Mariusz Bidzinski!

Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej

Jednym z najwazniejszych elementéw warunkujacych oraz immanentnie
zwigzanych z funkcjonowaniem wspolczesnych demokracji jest gwarancja
powszechnego dostepu do informacji publicznej. Ustanowienie stosownych
norm w systemie prawnym poszczegdélnych panstw stanowi o mozliwosci
$wiadomego oraz swobodnego udzialu calego spoleczenstwa, a nie wybranej
jego czesci badz tylko poszczegoélnych obywateli w zyciu publicznym. Inny-
mi stowy, zapewnienie mozliwosci pozyskiwania informacji o dzialalnosci
organéw wladzy publicznej, a takze oséb pelniacych funkcje okreslone pu-
bliczne wplywa bezposrednio na poziom demokratyzmu w panstwie®. Na-
lezy mie¢ $wiadomo$¢, ze rola poszczegélnych cztonkéw spoteczenstwa nie
ogranicza si¢ jedynie do aktéw wyborczych badz nie moze by¢ utozsamia-
na wylacznie z obowigzkiem uiszczania na rzecz panstwa danin. Wrecz od-
wrotnie, to dzigki ich aktywno$ci oraz przekazywanych na rzecz ogétu dani-
nom mozliwe jest funkcjonowanie panstwa jako calosci, w tym niezbednego
aparatu administracyjnego, jak tez mozliwa jest dzialalno$¢ reprezentantow
narodu (postow, senatoréw etc.). Biezgca informacja o dziatalnosci organow
administracji publicznej, organéw centralnych, a takze organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym powolywanych przez nie podmiotéw, po-
zwala na skuteczng kontrole podejmowanych przez nie dziatan. Dzieki po-
zyskanym w ten sposéb informacjom mozliwe jest przeprowadzanie kontroli
tych podmiotéw na wielu plaszczyznach i to nie tylko przez inne uprawnio-
ne w tym zakresie organy, jak np. Najwyzszg Izbe Kontroli czy tez Regional-
ne Izby Obrachunkowe i sady, ale takze — a moze przede wszystkim - przez

! Autor jest adiunktem w Katedrze Prawa Publicznego Instytutu Prawa Wydziatu
Prawa i Nauk Spotecznych Szkoty Wyzszej Psychologii Spolecznej w Warszawie.
* W. Skrzydlo, Konstytucja RP. Komentarz, Krakéw 1998, s. 58 i n.
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spoleczenstwo. Przejawow takich dzialan jest wiele, poczawszy od podejmo-
wanej ad hoc aktywnosci poszczegdlnych obywateli lub grup obywateli, po-
przez mniej lub bardziej zorganizowane podmioty, tj. stowarzyszenia, insty-
tuty oraz organizacje pozarzadowe’.

W Polsce, podstawy oraz ogdlne zasady dostepu do informacji publicz-
nej okreslone zostaly w tresci art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z trescig tego
przepisu prawo to okreslone zostalo w sposob szeroki, to znaczy obejmuje
mozliwos$¢ uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy publicz-
nej, oséb petnigcych funkeje publiczne, organéw samorzadu gospodarcze-
go i zawodowego oraz innych oséb i jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim podmioty te wykonuja zadania wtadzy publicznej badz odpowied-
nio gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa®.
Szczegdtowe zasady i tryb udzielania informacji okreslony zostal w ustawie
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej’ oraz w szere-
gu aktéw szczegdlnych. Obecnie tryb dostepu do informacji uregulowany
zostal m.in. w:

« ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®,

« ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym’,

« ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa®.

Nadto zasady dostepu do informacji okreslone zostaty réwniez w Regula-
minie Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej:

« uchwatla Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.%,

3 W Polsce obecnie dzialajg liczne podmioty, ktérych celami statutowymi jest ob-
serwacja i analiza dzialan organéw administracji publicznej, organdéw centralnych i in-
nych podmiotéw. W tym zakresie warto wskaza¢ m.in. na Transparency International
Polska, Fundacje im. Stefana Batorego czy tez Instytut Spraw Publicznych. Ciekawg ini-
cjatywa jest takze ustanowiona w 1999 r. Group of States Against Corruption z siedziba
w Strasburgu, stanowigca cialo Rady Europy do walki z korupcja.

* A. Szmyt, W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
»Przeglad Sejmowy” 1999, nr 6, s. 68-70; zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005,
s. 5 oraz A. Balaban, W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
,,Przeglqd Sejmowy” 1999, nr 6, s. 63.

Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: u.o.d.i.p.
Tj. Dz.U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej: u.s.g.

