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Opinia prawna
0 projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz

niektorych innych ustaw (druk 4434)

|. Tezy opinii
1) Projektowane ustawa wymaga dalszych prac legislacyjnych.
2) Proponowane zmiany w ustawie z dnia 06.09.2001 r. o dostepie do informac;ji
publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej ,u.d.i.p.”) dotyczgce ograniczenia
dostepu do informacji publicznej (art. 5 ust.1 i art. 5a) budzg zastrzezenia w
nastepujgcym zakresie:
a) Zbednego dokonania zmian w art. 5 ust.1 u.d.i.p. poprzez sformutowanie w
nim ,wyjatku od wyjgtku”.
b) Mozliwosci naruszenia w art. 5a warunkow okreslonych w art. 61 ust.3
Konstytucji, ze wzgledu na rodzaje dokumentéw objetych ochrong, zakres
informacji w nich zawartych oraz czas ochrony.
c) Wprowadzenia ograniczen do ustawy o dostepie do informacji publicznej,
zamiast w ustawach szczegdlnych odnoszgcych sie do materii kompetencyjnej
i ustrojowej, w zakresie ktorej informacja ma pozosta¢ poufna. Przyjecie
proponowanego brzmienia art.5a bedzie oznaczacC potrzebe dodatkowych
zabiegow interpretacyjnych, polegajgcych na konkretyzacji tresci wytgczenia z
uwzglednieniem wspomnianych ustaw.
d) Wprowadzenia bezwzglednego ograniczenia dostepu do okres$lonych w
art.5a rodzajow dokumentéw, co nie pozwala na ujawnienie informacji, gdy

przemawiajgcy za tym interes publiczny przewaza nad wartosciami



chronionymi poufnoscig (brak dopuszczalnosci zastosowania testu wazenia

interesow).

Jednoczesnie nalezy zauwazycC, ze w innych systemach prawnych (wskazanych w
pkt 1lI.3 opinii) przewiduje sie ograniczenie dostepnosci ze wzgledu na uzytek
wewnetrzny dokumentéw, jak réwniez ochrone postepowania sgdowego oraz
stosunki miedzynarodowe. Odmiennie jednak niz w projektowanym art.5a ochronie
podlegajg informacje zwigzane z obszarami tematycznymi, a nie okreslonymi
kategoriami dokumentow. Na sam mechanizm ochrony sktadajg sie — inaczej niz w
polskiej ustawie - ograniczenia bezwzgledne i wzgledne, czyli takie, w ktérych

zastosowanie znajduje test wazenia interesow.

3) Rozwazenia wymaga celowos¢ wprowadzenia w ustawie jako zasady
nieodptatnego i bezwarunkowego ponownego wykorzystywania informacji publicznej
w celach komercyjnych. Dyrektywa 2003/98/WE przewiduje bowiem mozliwos¢
powiekszenia opfaty za ponowne wykorzystanie o ,rozsgdny zwrot z inwestycji’
(oprécz kosztow marginalnych w celu przygotowania i przekazania informacj).
Dyrektywa nie ogranicza réwniez panstw cztonkowskich w nakfadaniu warunkow
ponownego wykorzystania, ktére pozostajg zgodne z jej zasadami. Ma to szczegdlne
znaczenie, gdy celem warunkéw licencyjnych jest ochrona intereséw nabywcéw

produktéw i ustug (w obrocie gospodarczym) opartych na informacji publicznej.

4) W projekcie nowelizacji ustawie o dostepie do informacji publicznej (art. 1 projektu)
brakuje normy kolizyjnej okreS$lajgcej relacje tejze ustawy oraz innych ustaw
regulujgcych ponowne wykorzystywanie informacji publicznej. Tego typu norma

wystepuje juz w ustawie w zakresie dostepu do informac;ji (art. 1 ust.2 u.d.i.p.).

5) Wadliwe (zbyt wgsko zakresowo) zostata sformutowana norma intertemporalna
zawarta w art. 10 projektu, poniewaz dotyczy ona jedynie toczonych w momencie
wejscia w zycie postepowan sgdowych (ze skarg i powodztw w przedmiocie decyzji
odmawiajgcych udostepnienia informacji publicznej). Norma powinna dodatkowo
okreslac witasciwe przepisy dla postepowan prowadzonych na podstawie

zmienianych ustaw, o ktérych mowa w art. 2-6 i art. 8 projektu.



Il. Uwagi wstepne
W projekcie nalezy wyr6zni¢ dwa gtéwne kierunki zmian w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, ktére dotycza:

a) ponownego wykorzystywania (ang. re-use) informacji publicznych, co stanowi
wykonanie wymogow dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i
Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania
informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L 345 z 31.12.2003; dalej
,dyrektywa 2003/98/WE”"),

b) dostepu do informacji publicznej, w tym przepisy przewidujgce ograniczenia

dostepnosci informaciji (art. 5 ust.1, art.5a).

