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Celem niniejszej opinii jest przedstawienie zasady jawno$ci i dostgpu do informacji
publicznej oraz sposobow ich realizacji w jednostkach samorzadu terytorialnego. Konieczne
zatem byto uwypuklenie regulacji zarowno takich, ktore dobrze spetniaja swoje zadanie oraz
takich, ktore maja pewne mankamenty. Z uwagi na duza 0ogolnos¢ przepisoOw i brak definicji
legalnych wielu instrumentéw prawnych, niezbgdna byla analiza orzecznictwa i doktryny w
przedmiotowym zakresie. Rdznorodne, a wielokrotnie skrajne stanowiska sadow i1 pogladow
w literaturze przedmiotu wskazuje jak niejednoznaczna jest to materia i jakie stwarza
watpliwosci interpretacyjne, co bezposrednio przektada si¢ na stosowanie przepiséw. Nalezy
tez zastanowi¢ sig, czy istniejace regulacje prawne sa wystarczajace dla zagwarantowania
realizacji przedmiotowych zasad, czy konieczne sa zmiany prowadzace do zmiany

skomplikowanych i niejasnych regulaciji.

I. Jawnos¢ dzialania wladz publicznych i dostep do informacji publicznej w prawie
mie¢dzynarodowym

Dostep do informacji publicznej stanowi jedna z kardynalnych zasad wspolczesnej
demokracji i spoteczenstwa obywatelskiego. Stad tez prawo do informacji stalo si¢ jednym

Z praw czlowieka przyjetym przez wspolnotg migdzynarodowa.

Obowiazek udostgpniania obywatelom informacji publicznej wynika migdzy innymi
zart.10 Konwencji 0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoséci (okreslana
potocznie jako Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284
Z p6zn. zm.) oraz z art. 19 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
(Dz. U. 21977 r. Nr 38, poz. 167). Umowy te sa czgscia polskiego wewnetrznego porzadku

prawnego i ich postanowienia stosuje si¢ bezposrednio (art. 91 Konstytucji RP).

Artykul 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci stanowi, 1z
kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnosc¢ (...) otrzymywania
informacji iidei bez ingerencji wladz publicznych ibez wzgledu na granice panstwowe.
Natomiast artykut 19 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
przyznaje za$ kazdemu cztowiekowi prawo do (...) swobodnego poszukiwania, otrzymywania
I rozpowszechniania wszelkich informacji i pogladow, bez wzgledu na granice panstwowe,
ustnie, pismem lub drukiem, w postaci dzieta sztuki bqadz w jakikolwiek inny sposob wedtug

wiasnego wyboru.



W zjednoczonej Europie kwestie dostepu do informacji publicznej okreslaja dwa akty
prawne: Zielona Ksigga Komisji Wspolnot Europejskich z 20 stycznia 1999 r., dotyczaca
dostgpu do informacji w sektorze publicznym w spoteczenstwie informacyjnym (Green Paper
on Public Sector Information in the Information Society) KOM (1998) 585 (zawiera ona
wytyczne dla organéw ustawodawczych panstw — cztonkéw Unii w omawianej dziedzinie)
oraz Rekomendacja nr R /81/ 19 Komitetu Ministrow dla Panstw Cztonkowskich w sprawie
dostepu do informacji posiadanej przez wtadze publiczne (zob. tekst Rekomendacji (w:) T.
Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1997, s.99). Przy czym
rekomendacja nie ma charakteru wiazacego; zawiera jedynie zalecenia, do ktérych powinny
si¢ stosowa¢ panstwa cztonkowskie Rady Europy. Okreslono w niej zasady udzielania
informacji znajdujacych si¢ w posiadaniu witadz publicznych. Przede wszystkim — od
podmiotu Zadajacego informacji (osoba fizyczna lub prawna) nie mozna domagaé si¢
uzasadniania swojego interesu prawnego. Zadanie udzielenia informacji mozna skierowaé¢ do
wszelkich wtadz publicznych, poza ustawodawczymi isadowymi, na zasadzie réwnosci.
Udzielenie informacji powinno nastapi¢ w rozsadnym czasie. Odmowa udzielenia informacji
musi by¢ uzasadniona wzglgdami ochrony bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, ochrony zycia prywatnego badz innego interesu prywatnego. Od
kazdej decyzji odmownej stuzy odwotanie. Rowniez obecnie w Unii Europejskiej prawo do
informacji traktowane jest jako prawo podmiotowe kazdego, zar6wno obywatela Unii, jak
i osoby fizycznej lub prawnej zamieszkujacej badz majacej swoja siedzibg w panstwie
cztonkowskim (por. art. 255 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnot¢ Europejska
wprowadzonego Traktatem Amsterdamskim z2 pazdziernika 1997 r. — tekst (w:)
Dokumenty Europejskie, w opracowaniu A. Przyborowskiej—Klimczak iE. Skrzydto—
Tefelskiej, t. 111, Lublin 1999, s. 295-296). Obejmuje ono dostgp do informacji unijnych oraz
do informacji sektora publicznego czionkéw Unii. Pod pojeciem ,,sektora publicznego”
mieszcza si¢ wszystkie podmioty publiczne, bez wzgledu na ich forme¢ prawna, oile sa
ustanowione przez wiladze publiczne i wykonuja zadania publiczne. Dotyczy to réwniez
sadow. Zadajacy informacji nie musi przy tym uzasadniaé swojego interesu. Okreslono
réwniez szczegbtowe zasady dostgpu do informacji. Ich celem ma by¢ zapewnienie
przejrzystosci procesu decyzyjnego. Dlatego tez gwarantuje si¢ mozliwie najpetniejszy dostep
do dokumentéw Unii, a takze witadz krajowych, regionalnych i lokalnych. Dostgp ten jest
bezplatny 1 oparty na zasadzie rownos$ci 1 niedyskryminacji. Udzielenia informacji mozna
odméwi¢ wylacznie wcelu ochrony interesu publicznego, ochrony stosunkow

