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Wprowadzenie

Prawo do dostepu do informacji jako prawo pojedynczego cztowieka wyksztalcito sie do$¢ nie-
dawno, bo dopiero po II wojnie $wiatowej. Po raz pierwszy sformutowano je w Powszechnej De-
klaracji Praw Czlowieka ONZ!, ktéra w art. 19 okresla, ze ,kazdy cztowiek ma prawo wolnosci
opinii i wyrazania jej; prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznej opinii, poszukiwania
jej, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i pogladéw wszelkimi $rodkami, bez wzgledu
na granice”. Do czasu jednoznacznego stwierdzenia w Deklaracji prawo do informacji byto wiazane
zwolnoscia prasy. Tymczasem Deklaracja po raz pierwszy wskazata na indywidualne prawo kazdej
istoty ludzkiej do samodzielnego otrzymywania informacji. Prawo to zostalo poniekad oddzielone
od wolnosci prasy.

Stalo sie tak, poniewaz do$wiadczenia lat trzydziestych XX wieku pokazaly, ze dla funkcjonowania
demokracji i przestrzegania praw cztowieka nie wystarcza same wolne wybory i instytucje parla-
mentarne. Nazi$ci w Niemczech zdobyli przeciez wtadze w drodze wolnych wyboréw, a stalinow-
ska konstytucja Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich z 1936 r. formalnie przyznawata
obywatelom ZSRR wiecej praw niz konstytucje Stanéw Zjednoczonych czy Francji. Dzi§ réwniez
widzimy, jak w wielu krajach na podstawie wolnych wyboréw wtadze zdobywaja ugrupowania an-
tydemokratyczne, ktore, powotujac sie na wole blizej nieokreslonego ,,suwerena”, niszczg instytu-
cje demokratyczne. Nie budzi zatem watpliwosci, ze w celu wlasciwego funkcjonowania demokra-
cji nalezy wyposazy¢ obywateli w narzedzia prawne, z pomoca ktérych bedg mogli wyrobié sobie
opinie o rzadzacych i podejmowad w zwiazku z tym racjonalne decyzje wyborcze.

Dlatego tez Deklaracja, choc nie jest umowq miedzynarodowa, stata sie inspiracjq dla ustawodaw-
stwa krajowego oraz prawodawstwa miedzynarodowego, w tym EKPCz i MPPOiP.

W obu tych aktach prawnych pojawity sie przepisy, ktére prawo do informacji uznawaty za jedno
z podstawowych praw cztowieka. Przepisy te nie wigzaly juz prawa do informacji z kwestig wolno-
$ci prasy, ale wskazywaly na indywidualizacje tego prawa, przystugujacego kazdemu cztowiekowi,
ktory moze zadac od organdw panstwowych informacji na jakikolwiek temat. Takze w UE uznano
prawo do informacji za jedno z podstawowych uprawnien przystugujacych zaréwno obywatelom
panstw tworzacych Wspdlnote, jak i kazdej osobie fizycznej lub prawnej zamieszkujacej lub posia-
dajacej zarejestrowang siedzibe na terytorium panstwa czlonkowskiego.

Zasada ta wynika z art. 225 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejskg (Dz.Urz. WE C
325 z 24.12.2002 r., s. 1), ktérego postanowienia zostaly potem rozwiniete w rozporzadzeniu
nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do

1 Tekst za Wybér dokumentédw do nauki prawa miedzynarodowego, opr. K. Kocot, K. Wolfke, Warszawa 1996,
s. 100.
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dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. WE L 145 z 31.5.2001 r., s. 43).
Celem rozporzadzenia, jak wynika z jego preambutly, jest poszerzenie wiedzy o dziatalnosci orga-
noéw Unii wsrdéd podmiotéw uprawnionych do uzyskiwania informacji oraz zwiekszenie transpa-
rentnosci w funkcjonowaniu organéw Wspdélnoty.

