnie zarysowanych kryteriow. Stad okreSlenie granic wolnosci
informacji doczekato si¢ dosS¢ obszernego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (por. np. wyr. z 26.3.1987 r. w sprawie Leander, 10/1985/96/144;
wyr. z 19.2.1998 r. w sprawie Guerra, 116/1996/735/932, oraz wyr. z 9.6.1998 r.
w sprawie McGinley i Egan, 10/97/794/995-996). Trybunal m.in. uznal, ze ograni-
czenia swobody wypowiedzi muszg by¢ uregulowane w prawie krajowym w sposéb
szczegdtowy, wyrazny i niebudzacy watpliwosci, warunkiem legalnosci ingerencji
jest jej zgodno$¢ z jednym z celéw chronionych w art. 10 ust. 1 EKPC, a katalogu
tam zawartego nie mozna interpretowaé rozszerzajaco; ponadto warunkiem legalnosci
ingerencji w swobode wypowiedzi jest zachowanie proporcjonalnosci, czyli moze ona
podlegaé ograniczeniom tylko, gdy jest to konieczne w panstwie demokratycznym.

Prawo do informacji podkresla takze dokument w postaci zalecenia Komitetu
Ministréw RE Nr R (81)19 z 25.11.1981 r. w sprawie dostepu do informacji
pozostajacych w posiadaniu wtadz publicznych. Warto wspomnie¢ takze o zaleceniu
Komitetu Ministréw RE Nr CM/Rec (2007)7 z 31.5.2007 r. w sprawie dobrej
administracji oraz zalaczniku do tego dokumentu, zawierajacym Kodeks Dobrej
Administracji Rady Europy.

W dniu 18.6.2009 r. w Tromso zostala przyjeta Konwencja RE w sprawie dostepu
do dokumentéw urzedowych. Konwencja jest stopniowo ratyfikowana przez kolejne
kraje cztonkowskie, jednak na razie nie zostata ostatecznie podpisana i co za tym idzie
ratyfikowana przez Polske. Poza odniesieniem si¢ do miedzynarodowych dokumentéw
ochrony praw czlowieka Konwencja nawigzuje w preambule (a poSrednio takze
i w tekscie) do istoty transparentno$ci wtadz publicznych w pluralistycznym, demo-
kratycznym spoteczenistwie. Podkresla, ze wszystkie dokumenty urzedowe sa co do
zasady publiczne i mozna odméwi¢ dostepu do nich wylacznie ze wzgledu na ochrone
innych praw i uzasadnionych intereséw. W art. 1 ust. 2 lit. b Konwencji zawarto dos¢
szerokg definicje ,,dokumentu urzedowego”, uznajac, ze sa to wszelkie informacje
utrwalone w dowolnej formie, sporzadzone lub otrzymane przez wladze publiczne
i bedace w ich posiadaniu. Zdefiniowano réwniez pojecie ,,wladze publiczne”,
uznajac, zZe obejmuje ono rzad i administracj¢ centralng, regionalng i lokalna, ciata
ustawodawcze i wladze sadownicze (jezeli zgodnie z porzadkiem krajowym petnig
funkcje administracyjne) oraz osoby fizyczne (jezeli wykonuja wladztwo administra-
cyjne). W art. 2 Konwencji wskazano, ze kazda z umawiajacych si¢ stron zagwarantuje
,kazdemu” na jego zadanie dostep do ,,dokumentéw urzedowych” posiadanych przez
»wladze publiczne” bez dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny (szerzej M. Berna-
czyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na §wiecie, Warszawa 2014, s. 131).
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W prawie UE gwarancje dostgpu do informacji dotyczacych instytucji unijnych
zostaly zawarte w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (w brzmieniu
nadanym Traktatem lizboriskim — wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C z 2012 r.
Nr 326, s. 47). Jego artykut 15 (dawny art. 255 Traktatu amsterdamskiego) wskazuje,
ze kazdy obywatel UE i kazda osoba fizyczna lub prawna ma prawo dostepu do
dokument6éw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE, niezaleznie od ich
formy. Procedura dostepu zostala okreslona w rozporzadzeniu (WE) Nr 1049/2001
Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. UE L Nr 145,
s. 43). Dotyczy ono wszelkich dokumentéw przechowywanych przez instytucje,
tj. dokumentéw sporzadzanych lub otrzymywanych przez nie i pozostajacych w ich
posiadaniu, na wszystkich obszarach dziatalnosci UE, o ile dokument taki zawiera
przynajmniej pewne elementy ,.oficjalnoSci” zwigzane z obowiazkiem prowadzenia
rejestru dokumentéw przez instytucje UE. Zasadniczo wszelkie dokumenty po-
winny by¢ publicznie dostepne, przy czym w wyraZnie okreSlonych, wyjatkowych
przypadkach konieczno$¢ ochrony interesu prywatnego i publicznego moze jednak
uzasadnia¢ ograniczenie dostepu. Nalezy takze wspomnie¢ o dokumencie w postaci
Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej, przyjetym przez Parlament
Europejski 6.9.2001 r. (szerzej M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 61, 62,
Warszawa 2020, s. 28-30).

