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Gwarancje dostepu

do informacji publicznej

- najwazniejsze problemy
| kierunki zmian prawnych

Nie bedziemy w tym miejscu rozwazac teoretycznych czy ideologicznych argumen-
téw na rzecz tezy, ze dostep do informacji publicznej jest kluczem do efektywnej par-
tycypacji w zyciu publicznym. Istnieje wystarczajaca liczba dowodéw przemawia-
jacych za twierdzeniem, ze obywatel, ktéry nie jest Swiadom tego, jak funkcjonuja
organy wtadzy, ktéry nie ma dostepu do dokumentdw i nie wie, co planuje wtadza,
nie bedzie w stanie bra¢ udziatu w podejmowaniu decyzji i nie bedzie moégt konsul-
towac tworzonego prawa ani kontrolowac wiadzy, co jest istotne nie tylko z punktu
widzenia partycypacji, ale takze — ogélnie - z punktu widzenia zachowania tadu de-
mokratycznego®.

Przyjmujac zatem powyzsza teze za punkt wyjscia, w dalszej czesci niniejszego roz-
dziatu skupimy sie na oméwieniu uchwalonej w 2011 roku nowelizacji ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Zaréwno tryb prac nad tymi zmianami, jak i tres¢
ostatecznie uchwalonej ustawy ukazujg bowiem, jak istotne problemy napotyka
w Polsce egzekucja prawa dostepu do informacji publicznej. W tym wymiarze posta-
ramy sie ustali¢, czy gwarancje dostepu do informacji publicznej zmienity sie w spo-
sOb sprzyjajacy partycypacji, czy tez mamy raczej do czynienia z regresem.

Prawo dostepu do informacji publicznej wydaje sie niekwestionowane i oczywiste,
ale jego skuteczne zagwarantowanie na gruncie konkretnych przepiséw nie jest fa-
twe. Najlepszym dowodem na to jest trwajaca juz blisko dziesie¢ lat historia funkcjo-
nowania ustawy o dostepie do informacji publicznej>*. Cho¢ uchwalenie tego aktu
prawnego samo w sobie mozna traktowac jako sukces polskiej demokracji, to jego
stosowanie przypomina jazde po bardzo wyboistej drodze.

Glowne przeszkody w dostepie do informacji publicznej

Cho¢ w ustawie - zgodnie zresztg z delegacja zawartg w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej>> — zapewniono nieograniczony podmiotowy dostep do informacji pu-
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blicznej, zréwnujac w tym zakresie osoby prawne i fizyczne, to w praktyce przeciet-
nemu Kowalskiemu jest znacznie trudniej otrzymac interesujgce go dane niz komus,
za kim stoi organizacja spoteczna, firma czy inna instytucja publiczna.

Badania, analizy oraz relacje 0séb i organizacji zaangazowanych w propagowanie
prawa dostepu do informacji publicznej pokazuja, ze indywidualnemu obywatelowi
organy wiadzy publicznej (ale takze inne podmioty zobowigzane do przekazywania
informacji publicznych, na przyktad same organizacje pozarzadowe) z wieksza tatwo-
$cig odmawiaja udostepnienia informacji niz obywatelom zorganizowanym.

Inne trudnosci w realizacji uprawnien wynikajacych z przepiséw ustawy o doste-
pie do informacji publicznej dotyczg jej zakresu przedmiotowego. Mimo ze, zgodnie
Z jej zapisami, udostepnieniu ma podlega¢ kazda informacja o sprawach publicznych
(oczywiscie z pewnymi wyjatkami, wynikajacymi z regulacji dotyczacych ochrony in-
formacji niejawnych, tajemnic chronionych ustawowo, na przyktad tajemnicy gospo-
darczej czy tajemnicy panstwowej, czy danych osobowych), to w praktyce podmio-
ty zobowigzane wykorzystuja wszystkie metody, aby utrudni¢ dostep do informacji
publicznej. Robi sie to, ignorujac na przyktad obowiagzek prowadzenia Biuletynu In-
formacji Publicznej albo udostepniajac jedynie fragmenty informacji, ktére powinny
by¢ ujawniane’®. Podmioty zobowigzane czesto takze uznaja, ze konkretna informa-
cja podlega wytaczeniu z mocy innej ustawy — najczesciej ukrywa sie w ten sposéb
dane 0s6b zatrudnionych w instytucjach publicznych, wskazujac koniecznos¢ ochro-
ny ich danych osobowych.