Tj. Dz.U. Nr 142, poz. 1592 ze zm.; dalej: u.s.p.
Tj. Dz.U. Nr 142, poz. 1590 ze zm.; dalej: u.s.w.
Tj. M.P. 2009 Nr 5, poz. 47.
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« uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r."°

W mysl obowiazujacych przepisow dziatalnos¢ poszczegolnych organow
jest jawna, za$ jakiekolwiek ograniczenia w tym zakresie musza wynika¢
z treéci ustaw szczegdlnych, w tym m.in. ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r.
o ochronie informacji niejawnych", ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Or-
dynacja podatkowa'? i innych. W szczegdélnosci przepisy poszczegolnych
ustaw samorzadowych wskazujg na prawo obywateli do uzyskiwania infor-
magcji, dostep do dokumentéw zwigzanych z wykonywanymi zadaniami pu-
blicznymi oraz mozliwo$¢ wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia komisji,
przy czym szczegdlowe zasady okreslane sa kazdorazowo w statutach or-
ganow. W tym miejscu warto wskaza¢, ze Trybunatl Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 16 wrze$nia 2002 r., orzekajac o zgodnosci okreslonych norm
prawnych z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, stwierdzil, ze ,,upowaznienie, o kto-
rym mowa w zaskarzonych przepisach ustaw odnosi si¢ do uregulowania
w statucie tylko techniczno-porzadkowych zasad dostepu do dokumentoéw,
dotyczacych wykonywania zadan publicznych przez organy samorzadowe
i korzystania z tych dokumentéw. Statuty jednostek samorzadowych, kto-
re by wykraczaly w swych unormowaniach poza tak rozumiane upowaz-
nienie naruszalyby zarazem przepisy Konstytucji i odpowiednich ustaw”"’.
Podkreslenia wymaga fakt, ze spdjne z powyzszym sa takze regulacje ujete
w tresci Regulaminu Sejmu i Senatu RP. W mysl art. 172 Regulaminu Sejmu
posiedzenia Sejmu sg jawne, za$ te zapewniane s3 w drodze wcze$niejszego
informowania opinii publicznej o posiedzeniach, umozliwienie prasie, radiu
i telewizji sporzadzania sprawozdan z posiedzen oraz umozliwienie publicz-
nosci obserwowania obrad z galerii w sali posiedzen. Analogiczne rozwigza-
nie wprowadza art. 37 Regulaminu Senatu. Nadto marszatkowie obu izb zo-
bligowani zostali do okreslenia szczegélowych zasad sposobu uzyskiwania
informacji publicznej, w tym miejsca i czasu niezbednego do jej uzyskiwania.

Katalog podmiotéw zobligowanych do udostepnienia informacji publicz-
nej okreslony zostal w tresci art. 4 u.o.d.i.p. Zgodnie z nim obowigzek udo-
stepniania informacji publicznej spoczywa na wladzach publicznych oraz

' Tj. M.P. 2002 Nr 54, poz. 741 ze zm.

1 Tj. Dz.U. 2005 Nr 196, poz. 1631 ze zm.

2 Tj. Dz.U. 2005 Nr 8, poz. 60 ze zm.

Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16 wrzeénia 2002 r., K 38/01,
OTK-A 2002/5/59.



122, PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2012/4

innych podmiotach wykonujacych zadania publiczne, w tym m.in. organach
wladzy publicznej, organach samorzadéw gospodarczych i zawodowych,
podmiotach reprezentujacych Skarb Panstwa, podmiotach reprezentujacych
panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz
podmiotach reprezentujacych inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktd-
re wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym. War-
to w tym miejscu podkresli¢, ze w doktrynie podkresla si¢ niefortunnos¢
uzytego przez ustawodawce pojecia ,wladze publiczne” oraz ,,organy wia-
dzy publicznej”. Jak trafnie podniést M. Klaczynski, ,,redakeja tego przepi-
su wskazuje, ze zakres pojecia ,wladze publiczne” jest szerszy od ,,organéw
wladzy publicznej”. W szczegdlnosci przyjecie wniosku, ze ustawodawca po-
stuguje si¢ w tym samym akcie prawnym, a nawet w jednym przepisie, dwo-
ma réznymi nazwami na oznaczenie tego samego zbioru desygnatéw wydaje
si¢ nie do pogodzenia z zasada racjonalnego prawodawcy”">. Niemniej jed-
nak majac na wzgledzie postanowienia Konstytucji RP, jak i dotychczaso-
we orzecznictwo sadéw administracyjnych, uprawnionym jest twierdzenie,
ze podmiotami zobligowanymi do udost¢pniania informacji w mysl art. 4
ust. 1 w.o.d.i.p. s3 m.in. Sejm, Senat, prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
Rada Ministréw, sady i trybunaly, Najwyzsza Izba Kontroli, rzecznik praw
obywatelskich oraz Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Co wigcej, analiza
obowigzujacego orzecznictwa pozwala nakresli¢ znacznie szerszy krag pod-
miotéw obowigzanych do udostepniania informacji publicznych'®. W tym
konteks$cie podmiotami zobligowanymi do stosowania postanowien ustawy
s3 m.in.: szkoly publiczne'; nadlesniczy oraz dyrektor Regionalnej Dyrek-
cji Lasow Panstwowych w zakresie swojego dziatania zgodnie z art. 34 pkt
1, art. 34 pkt 4 oraz art. 35 ust 1 z dnia 28 wrzesnia 1991 r. ustawy o lasach'®;
dyrektor przedszkola niepublicznego, o ile dysponuje majatkiem publicz-

M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa NSA, To-
run 2002, s. 28-29; S. Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce a wymogi prawa
europejskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4, s. 23.