Prawo dostgpu do dokumentéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
UE okresla takze dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024
z 20.6.2019 r. w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (Dz.Urz. UE L Nr 172, s. 56) oraz Karta praw podstawowych Unii
Europejskiej z 7.12.2000 r. (Dz.Urz. UE C z 2016 r. Nr 202, s. 389) — art. 42 (szerzej
D. Adamski, Prawo do informacji o dzialaniach wiadz publicznych Unii Europejskiej,
Warszawa 2011, s. 75 i n.). Nalezy takze wspomnie¢ o dyrektywie 2003/4/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.1.2003 r. w sprawie publicznego dostepu do in-
formacji dotyczacych srodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.Urz.
UE L Nr 41, s. 26) oraz dyrektywie 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 14.3.2007 r. ustanawiajacej infrastrukture informacji Przestrzennej we Wspdlnocie
Europejskiej (INSPIRE) (Dz.Urz. UE L Nr 108, s. 1 ze zm.). Obie dotycza dostepu
do informacji, ale w kontekscie realizacji swobdd wynikajacych z jednolitego rynku
wewnetrznego.

W celu wdrozenia rozporzadzenia Nr 1049/2001, Parlament Europejski przyjat
14.1.2009 r. rezolucje w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji. W rezolucji tej, odnoszac si¢ do przepiséw Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (Dz.Urz. UE C z 2006 r. Nr 321E, s. 1;
weze$niej funkcjonowal pod nazwa ,Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote
Gospodarcza”, podpisany 25.3.1957 r. w Rzymie), dotyczacych prawa dostgpu oby-
wateli i rezydentéw UE do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
jak réwniez catego szeregu innych aktéw prawa unijnego, orzecznictwa, dokumentow
i projektéw aktéw prawnych, wezwano do zagwarantowania szerokiego dostepu do
informacji publiczne;j.
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2. Prawo do informacji w Konstytucji RP

W polskiej tradycji ustrojowej Konstytucja marcowa z 1921 r. w art. 105 poreczata
wolno$¢ prasy, zakazywata cenzury oraz mozliwos$ci wprowadzenia systemu konce-
syjnego na wydawanie drukéw. Gwarancje dla tych wolnosci miata okresla¢ ustawa.
Inaczej do tych kwestii podchodzita Konstytucja kwietniowa z 1935 r., oparta zreszta
na czeSciowo odmiennych wartosciach i zupetnie innym modelu rzadzenia sprawami
publicznymi. W art. 5 wskazywatla, Ze ,,twérczo$¢ jednostki jest dZwignia Zycia
zbiorowego”, zas Paristwo ma zapewnia¢ obywatelom mozliwo$é rozwoju ich wartosci
osobistych oraz ,,wolno$¢ sumienia, stowa i zrzeszefi”. Jednoczesnie zastrzezono, ze
,.granica tych wolnosci jest dobro powszechne”.