Do historii (niestety, niechlubnej) przejdzie juz sprawa wniosku o udostepnienie tre-
sci ekspertyz sporzadzonych dla Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktdre miaty by¢
podstawa podpisania w 2010 roku ustaw nowelizujacych system emerytalny w Pol-
sce (przypomnijmy, jedna z najbardziej drazliwych zmian byto obnizenie sktadki do
Otwartych Funduszy Emerytalnych i przekazanie tej czesci w zarzadzanie Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych). Obywatel Marek Domagata (student prawa), cho¢ jego za-
danie ujawnienia wspomnianych ekspertyz miato oczywiste podstawy, musiat docho-
dzi¢ swoich praw w Naczelnym Sadzie Administracyjnym®’. Warto réwniez przypo-
mnie¢, jak absurdalne argumenty przytaczano wéwczas, odmawiajac udostepnienia
rzeczonych dokumentéw. Mecenas Roman Nowosielski, reprezentujagcy Kancelarie
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, twierdzit na przyktad, ze jest ona jedynie orga-
nem pomocniczym i nie moze decydowac o dostepie do materiatéw i ekspertyz.

Problemy dotycza réwniez innych zasad i standardéw udostepniania informacji
publicznej sformutowanych na gruncie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Zakaz zadania wykazania interesu prawnego czy rzeczywistego przy wnioskowa-
niu o udostepnienie informacji publicznej, cho¢ explicite wyrazony w tresci ustawy,
w praktyce jest tamany przez dysponentéw informacji publicznej, co skutecznie znie-
checa co bardziej wrazliwych obywateli do dochodzenia swoich praw. Zwykte py-
tanie: ,A po co pani (panu) ta informacja?” w odpowiedzi na zagdanie podania okre-
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Slonych danych potrafi skutecznie przekonac interesanta do zaniechania dalszych
dociekan. Jest to réwniez powszechnie stosowana metoda, ktéra przewleka cata pro-
cedure udostepniania informacji publicznej i czyni fikcja przepis méwiacy o tym, ze
dane te maja by¢ udostepniane bez zbednej zwioki.

Kolejna zasada — jawnosci obrad organéw wtadzy kolegialnej — cho¢ wyrazona nie
tylko w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ale takze wprost w Konstytu-
¢ji Rzeczypospolitej Polskiej, rowniez potrafi by¢ naginana, a czasem nawet otwar-
cie ignorowana. Wystarczy zapoznac sie z rozdziatem Rzecz o wzglednosci prawa do
partycypadji — miejscowe uregulowania w zakresie udziatu obywateli w sesjach organéw
stanowiqcych samorzqdu terytorialnego®®, zawartym w niniejszym tomie, aby sobie
uswiadomi¢, jak bardzo nieoczywista z punktu widzenia lokalnych wtadz i miejsco-
wych prawnikéw potrafi by¢ wolnos¢ dostepu do informacji. Samorzady nie stronig
od utrudniania aktywnego udziatu w posiedzeniach lokalnych organéw stanowia-
cych, wprowadzajac dyskryminujgce przepisy do statutéw gmin, powiatéw i woje-
wodztw. Urzednicy potrafig takze odméwié okazania protokotu z posiedzenia rady
czy tresci projektu uchwaty, ktory ma by¢ dyskutowany>®°. Co gorsza, cho¢ brakuje
twardych danych na ten temat, wyniki monitoringu prowadzonego w ramach pro-
jektu,Decydujmy razem” pokazuja, Ze tego rodzaju naruszenia ustawy o dostepie do
informacji publicznej nie naleza do rzadkosci.

To tylko wybrane problemy dostepu do informacji publicznej i ledwie zarysowanie
kilku przyktadéw ztych praktyk i naruszen prawa do dostepu do informacji publicz-
nej. Niestety, wiele wskazuje na to, ze mimo uptywu lat prawo to nie jest ani wystar-
czajaco przyswojone przez obywateli, ani konsekwentnie egzekwowane przez orga-
ny panstwa. A mozna by przeciez dodac¢ do tej listy naruszen jeszcze wiele innych
przyktadéw, godzacych chocby w zasade udostepniania informacji aktualnej, w zasa-
de bezpfatnosciinformacji publicznej czy w gwarancje swobody w kopiowaniu doku-
mentéw w dowolnej formie (czy to elektronicznej, czy drukowanej). Nie mozna row-
niez zapomniec¢ o utomnosci Biuletyndw Informacji Publicznej, ktére wcigz, nawet po
kilkunastu latach od wejscia w zycie ustawy, nie s uaktualniane przez instytucje do
tego zobowiazane, ponadto sg nieczytelne, niespdjne, niewystandaryzowane, czesto
pozbawione podstawowych informacji (w wypadku samorzaddow zdarza sie nawet,
ze nie ma danych kontaktowych do radnych czy informacji o ich dyzurach)®. Stabo
wyglada takze egzekucja odpowiedzialnosci karnej za niedopetnienie obowigzkéw
zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej. Wyroki skazujgce instytucje zo-
bowigzane do udostepniania informacji zapadajg bardzo rzadko®'.