Droga wyznaczong przez Powszechng Deklaracje Praw Czlowieka ONZ poszedt réwniez polski
ustawodawca, okreslajac w art. 61 Konstytucji RP prawo obywateli do dostepu do informacji pu-
blicznej. Przepis ten wskazuje, ze prawo do informacji obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji
o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jedno-
stek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwo-
Scig rejestracji dZzwieku lub obrazu, a ograniczenie prawa do informacji moze nastapic¢ wytacznie
ze wzgledu na okreslone w ustawach: ochrone wolnosci i praw innych 0séb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa.

Jednoczesnie w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP wskazano, ze tryb udzielania informacji bedzie okre-
Slony w odrebnej ustawie. Na zapowiedziang ustawe trzeba byto jednak czeka¢ ponad cztery lata.
Pierwsza propozycja, ktéra miata by¢ odpowiedzia na zapowiedz stosownej regulacji, byt poselski
projekt zgloszony przez Unie Pracy. Projekt ten, cho¢ — jak sie wydaje — byt duzo lepszy od obecne;j
regulacji, nie stal sie podstawg uchwalenia stosownej ustawy?2. Nie oznaczalo to jednak, ze w la-
tach 1997—2001 obywatele zostali pozbawieni prawa do uzyskiwania informacji. Zgodnie bowiem
z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP przepisy jej stosuje sie bezposrednio, chyba ze stanowi ona inacze;j.
W literaturze, jeszcze pod rzadami poprzedniej ustawy zasadniczej, wskazywano, ze taka mozli-
wos¢ dotyczy réwniez tych jej przepiséw, w ktorych zakresie przewidziana jest regulacja ustawowa,
a ustawa zwykla nie zostata jeszcze uchwalona. Wskazywano przy tym, ze bezposrednie stosowa-
nie przepisow konstytucyjnych, gdy nie zostata jeszcze uchwalona ustawa zwykla przewidziana
w tych przepisach, jest mozliwe wowczas, gdy nie stoi temu na przeszkodzie nieprecyzyjnos¢ kon-
stytucyjnych sformutowan, mogaca prowadzi¢ do dowolnej interpretacji przez organy administra-
cyjne. Taka sytuacja dotyczyta m.in. art. 61 Konstytucji RP przed uchwaleniem ustawy o dostepie
do informacji publicznej (wyr. NSA z 30.1.2002 1., IT SA 717/01, Legalis).

Naczelny Sad Administracyjny uznat zatem, ze obywatele moga bezposrednio z Konstytucji RP wy-
wodzi¢ swoje prawo do uzyskania informacji publicznej i — co wiecej — dzialania organéw pan-
stwowych w tym zakresie moga by¢ przedmiotem skargi do sadu administracyjnego. Jednak nieza-
przeczalne bylo, ze taka sytuacja ograniczata mozliwosci obywateli w uzyskiwaniu informacji oraz
utrudniata dziatania organéw panstwowych. Nie wiedzieli oni bowiem, w jaki spos6b zwracac sie
do administracji publicznej o udostepnienie informacji, a organy administracji nie wiedziaty, jakie
informacje moga by¢ udzielone i w jakim trybie.

Odpowiedzig na te trudnosci byt poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej zto-
zony w czerwcu 2000 r.3. W uzasadnieniu do projektu wskazano, ze brak odpowiedniej regulacji
w zakresie dostepu do informacji publicznej powoduje, iz ,,jedno z kluczowych praw politycznych
o zasadniczym znaczeniu dla zycia spolecznego i politycznego w demokratycznym panstwie prawa
nie moze by¢ w pelni zrealizowane” 4.

2 Szerzej na temat zatozen projektu: T. Gdrgynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci a przepisy ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, Kontrola Panstwowa 1997, Nr 5, s. 26—34.

3 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy Sejmu III kadencji Nr 2094.

4 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy Sejmu III ka-
dencji Nr 2094, s. 17.
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Projektodawcy dostrzegli problemy, ktére powodowal brak odpowiedniej regulacji w zakresie do-
stepu do informacji publicznej w budowie struktur nowoczesnego, demokratycznego panstwa
prawa. Brak takiej regulacji sprawial, ze gwarancje konstytucyjne nie byly dostateczne i stawaty
sie jedynie postulatami, a nie rzeczywiscie obowigzujacym prawem. Prace nad ustawa przebiegatly
szybko, poniewaz projektodawcy chcieli unikna¢ losu projektu przygotowanego przez Unie Pracy.