migdzynarodowych, wspolnotowych intereséw finansowych, postgpowania sadowego,
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potrzebg¢ poufnosci informacji zastrzezonych, ochron¢ dobr osobistych i prywatnosci,
tajemnic zaktadowych, handlowych, przemystowych idanych osobowych. Wylaczenia
dostepu do informacji publicznych powinny by¢ traktowane restrykcyjnie. Odmowa musi by¢

szczegdlowo uzasadniona i1 podlega wnikliwej kontroli (zwtaszcza ombudsmana).

W Polsce do czasu uchwalenia Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 ze zm.)prawo do informacji wystgpowato w polskim systemie prawnym jedynie
W ograniczonym zakresie. Stuzyto ono wytacznie stronom i innym uczestnikom postgpowania
administracyjnego, apolegato tylko na obowiazku informowania ich przez organy
0 prowadzonym postgpowaniu. Dopiero Konstytucja RP stworzyla podstawy prawne
powszechnego prawa do informacji. Przyznala bowiem kazdemu wolno$¢ wyrazania swoich
pogladoéw, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1) oraz zagwarantowata
obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej,
atakze osob peliacych funkcje publiczne (art. 61 ust. 1). Artykulowi 10 Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci odpowiada, i to w wigkszym stopniu
niz art. 61— art. 54 ust. 1 Konstytucji, zapewniajacy kazdemu wolno$¢ pozyskiwania
informacji. Kwestia wzajemnego stosunku art. 61 Konstytucji iart. 10 Konwencji byta
przedmiotem orzeczenia Sadu Najwyzszego z 1 czerwca 2000 r. (I1I RN, 64/00, OSNAP
2001, nr 6, poz. 183), w ktorym SN kategorycznie stwierdzit, ze Konstytucja RP ustanawia
wyzsze standardy ochrony wolnosci wypowiedzi niz przewidziane w art. 10 Konwencji. (zob.
tez wyrok NSA z 5 grudnia 2001 r., Il SA 155/01, OSP 2002, z. 6, poz. 78 oraz z 30 stycznia
2002r., 1l SA 717/01, Wokanda 2002, nr 7-8, s.68.) Prawo to obejmuje rowniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
atakze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wiladzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym Ilub majatkiem Skarbu
Panstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentoéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organow wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych

wybordw, z mozliwos$cia rejestracji dzwigku lub obrazu (art. 61 ust. 2).

Pomigdzy ww. przepisami wystgpuje pewna sprzecznos¢. W art. 54 ust. 1 stanowi sig, ze
kazdy ma wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Temu prawu nie odpowiada
jednak obowiazek udzielania informacji przez wtadze publiczne. Natomiast z art. 61 wynika
prawo do uzyskiwania informacji przez obywatela. Moglo by z tego wynika¢, ze prawo takie
nie stuzy cudzoziemcom oraz bezpanstwowcom. Byloby to sprzeczne z normami prawa

migdzynarodowego



Jednakze prawo dostgpu do informacji publicznej zostalo sformutowane
w Konstytucji zbyt ogolnie. Stad zrodzita si¢ potrzeba uregulowania tych kwestii w ustawie
zwyktej. Stato si¢ to w drodze ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz. U. nr 112, poz. 1198 ze zm. ), ktéra w przewazajacej czesci weszta w zycie 1

stycznia 2002 roku.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej miata by¢ w zalozeniu ustawa ustrojowa,
konkretyzujaca konstytucyjne prawo obywatela do informacji publicznej. Tak si¢ jednak nie
stato. Ustawa jest najobszerniejszym, ale jak wskazano w niniejszej opinii - nie jedynym
aktem prawnym wyrazajacym i konkretyzujacym zasad¢ jawnosci dziatania organéw wiadz
publicznych. Deklaracje jawnosci — w odniesieniu do swego zakresu unormowania —
zawieraja takze m.in.:

— ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240ze
zm.) (zasada jawnosci finansow publicznych);

- ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.
Nr 80, poz. 717) (zakltada prawo wgladu do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz odptatnego otrzymywania wypisow i wyrysow z planu);

- ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm.) Prawo
zamowien publicznych (odnosi si¢ do protokotu z postgpowania o zamdwienie publiczne
w zakresie okreslonym przez ustawg),

— ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25,
poz. 150 ze zm.) oraz ustawa z dnia 2 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o
srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz 0 ocenach
oddzialtywania na srodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227);

— ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego, tj. ustawa z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U z 2001 r. Nr 142, poz. 1592) oraz ustawa z dnia 5

czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590ze zm.).