Na wspomniane szczegétowe problemy zwigzane z codzienng egzekucjg prawa do
dostepu do informacji publicznej naktadaja sie dodatkowo problemy natury syste-
mowej. Obowigzujaca ustawa jest, niestety, obarczona dos¢ istotnymi inherentnymi
btedami i brakami. Jeden z najpowazniejszych problemoéw dotyczy definicji informa-
¢ji publicznej. Nie jest bowiem do korica jasne, ktéra z obowiazujacych definicji infor-
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macji publicznej powinno sie stosowac¢ w codziennej praktyce. Czy te, ktéra wynika
z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ze informacja publiczng sa wszystkie
informacje ,0 dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa’, czy te zawarta w ustawie, kto-
ra stanowi, ze informacja publiczng jest kazda informacja o sprawach publicznych®2,

Kolejna kwestig jest katalog wytaczen. Problem polega nie tylko na tym, ze obecny
katalog ograniczen w dostepie do informacji publicznej zawarty w ustawie sam w so-
bie jest kontrowersyjny, ale takze na tym, ze ograniczenia w stosowaniu ustawy sa
rozproszone w innych aktach prawnych, zwlaszcza w ustawie o ochronie informacji
niejawnych i w ustawie o ochronie danych osobowych®3. To, niestety, z jednej strony
ufatwia manipulowanie prawem dostepu do informacji publicznej, z drugiej zas stro-
ny — utrudnia korzystanie z przepiséw ustawy przecietnym obywatelom.

Jeszcze inng kwestig natury ustrojowej, czesto podnoszong przez ekspertéw, jest
nadzér nad realizacjg prawa. Wszystkie regulacje dotyczace ochrony informacji ma-
ja swoje odzwierciedlenie w konkretnych instytucjach. Na przyktad korzystanie z da-
nych osobowych jest kontrolowane przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych. W wypadku prawa dostepu do informacji publicznej organem kontro-
lujacym poprawnos¢ realizacji tego prawa mogtby by¢ Rzecznik Praw Obywatel-
skich, nie ma on jednak wystarczajacych zasobéw ludzkich i finansowych, aby méc
zajac sie takim rodzajem nadzoru®*. Nalezatoby wiec rozwazy¢ propozycje zgtasza-
na przez Grzegorz Sibige, ktéry proponuje powotanie wyspecjalizowanego organu
kontroli dostepu do informacji publicznej. Alternatywnie (co jest juz nasza propo-
zycja) mozna bytoby wyposazy¢ w odpowiednie kompetencje i narzedzia Rzecznika
Praw Obywatelskich — prawo dostepu do informacji publicznej jest przeciez jednym
z fundamentalnych praw obywatelskich, niezbednych do tego, aby moéc uczestniczy¢
w zyciu publicznym i wykonywac spoteczny nadzér nad wiadza.

Podsumowujac, ustawa o dostepie do informacji publicznej ma wiele istotnych
wad. Poczawszy od praktycznych aspektéw zwigzanych z codziennym zastosowa-
niem i egzekwowaniem tych przepiséw, a skoriczywszy na mankamentach systemo-
wych, ktére z cata moca ujawnity sie dopiero po wejsciu w zycie tego aktu prawne-
go. Przez blisko dziesie¢ lat obowigzywania, mimo ewidentnych probleméw, ustawa
doczekata sie zaledwie jednej istotnej nowelizacji, uchwalonej latem 2011 roku. Nie-
stety, wiele wskazuje na to, ze zmiana ta przyniosta wiecej szkody niz pozytku, a przy
okazji prace nad jej przygotowaniem ujawnity, ze w Polsce problemem jest nie tylko
niedoskonata regulacja prawna w zakresie dostepu do informacji publicznej, ale tak-
ze ogolnie niedostateczne kulturowe zakorzenienie tej idei.
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Nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej
22011 roku - postep czy regres?

Gtéwnym impulsem do uruchomienia prac nad nowelizacjg ustawy o dostepie do
informacji publicznej nie byly trudnosci z wyegzekwowaniem istniejacych przepiséw
czy opisane wczes$niej problemy, ale grozby ze strony Komisji Europejskiej, ktéra na-
ciskata na Polske w zwigzku z koniecznoscig implementacji dyrektywy 2003/98/WE
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®. Kolejne
rzady tak dtugo zwlekaty z wdrozeniem tej dyrektywy, ze w koncu Komisja Europej-
ska zagrozita Polsce karami za dalsze opdznienia. Ustawa o dostepie do informacji
publicznej doczekata sie zatem po dziesieciu latach pierwszej bezposredniej noweli-
zacji, cho¢ nie dlatego, ze decydenci chcieli rzeczywiscie utatwi¢ obywatelom dostep
do informacji publicznej, ale dlatego, ze zmusity ich do tego okolicznosci zewnetrzne.
Nic wiec dziwnego, ze prace nad nowelizacjg toczyty sie dtugo i bez specjalnego en-
tuzjazmu ze strony projektodawcy.