W tym kontekscie wazne jest rozroznienie dwéch poje¢ ,dostep do informacji”
oraz ,ponowne wykorzystywanie informacji”. Dokonuje sie tego w art. 1 ust.3
dyrektywy 2003/98/WE, ktory stanowi, iz ,niniejsza dyrektywa opiera sie na i jest bez
uszczerbku dla istniejgcych w Panstwach Czionkowskich systemow dostepu”. Zwrot
Lopiera sie” mozna w tym przypadku ttumaczy¢ w ten sposob, iz wykorzystywana
moze by¢ jedynie taka informacja, ktéra na podstawie przepisow o dostepie do
informacji publicznej jest jawna (nie kazda informacja publiczna jest jawna, poniewaz
zachodzg ustawowe przestanki ograniczajgce jawnosg).

Inaczej ujmujagc, pierwotng regulacjg prawng jest ,system dostepu”. Natomiast
przedmiotem ponownego wykorzystania jest wtérna eksploatacja informaciji
publicznej (jawnej/dostepnej), w szczegolnosci w celach komercyjnych, co ma
szczegolne znaczenie, gdy informacje funkcjonujg jako utwor lub baza danych,
chronione prawami witasnosci intelektualnej. Przepisy dotyczgce ponownego
wykorzystania nie mogg narusza¢ samego prawa dostepu, co znajduje potwierdzenie

w projekcie omawianej ustawy (art. 1 pkt 4 projektu).

lll. Dostep do informacji publicznej

[11.1 W ustawie o dostepie do informacji publicznej proponuje sie wprowadzi¢ nowg
przestanke ograniczajgcg dostepnosc¢ informacji. Zmiany polegajg na dodaniu w
ustawie art. 5a (zawierajgcego przestanke odmowy) oraz zmodyfikowaniu dwoch
innych przepiséow ustawy (art. 2 ust.1 oraz art. 5 ust. 1), poprzez zawarcie w nich

odestania do art.5a.



Jednakze norma odsytajgca zawarta w art. 5 ust.1 jest zbedna, a jej tres¢
zostala wadliwe skonstruowana. W art. 2 ust.1 przewiduje sie prawo do informac;ji
(jako zasade), ktére podlega ograniczeniu w sytuacjach okreslonych w art. 5 i art.5a.
Zatem zarowno w art. 5 jak i art.5a wskazuje sie wyjatki od zasady prawa do
informacji. Tymczasem w art. 5 ust.1, w ktérych okres$la sie przestanki ograniczajgce
dostepnos¢ informacji (ochrona informacji niejawnych oraz tajemnicy ustawowo
chronionej), proponuje sie zawrze¢ odestanie do art. 5a majgce charakter ,wyjatku od
wyjatku”. Dodatkowo formutuje sie w tym przepisie ,prawo do informacji publicznej,
o0 ktorym mowa w art. 5a“. Nie mozna zaakceptowaC takiego rozwigzania
przynajmniej z dwoch przyczyn. Po pierwsze, w art. 5a przewiduje sie niezalezne od
art. 5 ust.1 przestanki ograniczajgce prawo do informacji, o ktérym mowa w art. 2
ust.1 u.d.i.p. W przepisie art. 5a nie tworzy sie wiec wyjagtkdw od regulacji zawartej w
innym przepisie ustanawiajgcym ograniczenia prawa do informac;ji (tj. w art. 5 ust. 1).
Po drugie, w art. 5a nie przewiduje sie — tak jak wskazano w projektowanym art. 5
ust.1 - ,prawa do informac;ji”, ale jedynie jego ograniczenie. W ustawie o dostepie do
informacji publicznej prawo do informacji ustanawia sie w art. 2 ust.1, co nalezy
zresztg potraktowac jedynie jako powtdrzenie i uszczegdtowienie gwarancji

znajdujgcej sie w art. 61 ust.1 Konstytuciji.

l1l.2 Projektowany art. 5a stanowi kolejng ustawowg przestanke ograniczenia prawa
do informacji. W ustawach zwyktych takie ograniczenie musi jednak zostaé
skonstruowane zgodnie z wzorcem konstytucyjnym.

