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Warszawa, 24 pazdziernika 2017 r.

OPINIA STOWARZYSZENIA
SIEC OBYWATELSKA WATCHDOG POLSKA
DO PROJEKTU USTAWY O JAWNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO
(z23.10.2017 1)

Wprowadzenie
Niniejsza opinia dotyczy wskazanego projektu ustawy w takim zakresie, w jakim proponowane
regulacje dotyczg realizacji konstytucyjnego prawa do informacji, tj. udostepniania informacji

o dziatalnosci wtadz publicznych.

Sktada sie ona z trzech czesci. W pierwszej z nich przedstawiamy uwagi ogdlne dotyczace potrzebny

i celowosci projektowanej regulacji. W drugiej odnosimy sie krytycznie do tych zmian
wprowadzanych projektowanym aktem prawnym, ktére negatywnie wptyng na realizacje
konstytucyjnego prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci wtadz publicznych. W trzeciej zas
przedstawiamy niewykorzystane szanse zmian obecnie istniejgcych rozwigzan, utrudniajgcych

spoteczenstwu uzyskiwanie informacji.

I. Uwagi ogolne
Analiza rozdziatéw 2, 3 i 11 prowadzi do wniosku, ze proponowane regulacje s3 w przewazajjcej
mierze powtdrzeniem obecnie obowigzujacych rozwigzan zawartych w ustawie o dostepie do
informacji publicznej. Ten stan rzeczy poddaje w watpliwos¢ zamierzenie przyjecia aktu prawnego,
ktory miatby uchyli¢ obecnie obowigzujgcy ustawe o dostepie do informacji publicznej (vide art. 130

pkt 2 projektu).

Stowarzyszenie nie krytykuje pomystu uregulowania w jednym akcie prawnym rozwigzan
dotyczacych szeroko pojetego prawa antykorupcyjnego. Zwtaszcza ujednolicenie zasad sktadania

o$wiadczen majgtkowych przez osoby do tego zobowigzane jest dobrym rozwigzaniem, ktéry
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informacji publicznej. Proponowane zmiany w zakresie udostepniania informacji publicznej mogtyby

Stowarzyszenie postulowato juz w 2014 r.". Krytykujemy jednak pomyst

wtaczenia do projektowanego aktu obecnej ustawy o dostepie do

zostaé skutecznie wprowadzone do obecnej regulacji, gdyz zmiana dotyczy zaledwie kilku jej

przepisow.

Zachowanie obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej pozwoli unikng¢ chaosu prawnego,
spowodowanego bardzo bogatg praktyka stosowania dotychczasowych regulacji i zwigzanego z tym
orzecznictwem, literaturg przedmiotu oraz koniecznos$ci odpowiedniego odnoszenia ich do nowego

aktu prawnego.

Z punktu widzenia obywatelki/obywatela tudziez innego podmiotu prawa, korzystajgcego z
konstytucyjnego prawa do informacji, korzystne jest obowigzywanie jednej ustawy, dotyczgcej
sposobu korzystania z tego prawa. Takie rozwigzanie réwniez podyktowane jest art. 61 ust. 4
Konstytucji RP , Tryb udzielania informacji, o ktéorych mowa w ust. 1 i 2, okreslajg ustawy, a w

odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”.

Obecna ustawa o dostepie do informacji publicznej w duzej mierze jest lekturg wazng i ciekawg dla
osoby czynigcej z niej uzytek. Z kolei wiekszo$¢ projektowanych regulacji nie odnosi sie do praw
korzystajacych osdb, a do obowigzkéw organdw wtadzy publicznej. Stowem, projektowana regulacja,
wigczajgca dotychczasowg ustawe o dostepie do informacji publicznej, nie pomoze osobom
zainteresowanym w odnalezieniu informacji o tym, jak moga korzystac z konstytucyjnego prawa do

informacji publiczne;j.

Z tego powodu postulujemy wytgczenie spod projektowanych regulacji okreslania zasad i trybu
dostepu do informacji o sprawach publicznych (art. 1 pkt 1 projektu) oraz, ewentualnie,
wprowadzenie pewnych zmian w obecnej ustawie o dostepie do informacji publicznej za sprawg

przepisdw zmieniajgcych.

Wodweczas nalezatoby takze zastanowic sie nad zmiang tytutu projektowanego aktu prawnego -

z "ustawy o jawnosci zycia publicznego" na, tytutem przyktadu, "ustawy o przeciwdziataniu korupgcji".