Ogodlnie mozna by uzna¢, ze wprowadzenie zmian w ustawie o dostepie do infor-
macji publicznej, wynikajacych z implementacji unijnej dyrektywy (abstrahujac od
wspomnianych wczesniej, bardziej przyziemnych problemoéw zwigzanych z doste-
pem do informacji publicznej) bedzie i tak krokiem naprzéd. Mozliwos¢ ponowne-
go wykorzystania informacji publicznej (re-use) nie byta przeciez dotad catosciowo
uregulowana w polskim ustawodawstwie. | cho¢ na pierwszy rzut oka kwestia ta mo-
ze wydawac sie problemem drugorzednym, to biorgc pod uwage cywilizacyjny i po-
lityczny priorytet, jakim jest budowanie spofeczenstwa opartego na wiedzy i zdolne-
go do korzystania z najnowszych technologii, mozliwo$¢ powtérnego wykorzystania
informacji publicznej jawi sie jako jedna z kluczowych kwestii.

Chodzi tutaj miedzy innymi o mozliwos¢ korzystania z opracowan, analiz czy eks-
pertyz, ktorych za publiczne pienigdze powstaje mnéstwo (nie tylko w instytucjach
panstwowych, ale takze w firmach prywatnych i organizacjach pozarzadowych),
a do ktoérych dostep byt ograniczany, poniewaz brakowato jednoznacznych podstaw
prawnych, aby domagac sie tego rodzaju informacji. Tymczasem dobry uzytek z ta-
kich danych moga zrobi¢ firmy prywatne, organizacje pozarzadowe czy indywidualni
obywatele, przysparzajac korzysci i sobie, i spotecznosciom, w ktérych funkcjonuja.

W tym wymiarze uchwalenie w 2011 roku nowelizacji ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej mozna uznac za postep. Niestety, zmianie tej towarzysza okoliczno-
$ci tak negatywne, ze nie tylko bilansuja one pozytywy, ale w ostatecznym rozrachun-
ku oznaczaja nawet regres w zakresie gwarancji prawa do informacji publicznej.

Jak juz wspomniano, prace nad nowelizacjg ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej toczyly sie w napietej atmosferze. Rzad, ktéry byt gtéwnym autorem inicjaty-
wy®®, zaprosit co prawda do konsultacji organizacje pozarzadowe i ekspertow repre-
zentujacych rézne Srodowiska i punkty widzenia, dtugo jednak nie brat pod uwage
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najwazniejszych postulatéw zgtaszanych przez te srodowiska. A nie byly to sprawy
btahe. Przypomnijmy jeden z kontrowersyjnych przepiséw projektu, ktéry w lipcu
2011 roku trafit do laski marszatkowskiej®”.

Chodzi o gtosny juz art. 5a projektu, ograniczajacy dostep do informacji publicznej
w zakresie stanowisk, opinii, instrukcji, analiz i dokumentéw dotyczacych proceséw
prywatyzacyjnych, postepowan sagdowych, arbitrazowych oraz dokumentéw zawie-
rajacych instrukcje negocjacyjne dla przedstawicieli wladzy negocjujacych tres¢ trak-
tatéw i uméw miedzynarodowych®. Wedtug pierwotnego brzmienia tego przepisu,
pozbawiat on interesariuszy dostepu do wspomnianych rodzajéw dokumentéw co
prawda nie na state, ale do chwili zakonczenia danego procesu decyzyjnego (czyli
na przyktad podpisania konkretnej umowy). Problem jednak w tym, ze czesto trudno
jest okredli¢ (jak to jest mozliwe cho¢by w wypadku umowy), kiedy okreslony proces
decyzyjny sie zakonczy. W praktyce wiec ograniczenie dostepu do istotnych informa-
¢ji publicznych mogto sie okaza¢ nieustanne.

Poza tym, co byto najistotniejszym zarzutem wobec tego przepisu, ograniczat on moz-
liwo$¢ pozyskania informacji publicznej wtasnie w tym momencie, kiedy z punktu wi-
dzenia obywatela czy spoteczenstwa mogta sie ona okaza¢ kluczowa. Istotg prawa do-
stepu do informacji publicznej jest bowiem to, ze otwiera ono obywatelom mozliwosé
bezposredniego wptywania na zycie publiczne. W nowoczesnych systemach demokra-
tycznych - funkcjonujacych na podstawie skomplikowanej aparatury biurokratycznej
i na zasadzie reprezentacji, jednoczesnie jednak podkreslajacych, ze suwerenem pozo-
staja obywatele — dostep do informacji publicznej powinien by¢ traktowany po prostu
jako instrument bezposredniego wykonywania wiadzy przez obywateli. Ograniczenie
stosowania dostepu do informacji jest wiec niczym innym, jak zawezeniem mozliwo-
$ci wykonywania tej wiadzy. Céz bowiem z tego, ze okreslony interesariusz dowie sie,
ze rzad (samorzad, inna instytucja publiczna) podjat dana decyzje juz po tym, gdy ona
zapadta. Dobro tego obywatela (lub interes publiczny) w wyniku takiej decyzji mogto
by¢ juz naruszone, a przez utajnienie procesu jej podejmowania obywatel stracit mozli-
wos¢ obrony swoich racji, kiedy mogto to przynies¢ jeszcze jakis skutek.