Konstytucja PRL z 1952 r. deklaratywnie przyznawala wolnos$¢ stowa i druku
(art. 711 62, od 1976 1. — art. 83), jednak przepiséw tych nie mozna bylo stosowaé bez-
posrednio, za$ na poziomie ustaw wprowadzono tyle ograniczen reglamentacyjnych,
z cenzurg wiacznie, ze wolnosci te mialy charakter tylko iluzoryczny. Wprowadzenie
w noweli z 29.12.1989 r. (Dz.U. Nr 75, poz. 444) zasady panistwa prawnego,
likwidacja cenzury w 1990 r. oraz realne urzeczywistnienie wolnosci prasy miato
ogromny wplyw na postepujaca jawnos¢ zycia publicznego. Prawo do informacji stato
si¢ czescig krajowego porzadku prawnego po ratyfikacji 19.1.1993 r. europejskie;j
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 1950 r. Coraz
czgdciej bylo umieszczane takze w ustawodawstwie zwyklym (szerzej K. Tarnacka,
Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 65 i n.).

Istotny przelom przyniosta Konstytucja RP z 2.4.1997 r., w ktérej decyzja ustrojo-
dawcy umieszczono obszerny art. 61 gwarantujacy dostep do informacji publicznej.
Przepis ten ma brzmienie: ,,1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. 2. Prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw
wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestraciji
dZzwieku lub obrazu. 3. Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 1 i 2,
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreS§lone w ustawach ochrone¢ wolnosci
i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego,
bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego parnstwa. 4. Tryb udzielania
informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu
i Senatu ich regulaminy”.

W polskiej ustawie zasadniczej przyjeto szeroki dostep do informacji publicznej.
Regulacje modelowe moga bazowaé na dwdch odrebnych rozwiazaniach. Przyktadem
waskiego dostepu do informacji jest model brytyjski, opierajacy si¢ na niedostepnosci
takiej informacji dla obywatela, przy przyjeciu zasady, ze publiczny dostep do
informacji rzadowej jest uzalezniony od uprzedniego jej zwolnienia. Przyktadem
odwrotnym sa rozwigzania szwedzkie i amerykanskie. W Szwecji genezy prawa
obywateli do informacji mozna si¢ dopatrywaé juz w ustawie (konstytucyjnej)
o wolnosci druku z 1766 r. (Tryckfrihetsforordningen). Przepisy te w obecnym
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brzmieniu wprowadzaja zasadg publicznej dostepnosci informacji, ktéra nie dotyczy
tylko wyraZznie wymienionych wyjatkéw, kiedy dochodzi do jej utajnienia. Z kolei
unormowania amerykarskie nakladaja na agencje rzadowe obowigzki: publikowania
okreSlonych dokumentéw (danych) dotyczacych ich pracy, udostgpniania innych doku-
mentéw na zadanie obywatela, publikowania okreS§lonych dokumentéw w specjalnym
rejestrze, a takze udostepniania do wgladu i kopiowania. Tylko niektére dokumenty
sa wylaczone z udost¢pniania, za$ obywatel w razie odmowy ma prawo odwotania

si¢ do sadu (A. Szmyt, W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2.4.1997 r.,

Prz. Sejm. 1999, Nr 6, s. 68-70).

Wspomniany szeroki dostep do informacji publicznej jest obecnie wartoScig kon-
stytucyjna, stanowiac niezb¢dng przestanke zaistnienia spofeczeristwa obywatelskiego,
a co za tym idzie urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania wiadzy
publicznej w parstwie prawnym. Prawo do informacji nalezy postrzega¢ jednak
w szerszym kontek$cie konstytucyjnym, przede wszystkim na tle zasad naczelnych,
takich jak: zasada demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), zasada
zwierzchnictwa Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP), zasada podzialu wiadz (art. 10
Konstytucji RP) oraz zasada wolnoSci prasy i innych Srodkéw spotecznego przekazu
(art. 14 Konstytucji RP). Na postrzeganie art. 61 Konstytucji RP moze wptywaé
réwniez zawarta w preambule uniwersalna warto$¢, jaka jest prawda. Dostep do
szeroko pojmowanej informacji wynika takze z zasady jawnosci finansowania partii
politycznych (art. 11 ust. 2 Konstytucji RP), konstytucyjnej wolnosci pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP) oraz towarzyszacego jej
prawa do informacji o Srodowisku (art. 74 ust. 3 Konstytucji RP), a takze uprawnienia
do dostepu osoby zainteresowanej do danych osobowych w dokumentach urzedowych
(art. 51 ust. 3 Konstytucji RP).