! https://siecobywatelska.pl/siec-obywatelska-watchdog-polska-0-oswiadczeniach-majatkowych-2/
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II. Projektowane regulacje, godzace w WaTCHDO g .
Konstytucyjne prawo do uzyskiwania

informacji o dziatalnosci wtadz publicznych

(1) Zmiana charakteru prawnego aktu o wyznaczeniu optaty za dostep

W Swietle obecnego art. 15 ustawy o dostepie do informacji publicznej nie budzi watpliwosci, ze
wyznaczenie optaty zwigzanej z dodatkowymi kosztami udostepnienia informacji publicznej nie stoi
na przeszkodzie udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem - w terminie 14 dni od
poinformowania o wyznaczeniu opfaty, chyba ze wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany

whniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia informacji albo wycofa wniosek.

Projektowany art. 20 ust. 3 ustawy zaktada zmiane charakteru optaty. Zgodnie z tym projektowanym
przepisem udostepnienie informacji zgodnie z wnioskiem nastepuje po uptywie 14 dni od dnia
uiszczenia optaty przez wnioskodawce, chyba ze wnioskodawca w tym terminie: 1) nie uisci optaty, o
ktorej mowa w ust. 1, o wysokosci ktérej zostat zawiadomiony przez podmiot obowigzany do
udostepnienia; 2) dokona zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia informacji; 3)
wycofa wniosek. Oznacza to, ze uiszczenie opfaty jest warunkiem do udostepnienia zgdanej przez

osobe wnioskujacg informacji.

W ocenie Stowarzyszenia jest to regulacja niedopuszczalna, gdyz w sposdb znaczacy uderzajgca w

praktyczng mozliwos¢ korzystania z konstytucyjnego prawa do informacji.

Nie budzi obecnie watpliwosci, ze akt wyznaczajgcy opfate zwigzang z dodatkowymi kosztami
udostepnienia informacji podlega kognicji sgdu administracyjnego. Oznacza to, ze w przypadku
nieuzasadnionego natozenia opfaty osoba czynigca uzytek z prawa do informacji nie pozostaje
bezbronna, jesli idzie o mozliwos¢ natozenia przez wiadze publiczne dolegliwosci finansowej.
Jednakze nie stoi to na przeszkodzie realizacji prawa do informacji, gdyz udostepnienie informacji

toczy sie niezaleznie od tego.

Jest to istotna gwarancja dla oséb korzystajgcych z prawa do informacji, gdyz oddziela konsekwencje

finansowej dolegliwosci od realizacji konstytucyjnego uprawnienia.

Po pierwsze, majac swiadomos¢, ze zaskarzenie opfaty bedzie wigzato sie z okoto 3-letnimi
postepowaniami sgdowymi (zaktadajac, ze sprawa trafi do NSA) i wstrzymaniem realizacji wniosku,
osoby korzystajgce z tego prawa mogg nie by¢ zainteresowanie kwestionowaniem opfat z uwagi na

to, ze po tym czasie informacja przestanie by¢ dla nich aktualna. To zas moze sprawi¢, ze osoby
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korzystajace z tego prawa beda wycofywaty wniosek, a tym samym
zaprzestang - wskutek postawionych barier formalnych - korzystania z

konstytucyjnego prawa.

Nie sposéb wskaza¢ jaki jest sens obecnej regulacji. Obecnie podmiot zobowigzany moze
egzekwowaé wyznaczong optate kierujgc powddztwo do sgdu powszechnego, wiec istniejg
instrumenty prawne, zeby natozong optate wyegzekwowaé. Poza tym, udostepnianie informacji przez
wtadze jest podstawowym obowigzkiem wifadz publicznych, zwigzanych z tym, ze Polska jest
demokratycznym panstwem prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz zwigzanym z zagwarantowanym w art.
61 Konstytucji RP prawem do informacji. Z tego powodu udostepniania informacji nie mozna
traktowac¢ jako ustugi, ktérg nalezy uprzednio optaci€. Sens wyznaczania dodatkowych kosztéw
wigze sie zas z sytuacjg, gdy nietypowy wniosek rodzi po stronie adresata dodatkowe koszty, zatem
chodzi o to, zeby tymi dodatkowymi kosztami nie obcigza¢ podmiotu zobowigzanego, a
whnioskodawce. Cel ten jest skutecznie realizowany w Swietle obecnie obowigzujgcych regulacji - gdy

podmiot zobowigzany moze egzekwowaé dodatkowe koszty.

