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Rafat Gdrski, Piotr Ciompa - Uwagi do projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego ztozone 3 listopada 2017 przed spotkaniem konsultacyjnym
w Kancelarii Premiera w dniu 6 listopada 2017

ad.art. 8.8.1.a
Nalezy wpisaé do ustawy o ochronie informacji niejawnych tryb odwotawczy od

nadania informacji publicznej klauzuli poufnosci. Aktualnie podstawy nadania takiej

klauzuli nie podlegajg ocenie saddéw administracyjnych, z czego korzystajg organy
jednostek samorzadu terytorialnego (np. nadanie przez Hanne Gronkiewicz-Waltz
klauzul tajnosci przedwstepnej umowie prywatyzacyjnej Stotecznego Przedsiebiorstwa
Energetyki Cieplnej S.A.; drugim takim przypadkiem byto objecie klauzulg tajnosci
dokumentacji przetargowej na wywodz smieci z Warszawy, co nie miato nic wspdlnego
z bezpieczenstwem panstwa). Obecnie domagajacy sie udostepnienia informacji
publicznej objetej klauzulg poufnosci obywatel nie ma nawet prawa do odwotania sie
od takiego postanowienia do ABW uprawnionej do oceny prawidtowosci stosowania
klauzul, albowiem zdaniem stuzb wnioskodawca nie ma statusu ,odbiorcy” w
rozumieniu ustawy. Dlatego proponuje sie, aby w przypadku powotania sie przez organ
wiladzy publicznej przy odmowie udostepnienia informacji na klauzule poufnosci,
przyznaé¢ w ustawie o ochronie informacji niejawnych wnioskodawcy status odbiorcy,
ale tylko w zakresie wniosku do organu o zdjecie klauzuli i odwotania sie do ABW w
przypadku negatywnej decyzji organu. Poniewaz na szczeblu samorzadu terytorialnego
informacji publicznych rzeczywiscie kwalifikujgcych sie do ochrony przed ujawnieniem
ze wzgledu na interes Panstwa co do zasady powinno by¢ niewiele, to rozwigzanie
powyzsze nie grozi zalewem stuzb wnioskami o udostepnienie informacji. Od
stanowiska ABW wnioskodawcy (ale nie organowi! skoro kompetentne w zakresie
ochrony tajemnicy panstwowej stuzby nie podzielity opinii organu, organ nie moze by¢
bardziej , papieski” niz ABW) stuzytoby odwotanie sie do premiera w trybie obecnie
przewidzianym w ustawie, gdy strong sporu jest sama Agencja. Proponowane zmiany
nie dotyczg kluczowych elementéw procedur ochrony informacji niejawnych, a jedynie
dodajg nowy element, nie stwarzajg wiec ryzyka rozszczelnienia bezpieczenstwa
Panstwa. Nalezy jednak rozwazy¢, czy nie wprowadzi¢ do ustawy o ochronie informacji

niejawnych przepisu karnego za nieuprawnione nadanie klauzuli poufnosci informacji
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publicznej (taki byt postulat odrzucony przez rzad PO/PSL w 2009 r. Helsinskiej Fundacji
Praw Cztowieka zgtoszony w trakcie prac nad obecng ustawg o ochronie informacji
niejawnych; rzad wiekszos¢ sejmowa PO/PSL odrzucita ten wniosek uzasadniajgc, ze
wystarczy art.231 penalizujacy przekroczenie uprawnien, jednak nigdy z tego tytutu nie
zapadt zaden wyrok). Okres przedawnienia tego przestepstwa (lub przestepstwa
przekroczenia uprawnien z art.231 kk przy bezpodstawnym nadaniu klauzuli poufnosci)
powinien by¢ nie krétszy niz 12 lat (trzy kadencje), aby niepewnos$¢ co do ryzyka
podniesienia sprawy popetfnienia takiego przestepstwa przez wtadze kolejnej kadenc;ji
byt zniechecajgcy do naduzy¢ w stosowaniu klauzul poufnosci.