Trzeba doda¢, ze wspomniany przepis w pierwotnej wersji dotyczyt rowniez wprost
szczebla samorzadowego. Byt to pomyst wyjatkowo grozny, poniewaz zmierzat do
ostabienia prawa do partycypacji w sprawach najblizszych przecietnemu obywate-
lowi. Na mocy art. 5a rzadowego projektu z fatwoscia mozna bytoby utajniac lokalne
plany decyzji inwestycyjnych i opinie czy ekspertyzy sporzadzane na potrzeby wiadz
samorzadowych. Projektodawca zupetnie zignorowat to, ze uchwalenie ustawy w ta-
kim ksztatcie nie tylko nie utatwiatoby dostepu do informacji, ale ogdlnie nie sprzyja-
toby podniesieniu poziomu partycypacji publicznej, ktéra i tak na szczeblu samorza-
dowym jest najstabsza®.

Niestety, mimo wielu dobrze uargumentowanych zastrzezen rzadowy projekt usta-
wy trafit do sejmu zaréwno z opisanym wyzej, kontrowersyjnym art. 5a, jak i z wie-
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loma innymi wadami, ktére mozna byto wyeliminowa¢ jeszcze na etapie prac rza-
dowych (jedna z wad byto na przyktad wadliwe rozwigzanie dotyczace kwestii praw
autorskich przy wykorzystaniu informacji publicznej do ponownego przetworzenia,
na przyktad analiz czy ekspertyz nabywanych przez organy wtadzy publicznej, co do
ktérych zwykle nie zastrzegano innych mozliwosci wykorzystania ich tresci’®).

W parlamencie z kolei projekt wcale nie zyskat na jakosci. Co prawda postowie wy-
kreslili w pewnym momencie wspomniany art. 5a, zostat on jednak w ostatniej chwi-
li przywrécony w trakcie prac senackich. Pewnym pocieszeniem moze by¢ jedynie to,
ze brzmienie tego kontrowersyjnego przepisu ztagodzono. Wrdcit on w formie ust. 1a
do art. 5, stanowiac, ze dostep do informacji publicznej moze by¢ ograniczony w sy-
tuacjach, w ktérych mielibysmy do czynienia z ryzykiem ostabienia zdolnosci nego-
cjacyjnej Skarbu Panstwa,w procesie gospodarowania jego mieniem”albo zdolnosci
negocjacyjnej,Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania umowy miedzynaro-
dowej lub podejmowania decyzji przez Rade Europejska lub Rade Unii Europejskiej’,
a takze wtedy, gdy udostepnienie informacji ,utrudnitoby istotnie ochrone intereséw
majatkowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Parnstwa w postepowaniu przed
sadem, trybunatem albo innym organem orzekajacym”.

Zrezygnowano wiec z wyliczenia typéw dokumentoéw, ktére miatyby by¢ z defini-
¢ji utajniane. Nie ma juz takze mowy wprost o samorzadzie (cho¢ wcigz mozna ten
przepis interpretowac rozszerzajaco i w zakresie, w jakim samorzady odpowiadaja
za gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa). Pozostaty jednak nieprecyzyjne sfor-
mutowania.

Co zatem obywatele zyskali, a co stracili w wyniku nowelizacji ustawy o dostepie do
informacji publicznej z 2011 roku?

W odnowionej regulacji znalazto sie co prawda kilka pozytywnych elementéw, nie-
mniej jednak przewazaja te negatywne. Co gorsza, nawet do tych jasniejszych stron
nowelizacji mozna mie¢ pewne zastrzezenia.

Plusem jest to, ze pojawita sie jakakolwiek regulacja w zakresie ponownego wyko-
rzystania informacji publicznej. Procedura ta zostata zdefiniowana jako ,wykorzysty-
wanie przez osoby fizyczne lub prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu orga-
néw sektora publicznego, do celéw komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz
ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadan publicznych, dla ktérych te dokumen-
ty zostaty wyprodukowane”.

Ustawa przewiduje réwniez specjalny tryb pozyskiwania informacji publicznej do
ponownego wykorzystania. Jak jednak zwraca uwage na przyktad Stowarzyszenie
Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, bezzasadnie ustalono czas oczekiwania na
otrzymanie informacji publicznej do ponownego uzytku na dwadziescia dni, a nie na
czternascie, jak to jest standardowo w postepowaniu administracyjnym. Brak przy
tym mozliwosci uzyskania cyklicznego pozwolenia, co nie powodowatoby koniecz-
nosci wystepowania z wnioskiem o te samg informacje za kazdym razem, gdy chce

70 G. Sibiga, Opinia prawna
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sie ja wykorzysta¢, tyle ze w innym celu. O taka informacje trzeba wystepowac kazdo-
razowo z odrebnym wnioskiem.