Nie mozna zapominaé, ze to wtasnie podmiot publiczny, z uwagi na swojg pozycje dominujacg,
ponosi ryzyko tego, ze optata zostanie udostepniona dopiero wskutek pozwania i wyroku
zasgdzajgcego koszty na rzecz powoda. Z tego powodu nie ma podstaw zmiana obecnych regulacji

prawnych.

(2) Sktadanie wnioskow w sposéb "uporczywy"” jako przestanka
ograniczania prawa do informacji
Artykut 21 ust. 2 przedstawionego projektu wprowadza nowg, nieznang dotad w polskim prawie

przestanke ograniczania prawa do informacji. Zgodnie ze wskazanym przepisem

W przypadku gdy wnioskodawca w sposéb uporczywy sktada wnioski, o ktérych mowa w
art. 16 ust. 1, ktorych realizacja ze wzgledu na ilos¢ lub zakres udostepnianej informacji
znaczqgco utrudnitaby dziatalnos¢ podmiotu obowigzanego do udzielenia informacji

publicznej, podmiot ten moze odmdwic udostepnienia informacji publicznej

Zatem przepis ten wprowadza fakultatywng przestanke ograniczania prawa do informacji wskutek
uznania przez podmiot zobowigzany, ze wnioskodawca sktada wnioski w sposéb "uporczywy", co ma

"znaczgco utrudniac¢ dziatalnosé podmiotu zobowigzanego".

Pozostawienie kompetencji do oceny, czy wniosek jest ucigzliwy, podmiotowi zobowigzanemu do

udostepniania informacji publicznej odwraca relacje zobowigzan. To nie organ czy podmiot jest

4
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zobowigzany udostepni¢ informacje, a wnioskodawca zachowywac sie
nieuporczywie. Daje to pole do uznaniowosci i uniemozliwia realizacje

konstytucyjnych uprawnien.

Oczywiste jest, ze ewentualne spory w tej mierze oceniaé bedzie organ odwotawczy lub w dalszej

kolejnosci sad administracyjny, jednak oznacza to czasem kilkuletnie oczekiwanie na rozstrzygniecie.

Projektowana regulacja dopuszcza ograniczanie prawa do informacji z uwagi na przestanke, ktérej
kryteria nie zostaty w ustawie w zaden sposdb zdefiniowane. Jest to niedopuszczalne, w swietle art.

61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie konstytucyjnego prawa.

Wprowadzenie takiej przestanki, z ktorej, jak mozna z duzym prawdopodobieristwem zatozy¢, chetnie
bedg korzystaty podmioty zobowigzane do udostepniania informacji publicznej, stoi w razacej
sprzecznosci z obowigzkiem wtadz publicznych do budowania zaufania spoteczeristwa do dziatalnosci
panstwa. Odmowienie udostepnienia informacji z uwagi na omawiang przestanke, bez watpienia
sprawi obnizenie zaufania osoby wnioskujgcej zaréwno do podmiotu zobowigzanego, do ktérego

whniesiono wniosek, jak i do panstwa w ogdle.

Przepis ten stoi w sprzecznosci z obecnym art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej i
art. 4 ust. 2 projektowane] ustawy, zgodnie z ktéorymi od osoby wykonujacej prawo do informacji
publicznej nie zada sie wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Z jednej strony podmiot
zobowigzany (ani jakikolwiek inny organ) nie ma kompetencji do badania interesu prawnego lub
faktycznego, a z drugiej strony miatby mie¢ kompetencje do odmowy udostepnienia informacji w

uwagi na "sposob" sktadania wnioskow.

Uregulowanie tak bardzo niesprecyzowanej i arbitralnej przestanki ograniczajgcej prawo do
informacji publicznej jest niedopuszczalne w $wietle zasady prawidtowej legislacji, wynikajgcej z art. 2

Konstytucji RP.