ad. art.73
Nalezy urealni¢ odpowiedzialnos¢ za bezprawng odmowe udostepnienia_informacji

publicznej. Aktualnie art.23 ustawy o dostepie do informacji publicznej przewidujacy
sankcje karne jest praktycznie martwy w pordwnaniu do ilosci prawomocnych
wyrokoéw uchylajgcych odmowne decyzje organdw. Wedtug naszej wiedzy, w ciggu 16
lat obowigzywania tego przepisu nie zapadt ani jeden prawomocny wyrok za
utrudnianie dostepu do informacji publicznej (jedyny znany nam prawomocny wyrok
zostat uchylony w kasacji przez Sgd Najwyzszy). Prokuratura z wtasnej inicjatywy nie
wykazuje zainteresowania tym obszarem prawa karnego i ignoruje zawiadomienia
sktadane przez obywateli. Projekt ustawy przenoszac w inne miejsce ten przepis karny
niczego nie zmienia w jego ,,praktykowaniu”.

Dlatego nalezy wprowadzi¢ przepis, iz w przypadku oddalenia kasacji organu (a wiec

nie w kazdym przypadku!) wtadzy publicznej od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego nakazujgcego udostepnic informacje, Naczelny Sad Administracyjny

z urzedu miatby obowigzek zawiadamiaé witasciwag prokurature o podejrzeniu

przestepstwa okreslonego obecnie w art.23 ustawy o dostepie do informacji publicznej
i ujetego jako art.73 projektu ustawy. Zwracamy uwage, iz propozycja ta wcale nie jest
radykalna — jezeli WSA wyda wyrok przyznajacy racje organowi, a NSA nie podzieli
pogladu sadu nizszej instancji, co oznacza iz sprawa jest nieoczywista, proponowany
przepis nie nakazuje zgtaszania z urzedu zawiadamiania o popetnieniu przestepstwa.
Daje tez szanse organowi, by w przypadku przegranej przed WSA nie sktadat pochopnie
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kasacji do NSA tylko po to, by wydtuzy¢ termin udostepnienia informacji, bowiem w
mysl niniejszej propozycji WSA po uprawomochnieniu wyroku jego autorstwa nie bedzie
zobowigzane do zawiadamiania z urzedu prokuratury o przestepstwie. Jednak taki
obowigzek powinien istnie¢ na kazdym szczeblu postepowania w przypadku
prawomocnego uznania bezczynnosci organu — wtedy ten obowigzek ma zaréwno SKO,
jak i WSA.

Przepis powinien przyznawaé¢ wnioskodawcy w postepowaniu prokuratorskim
wszczetym na zawiadomienie z urzedu status poszkodowanego.

Bez wzgledu na wynik postepowania prokuratorskiego, w przypadku odrzucenia przez
NSA kasacji organu, osoba odpowiedzialna za udostepnienie informacji publicznej

powinna osobiscie pokrywac koszty sgdowe kasacji (ale nie kosztéw wczesniejszych

etapdéw postepowania administracyjnego i sgdowego), chyba ze dowiedzie, iz dziatata
z nalezytg starannoscig (analogicznie do odpowiedzialnosci cywilnej za szkody
spowodowane przez cztonkdw organdéw spotek prawa handlowego z art.art.512, 526,
548, 568 ksh - osoba petnigca funkcje organu celem uchylenia sie od poniesienia
kosztéw postepowania powinna dowies¢ swojej niewinnosci). W przypadku
prawomocnego stwierdzenia bezczynnosci organu, o ile osoba odpowiedzialna za
udostepnienie informacji nie dowiedzie najwyzszej starannosci swojego dziatania
ponosi koszty catego postepowania.

ad. art.21.2

Rozumiemy, Ze istnieje zjawisko naduzywania dostepu do informacji publicznej, jednak
zaproponowana proba jego ograniczenia spowoduje realne ograniczenie wartosci wyzszej
niz komfort funkcjonowania urzeddw, jakg jest jawnos$¢ zycia publicznego, przez
naduzywanie zaproponowanego przepisu do ograniczania wsréd obywateli wiedzy na
temat dziatan wtadzy publiczne;j.