Prawo do informacji okreslone w art. 61 ust.l Konstytucji podlega
ograniczeniu na warunkach okreslonych w ust.3 w tymze artykule. Dopuszczalne
ograniczenie wspomnianego prawa moze nastgpi¢ wylgcznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach dobra, tj. ,ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotow
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa”. Zatem z jednej strony zostaty w Konstytucji
sformutowane (jako zasada) uprawnienie informacyjne obywatela, od ktérej jednakze
- z drugiej strony — wprowadza sie wyjgtki, ze wzgledu na potrzebe ochrony
wskazanych débr (wartosci). W takim wypadku zawsze problemem wymagajgcym
rozstrzygniecia jest wazenie pozostajgcych w konflikcie dobr i zakreslenie granic
niezbednosci wkroczenia w sfere konstytucyjnie gwarantowanego prawa (wyrok TK z
dnia 20.03.2006 r., K 17/05). Powinno to nastgpi¢ z uwzglednieniem nie tylko art. 61



ust.3, ale rowniez art. 31 ust.3 Konstytucji, ktére tgcznie tworzg mechanizm
proporcjonalnosci potrzebny dla zawezenia prawa do informacji. W szczegolnosci w
procesie wazenia dobr ustawodawca powinien zbadac, czy rzeczywiscie w wyniku
ujawnienia informacji dojdzie do naruszenia wartosci wskazanych w art. 61 ust.3
Konstytucji. Znaczenie takiego realnego naruszenia dobr chronionych podkreslane
jest nie tylko na gruncie polskiego prawodawstwa. W sprawie Kuijer Il p. Radzie (T-
211/00) Sad Pierwszej Instacji stwierdzit, ze ryzyko naruszenia insteresu publicznego
poprzez udzielenie infotrmacji przez instytucje unijng powinno by¢ ,racjonalnie
przewidywalne, a nie jedynie hipotetyczne®.

Ze wzgledu na przewidziane w projektowanym art.5a rodzaje
chronionych dokumentéw, zakres tresci w nich zawartych oraz czas ochrony
zachodzg zasadnicze watpliwosci, czy wazenie débr wynikajace z art. 61 ust.3
oraz art. 31 ust.3 Konstytucji zostalo dokonane prawidiowo, co szerzej
omawiam w pkt Ill.4. Jednoczes$nie projekt wpisuje sie w dotychczasowg praktyke
polskiego ustawodawcy tworzenia ograniczen jawnosci. Wazenie dobr odbywa sie
bowiem na gruncie ustawy w ten sposob, iz prawodawca decydujac sie na
wprowadzenie tajemnicy, nie przewiduje wyjatkdw na rzecz jawnosci (,wyjatek od
wyjatku”), nawet jezeli w konkretnej sprawie za jawnoscig przemawia interes
publiczny. Woéwczas organ zobowigzany prawnie do zachowania tajnosci nie moze
samodzielnie wazy¢ doébr przemawiajgcych za dostepnoscig informacji oraz jej
ochrong. Oznacza to takze, ze kontrola utajniania (instancyjna i sgdowa) bedzie
ograniczona jedynie do stwierdzenia, ze zachodzi ustanowione w ustawie
ograniczenie dostepnosci. Nawet sad oceniajgcy odmowe udzielenia informacii
publicznej nie bedzie uprawniony do wazenia tych interesow i stwierdzenia, ze wazny
interes publiczny uzasadnia odstgpienie od ochrony informacji. Tymczasem
standardem w innych systemach prawnych jest podziat przestanek ograniczajgcych
powszechny dostep do informacji (dokumentéw publicznych) na przestanki
bezwzgledne i wzgledne. W przypadku tych drugich to na poziomie instytuciji
publicznej (adresata normy prawnej) pozostawiono rozstrzygniecie, ktére z dobr
bedzie miato pierwszenstwo (przemawiajgce za dostepem do informacji czy tez za
jego ograniczeniem). Temat ten przedstawiam w pkt I11.3.

W art. 61 az dwukrotnie odsyta sie do ustawodawstwa zwyktego: oprécz
wspomnianego juz ust.3 takze w ust.4 — gdy chodzi o tryb udzielania informacji. Pod

pojeciem ,trybu udzielania informacji” rozumie sie skonkretyzowanie elementéw



metody postepowania, tak azeby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze
proceduralnym i organizacyjno-technicznicznym, realizacja prawa do informacji byta
wykonalna w praktyce (wyrok TK z dnia 16.09.2002 r., K 38/01).

Powyzsze rozroznienie jest o tyle istotne, poniewaz w dotychczasowej
praktyce dziatania ustawodawcy ograniczenie dostepu do informacji publicznej
nastepowato przede wszystkim na podstawie ustaw szczegdlnych, w ktorych
wprowadza sie tajemnice informaciji lub w inny sposob zapewnia ochrone informacji
(np. przewidujac katalog podmiotéw uprawnionych do uzyskania informacji)*.
Natomiast podstawowym celem ustawy o dostepie do informacji publicznej jest
okreslenie trybow udzielania informacji. Wtasnie tego typu regulacje zdecydowanie
przewazajg w analizowanej ustawie. Zaliczymy do nich przepisy dotyczgce Biuletynu
Informacji Publicznej, wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych, udostepnienia informacji na
wniosek, a takze trybu polegajgcego na wytozeniu lub wywieszeniu informacji w
miejscach ogolnie dostepnych lub zainstalowaniu w tych miejscach urzgdzen
umozliwiajgcych zapoznanie sie z informacja.