Przepis art. 61 Konstytucji RP nalezy postrzegaé réwniez w Swietle wspdlnych
dla calego rozdziatu II Konstytucji RP zasad ogdlnych odnoszacych si¢ do wolnosci,
praw i obowigzkéw obywatela. Oznacza to dopuszczalno$¢ ograniczenia prawa do
informacji na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Z tresci tego
przepisu wynika, ze ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnoSci moze nastgpic:
1) tylko w drodze ustawy;

2) jezeli jest to niezbedne w demokratycznym paristwie prawa;

3) dla ochrony jednej z nast¢pujacych wartosci: bezpieczeristwo, porzadek pu-
bliczny, ochrona Srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolnosci i praw
innych oséb;

4) ograniczenia nie moga naruszac istoty praw;

5) ograniczenia muszg by¢ proporcjonalne do potrzeby ochrony zagrozonego dobra.

Prawo do informacji moze by¢ tez ograniczane poprzez inne konstytucyjne
wolnos$ci i prawa, takie jak: ochrona prawna zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia (art. 47 Konstytucji RP), ochrona danych (informacji) osobowych,
zakaz gromadzenia i udost¢pniania innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym oraz prawo do zadania sprostowania oraz
usuni¢cia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych w sposéb sprzeczny
z ustawg (art. 51 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP).

Uzyskiwanie informacji zostatlo ujete w art. 61 Konstytucji RP jako prawo
obywatelskie. Ustrojodawca dokonal w ten sposéb rozréznienia pomigdzy prawem
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a wolnoScia. Przyznanie obywatelom prawa oznacza, ze w ustawie nastapi doktadne
okreSlenie wszelkich przejawéw korzystania z tego prawa, za$§ uprawnione podmioty
nie moga wychodzi¢ poza przyznane im mozliwosci dzialania. Znacznie szerszy
wymiar ma wolno$¢é, poniewaz ustawodawca moze jedynie zakres§li¢ ramy, ktérych
obywatelowi przekraczaé nie wolno.

Nalezy zauwazy¢, ze przepisy gwarantujace prawo do informacji publicznej moga
by¢ stosowane bezposrednio i sa egzekwowalne na zasadzie ogélnej reguty z art. 8
ust. 2 Konstytucji RP, chociaz sam tryb dostgpu powinien by¢ okreS§lony w aktach
nizszej rangi, przewidzianych w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

Konstytucyjne prawo do uzyskiwania informacji ma charakter publicznego prawa
podmiotowego, ktére zapewnia mozliwo$¢ skutecznego zadania od obowigzanych
podmiotéw okre§lonego zachowania, ktére powinno podlegaé egzekucji na podstawie
odpowiednich instytucji procesowych. W art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ustrojodawca
zastrzegl, ze prawo do uzyskiwania informacji ma ,,obywatel”. Przede wszystkim
nalezy wskazaé, ze zakres pojecia ,,obywatel” jest szerszy niz zakres pojecia
,obywatel polski”. Gdyby ustrojodawca chcial ograniczy¢ zakres podmiotowy prawa
do uzyskiwania informacji tylko do obywateli RP, zapewne by to wpisal do tekstu
przepiséw. Poczawszy od 2004 r., czyli od wejScia do UE, obywatele polscy
stali si¢ obywatelami UE. Stad pojecie ,,obywatel” ma od tego momentu znacznie
szersze znaczenie, wykraczajace poza zakres, jaki miatlo w momencie uchwalania
Konstytucji RP w 1997 r. Nalezy si¢ skloni¢ do wniosku, Ze gwarantowane
konstytucyjnie prawo do uzyskiwania informacji przystuguje wszystkim obywatelom
panstw cztonkowskich UE, niezaleznie od ich miejsca zamieszkania lub przebywania.
Polski ustrojodawca nie zastrzegt domicylu, a zatem ,,obywatel” nie musi przebywac
lub zamieszkiwaé na terytorium RP.