W naszej opinii art.21 ust.2 projektu moze by¢ sprzeczny z prawem europejskim, ktore
dozwala ograniczenie dostepu do informacji publicznej tylko w formie ustawy (za czym
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idzie art.61 Konstytucji), a tymczasem projekt nie daje jasnych kryterium uporczywosci i
znaczacych zaktécen w funkcjonowaniu urzedu, a wiec pozostawia decyzje uznaniowosci
organu. Akty prawne, z ktéorymi moze by¢ sprzeczny art.21 ust.2 projektu to po pierwsze
Zielona Ksiega Komisji Wspdlnot Europejskich z 20 stycznia 1999 r. dotyczaca dostepu
do informacji w sektorze publicznym w spoteczenstwie informacyjnym, bedaca instrukcja
dla parlamentéw krajow cztonkowskich oraz Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci Rady Europy (art.10 ust.1 ,Kazdy ma prawo do wolnosci
wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania poglqgddw oraz otrzymywania
informacji bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice paristwowe;
ust.2 Korzystanie z tych wolnosci, jako pociggajgce za sobg obowiqzki i odpowiedzialnosc,
moze podlegac takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie
sq przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczeristwie demokratycznym w interesie
bezpieczenstwa publicznego, ze wzgledu na koniecznos¢ zapobiezenia zaktdceniu porzqdku
lub przestepstwu, z uwagi na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i
praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na
zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sqdowej”.

Powyzszy przepis zinterpretowat Sad Najwyzszy w wyroku z 1.06.2000 (Il RN,
64/00). SN uznat, ze Konstytucja RP ustanawia wyzsze standardy ochrony wolnosci
wypowiedzi niz przewidziane w art. 10 Konwencji. Odmowa udostepnienia informacji,
moze nastgpié jedynie ze wzgledu na ochrone tajemnicy panstwowej, urzedowej lub innej
tajemnicy chronionej ustawg (patrz takze wyroki NSA z 5.X11.2001 r., Il SA 155/01 oraz
230.01.2002 r.,, I SA 717/01). Oznacza to, ze powodem odmowy nie moze by¢
uporczywos$¢ wnioskodawcy lub nawet znaczgce zaktécenia w funkcjonowaniu urzedu,
CHYBA ZE uporczywo$é i znaczace zakidcenie zostang zdefiniowane w ustawie. Czynitoby
to taki ksztatt przepisu zgodny z Konwencjg, ale nadal niekoniecznie zgodny z Konstytucja.
Generalnie to ustawa, a nie urzednik majg decydowac o kryteriach odmowy.

Dostep do informacji publicznej

Aktualne zdefiniowane zakresu informacji publicznej, chociaz niedoskonate powinno
pozostac bez zmian. Nowa, precyzyjniejsza definicja informacji publicznej na obecnym
etapie miataby szkodliwy efekt uboczny, albowiem uchylitaby dorobek orzeczniczy
sgdoéw, ktoéry dzis pozostawia niechetnym jawnosci organom wifadzy publicznej

niewielkie pole manewru w wymyslaniu kolejnych, ekwilibrystycznych interpretacji
4
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obecnych regulacji. ROwnoczesne zmiany zarowno procedury dostepu do informacji
publicznej, jak i jej definicji zminimalizuje korzysci wynikajace z pierwszej z nich co
najmniej na okres wypracowania przez sgdy nowych interpretacji zmienionej definicji,
co moze ciggnac sie latami.

Jedyna zmiana merytoryczna powinna dotyczy¢ spotek komunalnych, szczegdlnie
monopoli naturalnych, w ktérych samorzad posiada wiekszosciowy pakiet
udziatéw/akcji. Mianowicie w_ich przypadku powinno byé zabronione ograniczanie

dostepu do informacji publicznej z powotaniem sie na tajemnice przedsiebiorcy.