5 M. Ktaczynski, Komentarz do art. 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
[w:] M. Klaczynski, S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej LEX/el., 2003.

¢ G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki
i ochrony jej danych osobowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 11, s. 5.

17 Zob.wyrok NSA zdnia 22 lutego 2012 r., sygn. akt TOSK 2291/11, LEX nr 1122884.

8 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 wrzesnia 2011 r., sygn. akt II SAB/Kr
77/11, LEX nr 899093.
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nym'; Minister Finanséw?’; Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci*;
kurator o$wiaty zobowigzany jest do udost¢pniania posiadanych informacji
w zakresie wykonywania zadan administracji zespolonej w wojewddztwie?*;
prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej, bedac centralnym organem ad-
ministracji rzadowej oraz organem regulacyjnym w dziedzinie rynku ustug
telekomunikacyjnych i pocztowych?; rzecznik praw obywatelskich?*; straz
miejska®; generalny inspektor kontroli skarbowe;j*’; dyrektor Samodzielne-
go Publicznego Zespotu Zaktadéw Opieki Zdrowotnej”’; stowarzyszenia,
pod warunkiem, iz realizujg cele i zadania o charakterze publicznym, co wy-
nika¢ musi ze statutu stowarzyszenia®®; Krajowa Komisja Nadzoru Krajowej
Izby Biegtych Rewidentow™.

Co wiecej, podmiotami obowigzanymi do udostepniania informacji pu-
blicznej s3 takze organizacje zwigzkowe i pracodawcéw reprezentatyw-
ne, w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do
Spraw Spoleczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spo-
tecznego, oraz partie polityczne (art. 4 ust. 2 u.o.d.i.p.). Warto takze zwrocic
uwage na to, ze obowigzek udostepniania informacji publicznych powsta-
je niezaleznie od stosunkdéw taczacych wnioskodawce z adresatem wnio-
sku. Obowigzek udostepniania informacji aktualizuje si¢ bowiem w sytu-

¥ Zob. postanowienie WSA w Krakowie z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt II So/
Kr 11/11, LEX nr 1101347.

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie, z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn. akt II SAB
364/03, LEX nr 162285.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2011 r., sygn. akt TOSK 431/11, LEX nr 990250.

22 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 1 marca 2011 r., sygn. akt IV SAB/GI 70/10,
LEX nr 1101374.

» Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 listopada 2011 r., sygn. akt I SAB/Wa
225/10, LEX nr 756207.

**  Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2007 r., sygn. akt II SA/Wa
1642/07, LEX nr 423807.

»  Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2010 r., sygn. akt I SAB/Wa
29/10, LEX nr 620016.

26 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2010 r., sygn. akt II SAB/Wa
113/09, LEX nr 600236.

?7 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 wrzeénia 2010 r., sygn. akt I SAB/Wa
188/10, LEX nr 756190.

28 Zob. wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2003 r., sygn. akt II SAB 91/03, Wspdlnota
2003/20/54.

»  Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. akt II SAB/Wa
192/05, LEX nr 219351.
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acji wystgpienia pozytywnych przestanek zastosowania przepiséw ustawy
i jednoczesnym braku podstaw do odstapienia od udostepnienia informacji.
Zgodnie z art. 5 u.o.d.i.p. prawo do informacji podlega ograniczeniu na zasa-
dach okreslonych w ustawie z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informa-
cji niejawnych?®’. Oznacza to, ze udostepnienie informacji przy braku cho¢by
jednej z przestanek jest zakazane. Zgodnie z orzecznictwem sagdéw admini-
stracyjnych posiadanie jedynie uprawnien do dostepu do informacji niejaw-
nej nie jest wystarczajace, jezeli zadanie dostepu do danej informacji nie jest
zwigzane z wykonywaniem pracy lub pelnieniem stuzby na zajmowanym
stanowisku®.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze szczegolng ochrong objete zostaty
informacje dotyczace podmiotéw indywidualnych w zakresie, w jakim doty-
czg ich prywatno$ci badz tajemnicy przedsigbiorstwa. Ustawa, w §lad za re-
gulacja art. 47 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,kazdy ma prawo do ochrony
prawnej Zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decy-
dowania o swoim Zyciu osobistym”, chroni prawo do prywatnosci. W efek-
cie ,,prawo okreslone w art. 47 zabrania ingerencji panstwa w ustalony praw-
nie zakres zycia cztowieka, za§ w przypadku naruszenia tej sfery nakazuje
panstwu zapewni¢ ochrone. Z uzytej stylistyki wynika, iz prawo to doty-
czy wszystkich oséb przebywajacych w Polsce, niezaleznie od posiadanego
obywatelstwa™?. Powyzsza regulacja wyznacza zatem granice dozwolonych
dziatan panstwa oraz jest instrumentem chronigcym wrazliwe i poufne in-
formacje zwigzane z konkretnym podmiotem. Brak tej regulacji skutkowal-
by mozliwoécia nieskrepowanego pozyskiwania réznego rodzaju danych,
w tym danych wrazliwych. Konkretyzacja wyrazonej w art. 5 ust. 2 u.o.d.i.p.
zasady ochrony prywatnosci skonkretyzowana zostala m.in. w:

o art. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobo-
wych®. Zgodnie z tym przepisem kazdy ma prawo do ochrony doty-
czacych go danych osobowych. Podkreslit to warszawski WSA w wy-
roku z dnia 13 czerwca 2006 r., wskazujac, ze ,ustawa o ochronie
danych osobowych w sytuacji, gdy w tresci informacji publicznej za-

3 Tj. Dz.U. 2005 Nr 196, poz. 1631 ze zm.

31 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 sierpnia 2007 r., sygn. akt I SA/Wa
280/07, LEX nr 368239.