Wskazany wyzej krag podmiotéw obejmuja gwarancje konstytucyjne, jednak
ustawodawca moze rozszerzy¢ prawo do uzyskiwania informacji publicznej takze
na inne podmioty, w tym osoby fizyczne spoza UE, osoby prawne prawa publicznego
lub prywatnego badZ jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawne;j.

Szerokie ujecie prawa do informacji ma ogromne znaczenie. Swiadomy udziat
uprawnionych podmiotéw w zyciu spoleczenistwa i panstwa jest nieodzowny w syste-
mie demokratycznym, a zakres tego udzialu zalezy w ogromnym stopniu od kultury
politycznej i prawnej. Nalezy to odczytywaé w kontekScie praw spoteczenistwa
obywatelskiego do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wladzy publicznej
oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne. Praw, ktérych celem jest zagwarantowanie
transparentnosci decyzji i procedur oraz uczciwosci w zyciu publicznym. Praw, ktére
s3 przejawem kontroli spotecznej nad podmiotami sprawujacymi wladze publiczng.
Praw umozliwiajacych uprawnionym podmiotom realny udziat w zyciu publicznym
oraz sprawowanie kontroli obywatelskiej nad funkcjonowaniem wiadzy publicznej
(zob. uchw. NSA(7) z 11.4.2005 r., I OPS 1/05, ONSAiWSA 2005, Nr 4, poz. 63).
Stad konkluzja, ze ustawodawca moze i powinien rozszerzy¢ obywatelskie prawo
do informacji takze na inne podmioty zainteresowane informacja publiczng, w tym
zwlaszcza organizacje pozarzadowe i prase.

Jak juz wspomniano, prawo do informacji publicznej jest samoistnym, konstytu-
cyjnym prawem podmiotowym, a jego korelatem jest spoczywajacy na okreSlonych
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podmiotach czy organach obowigzek udzielania obywatelom okreslonych informaciji
(zob. wyr. TK z 20.3.2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 30). Prawo to
mozna zdefiniowaé jako okre§lony w normie konstytucyjnej stosunek prawny, ktéry
zachodzi mi¢dzy oznaczonym w tej normie podmiotem danego prawa (adresatem)
a podmiotem zobowiazanym do realizacji tego prawa (organem wladzy, organem
administracji itp.), polegajacy na wymogu spetnienia przez podmiot zobowiazany
okreSlonego obowigzku (dzialania lub zaniechania) w okre§lonych okoliczno$ciach.

Stopient dostepnoSci do informacji jest konstytucyjnie ograniczony przez mozli-
wo$¢ wylaczenia z pozaurzgdowego biegu tych informacji, ktére powinny pozostac¢
niejawne (tajne). Ustrojodawca przewidziatl w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP szcze-
gblne przestanki ograniczenia prawa do informacji. Musza one nastapi¢ w ustawie
(wyklucza to forme¢ rozporzadzenia czy umowy mi¢dzynarodowej) i powinny zostaé
podyktowane wzgledami ochrony:

1) wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych;
2) porzadku publicznego;
3) Dbezpieczefistwa lub waznego interesu gospodarczego pafstwa.