Ochronie w tym trybie podlega¢ powinny jedynie informacje dotyczgce przysztosci -
strategii i plandw rozwoju oraz prognoz finansowych spdétki, bo moga pozwolic¢
prywatnym konkurentom ksztattowad swoje dziatania przy nieuzasadnionej przewadze
informacyjnej. By¢ moze nalezy rozwazy¢ wytgczenie z tej propozycji spétek samorzadu
wojewddztwa, bowiem niektdre z nich mogg petnic role strategiczng dla panstwa (np.
lotniska regionalne).

Rozwigzania wymaga tez problem dziatania w zmowie organu wifadzy ze strong
zawartej umowy. Przedsiebiorca zastrzega ze swojej strony poufno$é informac;ji
dotyczacej obu stron wspodtpracy umozliwiajgc organowi odméwienie dostepu do
informacji publicznej z powotfaniem sie na ,wspoétwiasnos¢” tej informacji drugiej
strony (np. francuski inwestor juz po prywatyzacji SPEC S.A. zastrzegt poufnos¢ swoich
nieostatecznych ofert na nabycie akcji ztozonych Miastu, ktéra to wiedza konieczna
byta do odtworzenia przebiegu najwiekszej komunalnej prywatyzacji 1l RP;
w tym konkretnym przypadku po wystgpieniu o informacje publiczng Miasto
»,Zapytato” inwestora, czy sobie zyczy ujawnienia jego ofert, na co ten skwapliwie
odpowiedziat negatywnie, mimo ze w przypadku réwnolegtego postepowania
prywatyzacyjnego na energetyke cieplng w Jastrzebiu Zdroju nie zastrzegt poufnosci
tych samych informacji).

Najwazniejszym problemem, ktory powinien zosta¢ rozwigzany w pierwszej kolejnosci
to procedura dostepu do informacji publicznej. Aktualnie zdeterminowana wtadza
moze odsung¢ prawomocne rozstrzygniecie sporu nawet o 3 lata, co oznacza, ze
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wiekszo$¢ wnioskéw zrealizowana zostanie po uptywie kadencji, kiedy wartosé
informacji spada.

Odnosnie zmian w procedurze dostepu do informac;ji publicznej, w pierwszej kolejnosci
powinna by¢ rozwazona likwidacja ogniwa jakim w przypadku wtadz lokalnych i

regionalnych jest samorzgdowe kolegium odwotawcze (nie dotyczytoby to innych

decyzji administracyjnych). SKO tylko wydtuza Sciezke dostepu, skoro w przewazajacej
ilosci przypadkéw niezadowolona strona odwotuje sie do sgdu administracyjnego.
Co wazniejsze, kolegia notorycznie nie trzymajg sie ustawowego terminu 14 dni na
podjecie decyzji (w warszawskim SKO czas oczekiwania wynosi nawet 6 miesiecy i
wiecej). Artykut 21.3.1 projektu ustawy niczego nie zmienia, wiec takze pozostanie
martwy.

Ewentualne wytgczenie z procedury SKO i dopuszczenie bezposredniej skargi do
wojewoddzkiego sgdu administracyjnego na decyzje organu wtadzy publicznej moze by¢
zakwestionowane jako niezgodne 1z zapisem konstytucyjnym gwarantujgcym
dwuinstancyjnos¢. W takim przypadku mozna rozwazy¢ powielenie rozwigzania
dotyczgcego decyzji podejmowanych przez organy centralne, tj. zwrdcenie sie
obywatela do organu samorzgdu o ponowne rozpatrzenie wniosku. Termin 14-dniowy
stosowatby sie takze w przypadku ponownego rozpatrzenia sprawy. Rozwigzanie to
zastepowatoby waskie gardfo, jakim jest SKO nie radzgce sobie z terminowym
rozpatrywaniem spraw i pozwalatoby to na roztadowanie zatoréw proceduralnych
przez decentralizacje.