Z kolei w zakresie ochrony informacji znaczenie ustawy o dostepie do
informacji publicznej jest zawezone, poniewaz — co do zasady - nie tworzy ona
wiasnych materialnych podstaw odmowy udostepnienie informacji, ale odsyta
(bezposrednio albo posrednio) do wtasciwych ustaw szczegdlnych. Wyznaczajac
ograniczenia dostepu do informacji w art. 5 ust.1 u.d.i.p. jedynie odwotano sie do
przepisow o ochronie informacji niejawnych oraz przepisbw o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych. Z kolei wedtug art. 1 ust. 2 u.d.i.p. ustawa nie
narusza innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb udostepniania informac;ji
publicznych. Oznacza to w szczegolnosci, ze w przypadku kolizji pierwszenstwo w
stosowaniu bedg miaty odrebne niz u.d.i.p ustawy, ktére przewidujg ograniczenie
dostepnosci, a jednoczesnie zawierajg normy proceduralne dotyczgce rozpatrywania
spraw indywidualnych w tym przedmiocie. Przyktadem jest wspomniana juz powyzej
ustawa o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (tak réwniez wyrok WSA w
Gdansku z dnia 24.09.2008 r., Il SA/Gd).

! Np. wedtug ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz. U. z 2006 .
Nr 139, poz. 993 ze zm.) udostepnienie danych ewidencyjnych (m.in. z rejestru PESEL) nastepuje jedynie do
okreslonych ustawowo podmiotéw, co oznacza niedopuszczalno$¢ ujawnienia danych innym podmiotom (zob.
art. 44h).



Jedyne wtasne materialne podstawy odmowy ustawa o dostepie do informaciji
publicznej zawiera w art. 5 ust.2, ktorymi sg: prywatnoS¢ osoby fizycznej oraz
tajemnica przedsiebiorcy. Jednak nawet w tym przypadku w orzecznictwie sgdowym i
literaturze przedmiotu powszechnie przyjmuje sie, ze konkretyzacja tych dwdch
ograniczen nastepuje w innych ustawach, chociaz nie jest to stanowisko zawsze
akceptowane. Gdy chodzi o prywatno$¢ osoby fizycznej wskazuje sie przede
wszystkim na ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U.
z 2002 r. Nr 101, poz. 926), natomiast dla wyznaczenia zakresu tajemnicy
przedsiebiorcy postuzono sie definicjg legalng ,tajemnicy przedsiebiorstwa” zawartg
w art. 11 ust4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji (Dz.U. 2003 nr 153 poz. 1503) (zob. np. M.Bidzinski, M.Chmaj,
P.Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa
2010, str. 70in.).

Dlatego nawet w przypadku okreslenia w projektowanym art.5a u.d.i.p.
materialnych przestanek ograniczenia dostepu, ich tres¢ bedzie musiata byé
konkretyzowana z uwzglednieniem innych przepisow dotyczgcych dziatalnosci
organdbw wiadzy publicznej, w zwigzku 2z Kktérg ograniczenie nastepuje
(gospodarowanie mieniem publicznym, negocjowanie i zawieranie umow
miedzynarodowych, uczestniczenie przedstawicieli organéw administracji rzgdowej w
pracach Rady Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej i jej organow
przygotowawczych itd.). Z tego punktu widzenia wlasciwszym rozwigzaniem
wydaje sie¢ umieszczenie poszczegdélnych ograniczen w ustawach
szczegdlnych odnoszacych sie do materii kompetencyjnej i ustrojowej, w
zakresie ktorej informacja ma pozosta¢ niedostepna. Alternatywnym
rozwigzaniem bytoby wprowadzenie do ustawy o dostepnie do informacji publicznej
kompleksowej regulacji wyznaczajgcej w formie katalogu zamknietego ograniczenia

prawa do informacji, czego projektowany art.5a oczywiscie nie czyni.

[11.3 Wazenie dobr jest podstawg ograniczania jawnosci dokumentow publicznych w
innych systemach prawnych. Ze wzgledu na ograniczone ramy objetosciowe
niniejszej opinii odniose sie jedynie do prawa Unii Europejskiej oraz stosownej
konwencji Rady Europy (Konwencja Rady Europy w sprawie Dostepu do
Dokumentéw Urzedowych, przyjeta w Tromso w dniu 18.06.2009 r.). Konwencja z
Tromso nie zostata jeszcze podpisana przez Rzeczpospolitg Polske.