Pierwsza przestanka jest jedyna majaca charakter prywatny i dotyczy ochrony
wolnosci i praw innych oséb oraz podmiotéw gospodarczych. Wynika stad ciazacy
na wiladzach publicznych obowigzek rozstrzygania konfliktéw pomiedzy wolno$ciami
i prawami poszczegdlnych oséb przez formutowanie ich ograniczed. Moga tu wystapic
dwie sytuacje konfliktowe: kolizja wolnoSci i praw, ktéra wystepuje, gdy w tej samej
sytuacji r6zne podmioty powotuja si¢ dla ochrony swoich intereséw na rézne przy-
stugujace im wolnosci i prawa, oraz konkurencja wolnosci i praw, ktéra wystepuje,
gdy w jednym przypadku ten sam podmiot moze powolywac si¢ dla ochrony swoich
intereséw na rézne przystugujace mu wolnosci i prawa (zob. B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 178-179). Wskazane
w przepisie ,,inne osoby” to zaréwno osoby fizyczne, jak i osoby prawne. Nie mozna
jednak podciaga¢ pod analizowana przestanke zbiorowych jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej. Natomiast okreSlenie ,,podmioty gospodarcze”
ma charakter do$¢ szeroki i odnosi si¢ do wszelkich podmiotéw prowadzacych
w jakiejkolwiek przewidzianej prawem formie dziatalno$¢ gospodarcza.

Druga przestanka dotyczy porzadku publicznego, czyli takiego stanu stosunkéw
spotecznych tworzonego przez normy prawne i pozaprawne, ktéry zapewnia nieza-
kiécone funkcjonowanie paristwa i spoleczenstwa oraz ochron¢ intereséw jednostek.
Wiaze si¢ z tym m.in. postulat zapewnienia organom wiadzy publicznej prawidlowego
funkcjonowania w celu wykonywania ich kompetencji (wyr. NSA z 25.11.2016 r.,
I OSK 908/15, Legalis).

Trzecia przestanka to bezpieczefistwo lub wazny interes gospodarczy panstwa.
Bezpieczenistwo parstwa to brak bezposredniego zagrozenia jego normalnego funk-
cjonowania i rozwoju. Natomiast zakreSlenie interesu gospodarczego patstwa jako
calosci, a nie interesu jakiegokolwiek podmiotu panstwowego, jest do$¢ niejasne i za-
wiera nieostre granice. Przede wszystkim stwarza szeroka mozliwo$¢ odmowy dostepu
do informacji i wprowadzenie ograniczenn dalece wychodzacych poza koniecznos$é
rzeczywiScie wystepujaca w interesie publicznym.

W art. 61 ust. 4 Konstytucji RP zawarto odestania, wskazujace, Ze tryb udzielania
informacji, o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, okreSlaja ustawy,
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a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy. Pierwszym w Polsce aktem
rangi ustawowej regulujagcym dostep do szeroko pojmowanej informacji publicznej
stata si¢ DostInfPubU. Ustawa ta miala umozliwi¢ realizacj¢ prawa do informacji
wynikajacego nie tylko z przepiséw Konstytucji RP, ale takze z ratyfikowanych
przez RP uméw mig¢dzynarodowych, jednak w praktyce okazata si¢ do§¢ zachowawcza
i malo precyzyjna, co jasno wynika z orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

W praktyce ustawa byla wielokrotnie nowelizowana, jednak konieczno$¢ stalej
wykladni doktrynalnej badZ sadowe;j jej przepiséw, poprzez okreslanie istoty infor-
macji publicznej, zakresu prawa do informacji, jak i podmiotéw zobowigzanych do
udzielania informacji, z pewnoscig ostabia stosowanie prawa gwarantowanego przez
Konstytucje RP.