Inny problem to optaty za pozyskanie informacji do ponownego przetworzenia.
Przepisy art. 23c znowelizowanej ustawy sg nieprecyzyjne. Stanowig one bowiem,
ze taczna wysokos$¢ optaty nie moze przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych bezpo-
Srednio w celu przygotowania i przekazania informacji publicznej do ponownego jej
wykorzystania w okreslony sposéb i w okreslonej formie. Nie pozwalaja przy tym na
réznicowanie opfat za wykorzystanie informacji w celach komercyjnych i niekomer-
cyjnych, co nalezatoby rozwazy¢ choc¢by dlatego, ze przeciez udostepnienie infor-
macji do ponownego wykorzystania dla podmiotéw komercyjnych ma stuzy¢ mie-
dzy innymi powigkszeniu ich zysku. Jest to tym dziwniejsze, ze polski ustawodawca
- czestokro¢ zupetnie bez uzasadnienia zaostrzajacy przepisy, ktérych wcale nie wy-
magaja unijne dyrektywy — w tym wypadku zignorowat to, ze w samej dyrektywie
jest zawarta mozliwo$¢ powiekszenia optaty od podmiotéw komercyjnych o ,rozsad-
ny zwrot z inwestycji”.

Inna zaleta nowelizacji to zniesienie dualizmu postepowania sgdowego w wypadku
odmowy udzielenia informacji publicznej. Przed zmianami interesariusz, ktory spot-
kat sie z takg odmowag, musiat czasem uruchomi¢ dwa rodzaje postepowania - przed
sadem powszechnym i przed sadem administracyjnym, jesli uwazat, ze zostat potrak-
towany niesprawiedliwie. To utrudniato dociekanie swoich praw i zniechecato do
kontynuowania catej procedury. Nowelizacja uczynita sagdy administracyjne jedynymi
organami odpowiedzialnymi za prowadzenie postepowan w sprawie odmowy udzie-
lenia informacji publicznej. Na pierwszy rzut oka to dobre rozwigzanie, poniewaz
upraszcza cafg procedure. Biorac jednak pod uwage perspektywe systemu sagdownic-
twa w Polsce, pozytywna ocena tego rozwigzania nie moze by¢ juz tak jednoznaczna.
Problem polega na tym, ze rolg sadéw administracyjnych jest kontrolowanie legalno-
$ci dziatarh administracji publicznej. W ich kompetencjach nie lezy orzekanie w takich
sprawach, jak odmowa ze wzgledu na ochrone tajemnicy handlowej czy ochrone da-
nych osobowych - tym dotychczas zajmowaly sie sady powszechne”'. Wprowadzo-
na zmiana moze sie wiec okazac¢ nieefektywna, aparat sgdéw administracyjnych nie
jest bowiem przystosowany do rozstrzygania tego rodzaju spraw (na przyktad powo-
tywania biegtych). Jeden z ekspertéw zwrécit takze uwage na to, ze nowa regulacja
moze by¢ przyczyna sporéw kompetencyjnych miedzy sadami’2.

Trzecie pozytywne rozwigzanie to repozytorium informacji publicznej. Wedtug no-
welizacji, rzad ma stworzy¢ centralny zbiér informacji publicznych, do ktérych be-
da trafia¢ informacje wytwarzane przez zobowiazane do tego podmioty. Co do idei,
jest to dobre rozwiazanie, stosowane zresztg z powodzeniem w krajach zachodnich
(na przyktad w Wielkiej Brytanii). Ponownie jednak problem tkwi w szczegétach. Po
pierwsze, katalog podmiotéw zobowigzanych do przesyfania zbioréw do repozyto-
rium nie jest wyczerpujacy. Obejmuje on organy administracji rzadowej, ale nie do-
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tyczy juz innych podmiotéw — na przyktad samorzadoéw, organizacji pozarzadowych
czy firm prywatnych, ktére réwniez wytwarzajg informacje publiczne. Czestokro¢ jed-
nak dostep do nich jest utrudniony. Brakuje réwniez klarownych zasad regulujacych
przekazywanie i wykorzystywanie w ramach repozytorium materiatéw bedacych in-
formacjami publicznymi, objetych zarazem prawami autorskimi. Problemem moze
sie ponadto okazac zasilanie repozytorium ,surowymi danymi’, te bowiem rzadko sg
wytwarzane przez podmioty zobowigzane wymienione w ustawie’3,