Wazenie dobr odbywa sie na dwoch poziomach: ,testu szkody” (harm test)
oraz ,testu wazenia interesow” (balancing of interests) (zob. Explanatory Report —
Council of Europe Convention on Access to Official Documents, str. 7). W pierwszej
kolejnosci dokonywany jest test szkody, ktory powoduje utajnienie przez instytucje
publiczng informacji, jezeli jej ujawnienie naruszytoby chociaz jeden z interesow
wskazanych w prawie (np. bezpieczenstwo publiczne, stosunki miedzynarodowe,
porzadek publiczny itp.). Natomiast nawet w przypadku utajnienia informacji w
oparciu o test szkody, informacja (dokument) bedzie jawny, jezeli interes publiczny w
ujawnieniu informacji przewaza nad chronionymi interesami (,test wazenia
interesow”).

W prawie unijnym zasada dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji zostata przewidziana w art. 15 TFUE (poprzednio art.
255 TWE). Jednak uszczegdtowienie zasad w tym wzgledzie nastgpito w
rozporzadzeniu Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30.05.2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i
Komisji (dalej ,rozporzgdzenie 1049/2001”). W tymze rozporzgdzeniu wprowadza sie
dwa rodzaje wyjgtkow od zasady jawnosci: bezwzgledne i wzgledne. Przestanki
bezwzgledne opierajg sie jedynie na tescie szkody, natomiast przestanki wzgledne
zarowno na tescie szkody jak i na teScie wazenia interesow. Do wyjgtkéw
bezwzglednych zaliczono: bezpieczehstwo publiczne, kwestie obronne i wojskowe,
stosunki miedzynarodowe, finansowe, monetarne i ekonomiczne polityki WE i panstw
cztonkowskich, ochrona prywatnosci i integralnosci osoby fizycznej. Wyjatki
wzgledne obejmujg: ochrone interesbw handlowych osob fizycznych i prawnych,
ochrone postepowania sgdowego i porad prawnych, ochrone postepowan
dochodzeniowych, audytéw i kontroli oraz dokumenty przeznaczone do uzytku
wewnetrznego i dokumenty tymczasowe.

Konwencja Rady Europy w sprawie Dostepu do Dokumentéw Urzedowych w
przypadku wszystkich wytgczen jawnosci przewiduje dokonanie zaréwno testu
szkody jak i testu wazenia interesow (zob. art. 3 ust.2). Konwencja wprowadza
bardzo zblizony (w poréwnaniu do rozporzgdzenia 1049/2001) katalog
merytorycznych przestanek ograniczenia dostepnosci dokumentow.

Metoda wazenia interesow (w tym balancing of interests) zostata

wprowadzona réwniez w ustawach dotyczgcych dostepu do informacji w wielu



panstwach, nie tylko z obszaru Unii Europejskiej (np. Wielkiej Brytanii, Irlandii,
Australii, Nowej Zelandii).

Przewidziane w projektowanym art. 5a przestanki mieszczg w kategoriach
ograniczen przewidzianych w w/w aktach, tj. w dokumentach do uzytku
wewnetrznego (a dodatkowo w ramach tego wyjatku w przestance ,ochrony
postepowania  sgdowego”) oraz  dokumentéw  dotyczgcych  stosunkow
miedzynarodowych. Co wiecej, zaprojektowane ograniczenia obejmujg jedynie
dokumenty wewnetrzne w okreslonych kategoriach spraw oraz wskazane
dokumenty w stosunkach miedzynarodowych. Po uchwaleniu takiej regulacji
ustawowej, rozumowanie a contrario moze prowadzi¢ do wniosku, ze nie bedzie
mozliwe ograniczenie dostepu do dokumentéw wewnetrznych w innych sprawach
oraz do innych rodzajow dokumentéw w stosunkach miedzynarodowych. W tym
kontekscie bardziej wtasciwe dla realizacji postawionego celu wydaje sie okreslenie
obszarow tematycznych, na temat ktdrych informacje mogg zosta¢ utajnione, gdy ich
ujawnienie powodowato szkode dla interesu publicznego.

Jednoczesnie mozna mieC zastrzezenia do prawidiowego wykonania przez
projektodawce testu szkody, co wykazuje w pkt Ill.4 (1 i 3-4). Natomiast w ogéle nie
przewidziano w projekcie testu wazenia interesow, a zatem nie dopuszcza sie
mozliwosci istnienia interesu publicznego, ktéry w konkretnym przypadku moze
przemawiac¢ za ujawnieniem konkretnej informaciji dotyczacej spraw wymienionych w
art. 5a.