W sSwietle aktualnie obowigzujacych rozwigzan prawnych jezeli faktycznie do podmiotu
zobowigzanego wptywa kilka lub kilkanascie wnioskdéw, ktérych przedmiotem jest okreslona
informacja, ale wnioskodawcy wskazujg odmienne sposoby i formy udostepnienia informacji (np.
przestanie skanu pisma poprzez e-mail, wykonanie kserokopii i wystanie jej pocztg tradycyjng,
wystanie kopii dokumentu faksem, itd.), to udostepnienie tej informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej wytgcza, w Swietle art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, obowigzek
udostepniania tych informacji na wniosek. Zatem obecne prawo przewidziato instrumenty, ktére

majg przeciwdziata¢ wnioskom sprawiajgcym trudnosci podmiotu zobowigzanego.
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(3) Przepis przejsciowy, wedle ktorego stosowane
majq by¢ nowe, mniej korzystne dla wnioskujqcych
regulacje

Zgodnie z art. 127 projektowanego aktu prawnego, do spraw z zakresu dostepu do informacji
publicznej, niezakoriczonych w dniu wejscia w Zzycie ustawy ostatecznym albo prawomocnym
rozstrzygnieciem, stosuje sie przepisy projektowanej ustawy (ust. 1). Podmioty sg obowigzane w
sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, w terminie 14 dni od dnia wejscia w zycie ustawy, udostepnic

informacje publiczng albo wydac¢ decyzje o odmowie udostepnienia informacji (ust. 2).

Pragniemy wskazaé, ze z uwzglednieniem powyzszych uwagi i zastrzezen co do regulacji ingerujgcych
nadmiernie w prawo do informacji, oznacza to, ze po wejsciu w zycie projektowanej ustawy maja
obowigzywal przepisy nowe, takie do postepowan jeszcze niezakohczonych. Oznacza to

obowigzywanie regulacji mniej korzystnych.

Mozna sobie bez trudu wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej po wejsciu w zycie ustawy w projektowanym
ksztatcie podmioty zobowigzane odmawiajg udostepnienia informac;ji publicznej ze wzgledu na to, ze
whniosek w sprawie zostat ztozony w sposdb "uporczywy". Podobnie rzecz sie ma ze sporami
dotyczgcymi wyznaczonej optaty - od chwili wejscia w zycie ustawy informacja nie bedzie przekazana

do chwili uregulowania opfaty.

Takie uregulowanie przepisu przejsSciowego jest niedopuszczalne w demokratycznym panistwie
prawnym. Przepis ten zamiast chroni¢ interesy obywateli, ktérzy wszczeli postepowanie przed
wejsciem w 2ycie tej ustawy, wprost w interesy obywateli ingeruje (zwazywszy na pozostate,

omowione powyzej regulacje).

III. Niewykorzystane szanse zmian negatywnych przepisow

(1) Pozostato pojecie "informacji publicznej”

Projektowany art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy powiela obecny art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Cho¢ zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP mamy prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci wtadzy publicznej, to w Swietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
(przeniesionego do art. 2 ust. 1 pkt 2 projektowanej ustawy) prawo dotyczy udostepnienia informacji
publicznej. To wtasnie pojecie "informacji publicznej" jest powodem przedmiotowego ujmowania
zakresu prawa (obejmujgcego dostep do informacji o sprawach publicznych), w miejsce
podmiotowego traktowania prawa (informacji o dziatalnosci wtadz publicznych). Doprowadzito to do
zawezajgcej interpretacji zakresu prawa do informacji i dato podstawe do wytworzenia w

orzecznictwie konstruktow, ingerujacych w sposdb istotny w prawo do informacji, takich jak
6
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"dokument wewnetrzny”, "dokument prywatny", ‘"informacja

techniczna", "dokument roboczy", "informacja robocza", itd.

W ocenie Stowarzyszenia powodem przewazajacej wiekszosci problemdéw dotyczacych ustalania
zakresu prawa do informacji jest wfasnie wprowadzenie do ustawodawstwa niezdefiniowanego

pojecia "informacji publicznej", zamiast stosowanie w tym zakresie wprost Konstytucji RP.

W pi$mie do Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktérym zwracalismy sie o wystgpienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie obecnego art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej z Konstytucja® wskazaliémy, ze przepis ten moze by¢ niezgodny z art. 61 ust. 1 i 2

Konstytucji RP.

Ustawowe pojecie ,informacji publicznej”, okreslajgce zakres prawa do informacji publicznej,
prowadzi do ograniczenia zakresu przedmiotowego konstytucyjnego prawa do informacji. Artykut 61
ust. 1 Konstytucji RP stanowi o prawie obywateli ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organdw wfadzy publicznej oraz osdéb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze
innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1 zdanie

drugie Konstytucji RP).
Przepisy te okreslajg zakres prawa do informacji publicznej, tj.:
— zakres podmiotdw uprawnionych (obywatel),

— zakres podmiotéw zobowigzanych (organy wtadzy publicznej, osoby petnigce funkcje
publiczne, organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, inne osoby oraz jednostki
organizacyjne w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja

mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa),

— zakres przedmiotowy (informacje o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, oséb petnigcych
funkcje publiczne, organdw samorzgdu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publiczne;j i

gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa).