Trybunal Konstytucyjny w wyr. z 16.9.2002 r. (K 38/01, OTK-A 2002, Nr §,
poz. 59) stwierdzil, ze wskazany w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP ,,tryb udzielania
informacji” sa to dyrektywy proceduralne, wskazujace sposéb urzeczywistniania ma-
terialnej tresci prawa do informacji. Poza dyrektywami proceduralnymi uzupelniajace,
lecz istotne znaczenie maja uregulowania zagadniefi organizacyjno-technicznych; bez
nich urzeczywistnienie prawa do informacji bytoby utrudnione, a nawet czasami
niemozliwe. Powolujac si¢ na ujecie stownikowe, TK zauwazyl, iz termin ,tryb”
posiada w jezyku polskim okre§lone znaczenie, poniewaz oznacza: ustalony porzadek,
zwyczaj zatatwiania okre§lonych spraw, metode postgpowania, sposéb, system. Stad
konkluzja, ze ,,zakres regulacji objetej upowaznieniem zawartym w art. 61 ust. 4
Konstytucji dotyczy ustalenia metody postgpowania, sposobu zatatwiania okreslonych
spraw, a takze bazy organizacyjno-technicznej, w oparciu o ktérg sprawy takie beda
zalatwiane” (zob. takze wyr. TK z 9.4.2015 r., K 14/13, OTK-A 2015, Nr 4, poz. 45).
Ponadto, zdaniem Trybunatu, odestanie zawarte w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP
stanowi upowaznienie, a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania elementéw
metody postepowania, tak aby realizacja prawa do informacji okreSlonego w art. 61
ust. 1, 2 oraz 3 Konstytucji RP byta wykonalna w praktyce. Zatem pojecie ,.tryb
udzielania informacji” zawiera w sobie konkretyzacj¢ zasad dostgpu oraz zasad
korzystania z dokumentéw.

W doktrynie M. Zubik trafnie zaznacza, ze poza przedmiotem normowania
art. 61 ust. 4 Konstytucji RP pozostaje zakres udzielania informacji, poniewaz
kwestie te zostaly uregulowane w art. 61 ust. 1 i 2 oraz 3 Konstytucji RP, gdzie
wskazano przestanki ograniczajace korzystanie z tego prawa. Oznacza to m.in., ze
do wylacznosci ustawy pozostawiona zostata kwestia ustanawiania ograniczen prawa
do informacji. Nie mozna natomiast tego uczyni¢ w drodze regulaminéw Sejmu albo
Senatu, nawet w odniesieniu do informacji dotyczacych parlamentu. Trudno bytoby
bowiem znaleZ¢ dostateczna podstawe konstytucyjna dla takiego zakresu materii
regulaminowej (M. Zubik, Opinia w sprawie dostepu do informacji w Kancelarii
Sejmu, Prz. Sejm. 2003, Nr 1, s. 58 i n.).

Jak juz wspomniano, DostInfPubU byta pierwszym w Polsce aktem tej rangi
regulujagcym dostep do szeroko pojmowanej informacji publicznej. Prace nad ustawg
rozpoczely si¢ juz w 1996 r., kiedy to grupa postéw Unii Pracy przygotowala
projekt ustawy o dostepie obywateli do informacji (druk Nr 2075, Sejm II kadenciji),
bedacy odpowiedzia postéw na debate toczaca si¢ po uchwaleniu Konstytucji RP
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w przedmiocie dostgpu do informacji. Projekt ten zostat ztozony do Sejmu w roku

wyborczym i prace legislacyjne nie zostaly zakoficzone z uwagi na uptyw kadencji.
Kolejny projekt zostat ztozony do laski marszatkowskiej dopiero 30.6.2000 r. Byt

to poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej (druk Nr 2094, Sejm

IIT kadencji). Projekt ten stat si¢ podstawg do dalszych prac legislacyjnych. Trzecie

czytanie projektu odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu 25.7.2001 r. Ustawa zostata

uchwalona 344 glosami za, 6 postéw byto przeciwnych, a 9 wstrzymalo si¢ od glosu.
Ustawa o dostepie do informacji publicznej weszta w zycie 1.1.2002 r.