W polskim prawodawstwie przyktadem wprowadzenia testu szkody jest
ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informaciji niejawnych (Dz.U. Nr 182, poz.
1228), ktora przewiduje natozenie klauzuli tajnosci dopiero w przypadku, gdy
naruszony zostanie (poprzez spowodowanie szkody lub szkodliwy wptyw) jeden z
interesdbw wskazanych w tej ustawie (mieszczacych sie w Kkategorii interesu

publicznego).

1.4 Przepis w art. 5a zawiera - pod wzgledem merytorycznym - cztery rozne
ograniczenia, wskazane w trzech punktach, na ktére podzielony zostat artykut. Na
konstrukcje projektowanego artykutu sktadajg sie cztery elementy:
1) rodzaje chronionych informaciji (,stanowiska, opinie, instrukcje lub analizy*,
.instrukcje negocjacyjne oraz uzgodnione projekty umoéw®, instrukcje

negocjacyjne”).



2) tres¢ chronionych informaciji,

3) czas ochrony informacji (,do czasu ...”),

4) wartosci chronione ograniczeniami prawa do informacji (,ze wzgledu na
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu

gospodarczego panstwa“).

Ad. 1)

Poszczegodlny punkty zawierajg rézne rodzaje dokumentéw podlegajgcych ochronie.
O ile w pkt 2 i 3 postuzono sie pojeciami majgcymi okreslone, sciste znaczenie
pojeciowe (instrukcje negocjacyjne, uzgodnione projekty uméw miedzynarodowych),
to katalog zawarty w pkt 1 nie moze zosta¢ w ten sposéb oceniony. Uzyte w tym
punkcie zwroty ,stanowiska, opinie, analizy“ przynajmniej czesciowo pokrywajg sie
znaczeniowo. Rodzi to pytanie o zasadnos¢ uzycia przez racjonalnego prawodawce
wszytkich tych poje¢ w jednej normie prawnej. Poréwnujgc ich zakresy wydaje sie, ze
najszerszy zakres informacji objety jest pojeciem ,stanowisko®, poniewaz ttumaczy
sie, ze zwrot ten oznacza ,sposob zapatrywania sie na cos, pojmowania czegos,
punkt widzenia, poglad“ (Stownik Jezyka Polskiego PWN, t. lll, red. M.Szymczak,
Warszawa 1998, str. 298). Przedmiotem ochrony bedzie zatem kazde oswiadczenie
zawarte w stanowisku dotyczgcym spraw wymienionych w pkt 1, nawet jezeli odnosi
sie ono jedynie do kwestii technicznych, czy wewnatrzorganizacyjnych. Tak szerokie
ujecie zakresu ochrony nie jest do pogodzenia z warunkiem wskazanym w art 61
ust.3 Konstytucji, w ktorym uzaleznia sie mozliwo$¢ wprowadzenia ochrony od
zaistnienia enumeratywnie wyliczonych w nim dobr.

Z drugiej strony w puntach 2 i 3 ograniczenie ochrony do wybranych
dokumentow moze prowadzi¢ do naruszenia wartosci, ktore projektodawca zamierza
chroni¢ poufnoscig. Tres¢ chronionych dokumentéw moze zostaé bowiem
przeniesiona do innych dokumnetéw. Np. wedtug pkt 2 stan tajnosci dotyczy tylko
instrukcji negocjacyjnych, ale juz nie dokumentéw, w ktorych utrwalono informacje o
procesie negocjacyjnym (np. raportu negocjatora dla organéw wiadzy publicznej w

Polsce, w ktorym ocenia stopien realizacji instrukcji w trakcie negocjaciji).

Ad. 2)
Przestanki ograniczenia dostepnosci informacji zawarte w poszczegolnych punktach
majg rézny merytoryczny charakter, poniewaz dotycza:
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1) dokumentéw wewnetrznych w  sprawach gospodarowania mieniem
publicznych oraz w postepowaniach przed organami orzekajgcymi,

2) spraw miedzynarodowych.
Powyzsze kategorie zostaty zgrupowane w jednym przepisie wprowadzajgcym
jednolite zasady ochrony, pomimo ze w ré6znym stopniu mogg one wkracza¢ w sfere
wartosci wymienionych w art. 61 ust.3 Konstytucji. Taki wniosek potwierdza
rozporzadzenie 1049/2001, poniewaz ,stosunki miedzynarodowe” stanowig
bezwzgledng podstawe odmowy, natomiast ochrona postepowania sgdowego oraz

wewnetrzny cel sporzgdzenia dokumentu tylko przestanke wzgledna.