Mozna tez rozwazy¢ pozostawienie postepowania przed SKO, ale w zmienionej
formule.

a) Termin przestania do SKO przez organ wtadzy publicznej odwotania wnioskodawcy
wraz ze stanowiskiem organu i aktami sprawy powinien wynies¢ 5 dni roboczych
Nie jest to zbyt krotki termin, skoro sprawa jest wczesniej organowi znana.

b) SKO rozpatruje odwotanie w obecnie wskazanym terminie 14 dni. Aktualnie termin
ten najczesciej jest nieprzestrzegany i wynosi do kilku miesiecy.
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c) Rozpatrywanie odwotan nalezy powierzy¢ sktadom jednoosobowym zamiast
trzyosobowym jak ma to miejsce obecnie.

d) Sktad orzekajacy nie bedzie miat obowigzku sporzadzenia uzasadnienia (stosuje sie
domniemanie przyjecia uzasadnienia strony, do ktérej stanowiska kolegium sie
przychyla), chyba ze motywy decyzji wykraczajg poza argumentacje stron. Wraz z
decyzjg SKO odsyta organowi akta sprawy.

Skarge na decyzje SKO do wojewddzkiego sgdu administracyjnego organ sktada z
pominieciem SKO (aktualnie SKO na ogét nie korzysta z mozliwosci zajecia stanowiska
do skargi sktadanej za posrednictwem kolegium) w terminie 5 dni roboczych od
doreczenia w/w decyzji, wraz z potwierdzeniem nadania do wnioskodawcy za
potwierdzeniem odbioru odpisu skargi. W przypadku sporzadzenia uzasadnienia
swojej decyzji przez SKO, termin na wniesienie skargi przez organ wynosi 10 dni
roboczych. Ta sama procedura dotyczy niezadowolonego z decyzji SKO wnioskodawcy
z tym, ze zachowane sg obecne terminy na ztozenie skargi. W przypadku skargi
whnioskodawcy, organ obowigzany jest ztozy¢ odpowiedz (wraz z aktami sprawy) w
terminie 5 dni roboczych od daty doreczenia odpisu. Wnioskodawca nie moze
przekroczy¢ terminu 30 dni na odpowiedz?.

Postepowanie przed wojewddzkim sgdem administracyjnym powinno toczy¢ sie w
trybie uproszczonym tj. na posiedzeniu niejawnym? w sktadzie jednoosobowym (a nie
trzyosobowym jak ma to miejsce obecnie), chyba Zze przewodniczacy wydziatu ze
wzgledu na precedensowosé sprawy postanowi o wyznaczeniu sktadu trzyosobowego).
Termin rozpatrzenia sprawy wynosi 22 dni robocze od daty wptywu odpowiedzi na

1 Zréznicowanie termindw dla organu i wnioskodawcy moze by¢ kwestionowane na podstawie nieréwnosci
wobec prawa stron postepowania. Nie jest to zasadny argument, albowiem zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego nie jest naruszeniem réwnosci wobec prawa stosowanie innych zasad wobec stron, ktérych
pozycja nie jest tozsama (cechy relewantne). Organ witadzy publicznej posiada etatowg obstuge prawng
utrzymywang z podatkéw obywateli, totez wnioskodawcdéw powinny dotyczyc¢ tagodniejsze rygory proceduralne.
2 Aktualnie strony na posiedzeniach jawnych zazwyczaj nic nie wnosza nowego do sprawy ponad to, co zostato
przedstawione w skardze i w odpowiedzi na skarge.
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skarge (rozpatrzenie sprawy obejmuje sporzgdzenie uzasadnienia wyroku i jego
wystanie).

Organowi za posrednictwem WSA przystuguje kasacja do Naczelnego Sadu
Administracyjnego w terminie 22 dni roboczych od daty doreczenia wyroku WSA.
Whnioskodawcy przystuguje termin 44 dni roboczych. NSA rozpatruje sprawy wg.
kolejnosci wptywu kasacji w sktadzie 3 osobowym na posiedzeniu niejawnym, chyba ze
przewodniczgcy sktadu orzekajgcego postanowi inacze;j.
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