Jak wiec wida¢, plusy uchwalonej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej sa co najmniej wzgledne. Jednoczesnie wprowadzone zmiany obejmuja tak-
ze wspomniany juz art. 5 ust. 1a, ktéry ewidentnie ogranicza mozliwosci dostepu do
informacji publicznej i zmniejsza je w poréwnaniu z wczesniej obowigzujacymi prze-
pisami. Wdrozenie wymagan dyrektywy re-use mozna uzna¢ jedynie za potowicz-
nie udane. W ustawie pozostato takze wiele innych niedociagnie¢, ktérych nie spo-
s6b w tym miejscu omoéwic. Nie rozwiagzano jednak najbardziej palacych problemow.
Wszystko to powoduje, ze w ostatecznym rozrachunku nalezy uznac¢, ze jakos¢ usta-
wy o dostepie do informacji publicznej w wyniku nowelizacji z 2011 roku raczej sie
pogorszyta, niz poprawita. Nic wiec dziwnego, ze w globalnym rankingu oceniajagcym
kraje ze wzgledu na gwarancje dostepu do informacji publicznej wypadamy raczej
blado — w ocenie ekspertéw, na 150 mozliwych do uzyskania punktéw uzyskalismy
jedynie 62 punkty’4. Najgorzej oceniono procedury wnioskowania o udzielenie infor-
madji, liczbe oraz niedookreslenie wylaczen i ograniczen, a takze skutecznos¢ sankgji
za nieuzasadniong odmowe dostepu do informacji.

Co zrobi¢, zeby zapewni¢ obywatelom tatwiejszy dostep
do informacji publicznej?

Biorgc pod uwage wszystkie wczesniejsze zastrzezenia do ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, na miejscu wydaje sie postulat ponownej nowelizacji tego aktu
prawnego. Kolejna zmiana prawa nie jest oczywiscie najbardziej pozagdanym rozwia-
zaniem, ale, niestety, wydaje sie konieczna. Ponizej sformutowano kilka mozliwych
kierunkéw, w jakich przepisy regulujace prawo dostepu do informacji publicznej po-
winny sie zmieni¢ w przysztosci.

Przystepujac do kolejnej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej,
nalezatoby zrobi¢ krok w tyt i zacza¢ od przegladu standardéw miedzynarodowych,
te za$ zmienity sie troche w ostatnim czasie (przy czym nie bedziemy w tym miejscu
analizowac ewentualnej koniecznosci ponownej zmiany ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, ktéra moze wynikac¢ ze zmiany samej dyrektywy 2003/98/WE, jaka
ma nastgpic¢ w 2012 roku).

Warto, aby Polska przed rozpoczeciem prac nad zmianami w przepisach o dostepie
do informacji publicznej podpisata i ratyfikowata konwencje Rady Europy z Tromseg,

73 K. Izdebski, Zmiany w usta-
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przyjeta w 2009 roku’®, Zobowiazuje ona miedzy innymi do przyjecia bardziej precy-
zyjnych zasad oceny, jakiego rodzaju informacje publiczne moga podlegac¢ utajnie-
niu. Wiadze publiczne, zanim zdecyduja sie utajnic jakies dokumenty, powinny prze-
prowadzi¢ analizy dwojakiego rodzaju - ,test szkody” i ,test wazenia intereséw"’6,
Pierwszy test polega na ustaleniu, czy ujawnienie okreslonej informacji narusza kté-
rys z zywotnych intereséw panstwa (na przyktad ostabia bezpieczenstwo publicz-
ne czy pozycje negocjacyjna kraju). Stwierdzenie, ze interes panstwa jest zagrozony,
jest przestanka do utajnienia okreslonej informacji, ale ostateczna decyzja w tej kwe-
stii nie powinna polegac tylko na niej. W nastepnej kolejnosci organ wiadzy publicz-
nej powinien oceni¢, w jakim stopniu interes panistwa w danych okolicznosciach stoi
ponad interesem publicznym, i dopiero na tej podstawie podja¢ decyzje o ewentu-
alnym ograniczeniu dostepu do informacji. Przeprowadzenie obu testow powinno
miec forme rozszerzonego uzasadnienia do decyzji o utajnieniu. Samo uzasadnienie
powinno by¢ oczywiscie jawne. Podpisanie przez Polske konwencji z Tromsg musia-
toby zatem spowodowac zmiane art. 5 ust. 1a. To tylko jeden z mozliwych skutkéw
podpisania wspomnianej konwencji, wymagajacy zarazem korekty ustawy.

Podpisanie konwencji z Tromsg dostarczytoby réwniez argumentéw na rzecz uru-
chomienia programéw edukacyjnych i informacyjnych w zakresie dostepu do infor-
madji publicznej. Przepisy konwencji zobowigzuja bowiem kraje sygnatariuszy do
prowadzenia dziatarh majacych na celu uswiadomienie spoteczenstwa o przystugu-
jacych im prawach w zakresie dostepu do informacji publicznej, wprowadzenia sys-
teméw gromadzenia dokumentéw utatwiajacych dostep i zmniejszajacych do mini-
mum konieczno$¢ ponoszenia optat przez interesariuszy czy tworzenia przejrzystych
i zrozumiatych regut w zakresie utajniania informacji publicznych.