32 Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow
2000, s. 57.

3 Tj. Dz.U. 2002 Nr 101, poz. 926 ze zm.
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warte s3 dane osobowe jest lex specialis w stosunku do ustawy o do-
stepie do informacji publicznej (...) zawarte w art. 1 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej sformulowanie ,nie naruszajg” nalezy
rozumie¢, ze przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie
mogg narusza¢ i winny uwzglednia¢ ograniczenia przetwarzania da-
nych wynikajace z lex specialis — u.0.d.0.”**;

« ustawie z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji**. W mysl tej ustawy ochronie podlegaja informacje stanowiace
tajemnice przedsiebiorstwa w zakresie, w jakim ich ujawnienie mo-
globy zagrazac lub naruszac interes indywidualnego przedsigbiorcy.

Ograniczenie prawa do informacji musi by¢ formutowane w zgodzie z tre-

$cig art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z art. 31 konsty-
tucji ograniczenia mogg by¢ ustanawiane wylacznie w drodze ustawowej
i jedynie wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Wprowadzone
w tym trybie ograniczenia nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw*®. Po-
wyzsze oznacza, ze wprowadzanie jakichkolwiek ograniczen w zakresie do-
stepu do pozyskiwania informacji musi mie¢ charakter wyjatkowy oraz znaj-
dowac stosowne uzasadnienie. Jak trafnie podkreslil Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r., ,obywatelskie prawo dostepu do informa-
cji (...) nie ma charakteru absolutnego i moze zosta¢ ograniczone przez usta-
we ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Wszel-
kie ograniczenia stanowig jednak wyjatki, ktére wymagaja uzasadnienia na
gruncie obowigzujacej Konstytucji i muszg si¢ miesci¢ w granicach ingerencji
wladzy publicznej w sfere praw konstytucyjnych, wyznaczonych przez art. 31
ust. 3 Konstytucji. Prawo do informacji moze ponadto niejednokrotnie sta¢
w kolizji z prawem do prywatnoéci oraz autonomia informacyjna, zagwaran-

3 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 czerwca 2006 r., sygn. akt II SA/Wa
2016 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Wa
2227/05.

3 Tj. Dz.U. 2003 Nr 153, poz. 1503 ze zm.

3¢ Zob. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn.
akt K. 11/94, OTK w 1995 1., cz. I, poz. 12 oraz orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 maja 1997 r., sygn. akt K 26/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 19; por. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 98-99.
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towanymi w art. 47 Konstytucji™”. W mysl art. 61 ust. 3 Konstytucji, ograni-
czenie prawa do pozyskiwania informacji moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu
na okreslong w ustawach ochrone¢ wolnosci i praw innych o0séb i podmiotow
gospodarczych. Przestanke stanowi¢ moze takze ochrona porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa®. Warto
podkresli¢, ze ograniczenie prawa dostepu do informacji musi by¢ traktowa-
ne jako wyjatek od ogdlnej zasady. Jak trafnie podkresla si¢ w orzecznictwie,
prawo do informacji jest w §wietle art. 61 Konstytucji RP publicznym prawem
obywatela. Wyjatki musza by¢ zatem interpretowane w sposdb $cisty, za$ pre-
zentowanie odmiennego pogladu pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnymi
gwarancjami wolnosci i praw obywatela®. Innymi stowy, podmiot zobowigza-
ny do udostepniania informacji moze odméwic¢ udostepnienia informacji wy-
tacznie w ustawowo okreslonych sytuacjach®. W tym miejscu nalezy jednak-
ze wskazad, iz konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej doznaje
wyraznych ograniczen zgodnie z regulacjami wyrazonymi m.in. w: art. 3 usta-
wy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych*’; art. 6 ustawy z dnia 26 maja
1982 r. Prawo o adwokaturze®’; art. 14 i 20 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o komornikach sagdowych i egzekucji*’; art. 15 i 18 ustawy z dnia 14 lutego
1991 r. Prawo o notariacie**; art. 151 16 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo
prasowe®’; art. 56, 59, 67 i 91 ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewiden-
tach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan
finansowych oraz o nadzorze publicznym®*’; art. 40 ustawy z dnia 5 grudnia

37

Zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 27 czerwca 2008 r., sygn. akt
K 51/07, OTK-A z 2008 r.,, nr 5, s. 87 (Dz.U. Nr 122, poz. 797); por. S. Mamot, Przepi-
sy ustawy o dostepie do informacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, ,Prokuratura
i Prawo” 2008, nr 10, s. 100.