W odniesieniu do zakresu przedmiotowego w art. 1 ust. 1 UDIP okreslono go poprzez okreslenie

tego, co czego mamy prawo, tj. do uzyskiwania informacji publicznej. We wskazanym przepisie

2 https://siecobywatelska.pl/spotkanie-u-rpo-o-jawnosci/
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nieprecyzyjny, gdyz nie sposdb powiedzie¢, czym jest informacja o sprawach publicznych. Wyktadni

okreslono, ze informacje publiczng stanowi ,kazda informacja o

sprawach publicznych”. Przepis ten jest w sposdb oczywisty

pojecia informacji publicznej, w oparciu o ustawowg regulacje, ze jest to kazda informacja o

sprawach publicznych, podjeto sie orzecznictwo i doktryna.

Poczatkowo przyjmowano w orzecznictwie i doktrynie szerokie rozumienie informacji publicznej®.
Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk wskazujg, ze ,Dekada stosowania u.d.i.p. oparta sie na
niekwestionowanym pogladzie, ze «informacja o sprawie publicznej» to «kazda wiadomosé
wytworzona lub odnoszona do wtadz publicznych, a takie wytworzona lub odnoszona do innych
podmiotéw wykonujgcych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan witadzy
publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panistwa. Informacja
publiczna dotyczy sfery faktow»®. Tak tez wskazata M. Jaskowska, wskazujac, ze wzgledem tego
pogladu orzecznictwo jest od lat konsekwentne, na co wskazuje, zdaniem autorki, chociazby tresc
kolejnych informacji o dziatalnoéci sadéw administracyjnych®. Orzecznictwo dostarcza wielu
przyktadow tak szerokiego rozumienia informacji publicznej (tytutem przyktadu: wyrok NSA z dnia 30
pazdziernika 2002 r., Il SA 1956/02, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lutego 2007 r., IV SA/Po 994/06,
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 sierpnia 2010 r. Il SAB/ Sz 7/10, wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 r.,
| OSK 1774/10.). Szerokie rozumienie ,informacji publicznej” jest korzystne dla wszystkich tych,
ktdrzy czynig uzytek z tego prawa, bowiem pozwala to na petfniejszg realizacje prawa

zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

Jednakze od pewnego czasu obserwujemy, ze pojmowanie ,informacji publicznej” i dokonywana w
tym wzgledzie wyktadnia nie prowadzi do dookreslenia zakresu konstytucyjnego prawa do informacji,

aby utatwié jego realizacje, natomiast stanowi podstawe do jego ograniczania.

Mozna sie spotka¢ z dwoma podejsciami do rozumienia pojecia informacji publicznej, a przez to z
dwoma podejsciami do ustalania zakresu przedmiotowego tego prawa — podejsciem podmiotowym
oraz podejsciem przedmiotowym. Matgorzata Jaskowska wskazuje, ze w literaturze i orzecznictwie
pojawity sie dwa sposoby okreslania pojecia informacji publicznej: przedmiotowe, majgce silniejszg

reprezentacje, odwotujace sie do art. 61 Konstytucji RP. Opiera sie ono na zatozeniu, ze — zgodnie z

% Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 28 i przytoczone tam orzecznictwo.
*B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoleczne i prawo do informacji o procesie prawotwérczym na tle
Konstytucji RP oraz postulatu ,, otwartego rzgdu”, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego, nr 4 (43)
/2012, s. 23).
M. Jaskowska, Wplyw informatyzacji administracji publicznej na dostep do informacji publicznej, [w:] Prawne
problemy wykorzystywania nowych technologii w administracji publicznej i w wymiarze sprawiedliwosci, M.
Barczewski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Gdansk 2008, s. 56-57.
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przedmiotowy®, bowiem ten wynika z samej Konstytucji RP’. W tej koncepcji zwraca sie takze na