3. Naduzycie prawa do informacji publicznej

Publiczne prawo podmiotowe nie moze by¢ wykorzystywane w spos6b bezgra-
niczny, a wykorzystywane w sposéb sprzeczny z zalozeniem ustrojodawcy bedzie
naduzyciem prawa do informacji publicznej. Stad w razie naduzycia podmiot
zobowiazany nie bedzie musial spetni¢ okreSlonego obowiazku. Naduzyciem bedzie
wykorzystywanie praw wynikajacych z art. 61 Konstytucji RP w sposéb sprzeczny
z istotg tych praw, a takze sprzecznie z celami, jakie zalozyl sobie ustrojodawca. Stad
wniosek, ze prawo do informacji publicznej tak diugo moze by¢ realizowane, jak
diugo bedzie zgodne z celami wynikajacymi z Konstytucji RP. Przykladem naduzycia
bedzie w szczegdlnos$ci wykorzystywanie praw:

1) w celach prywatnych niezwigzanych z transparentno$cia dziatadn podmiotéw
zobowigzanych (np. na wlasne potrzeby: postepowan administracyjnych lub
sadowych; edukacyjne; zwigzane z poszukiwaniem zatrudnienia itp.);

2) w ramach prowadzonej przez siebie dzialalnoSci gospodarczej niezwigzanej
z wolnoScia prasy badZ jawnoScig zycia publicznego (np. w celach handlowych
badZ na potrzeby uczestnictwa w zaméwieniach publicznych);

3) w sposéb, ktéry mozna okresli¢ jako ngkanie podmiotu zobowigzanego,
ktéry musi wielokrotnie udziela¢ odpowiedzi na podobne pytania podmiotu
uprawnionego, badZ w sposéb, ktéry znaczaco utrudnia badZ uniemozliwia
podmiotowi zobowigzanemu prawidlowe funkcjonowanie w celu wykonywania
jego kompetencji.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze zadanie informacji powinno dotyczy¢ danych obiek-
tywnych, faktéw, wydarzen czy wiadomosci. Nie moze dotyczy¢ kwestii ocennych
(np. Zzadanie dokonania interpretacji okre§lonego dokumentu) czy postulatywnych
(np. zadanie zamoéwienia opinii biegltego lub eksperta, dokonania przez organ
wykladni prawa czy wszczecia postgpowania w jakiej$ sprawie cywilnej, gospodarczej
czy karnej). Nie bedzie to takze wyjasnianie podstawy prawnej dzialari danego organu
lub osoby, gdyz nie nalezy to do sfery faktéw, tylko do kwestii prawnych. Nie bedzie
to réwniez kwestia przyszlych dzialai danego podmiotu (por. wyr. WSA w Gliwicach
z 22.1.2004 r., I SA/Ka 2633/03, Legalis; post. WSA we Wroclawiu z 11.5.2005 r.,
IV SAB/Wr 17/05, Legalis; wyr. WSA w Krakowie z 13.5.2008 r., Il SAB/Kr 7/08,
Legalis; wyr. WSA w Olsztynie z 28.8.2008 r., II SAB/OI 1/08, Legalis; wyr. WSA
w Krakowie z 4.9.2017 r., Il SAB/Kr 126/17, Legalis, oraz wyr. WSA w Gliwicach
z 7.3.2018 r., IV SAB/GI 350/17, Legalis).

Naczelny Sad Administracyjny w wyr. z 7.4.2022 r. (III OSK 4371/21, Legalis)
trafnie wskazat, ze ,,naduzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej ma
miejsce wowczas, gdy dany podmiot wnioskuje o udostepnienie informacji publicznej
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w celu innym niz cheé zachowania jawnosci zycia publicznego czy uzyskania infor-
macji majacej znaczenie dla wigkszej liczby oséb. Naduzycie to z reguly ma miejsce
woéwczas, gdy zadana informacja ma znaczenie wylacznie indywidualne, bedac istotna
tylko z perspektywy wnioskodawcy”. Sad zatem rozdzielil interes publiczny, jakim
jest jawno$¢ dziatan organéw wiadzy publicznej, od interesu $ciSle prywatnego.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze naduzycie prawa do informacji publicznej
nie bedzie korzysta¢ z ochrony przewidzianej w ustawie w procedurach przez
nig okres§lonych, o ile podmiot zobowigzany w sposéb uzasadniony powotla si¢
na wystapienie naduzycia.

prof. dr hab. Marek Chmaj
Warszawa, lipiec 2023 r.
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