1. Zasada jawnoSci

Zasada jawnosci jest zasada demokratycznego panstwa, majaca zagwarantowac
przejrzystos¢ dziatania administracji publicznej. W panstwach czlonkowskich zasada ta ma

wieloletni staz i jest respektowana (por. T. Gorzynska, Dostegp do informacji publicznej w



Europie — rozwdj czy stagnacja?, W:. Dostep obywateli do europejskiego wymiaru
sprawiedliwosci, red. H. Izdebski, H. Machinska, Warszawa 2005, s. 102).

Jak stusznie pisata juz w 1995 r., a wigc przed przyjeciem obecnej Konstytucji RP, B.
Kudrycka: ,,Jawno$¢ dziatania, otwarty dialog, swobodny i sprawny przeptyw informacji
mi¢dzy mieszkancami i funkcjonariuszami publicznymi sa warunkiem Sine qua non
administracji publicznej w wielu krajach demokratycznych. Taka metoda ogranicza réwniez
stronnicze 1 nieetyczne dziatania wewnatrz organow administracyjnych” (B. Kudrycka,
Dylematy urzednikow administracji publicznej, Biatystok 1995, s. 93). Zasada jawnosci ma
by¢ na szczeblu samorzadowym niejako gwarancja, ze dziatania administracji beda
dokonywane przy udziale i kontroli spoleczenstwa. Jawno$¢ jest wigc proba zniwelowania
arbitralnosci, dyskrecjonalnosci administracji ( por. E. Koniuszewska, Srodki ograniczajqce
naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie
administracyjnym, Wolters Kluwer Warszawa 2009, s. 125).

Zasada jawnosci jest wigc niezwykle istotnym elementem dzialalnos$ci organdw wiadzy
publicznej, przy czym to jawno$¢ dziatania organdw jednostek samorzadu terytorialnego, jako
najblizsza mieszkancom jest kwestia najbardziej newralgiczna. Dlatego tez powinna by¢
uregulowana na tyle szeroko, a zarazem precyzyjnie, aby korzystanie z niej bylo realne 1
zaspokajato potrzeby mieszkancow w tym zakresie.

Zasada jawnosci, a dokladnie prawo do informacji sa w Polsce zasada konstytucyjna.
Zgodnie z przepisem art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow wiadzy publicznej oraz 0sob petniqcych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow
samorzqdu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob i jednostek organizacyjnych w
zakresie w jakim wykonujq one zadania z zakresu administracji publicznej i gospodarujq
mieniem komunalnym lub majqtkiem Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje dostep do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow
pochodzqcych z powszechnych wyborow, z mozliwosciq rejestracji dzwigku i obrazu.
Umiejscowienie prawa do informacji w grupie wolnos$ci i praw politycznych wskazuje, ze
prawo to jest zwiazane z udziatem obywateli w sprawowaniu wtadzy. Takie uprawnienie nie
bytoby jednak mozliwe do zrealizowania, gdyby nie byla zapewniona faktyczna mozliwo$¢
uzyskania informacji publicznej. Odestanie zawarte w ust. 4 art. 61 Konstytucji RP do ustaw
okreslajacych tryb udostgpnienia informacji pozwala urzeczywistni¢ prawo do informacji,
ktore tak jak i zasada jawno$ci jest wigc tez prawem konstytucyjnym. Konstytucja RP

przewiduje ograniczenie tego prawa, jednakze tylko w okreslonych przypadkach. Przepis art.
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61 ust. 3 stanowi, ze przypadki te to okreslona w ustawach ochrona wolnos$ci i praw innych
0s6b 1 podmiotow gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa. Jawno$¢ nie jest wigc bezwzgledna, jako ze
niedopuszczalne jest ujawnienie kazdemu absolutnej catosci dziatan wiadzy publicznej. Przy
czym wyjatki podyktowane sa ochrong prawna okreslonych dobr.