Ad. 3)

Wskazanie momentu, do ktérego obowigzuje tajemnica ma w zatozeniu ograniczy¢
czas jej trwania. Do takiego podejscia mozna zgtosi¢ dwa zastrzezenia. Po pierwsze,
w praktyce moze nie dojs¢ do zaistnienia przestanki, z ktérg wigze sie ustanie stanu
tajnosci. Np. nie zostanie zawarta negocjowana umowa miedzynarodowa, czy tez nie
dojdzie do ztozenia oswiadczenia woli w procesie gospodarowania mieniem. W
takich wypadkach informacja pozostanie tajna na czas nieokreslony (,na zawsze”),
czyli ochrona ma charakter bezterminowy. Projektodawca nie przewidziat innych
przestanek powodujgcych zniesienie stanu niejawnosci. Tymczasem rowniez
wowczas uptyw czasu bedzie wptywaé na zmiane sensytywnosci informacji z punktu
widzenia dobr chronionych w art. 61 ust.3 Konstytuciji.

Z drugiej strony projektodawca nie zauwazyt potencjalnych sytuacji, w ktérych
mimo zaistnienia przestanki ustania tajnosci, nadal ujawnienie informacji moze
naruszy¢ chronione wartosci. Takie niebezpieczenstwo zostato zauwazone w
Rozporzgdzeniu 1049/2001, na mocy ktérego dokument wewnetrzny bedzie
chroniony nawet po podjeciu decyzji, ,jezeli ujawnienie takiego dokumentu powaznie
naruszytoby proces podejmowania decyzji przez instytucje, chyba ze za ujawnieniem

przemawia interes publiczny” (art. 4 ust. 3 zd. drugie).

Ad. 4)

W analizowanym przepisie stwierdza sie, ze dostep do wymienionych informaciji
podlega ograniczeniu ,ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa“. Projektodawca powtarza
zatem niektore wartosci chronione, ktore zostaty wskazane w art 61 ust.3 Konstytuciji.
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Taki sposob redakcji przepisu moze sktania¢ do dwoch réznych wnioskéw.  Po
pierwsze, projektodawca zalicza wymienione w przepisie dokumenty do chronionym
przed udostepnieniem, ze wzgledu na dobra wskazane w art. 61 ust.3 Konstytucji,
czym uszczegotawia norme konstytucyjng. Zabieg taki wydaje sie jednak zbedny,
poniewaz ocena zgodnosci art.5a ze wspomnianym przepisem konstytucyjnym
bedzie nastepowata niezaleznie od tego, czy ustawodawca w takim kontekscie
umiesci w normie wykaz chronionych wartosci. Jednak mozliwa jest takze inna
interpretacja, wedtug ktérej przepis ten dopuszcza test szkody, a utajnienie moze
nastgpi¢ jedynie wowczas, gdy ujawnienie wymienionych dokumentow naruszyto
porzadek publiczny, bezpieczehstwo lub wazny interes gospodarczy panstwa. Jezeli
jednak taki jest cel projektodawcy to powinno to zosta¢ wprost wyrazone w tresci
normy poprzez uzycie zwrotéw ,pod warunkiem, ze ujawnienie naruszytoby ...”, czy

.jezeli ujawnienie naruszytoby ...”.

IV. Ponowne wykorzystywanie informacji publicznej

IV.1 Podstawowym celem projektu jest wykonanie wymogoéw dyrektywy 2003/98/WE.
Jednak nalezy zauwazy¢, ze wtérne wykorzystywanie informacji podmiotow
publicznych jest rowniez przedmiotem innych ustaw (w tym nowelizowanych w art.2-
6 i art. 8 projektu). Tymczasem w projekcie zmian w ustawie o dostepie do informaciji
publicznej (art.1 projektu) brakuje normy kolizyjnej w tym przedmiocie, na wzér art. 1
ust.2 u.d.i.p., ktéry dotyczy dostepu do informacji publicznej. Norma kolizyjna pozwoli
na okreslenie wzajemnych relacji u.d.i.p. (po nowelizacji) oraz innych ustaw

regulujgcych ponowne wykorzystywanie informacji publicznej.

I\V.2 Dyrektywa 2003/98/WE ustanawia jedynie minimalny zestaw regut okreslajgcych
ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego. Korzysta z tego polski
projektodawca, ktéry przewiduje pewne dodatkowe, nie przewidziane w dyrektywie
rozwigzania, ktore jednak nie pozostajg w sprzecznosci z nig. Dotyczg one:

a) wprowadzenia obowigzku przekazywania przez podmioty zobowigzane informac;ji
publicznych do ponownego wykorzystywania oraz zwigzanego z tym powszechnego
prawa jednostki do ponownego wykorzystywania,

b) zasady, ze ponowne wykorzystanie jest bezptatne i bezwarunkowe, z wagsko

wyznaczonymi wyjgtkami,
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C) przyjecia domniemania, ze brak podania warunkéw przy upublicznionej informaciji
oznacza bezwarunkowosc jej wykorzystania,
d) przyznanie srodkOw zaskarzenia wnioskujgcemu o ponowne wykorzystanie w

przypadku ustalenia warunkéw korzystania niezgodnych z ustawa.