art. 61 ust. 4 Konstytucji RP — w drodze ustawy miat by¢ uregulowany

tylko tryb dostepu do informacji publicznej, a nie zakres podmiotowy i

uwage stosowania tylko art. 1 ust. 1 UDIP, prowadzgce do zawezenia pojecia informacji publicznej,
ktére mozina bytoby odnosi¢ tylko do informacji o sprawach zbiorowosci, a nie np. spraw
indywidualnych®. To za$ ograniczatoby dostep do informacji o dziatalnoéci podmiotéw publicznych
niezaleznie od tego, kogo dana informacja dotyczy. Poza tym zwraca sie uwage na ryzyko
niespdjnosci przepisow, w tym w kontekscie wytaczen z art. 5 ust. 1 i 2 UDIP. Szerokie rozumienie
informacji publicznej pozwala natozyé na organy koniecznosci przestrzegania odpowiedniej formy,
polegajgcej m.in. na ograniczaniu prawa do informacji publicznej w formie decyzji administracyjnej.
Co istotne, M. Jaskowska zwraca uwage, ze przy szerokim rozumieniu informacji publicznej nie
sprowadza sie ich tylko do dokumentéw urzedowych, nie ma réwniez znaczenia czy jest to dokument
wewnetrzny, czy roboczy’. Warto zaznaczyé, ze szerokie pojmowanie informacji publicznej i bedace
jego skutkiem kwalifikowanie szerokiego katalogu informacji jako desygnatéw tego pojecia nie
oznacza, ze wszelkie informacje, bedace informacjami publicznymi, zostang udostepnione.
Dostepnosé informacji publicznej moze zosta¢ ograniczona ze wzgledu na przestanki, wystowione

przez art. 5 ust. 1i 2 UDIP.

Z kolei przedmiotowe ujecie informacji publicznej odwotuje sie do pojecia ,sprawy publicznej”,
wystowionej w art. 1 ust. 1 UDIP. Prowadzi to do zawezania pojecia informacji publicznej — i tym
samym zakresu prawa — bowiem stwarza sposobnos$¢ do postugiwania sie w praktyce stosowania
tego prawa z tworami takimi jak: informacje (dokumenty) prywatnych, publicznych, osobistych,
wewnetrznych®, ktére maja rzekomo nie spetnia¢ przestanki , publicznosci” z art. 1 ust. 1 UDIP. Ten
sposéb wyktadni abstrahuje od tego, ze ochrona innych débr prawnych, z ktérymi w kolizje moze
wejs¢ prawo do informacji publicznej moze by¢ osiggana w innym — niz nieuznawanie okreslonych
informacji jako publiczne — trybie. Stuzy temu forma decyzji o odmowie udostepnienia informacji

publicznej.

Skutkiem obowigzywania art. 1 ust. 1 UDIP, okre$lajacego zakres przystugujgcego nam prawa poprzez

odwotanie sie do pojecia ,sprawy publicznej” jest arbitralne ograniczanie prawa do informacji

*w wyroku NSA z dnia 18 lutego 2015 r., | OSK 752/14, wskazano, ze szeroka definicja informacji publicznej
opiera sie na zatozeniu, ze zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP ustawa miata okresla¢ jedynie tryb
udostepniania informacji, natomiast jej zakres przedmiotowy i podmiotowy wynika z samej Konstytucji RP.

M. laskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, [w:] ,Kwartalnik Prawa Publicznego”, nr 3/2012,

s. 60.

®Ibidem.

9/bidem, s. 62.

%M. Jagkowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje..., s. 67.



siec obywatelska A

WaTCHDO®:

administracyjne. Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk trafnie zauwazajg, ze ,Kreta droga do

publicznej w toku jego stosowania zaréwno przez podmioty

zobowigzane do udostepniania informacji publicznej, jak i sady

informacji wiedzie najpierw przez skomplikowany, nasycony coraz wiekszg arbitralnoscig jurydyczny

test na okolicznos¢ jej «publicznego» charakteru”**.

Ma to istotne znaczenie dla wszystkich oséb i podmiotéw czynigcych uzytek z prawa do informacji
publicznej. Obecna sytuacja w zaden sposdb nie buduje zaufania do panstwa ani pewnosci prawa, z
powodu wytgczania réznych informacji spod zakresu przedmiotowego prawa do informacji.
Obserwujemy nasilenie tego problemu w ostatnim czasie. Najwieksze nasze problemy nie wynikajg z
proby wywazenia débr: prawa do informacji publicznej i innych débr prawnie chronionych, ale w
dziatan na rzecz ustalenia, ze okre$lona informacja jest informacjg publiczng (co wcale nie oznacza, ze

zostanie ona udostepniona).