Pomimo wielokrotnego uzywania przez ustawodawcg pojgcia jawnosci, nie ma legalnej
definicji tego terminu. A. Piskorz — Ryn jawno$¢ rozumie jako ,,ideg — postulowany stan
rzeczy, do ktorego panstwo dazy, nie zawsze jednak w pelni go realizujac. W takim ujeciu
jawno$¢ jest przeciwienstwem pojecia tajnos$ci” (A. Piskorz-Ryn, Jawnosé¢ dzialania
administracji publicznej, w: Prawo do dobrej administracji, red. H. Machinska, Warszawa
2003, s. 488). Wydaje si¢, ze z zasada jawnosci zwiazane jest nierozerwalnie prawo dostepu
do informac;ji, ktore stuzy jej realizacji. Nie jest wigc mozliwe zrealizowanie zasady jawnosci,
bez urzeczywistnienia prawa dostgpu do informacji, a to z kolei zwiazane z obowiazkiem
organu jej udostepnienia (E. Koniuszewska, Srodki ograniczajqce naduzycia wladzy w
Jjednostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Wolters
Kluwer Warszawa 2009, s. 126). Mozna wigc stwierdzi¢, ze jawnos¢ jest niejako celem, ktory
mozna osiagna¢ poprzez racjonalnie uksztattowane prawo do informacji. Sytuacjg tez mozna
uja¢ w ten sposob, ze prawo do informacji jest niejako narzedziem realizacji zasady jawnosci.

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze jawnos¢ w administracji powoduje obowiazek
udostgpniania wiadomosci, ktore sa w posiadaniu organéw administracji z urz¢du lub na
whniosek osoby zainteresowanej. (J. Lang, Zasada jawnosci w prawie administracyjnym, St.
lur. 1996, nr 32, s. 159). Pojawit si¢ nawet dos¢ skrajny poglad: ,,Tym samym z zasady
jawnosci mozna wywies¢ istnienie po stronie administracji obowiazku wszechstronnego
informowania zainteresowanych o swoich dzialaniach z wtlasnej inicjatywy, zapewnienia
wspotdziatania spotecznosci w tych dziataniach badz tez zapewnienia konsultacji w formach
grupowych czy indywidualnych” (D. Bzdyra, Ochrona interesu indywidualnego w swietle
obowiqzywania zasady jawnosci oraz prawa do informacji w miejscowym planowaniu
przestrzennym, wW: Problemy wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora
Bronistawa Jastrzebskiego, red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 426). Wydaje sig, ze teza ta
idzie za daleko, jako ze zapewnienie dostgpu do pelnej informacji mogloby si¢ sta¢ stato
zasadnicza dziatalno$cia administracji publicznej. Z ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112 poz. 1198 ze zm., dalej zwana uodp) mozna
wysnu¢ generalne zatozenie - niezb¢dne minimum informacji powinno by¢ udostgpniane

mieszkancom z urzegdu, a informacje nie wymagajace takiego udostgpnienia beda osiagalne na
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wniosek. Z drugiej jednak strony, jeden z aspektéw jawnosci to kontrola nad dziatalnoscia
organdw, ktore mieszkancy sami wybrali jako swoich przedstawicieli w wykonywaniu
wtadzy. Dla konkretnego podmiotu jawno$¢ i powiazany z nia dostep do informacji jest wigc
wazny najczesciej] w odniesieniu do dzialania tych organow, z ktorymi ma najwigksza
stycznos$¢, czyli organami jednostek samorzadu terytorialnego. ( por. A. Obrzut, Prawo do
informacji publicznej. Wybrane problemy, w: Problemy prawne w dziatalnosci samorzqdu
terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 204). Informacja o dziatalno$ci organéw wiaze
si¢ wiec glownie z zarzadzaniem sprawami publicznymi. Pomimo jednak tego, ze jawnos¢
rozumiana jest nie tylko jako uprawnienie do otrzymania informacji publicznych, ale
jednoczesnie jako korelujacy z uprawnieniem obowiazek organdéw do jej ujawniania, to nie
mozna oczekiwa¢ od podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji, aby
przewidziat jakie informacje beda w kregu zainteresowania 1 jaki sposob udostgpnienia bedzie
najodpowiedniejszy. Co wigcej, takie dziatanie mogloby spowodowaé natlok informacji, w
ktérym odnalezienie wtasciwej bytoby znacznie utrudnione.

Pojecie jawnosci wystgpuje wprost réwniez w tzw. ustawach samorzadowych,
jednakze bardziej jako zasada ogélna, cel. | tak przepis art. 11 b ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej zwana usg ) stanowi, ze dziatalnos¢ organow gminy
jest jawna, a ograniczenia mogq wynika¢ wylqcznie z ustaw. W ust. 2 powotywanego
przepisu ustawodawca przyktadowo wskazuje, ze w zakresie jawnosci mieSci si¢ prawo do
uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu
do dokumentow wynikajqcych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotow
posiedzen organow gminy i komisji rady gminy. Analogiczne przepisy znajduja si¢ w art. 8a
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. (dalej zwana usp) oraz w art. 15 a ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (dalej zwana usw).

Tak sformutowana jawno$¢ pokrywa si¢ co do zakresu przedmiotowego z zakresem
pojecia dostgpu do informacji, ktory mozna wywies¢ z ustawy o dostgpie do informacji
publicznej, ktoro jest pojeciem wezszym. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze dostgp do informacji

jest niejako czg$cia zasady jawnosci.