Zastrzezenia budzi jednak celowo$¢ wprowadzenia jako zasady nieodptatnego i
bezwarunkowego ponownego wykorzystywania informacji publicznej w celach
komercyjnych.

Ze wzgledu na proponowany powszechny charakter prawa do ponownego
wykorzystania informacji publicznej (,kazdy ma prawo ...”) kazdemu podmiotowi
(zatem nie tylko z siedzibg w panstwie Europejskiego Obszarze Gospodarczego)
przyznaje sie uprawnienie do bezptatnego, komercyjnego wykorzystywania informacji
posiadanych przez podmioty polskiego sektora publicznego. Na zasadzie wyjgtku w
projekcie przewidziano jedynie mozliwos¢ natozenia optaty pokrywajgcej ,koszty
poniesione bezposrednio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej do
ponownego wykorzystywania”. Tymczasem dyrektywa 2003/98/WE przewiduje
mozliwos¢ powiekszenia optaty o ,rozsgdny zwrot z inwestycji”. Znaczgca czesc¢
panstw unijnych przyjeta wiasnie ten model optat za ponowne wykorzystywanie
informacji (np. Litwa, Wielka Brytania, Niemcy, Grecja, Irlandia). Watpliwosci budzi
wynikajgce z projektu zatozenie, ze koszty funkcjonowania i rozwoju zasobdéw
informacyjnych sfery publicznej (w tym np. rejestréw publicznych, czy systemoéw
teleinformatycznych) beda finansowane jedynie ze srodkéw publicznych i nie bedg w
tym partycypowac przedsiebiorcy (z obszaru catego sSwiata) korzystajgcy z tego
zasobu w celach komercyjnych.

Réwniez kontrowersyjna jest zasada bezwarunkowego przekazania informacji
do ponownego wykorzystania. Jedynie jako wyjatek przewidziano w art. 23b ust.2
zamkniety katalog warunkoéw, jakie moze natozy¢ podmiot zobowigzany na
korzystajgcego z informacji publicznej. Poszczegdlne warunki wyznaczone w tym
przepisie pozostawiajg jednak mozliwos¢ niejednolitej ich interpretacji (np. zwrot
,2rodto informacji publicznej”). Trzeba mie¢ takze na uwadze, ze informacje sektora
publicznego stanowig wartos¢ dodang produktéw i ustug w obrocie gospodarczym.
Warunki ponownego wykorzystania majg w szczegdlnosci zapewni¢ ochrone
intereséw nabywcow tychze produktéw i ustug. W tym kontekscie zakaz naktadania

innych warunkow moze niekorzystnie wptywac na ich sytuacje. Jako przyktad mozna
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poda¢ warunki dotyczgce zestawiania informacji z roéznych zrédet, czego nie
dopuszcza sie w projekcie. W konkretnych przypadkach takie zestawianie moze
stuzy¢ nieakceptowanemu profilowaniu klientow, a natozenie zakazu w tym
przedmiocie bedzie uzasadnione. Dlatego tez zasadne jest rozwazenie zmiany w
projekcie polegajacej co najmniej na wprowadzeniu kolejnego punktu w art. 23b
ust.2, ktory umozliwi naktadanie dodatkowych warunkéw ponownego wykorzystania
zapewniajgcych ochrone nabywcow produktéw i ustug opartych na informacji

publicznej.

V. Inne uwagi szczegétowe

W art. 10 zawarta zostata norma intertemporalna, ktéra jednak ma zbyt waski zakres
zastosowania. Dotyczy ona jedynie toczonych w momencie wejscia w zycie
postepowan sgdowych (ze skarg i powddztw w przedmiocie decyzji odmawiajgcych
udostepnienia informacji publicznej). Tymczasem na podstawie zmienianych ustaw, o
ktérych mowa w art. 2-6 i art. 8 projektu, rowniez sg prowadzone przed organami
postepowania w sprawie udostepnienia/wykorzystania informacji. Niektére z tych
postepowan majg charakter postepowan administracyjnych (jurysdykcyjnych), np.
postepowanie w przedmiocie odmowy udostepnienia danych ewidencyjnych toczone
na podstawie ustawy o ewidenciji ludnosci i dowodach osobistych.

Ustawa, o ktérej mowa w art. 8 projektu (ustawa o ewidencji ludnosci), co
prawda wchodzi w zycie 1 stycznia 2012 r., ale nieznana jest jeszcze data
uchwalenia, a pozniej opublikowania niniejszej ustawy. Potencjalnie ustawa moze
wejs¢ w zycie dopiero po 1 stycznia nastepnego roku, co uzasadnia objecie normg
intertemporalng réwniez postepowan, ktére bedg prowadzone na podstawie ustawy o

ewidencji ludnosci.
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