Opisany problem dot. rozumienia "informacji publicznej" ma istotne znaczenie, bowiem poprzez
kwalifikowanie jako informacje (dokumenty) wewnetrzne, wskutek orzeczen sadow

administracyjnych uniemozliwiono dostep do:

— korespondencji mailowej oséb petnigcych funkcje publiczne (wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., |
0SK 7070/10),

— w tym korespondencji mailowej zwigzanej z tworzeniem prawa (wyrok NSA z 21 czerwca
2012 r., | OSK 666/12 oraz wyrok z 14 wrzesnia 2012 r., | OSK 1203/12),

— niektorych opinii prawnych (ekspertyz), zamawianych przez organy wtadzy publicznej (wyrok
NSA z 27 stycznia 2012 r., 1 OSK 2130/11),

— protokotéw posiedzen kolegium prezydenckiego (wyrok NSA z dnia 6 lipca 2016 roku w

sprawie sygn. akt. | OSK 114/15).

Ponad 15-letnia praktyka stosowania UDIP dowodzi, ze wiekszos¢ spraw, trafiajacych do sgadéw
administracyjnych w sprawach dostepu do informacji publicznej, dotyczy skarg na bezczynnosé. W
duzej mierze jest to wynikiem toczacych sie sporéw co do uznania zgdanych przez osoby wnioskujgce
informacji jako ,publicznych” w sSwietle art. 1 ust. 1 UDIP. Przepis ten, z powodu jego
niedookreslonosci i odwotywanie sie do pojecia ,,sprawy publicznej”, moze stanowi¢ podstawe do
arbitralnego ograniczania prawa do informacji publicznej wskutek wytgczania réznych informacji z

zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej. Warto nadmieni¢, ze przez 15 lat

1B Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoleczne i prawo do informacji o procesie prawotwérczym..., s. 23.
Autorzy wskazujg takze, ze w praktyce, podmioty zobowigzane nie prowadzg sporu co do meritum, tj. o
zasadnosci ograniczen prawa do informacji publicznej, lecz ,,organy wladzy publicznej bardzo czgsto prowadzg
spor «na przedpoluy», a wigc neguja «publiczny» charakter informacji bez wskazania ustawowych ograniczen”
10
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obowigzywania ustawy nie wypracowano ani w doktrynie, ani w

orzecznictwie prostej i klarownej definicji ,,informacji publicznej”.

Cho¢ w orzecznictwie podkresla sie, ze pojecie informacji publicznej z art. 1 ust. 1 UDIP powinno sie
interpretowaé szeroko, to w wielu przypadkach pojecie ,sprawy publicznej” okazato sie pojeciem
ograniczajgcym prawo. Doktryna i orzecznictwo wytgcza z zakresu ,informacji o sprawach
publicznych” m.in. informacje (dokumenty) wewnetrzne, prywatne, techniczne, itd., pomimo iz nie
ma ustawowych przestanek ani do wyprowadzania takich kategorii informacji (dokumentéw), ani

uznawania, Zze nie mieszczg sie one w zakresie prawa do informacji publicznej.

W zwigzku z tym, jezeli przepisy dotyczgce prawa do informacji nie zostang usuniete z
projektowanego aktu, wnosimy o zmiane projektu ustawy w ten sposdb, ze wykreslony zostanie art.

2 ust. 1 pkt 2.

(2) Pozostata definicja ,,dokumentu urzedowego”
Inng niewykorzystang szansg jest pozostawienie definicji ,dokumentu urzedowego”. Nie jest ona

potrzebna. Definicja ta zostata zawarta w projektowanym art. 2 ust. 1 pkt 1.

Ponownie odwotujemy sie do argumentacji zawartej w naszej opinii, w punkcie Ill.1. Przyjecie
definicji dokumentu urzedowego w kontekscie projektowanego art. 5 ust. 1 pkt 2 (aktualnie art. 6
ust. 2 i art. 3 ust. 1 pkt 2 UDIP) moze powodowac sytuacje, w ktdrej podmioty zobowigzane wbrew

art. 61 ust. 2 Konstytucji RP bedga chciaty udostepnia¢ wytgcznie dokumenty urzedowe.

(3) Dobry krok na rzecz rejestrow umow dyskredytujq ograniczenia w
projektowanym przepisie. Brak tez jawnosci wydatkow.