I11. Pojecie prawa do informacji publicznej

Prawo do informacji publicznej to uprawnienie podmiotu do wystapienia o udostgpnienie
tej informacji oraz jej otrzymanie skorelowane z obowiazkiem udostgpnienia jej przez

podmioty zobowiazane.



Zgodnie z przepisem art. 61 Konstytucji RP prawo do informacji obejmuje uzyskiwanie
informacji o:

a) dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej

b) dziatalnosci organdéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sob i

jednostek organizacyjnych w zakresic w jakim wykonuja one zadania z zakresu
administracji publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa

C) dziatalno$ci 0sob petniacych funkcje publiczne.

Inaczej sformutowana jest natomiast definicja zawarta w przepisie art. 1 uodp. Zgodnie z
tym przepisem informacja publiczna to kazda informacja o sprawach publicznych. Z jednej
bowiem strony jest zdefiniowana na tyle szeroko, aby urzeczywistni¢ zasade dostgpu do
informacji, a z drugiej strony na tyle nieprecyzyjna, aby zawsze odmowi¢ dostepu do niej.

Zasadniczo, to w jaki sposob ustawodawca okreslit informacje publiczna jest w literaturze
przedmiotu krytykowane, jako obarczone btedem ignotum per ignotum (por. M. Bakiewicz,
Prawo do informacji w jednostkach samorzqdu terytorialnego[w:] Obywatelskie prawo do
informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 92, E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji
publicznej (uwagi krytyczne), Kontrola Panstwowa 2002, nr 1, s. 31). Sa jednak w literaturze
przedmiotu stanowiska odmienne, wedlug ktorych ustawodawca okreslajac w art. 1 ust. 1
udop informacje publiczna przyjal, ze jawnos$¢ informacji ma charakter generalny, a to
poprzez objecie definicja informacji szeroka sfer¢ informacji i faktow (P. Sitniewski,
Bezpfatnosé, czyli bez kosztownos¢ udostepniania informacji publicznej, [W:] Sprawnosé
dziatania administracji samorzqdowej, red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 545). Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaty z dnia 22 stycznia 2003 r. stwierdzil natomiast, ze ,, Trudnosci w
rozumieniu pojgcia ,,informacja” poglebia w sposdb znaczacy fakt, iz obok tego pojgcia na
gruncie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (...)
wprowadzona pojgcie ,,informacja publiczna”, pod ktéorym jak stwierdzono w art. 1 tejze
ustawy nalezy rozumie¢ ,kazda informacj¢ o sprawach publicznych” (...). Wypada
skonstatowac, ze zakres pojgcia ,,informacja”, jakim postuguje si¢ kodeks karny, rézni si¢ nie
tylko od zakresu tego pojecia w Konstytucji, ale i od zakresu pojgcia ,,informacja” w
rozumieniu prawa prasowego oraz, oczywiscie, od znaczenia przedmiotowego ,,informacji
publiczne;” w rozumieniu ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Na gruncie prawa
konstytucyjnego informacja rozumiana jest jako sktadowa czg$¢ prawa do informacji, wazny
sktadnik wolnos$ci wypowiedzi, prasy, stowa. W tej sytuacji Konstytucja stanowi ogdlne ramy

zarowno w odniesieniu do wolnosci informacji, jak i prawa do informacji” (I KZP 43/02,
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OSNKW 2003, nr 1-2, poz. 5). Zdaniem M. Jaskowskiej, ,,pojecie informacji publicznej nie
moze by¢ jednak rozpatrywane wylacznie na tle art. 1 ustawy bez uwzglednienia tresci art. 61
Konstytucji. Zastosowana wyktadnia jezykowa mogtaby bowiem woéwczas prowadzi¢ do zbyt
waskiego rozumienia tego terminu. Powodowatoby to, ze jako informacje¢ publiczna
traktowano by kazda wiadomos$¢ odnoszaca si¢ do sprawy publicznej, czyli sprawy
dotyczacej pewnej zbiorowosci. Nie obejmowano by wigc tym pojeciem informacji
odnoszacej si¢ do spraw indywidualnych rozstrzyganych przyktadowo decyzja
administracyjna, chyba ze wystapityby elementy publiczne w kregu stron post¢powania.
Byloby to okreslenie zbyt waskie, sprzeczne zart. 5 ust. 2 ustawy, ktory dopuszcza
udostegpnienie danych zawartych w aktach postgpowan osob prywatnych, jezeli dane te
zawieraja informacje o osobach petniacych funkcje publiczne, zwiazane z pelnieniem tych
funkcji” (M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa

Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26-27).