38 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 84; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16
wrzeénia 2002 r. sygn. akt K. 38/01 (Dz.U. Nr 156, poz. 1306).

% Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Wa
1177/08, LEX nr 521932.

*0 Por. wyrok NSA z dnia 7 marca 2003 r., sygn. akt II SA 3572/02, LEX nr 144641
oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 sierpnia 2006 r., sygn. akt II SAB/Wa 193/05.

# Tj. Dz.U. 2002 Nr 123, poz. 1059 ze zm.

# Tj. Dz.U. 2009 Nr 146, poz. 1188 ze zm.

# Tj. Dz.U. 2006 Nr 167, poz. 1191 ze zm.

*# Tj. Dz.U. 2008 Nr 189, poz. 1158 ze zm.

#  Dz.U.Nr 5, poz. 24 ze zm.

*  Dz.U. Nr 77, poz. 649.
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1996 r. 0 zawodach lekarza i lekarza dentysty*’; art. 2 ust. 9 w zw. z art. 10 usta-
wy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej*; art. 293 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®.

Katalog informacji oraz danych, ktére podlegaja udostepnieniu w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, okreslony zostal w bardzo szero-
kim zakresie w art. 6 u.o.d.i.p.”® Warto jednakze wskazac, iz przepis ten zawiera
otwarty zbior kategorii informacji, na co wskazuje uzycie przez ustawodawce
zwrotu ,w szczegolnosci™'. Zgodnie z trescig przepiséw przestanka kwalifi-
kujaca konkretng informacje¢ do kategorii informacji publicznej jest spetnia-
nie przez nig kryterium przedmiotowego. Decydujacym jest tres¢ i charakter
konkretnej informacji, nie za§ podmiot, ktéry znajduje si¢ w jej posiadaniu.
Oznacza to, ze celem Zadania moze by¢ uzyskanie informacji dotyczacej zaist-
niatych faktow, to jest takich, ktore wystapity i miaty badz maja wplyw na sfe-
re publiczng®. Po drugie, zagdanie moze dotyczy¢ informacji o zamierzeniach
organéw wladzy ustawodawczej i wykonawczej w polityce wewnetrznej i za-
granicznej, ale réwniez o zakresie realizacji, sposobie wykonywania oraz skut-
kach realizacji programéw z obszaru realizacji zadan publicznych. Jak stusznie
podkreslit NSA, formutowane przez uprawnionego pytanie nie moze dotyczy¢
przyszlych dzialan organéw w sprawach indywidualnych™.

Analizujac zakres przedmiotowy informacji podlegajacych udostepnieniu,
nalezy wskazac, iz podzielone one zostaly na pie¢ odrebnych kategorii. Udo-
stepniania informacja moze dotyczy¢ szeroko rozumianego administrowania
panstwem, jak réowniez zagadnien bezposrednio lub posrednio zwigzanych
z finansami i stanem majatku panstwa. Jedng z kategorii stanowig informa-

#Tj. Dz.U. Nr 136, poz. 857 ze zm.

% Dz.U. Nr 88, poz. 439 ze zm.

# Tj. Dz.U. Nr 8, poz. 60 ze zm.

0 J. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948,
s. 45-48; ]. Staroéciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 180-
-192.

St Por. wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2002 r., sygn. akt IT SA/Wr 1600/02, niepu-
blikowany oraz wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., sygn. akt IT SA/Ka 1706/03,
niepublikowany.

52 Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Na-
czelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26.

53 Zob. wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. akt IT SAB 70-71/02, Wokanda
2002, nr 11, s. 31; wyrok WSA w Opolu z dnia 13 stycznia 2005 r., sygn. akt II SAB/Op
14/04, niepubl.; wyrok WSA w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt IT SAB/Kr
80/05, niepubl.
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cje o polityce wewnetrznej i zagranicznej panstwa. Uprawnionymi i jednocze-
$nie zobowigzanymi do udzielania informacji sa w mysl art. 146 ust. 1 w zw.
z art. 133 ust. 3 Konstytucji RP prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, prezes
Rady Ministréw, jak réwniez odpowiedni ministrowie. Granice publiczne-
go charakteru informacji wyznacza¢ powinien charakter, w jakim okreslo-
ny podmiot uczestniczyl w danym wydarzeniu. Innymi stowy, uczestnictwo
o charakterze prywatnym badz jako podmiot prywatny, to jest bez zwigzku ze
sprawowang funkcjg, nie powinno podlega¢ regulacji art. 6 ustawy. Stanowi-
sko takie potwierdzil de facto WSA, ktéry podkreslit, ze ,,informacja publiczng
bedzie kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych,
a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych
funkcje publiczne, ale wylacznie w zakresie wykonywania przez nie zadan
wiadzy publicznej™*. Informacje publiczng stanowi wigc ,,tres¢ wszelkiego ro-
dzaju dokumentéw odnoszacych si¢ do organu wladzy publicznej, zwigzanych
z nim badz w jakikolwiek sposob dotyczacych go. S nig zaréwno tresci doku-
mentdw bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te, ktdrych uzywa sie
przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktore tylko w czesci go
dotycza), nawet gdy nie pochodzg wprost od niego™. Inng kategori¢ informa-
cji, ktore podlegaja udostepnieniu stanowia dane o projektowaniu aktéw nor-
matywnych. Oznacza ono, ze udostgpnieniu podlegaja informacje o aktach
majacych charakter normatywny, ktére znajduja si¢ dopiero w fazie przygoto-
wawczej. Spektrum udzielanej informacji obejmowaé powinno wszelkie dane
dotyczace projektowanego aktu normatywnego, w tym przedmiotu regulacji,
podmiotéw uczestniczacych i odpowiedzialnych za jego tworzenie, ewentual-
nego czasu niezbednego do zakonczenia czynnodci. Szczegdtowe zasady i tryb
oglaszania aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, a wiec
tych, ktore przybraly juz swoj ostateczny ksztalt, uregulowany zostal w usta-
wie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych’. Kolejng kategorig informacji podlegajacych udo-