Za dobry kierunek uznajemy obowigzek prowadzenia i publikowania uméw cywilnoprawnych
zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicznych, przedsiebiorstwa panstwowe, instytuty
badawcze oraz spétki zobowigzane — projektowany art. 9. Jednakze zwracamy uwage na nastepujgce

kwestie.

Projektowany art. 8 ust. 2 pkt 2 przewiduje, iz ograniczenie prawa do informacji nie dotyczy uméw
cywilnoprawnych (tresci) zawieranych przez organy wtadzy publicznej oraz wykonywania tych uméw.
Trudno zrozumie¢ z jakich to przyczyn nie wtgczono ograniczenia jawnosci umow (tresci) wszystkich
podmiotéw zobowigzanych, czy tez nie okresSlono tego zakresu w sposéb jaki to uczyniona w
projektowanym art. 9 ust. 1. Tym samym duza cze$¢ umdw moze podlegaé wytaczeniu z jawnosci.
Czasami poza danymi, ktére beda podlegaty ujawnieniu w publikowanych rejestrach, wazna jest tez
tre$¢ umow.

11
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publikowania takiego rejestru. Zawieratby on informacje o zawartych umowach i pozostatych

Réwniez w kontekscie jawnosci sSrodkéw publicznych zasadnym bytoby

wprowadzenie obowigzku prowadzenia rejestru wydatkéw i

wydatkach. Z punktu widzenia dostepnosci informacji i poddania finanséw publicznych kontroli taki

obowigzek przynidstby wiecej korzysci.

(4) Pozostat przepis sprawiajgcy wiele probleméw, czyli ,,inne ustawowe zasady i tryby dostepu do

informacji”

Projektowany art. 3 ust. 1, co do zasady powtarza art. 1 ust. 2 UDIP. Mozliwos¢ uchwalania innych
zasad i trybu odmiennie regulujgcych zasady i tryb dostepu do informacji publicznych, ktére majg
pierwszenstwo przed UDIP, w aktualnym stanie prawym, ale rowniez w sytuacji wejscia w zycie
projektowanej ustawy, stanowig duze zagrozenie dla jawnosci. Ustawa dotyczaca realizacji prawa do
informacji winna w sposéb kompleksowy regulowaé aspekty proceduralne. Jednoczesnie winny one
mie¢ pierwszenstwo w przypadku w jakim inne ustawy zawierajg mniej korzystne rozwigzania.
Stanowitoby to gwarancje dla 0sdb korzystajacych z prawa do informacji, a jednoczes$nie nie istniatby

inne regulacje, ktére odmiennie (w tym niekorzystnie) zapewniajg realizacje jawnosci.

Podsumowanie

Stowarzyszenie poddaje szczegdlnej krytyce:

— przeniesienie regulacji obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej do nowego aktu
prawnego, gdy regulacje dotyczace realizacji prawa do informacji o dziatalnosci witadz
publicznych  zajmujg jedynie czastke regulacji, podczas gdy pozytywne zmiany
obowigzujgcego prawa mozna zrealizowaé wskutek wprowadzenia zmian w obowigzujacej
ustawie o dostepie do informacji publicznej,

— projektowanie uzaleznienia udostepnienia informacji publicznej od uprzedniego uiszczenia
natozonej opfaty, co doprowadzi w sposdb nieproporcjonalny do ograniczenia prawa do
informacji, ktére to ograniczenie nie jest konieczne i nie znajduje uzasadnienia,

— propozycje wprowadzenia przestanki ograniczajgcej prawo do informacji publicznej wskutek
uznania przez adresata wniosku, ze wniosek ten jest ztozony "w sposdb uporczywy" oraz
ktorego realizacja, w ocenie organu, "znaczgco utrudnitaby dziatalno$¢ podmiotu". Z uwagi
na brak okreslenia zastosowania przestanek tego przepisu w prosty sposéb doprowadzi on do
zniweczenia konstytucyjnego prawa do informacji,

— propozycje przepisu przejSciowego, zgodnie z ktdorym do toczgcych postepowan bedzie sie
stosowato nowe, mniej korzystne regulacje,
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ustawy o dostepie do informacji publicznej - doprowadza do ograniczenia konstytucyjnego

pozostawienie pojecia "informacji publicznej", ktdrego

stosowanie - jak dowodzi 15-letnia historia stosowania obecnej

prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci wtadz publicznych.
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