Prawo do informacji publicznej zostato wigc okreslone w uodp bardzo szeroko. Z jednej
strony stwarza to niejednokrotnie watpliwosci interpretacyjne w zakresie tego co mozna
udostepnic¢ jako informacj¢ publiczna, z drugiej jednak strony pozwala to na jak najpehniejsza
realizacjg zasady jawnoSci.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca 2006 r. podkreslil, Ze prawo do
informacji to przede wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe okre§lone w art. 61
Konstytucji, a w jego ramach obywatel ma uprawnienie do otrzymania informacji o
funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim instytucji wiadzy publicznej (K
17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30). Prawo do informacji obejmuje tez dostep do
dokumentdw, wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej oraz rejestracje
dzwigku 1 obrazu.

Dla realizacji prawa dostepu do informacji okreslonego zarowno w Konstytucji RP,
jak 1 w samej uodp wazne jest ustalenie, czy tez zdefiniowanie kim jest osoba pelniaca
funkcje publiczne. Jej dziatalnosci dotyczy¢ bowiem bgdzie ewentualna informacja. Zgodnie
z art. 115 § 19 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.)
osobq pelniqca funkcje publiczne jest funkcjonariusz publiczny, czlonek organu
samorzqdowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujqce Srodkami
publicznymi, chyba ze wykonuje wylqcznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktorej
uprawnienia i obowiqzki w zakresie dziatalnosci publicznej sq okreslone lub uznane przez

ustawe lub wiqzqcq Rzeczpospolita Polskq umowe miedzynarodowq. Natomiast art. 115 § 13
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okresla kto jest funkcjonariuszem publicznym: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, poset,
senator, radny, poset do Parlamentu Europejskiego, sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz
finansowego organu postgpowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad
finansowym organem postgpowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator
sadowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych
dzialajacych na podstawie ustawy, osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej,
innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze peini wylacznie
czynnos$ci ustlugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania
decyzji administracyjnych, osoba bgdaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub
organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba ze peilni wylacznie czynnosci ustugowe,
osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej, funkcjonariusz
organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz Stuzby
Wigziennej, osoba pelniaca czynna stuzb¢ wojskowa, pracownik migdzynarodowego
trybunatu karnego, chyba ze peini wylacznie czynnos$ci ustugowe. Nalezy podkresli¢, ze
Konstytucja RP pozwala na uzyskiwanie informacji nie tylko o dziatalnosci funkcjonariuszy
publicznych, ale szerzej — o dziatalnosci osob petniacych funkcje publiczne. Bedzie to wigc
szeroka grupa osob, co z pewno$cia zwigksza transparentno$¢ dziatania administracji
publicznej.

Znacznie precyzyjniej zakres dostgpu do informacji okresla art. 3 ust. 1 uodp. Zgodnie z
tym przepisem prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do:

a) uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim

zakresie, w jakim jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego,

b) wzglqdu do dokumentow urzedowych

C) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzqcych z

powszechnych wyborow.

Natomiast zgodnie z ust. 2 tego artykutu, prawo do informacji obejmuje uprawnienie do
uzyskania informacji zawierajacych aktualna wiedz¢ o sprawach publicznych. Wydaje sig, ze
przepis ten jest nieprecyzyjny i zbgdny. Udostgpniajac informacj¢ podmiot zobowiazany
bazuje na wiedzy aktualnej. Kazda wiedza, wedtug udostgpniajacego bedzie aktualna, nawet
jesli obiektywnie rzecz ujmujac sama informacja bgdzie nieaktualna. Czym innym jest
bowiem aktualna wiedza, a czym innym aktualna informacja. Przepis ten stusznie
skrytykowal NSA w wyroku z dnia z dnia 20 listopada 2003 (II SAB 372/03, Wspolnota
2004, nr 13, s. 54) twierdzac, ze nie jest to dostateczna podstawa dla ustalenia tresci prawa

do informacji publicznej.
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Przyktadowe wyliczenie informacji, ktore sa informacjami publicznymi zawiera art. 6

uodp. Z uwagi na szeroki i do$¢ ogodlny katalog informacji, najwigksze znaczenie praktyczne

ma okreslenie, co jest, a co nie jest informacja publiczna, a co za tym idzie, co nalezy

udostepni¢. Katalog zawarty w art. 6 ust. 1 uodp przydatny jest natomiast dla ustalenia

zakresu umieszczania informacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Sa to:

1)

2)

3)

4)

Informacje o polityce wewngtrznej i zagranicznej, w tym o zamierzeniach dziatan
wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej, projektowaniu aktow normatywnych,
programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji,
wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan;

Informacja o organach wladzy publicznej i podmiotach wykonujacych funkcje
publiczne i o ich funkcjonowaniu;

Informacje o danych publicznych, w tym: tre$§¢ aktow administracyjnych i innych
rozstrzygnige¢, dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystapienia,
stanowiska, wnioski 1 opinie podmiotow ja przeprowadzajacych, stanowiska w
sprawach publicznych zajete przez organy wtadzy publicznej i przez funkcjonariuszy
publicznych w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, tres¢ innych wystapien i ocen
dokonywanych przez organy wladzy publicznej, informacja o stanie pafstwa,
samorzadow 1 ich jednostek organizacyjnych;