Poza tym aktualne pozostajg postulaty zmian formutowane wobec ustawy sprzed
nowelizacji, takie jak ujednolicenie definicji informacji publicznej i stworzenie kla-
rownego katalogu ograniczern w zakresie dostepu do informacji. Warto réwniez
rozwazyc¢ propozycje sformutowang przez Grzegorza Sibige, dotyczaca utworzenia
specjalnego organu (lub wyposazenia w odpowiednie kompetencje istniejacej juz
instytucji), ktory bezposrednio nadzorowatby realizacje przepiséw ustawy o dostepie
do informacji publicznej.

Last but not least, nie mozemy zapomina¢, ze tres¢ ustawy nowelizujacej ustawe
o dostepie do informacji publicznej budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, cho¢ podpisat nowelizacje, to jednoczesnie zdecy-
dowat sie na wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z kon-
stytucjg poprawki wprowadzajacej opisywany juz art. 5 ust. 1a. Watpliwosci natury
konstytucyjnej jest jednak wiecej.

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich zwrécito sie z wnioskiem
do Rzecznika Praw Obywatelskich, aby ten réwniez rozwazyt mozliwos¢ wystapienia
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie ustawy o dostepie do informacji publicz-
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nej. Stowarzyszenie zwraca uwage na dwie kwestie (poza problemem z art. 5 ust. 1a
podnoszonym przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej), mianowicie ograniczenie
wolnosci rozpowszechniania informacji i ostabienie ochrony prawnej oséb, ktérym
odmédwiono dostepu do informacji publicznej. Drugg kwestie juz omawialismy — do-
tyczy ona ujednolicenia trybu postepowania w sprawach o odmowe i sprowadzenie
jej do jurysdykcji sadéw administracyjnych. Kwestia ograniczenia wolnosci rozpo-
wszechniania informacji wiaze sie z kolei z mozliwym naruszeniem art. 54 ust. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry stanowi, ze kazdemu zapewnia sie wolnos¢
wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Sto-
warzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich wskazuje, ze przepisy znowe-
lizowanej ustawy ograniczajg te swobode, naktadajac na interesariusza obowigzek
wystepowania z wnioskiem o udostepnienie informacji wytworzonej przez sektor
publiczny (na przykfad opinii czy ekspertyzy) za kazdym razem, gdy bedzie chciat on
wykorzystac taka informacje. Moze to prowadzi¢ do absurdalnych sytuacji, w ktérych
na przyktad kazdorazowe napisanie artykutu opierajgcego sie na takiej informacji be-
dzie blokowane przez koniecznos¢ wnioskowania o zgode. Eksperci zwracaja przy
tym uwage, ze ksztatt polskich przepiséw jest rezultatem nadinterpretacji zapiséw
dyrektywy’’, wymagata ona bowiem jedynie okreslenia zasad przetwarzania, nie za$
ustanowienia norm pozwalajacych na przetwarzanie informacji publicznej.

W 2008 roku, siedem lat po wejsciu w zycie ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, Naczelny Sad Administracyjny zorganizowat konferencje, ktoérej tytut - Do-
step do informacji publicznej — rozwdj czy stagnacja? — wtasciwie oddawat (i, jak sie
zdaje, rowniez dzi$ mogtby stanowic¢ dobry punkt wyjscia dyskusji) istote probleméw
w dostepie do informacji publicznej, ktérych doswiadczamy w Polsce. Rzecz w tym,
ze po uptywie kilku lat trzeba by zada¢ réwniez pytanie o to, czy nie mamy do czynie-
nia nie tylko ze stagnacja, ale nawet z regresem gwarancji wolnosci dostepu do infor-
macji publicznej.

Jak sie wydaje, jestesmy w dos¢ paradoksalnej sytuacji, w ktérej, z jednej strony,
rézne osrodki wiadzy zrozumiaty, ze nalezy podejmowac dziatania w celu zwigksze-
nia poziomu uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, z drugiej zas strony - juz
na poziomie podstawowym, jakim jest zapewnienie obywatelom mozliwosci zdoby-
wania wiedzy o sprawach publicznych, inne osrodki wtadzy redukuja te zdolnos¢ do

partycypacji.

77 Por.: J. Stefanowicz, Opinia
do ustawy o zmianie ustawy

o dostepie do informacji pu-
blicznej, op. cit.; M. Bernaczyk,
Opinia prawna o rzqdowym
projekcie ustawy o zmianie
ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej oraz niektérych
innych ustaw, Wroctaw 2011,

druk sejmowy nr 4434.
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