>t Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Po
652/07, LEX nr 460751.

> Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. akt II SA/Wa 721/08,
LEX nr 423325; por. M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 144; I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2008, s. 56.

¢ Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listopada 2004 r., sygn. akt II SAB/Wa
166/04, LEX nr 164699.
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stepnieniu stanowia informacje o programach dotyczacych realizacji zadan
publicznych. W szczegdlnosci udostepnieniu podlegaja dane o ich wykonywa-
niu oraz skutkach wynikajgcych z ich realizacji. Niemniej jednak, aby dane ta-
kie byty dostepne, niezbedne jest, aby programy te byly sformalizowane w da-
cie skfadania zapytania, a nie jedynie stanowily nieskonkretyzowany projekt®.
Nadto udostepnieniu podlegaja takze informacje o statusie prawnym lub for-
mie prawnej podmiotéw okreslonych w art. 4 ust. 1 u.o.d.i.p. oraz informacje
na temat organizacji tych podmiotéw®. Na koniec nalezy wskaza¢, ze kazdy
zainteresowany podmiot uprawniony jest uzyskac informacje¢ o przedmiocie
dzialalnosci zobowigzanego oraz jego kompetencjach. Informacje te pozwa-
laja okresli¢ wlasciwos¢ rzeczowa danej jednostki, a co za tym idzie — zapew-
ni¢ prawidlowy kontakt organu z obywatelem. Zakres dzialalnosci poszcze-
gblnych organdw okreslony jest w aktach normatywnych dotyczacych danego
podmiotu, w statutach badZ w regulaminach. W tym miejscu warto wskazac,
ze w mysl wyroku z dnia 15 listopada 2004 r. imi¢ i nazwisko oraz stanowisko
stuzbowe osoby pelniacej funkcje publiczng podlega ujawnieniu w trybie prze-
piséw u.o.d.i.p.”® Na koniec warto podnies¢, ze przeglad orzecznictwa wskazu-
je na bardzo szerokie spektrum danych, ktérym przypisa¢ mozna status infor-
magcji publiczne;j:

o ,zatwierdzona dokumentacja techniczna ujecia wody, miesci sie

w kategorii, o ktorej stanowi art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy (...)”,
« status danych okreslonych w art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p. ma takze
tres¢ orzeczenia sgdowego®,

7 Zob. wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r., IT SAB 70-71/02, Wokanda 2002,
nr 11, s. 31 oraz wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r., II SAB 56-57/02, Lex Poloni-
ca; wyrok WSA w Opolu z dnia 13 stycznia 2005 r., II SAB/Op 14/04, niepubl.; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 21 wrzeénia 2005 r., I SAB/Wa 111/05, niepubl.; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 4 kwietnia 2006 r., II SAB/Kr 80/05, niepubl.; I. Kaminska, M. Roz-
bicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej. Orzecznictwo sgdéw administracyj-
nych, Warszawa 2007, s. 87.

8 M. Bednarczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicz-
nej, Warszawa 2008, s. 278; zob. R. Raszewska-Skalecka, Statut i regulamin zakladu
w polskim prawie administracyjnym - wybrane zagadnienia, Wroclaw 2005, s. 196.

% Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 listopada 2004 r., sygn. akt IV SA/GI
664/04, niepubl.

€ Zob.wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2006 r., sygn. akt | OSK 736/05, LEX nr 209117.

¢ Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., sygn. akt II SAB/Wa
58/04, LEX 158991.
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« status danych ma korespondencja miedzyresortowa pomiedzy mi-
nistrami, przy czym udost¢pnianiu podlega wylacznie tres¢ i postac
dokumentéw urzedowych®,

«  wlicznych wyrokach podkreslono, ze informacjg publiczng jest tres¢
dokumentéw, wystapien, opinii i ocen dokonywanych przez pod-
mioty zobowigzane do jej udostepnienia, bez wzgledu na to, do kogo
s one kierowane, kto je wytworzyt oraz jakiej sprawy dotycza®.