Rezultatem byta ustawa z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Powstat akt prawny,
ktéry w poczatkowej wersji sktadat sie tylko z 23 jednostek redakcyjnych, a ktéry — poprzez swoje
ogolne sformutowania — rodzi wiele problemoéw i nieporozumien w stosowaniu. Sytuacji tej nie po-
prawita nowelizacja omawianego aktu prawnego dokonana ustawa z 16.9.2011 r. o zmianie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 204, poz. 1195). Dla-
tego w 2013 r. pojawila sie interesujaca propozycja nowej regulacji w zakresie dostepu do informa-
¢ji publicznej, przedstawiona przez Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk>.

Nalezy réwniez dodac, ze dostep do informacji publicznej jest obecnie regulowany w kilku aktach
prawnych, tj. w ustawie z 11.8.2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu infor-
macji sektora publicznego (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz. 1524) oraz w ustawie z 3.10.2008 r. o udostep-
nianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialtywania na srodowisko (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1112 ze zm.). Ponadto wiele
innych aktéw prawnych reguluje kwestie udostepniania dokumentéw urzedowych lub innych da-
nych znajdujacych sie w posiadaniu podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Nic wiec dziw-
nego, ze w tej materii méwi sie o pojawieniu sie nowej dziedziny prawa administracyjnego — prawa
informacyjnego®. W tak skomplikowanej materii prawnej muszg poruszac sie zaréwno urzednicy,
jak i podmioty niebedace organami administracji pafistwowej, ale wykonujace zadania publiczne,
np. przedsiebiorcy organizujacy z publicznych $rodkéw transport publiczny, a przede wszystkim
osoby chcace zrealizowac przystugujace im uprawnienie do otrzymania informacji publiczne;j.

Oddawana do rak Czytelnikdw publikacja ma przede wszystkim sta¢ sie narzedziem, ktére —
na podstawie bogatego orzecznictwa sadéw administracyjnych i sadéw powszechnych oraz pogla-
déw doktryny — pomoze w rozwigzywaniu praktycznych problemdéw zwiazanych z udzielaniem
odpowiedzi na wnioski o udostepnienie informacji publicznej i poszukiwaniem takich informacji.
Publikacja jest przeznaczona dla praktykdw, ktérzy na co dzien stykaja sie z omawiang problema-
tyka — do niezbednego minimum ograniczono w niej zatem rozwazania teoretyczne, koncentrujac
sie na zagadnieniach uzytecznych. Dlatego tez wiekszo$¢ rozdzialéw konczy sie zestawem odpo-
wiedzi na najcze$ciej zadawane pytania powstajace w zwigzku z dang problematyka oraz zbiorem
orzecznictwa dotyczacego danego tematu.

Mam nadzieje, ze Czytelnicy docenia fakt, iz ksiazka nie koncentruje sie wylgcznie na samej
DostInfPubU, ale obejmuje réwniez zagadnienia zwigzane z dostepem do informacji publicznej
uregulowane w innych aktach prawnych. Dotyczy to szczegdlnie takich praktycznych kwestii, jak:
dostep do informacji o Srodowisku, prawo prasowe, tajemnice prawem chronione czy udzielanie in-
formacji publicznej odnoszacej sie do zaméwien publicznych. Dzieki temu opracowanie obejmuje
wiekszo$¢ zagadnien, z ktérymi mozna sie spotkac przy stosowaniu DostInfPubU.

Przemystaw Szustakiewicz

5 Por. Ekspertyza prawa — Rozwigzania mogace stanowi¢ podstawe do zmian przepiséw regulujacych zasady
dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, https://mac.gov.pl/wp-content/uplo-
ads/2013/09/INP ekspertyza.doc.

6 Zob. K. Celarek, Prawo informacyjne — problem badawczy teorii prawa administracyjnego, Warszawa 2013.
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