Samo udostepnianie informacji publicznej nastepuje w jednym z trzech

trybow wskazanych w ustawie. Podstawowym Zrédlem informacji jest urze-
dowy publikator teleinformatyczny — Biuletyn Informacji Publicznej. Przy-
jecie tej formy publikacji informacji maksymalizuje krag podmiotéw mo-
gacych sie z nig zapoznad. Jej uzyskanie jest tatwe, wygodne, za$ z uwagi
na systematyczng aktualizacje witryn internetowych pozwala na pozyska-
nie aktualnych danych. Dodatkowym atutem tego rozwigzania jest swobod-
ny dostep do umieszczonych informacji, a co za tym idzie - brak konieczno-
$ci sktadania indywidualnego wniosku. Co wazne, korzystanie z informacji
udostepnionych w trybie okreslonym w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy nie podlega
jakiejkolwiek oplacie®. W przypadku jego braku udostepnienia informacji
w trybie BIP®, po stronie oséb zainteresowanych aktualizuje si¢ uprawnie-
nie do ztozenia wniosku o udost¢pnienie informacji®®. Warto jednakze pod-
kresli¢, ze w tym trybie udostepnieniu podlegaja informacje, ktére moga by¢
w nim przekazane. Zastrzezenie to rozumie¢ nalezy jako niemoznos¢ zwig-
zang nie z ,niejawnoscia lub poufnoscia okreslonych informacji, lecz ewen-
tualng koniecznoscig ich przetworzenia (...). Innymi stowy na niezwloczne

¢ Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 r., sygn. akt II SAB
364/03, LEX nr 162285

6 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 721/08,
LEX nr 423325; wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r., sygn. akt IT SAB/
Wa 192/05, LEX nr 219351.

¢ @G. Sibiga, Prawne formy dzialania podmiotow udostepniajgcych informacje pu-
bliczng na zgdanie indywidualne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 3/12; zob.
A. Knopkiewicz, Tryby udostepniania informacji publicznej, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2004, z. 4, s. 97.

6 M. Klaczynski, S. Szuster, Komentarz do art. 7 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 01.112.1198), LEX/el. 2003.

¢ Zob. postanowienie WSA w Lodzi z dnia 16 pazdziernika 2008 r., IT SAB/Ld
40/08, LEX nr 504540; postanowienie WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2005 r., I1
SA/Wa 408/05, Lex Polonica.
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udostepnienie informacji wptywa¢ moga warunki techniczne wystepujace
u zobowigzanego podmiotu®’. Warto podkresli¢, iz w mysl wyroku z dnia
1 grudnia 2005 r. ten sposob dostepu do informacji publicznej uznawany
jest za podstawowy, za$ jego wykorzystanie wylacza obowigzek ponownego
udostepnienia informacji na wniosek zainteresowanego podmiotu®.

Trzecim z kolei sposobem udostepniania informacji jest wylozenie lub
wywieszenie w miejscach ogdlnie dostepnych badz tez przez zainstalowane
w tych miejscach urzadzen umozliwiajacych zapoznanie si¢ z informacja®.
Wrykorzystanie tej formy nie pozostaje w zwigzku z poprzednio wskazanymi
sposobami udostepniania informacji i jest zalezne od swobodnego uznania
podmiotu bedacego w posiadaniu informacji publicznych.

Inng formg udostepniania informacji jest prawo wstepu na posiedzenia
organdw i udostepnianie materialéw, w tym audiowizualnych i teleinforma-
tycznych, dokumentujacych te posiedzenia. Warto podkresli¢, ze efektywna
realizacja tego sposobu dostepu do informacji, z uwagi na potencjalna liczbe
zainteresowanych podmiotéw, skutkuje koniecznosdcia precyzyjnego okre-
$lenia w aktach wewnetrznych poszczegolnych organéw zasad wstepu na po-
siedzenia. Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatelom przystuguje prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, 0sob pet-
nigcych funkcje publiczne, organéw samorzadu gospodarczego i zawodowe-
go, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunal-
nym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze prawo dostepu do informacji publicz-
nej zagwarantowane zostalo m.in. poprzez prawo wniesienia w trybie art. 21
w zw. z art. 16 i 17 u.o.d.i.p. skargi na rozstrzygnigcia zobowiazanych orga-
néw badz poprzez skierowanie w oparciu o dyspozycje art. 22 ustawy po-

¢ Por. ]. Piechocki, Jawne nie dla wszystkich, ,Rzeczpospolita” 2004, nr 8/24.

¢  Wyrok WSA w Gdansku z dnia 1 grudnia 2005 r., sygn. akt IT SA/Gd 436/05,
ONSA i WSA 2006, nr 6, poz. 161; por. wyrok NSA z dnia 20 listopada 2003 r., sygn.
akt IT SAB 372/03, ,Wokanda” 2004, nr 5, s. 33; por. I. Kaminska. M. Rozbicka-Ostrow-
ska Dostep do informacji publicznej. Orzecznictwo sgdow administracyjnych. Warszawa
2007 s. 107 oraz I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska w Ustawa o dostepie do informa-
cji publicznej. Komentarz praktyczny Warszawa 2008, s. 38-39.

¢ T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej,
Warszawa 2002, s. 145; M. Bidzinski, Komentarz do art. 7u.o.d.i.p, [w:] M. Bidzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 112in.
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wddztwa do sadu powszechnego o udostepnienie informacji. Pierwszy ze
srodkéw przystuguje podmiotom, ktérym odmdwiono dostepu do informa-
cji. W tym zakresie uprawniony jest on w mysl art. 17 ust. 2 ustawy do wy-
stapienia z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Co wazne, w ocenie
NSA przedmiotowy tryb moze by¢ wykorzystywany nie tylko w przypadku
skarg na decyzje wydane przez podmioty niebedace organami wladzy pu-
blicznej posiadajace informacje publiczng, ale réwniez na ich bezczynno$c¢™.
Z kolei z powodztwem do sadu powszechnego o udostepnienie informacji
wystapi¢ moze podmiot, ktéoremu odméwiono prawa dostepu do informacji
publicznej ze wzgledu na wylaczenie jej jawnosci z powotaniem si¢ na ochro-
ne¢ danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice inna niz pan-
stwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna. Sgdem wiasciwym do orze-
kania w tych sprawach jest sad rejonowy wlasciwy ze wzgledu na siedzibe
podmiotu, ktéry odmoéwil udostepnienia informacji publicznej”. Co waz-
ne, przepis ten ma charakter bezwzglednie obowigzujacy, a wiec ,,podmiot,
ktéry zada udostepnienia informacji publicznej poprzez wniesienie skargi
do sadu administracyjnego nie moze decydowac o tym, w jakim trybie maja
by¢ dochodzone jego prawa. Ani przepisy ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej, jak tez Konstytucja RP nie dopuszczajg dualizmu w zakresie
przystugujacych srodkéw prawnych. Droga, bowiem sagdowo-administracyj-
na i cywilna wykluczaja si¢ nawzajem””>.

Reasumujac, nalezy wskaza¢, ze prawo do informacji moze by¢ realizo-
wane w roznych formach. Czgs¢ z tych form okreslona zostata bezposrednio
w Konstytucji RP, inne natomiast w poszczegélnych aktach normatywnych,

7 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2008 r., sygn . akt I OSK 1261/08, CBOSA.

7t Zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych jednostkami uprawniony-
mi do wydawania decyzji administracyjnych w przedmiocie odmowy udost¢pnienia
informacji publicznej lub umorzenia postgpowania sg m.in. dyrektor Wodociagowo-
-Kanalizacyjnego Gospodarstwa Pomocniczego przy Urzedzie Miasta (wyrok WSA
w Warszawie z dnia 23 maja 2007 sygn. akt II SA/Wa 875/06), dyrektor Regionalnej
Dyrekeji Laséw Panstwowych (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2006 sygn.
akt IV SA/GI 1094/06), rektor panstwowej szkoly wyzszej (wyrok NSA z dnia 24 maja
2006 r. sygn. akt IOSK 601/05), dyrektor oddzialu PZU (postanowienie WSA w Szcze-
cinie z dnia 28 listopada 2007 r. sygn. akt II SAB/Sz 26/07, CBOSA); zob. szerzej M. Bi-
dzinski, Komentarz do art. 17u.0.d.i.p, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz,
Ustawa o dostepie do informacji..., s. 168 i n.

72 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 czerwca 2009, sygn. akt IV SAB/Po 34/09,
LEX nr 506751; por. (I. Maciejuk, Dostep do informacji publicznej zawierajgcej dane
osobowe, ZN SA nr 2(23) /2009 s. 76.
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ktére nie tylko uszczegdlawiajg stosowne procedury, ale takze nakreslaja
spektrum podmiotéw zobowigzanych do przekazywania oraz uprawnionych
do zadania informacji. Jak podkreslono wyzej, prawo do informacji zostalo
zakreslone w polskim systemie prawnym niezwykle szeroko. Liczne katalogi
podmiotéw oraz praktycznie nieograniczone spektrum przedmiotowe
tworza niezwykle skomplikowany, ale zarazem liberalny system jednostek
0 czesto nieprecyzyjnych prawa i obowigzkach. Dlatego tez szczegdlng
role w konstytucyjnym prawie dostepu do informacji przyzna¢ nalezy
sagdom. Te w toku rozpatrywanych spraw i w wyniku przeprowadzanych
analiz prawnych nakreslaja coraz to bardziej skonkretyzowane obszary
oddziatlywania ustawy, cho¢ ostateczny ksztalt i jej zasieg wciaz podlega
niezwykle dynamicznej ewolucji.

Summary

Constitutional Right to Access Public Information

One of the key elements determining modern democracies and interchange-
ably bound with their functioning is the guaranteed access to public infor-
mation. This right might be pursued in various ways, often differently in
identical factual and legal states of affairs. Therefore, it is indispensable to
expressly determine the spectrum of units that are obliged to make certain
data available, as well as indicate the exact scope of information that shall
be available. The enforcement of precise provisions concerning the access to
information is essential as it allows the implementation of a constitutional
principle of a democratic state founded on the rule of law, as well as evokes
the consciousness raising and civic attitude in society.