Majatku publicznym, m.in. o: majatku Skarbu Panstwa 1 panstwowych o0sob
prawnych, innych prawach majatkowych przystugujacych panstwu i jego dtugach,
majatku jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadow zawodowych i
gospodarczych oraz majatku o0s6b prawnych samorzadu terytorialnego, majatku
podmiotow reprezentujacych inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktoére wykonuja
zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby prawne, w
ktorych Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego lub zawodowego maja pozycja dominujaca w rozumieniu przepisow o
ochronie konkurencji 1 konsumentoéw, pochodzacych z zadysponowania majatkiem
publicznym oraz pozytkach z tego majatku i jego obciazeniach, informacje o
dochodach 1 stratach spotek kapitatowych, w ktéorych podmioty publiczne maja
pozycja dominujaca w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow
oraz o dysponowaniu tymi dochodami i1 sposobie pokrywania strat, informacje o dtugu

publicznym, pomocy publicznej i cigzarach publicznych.
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Wyzej wymieniony katalog pomimo, ze jest wylacznie przyktadowy, pokazuje jak szeroki
wachlarz spraw podlega udostgpnieniu w trybie uodp. Przepis art. 6 uodp zawiera bowiem
wiele podpunktéw, a 1 tak nie jest to wyliczenie taksatywne, o czym $wiadczy zwrot ,,w
szczegblnosci”. Jak wskazuje P. Szustakiewicz katalog ten nie powinien by¢ zamknigty, jako
ze ,,w demokratycznym panstwie prawa przedmiotem kontroli spolecznej musi by¢ jak
najszerszy katalog informacji”. (P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy
o dostepie do informacji publicznej [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red. T. Gardocka,
Warszawa 2008, s. 20). Rowniez M. Jaskowska wskazuje, ze wprawdzie wyliczenie w art. 6
uodp wytacznie przyktadowe, ale ,,Pozwala jednak zorientowac sig, do jakiego typu stanow
faktycznych odnosi si¢ dane pojecie”. (M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w
swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26). O tym, czy jest
to informacja publiczna czy nie, bedzie wigc zasadniczo decydowata nie tyle forma
informaciji, co jej tresc.

Takze sady administracyjne do$¢ jasno opowiadaja si¢ za szerokim rozumieniem pojecia
,,informacja publiczna”. Najpetniej ujat to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 2
lipca 2003 r., ktory uznal, ze w przypadku watpliwosci interpretacyjnych pojecia informacji
publicznej wskazanym, nalezy rozstrzygna¢ to na korzy$¢ wykonujacego prawo do
informacji, czyli przyjmujac, ze dana informacja ma status publicznej (Il SA 837/03, M.
Praw. 2003, nr 17, s. 770). Réwnie szeroko potraktowat informacj¢ Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie, ktory stwierdzil, Ze informacja publiczna to nie tylko
wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane podmioty publiczne, ale takze wiadomo$¢
niewytworzona przez podmioty publiczne, ale odnoszace si¢ do nich (wyrok z dnia 30
pazdziernika 2002 r., II SA 1956/02, System Informacji Prawnej LEX nr 78062). ,,Wyraz
»informacja” obejmuje swoim znaczeniem znacznie szerszy zakres pojgciowy niz wyraz
,,dokumenty” i nie mozna zawegzac i utozsamia¢ dostgpu do informacji publicznej z dostgpem
do dokumentow. Nalezy jednak podnies¢, ze to dokument — w szerokim tego stowa znaczeniu
— bedzie podstawowym no$nikiem informacji publicznej.” (wyrok WSA z dnia 8 pazdziernika
2008 r., IV SAB/Po 14/08, System Informacji Prawnej LEX nr 509779).

Jednym z pierwszych probleméw, ktéry pojawit si¢ na tle stosowania uodp to relacja
poje¢ ,,informacja publiczna” a ,,dokument urzedowy”. Zgodnie z art. 6 ust. 2 uodp
dokumentem urzedowym jest tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w
dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow Kodeksu
karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt

sprawy. Zaréwno w orzecznictwie, jak 1 w doktrynie panuje jednolite stanowisko, ze pojgcie
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,informacja publiczna” jest znacznie szersze niz ,,dokument urzedowy” (por. T.R.
Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2004,
S. 72, wyrok z dnia 5 grudnia 2001 r., 11 SA 155/01, OSP 2002, nr 6, poz. 78 ). Zdefiniowanie
pojecia ,,dokument urzedowy” jest o tyle istotne, jako ze na prawo do informacji publicznej
sktada si¢ rowniez uprawnienia wgladu do tego rodzaju dokumentow. Z przyjetej w art. 6 ust.
2 definicji wynika, ze dla zdefiniowania tego pojgcia nie tyle znaczenie ma forma dokumentu,
co jego tworca oraz adresat. Tym samym, a contrario, nie bedzie dokumentem urzegdowym
np. projekt uchwaty, czy decyzji administracyjnej. Takie stanowisko potwierdzona tez
orzecznictwo. | tak np. w wyroku z dnia 20 czerwca 2002 r. NSA stwierdzil, ze informacja
publiczna moze obejmowaé okreslone fakty i stany istniejace W chwili udzielenia informacii,
a nie plany w zakresie ewentualnego podjecia dziatan, w dodatku ktoére nie maja zadnej
materialnej formy. Dopdki wigc zamierzenia nie beda mialy postaci konkretnych
dokumentéw nie podlegaja udostepnieniu w trybie uodp (II SAB 70/02, Wokanda 2002, nr
11, poz. 31). Z uwagi na to, ze istniata watpliwos¢ w zakresie udostgpniania informacji o
wskazanych w wyzej powotywanym wyroku ,,faktach”, sady administracyjne doprecyzowaty
te kwestig, stwierdzajac, ze wyliczenie ujete w art. 6 uodp powinno by¢ o te kategorig
uzupetnione. Wyjasnit to precyzyjnie WSA w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2007 r.,
wskazujac, ze na podstawie uodp wniosek moze dotyczy¢ okreslonych faktow lub stanu
okreslonych zjawisk. ,,Nie jest jednak dopuszczalna argumentacja akcentujaca, ze pod
podjeciem ,,faktow” nalezy rozumie¢ jedynie podjgte czynnosci faktyczne lub dzialania
organu wykonujacego wiladz¢ publiczng. Faktem nalezy obja¢ kazda czynno$¢ i kazde
zachowanie organu wykonujacego witadz¢ publiczna. Faktem nalezy obja¢ kazda czynnos¢ 1
kazde zachowanie organu wykonujacego zadania publiczne podjete w zakresie wykonywania
takiego zadania” (Il SAB/Kr 56/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/364973F81C). W innym
orzeczeniu sad administracyjny stanal na stanowisku, ze informacja publiczna nie s tresci
aktow, czy polemika z dokonanymi ustaleniami (wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2002 r., II
SAB 180/02) lub tez wyktadania prawa (wyrok WSA z dnia 18 grudnia 2007 r., Il SAB/Kr
103/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B9361E12E3). Interesujace stanowisko
zaprezentowal tez WSA w Krakowie. Jego zdaniem postgpowanie wszczgte na wniosek o
udostgpnienie informacji publicznej nie moze wszczyna¢ kolejnego, innego postgpowania,
ktorego wynikiem bedzie dopiero wytworzenie wnioskowanej informacji (z uzasadnienia
wyroku WSA z dnia 25 marca 2008 r., 1l SAB/Kr 122/07, System Informacji Prawnej LEX,
nr 515329).
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Duze kontrowersje w zakresie ewentualnego udostgpnienia w trybie uodp stanowi
dokumentacja kontroli, na etapie przed jej zakonczeniem. Nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Jabtonskim
1 K. Wygoda, ktérzy stoja na stanowisku, ze w takiej sytuacji, zainteresowany bgdzie mogt
otrzymac¢ jedynie informacj¢ dotyczaca etapu kontroli, osoby ja przeprowadzajacej czy tez
kiedy zostanie zakonczona (M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 153-154.)

Jak pokazuja powolywane orzeczenia i stanowiska doktryny, informacja publiczna jest
pojeciem tak pojemnym, ze wylacznie kazdorazowa analiza stanu faktycznego moze pozwoli¢
na ustalenie charakteru wnioskowanej informacji. Z drugiej jednak strony zawe¢zenie tego
pojecia mogloby prowadzi¢ do nieuzasadnionego ograniczenia informowania o szeroko
pojetej administracji publiczne;.

Kolejne watpliwosci dotycza tego, czy podmiot zobowiazany do udostgpnienia informacji
powinien udostgpni¢ wszystkie informacje bedace w jego posiadaniu, czy tylko te, ktore
zostaly wytworzone w zwiazku z jego dzialalno$cia. Przyjgte jest, ze podmiot taki powinien
udostepni¢ wszystkie informacje, ktore sa w jego posiadaniu. Wydaje sig jednak, ze sprawa
nie jest jednoznaczna. Przykladem moze by¢ sytuacja, gdy dany podmiot jest w posiadaniu
informacji — np. dokumentacji zawierajacej prawa autorskie, ktora nie zostata wytworzona dla
niego. Z uwagi na to, ze nie zawieral umowy o sporzadzenie tej dokumentacji moze nie mieé¢
wiedzy na temat postanowien umowy w zakresie np. praw autorskich czy postanowien, ktore
powodowatyby niemozliwo$¢ dysponowania informacja. Dlatego tez z ostrozno$cia nalezy
podchodzi¢ do udostgpniania informacji, ktore nie zostaty wytworzone przez albo na rzecz
podmiotu udostepniajacego. Taka teze, cho¢ posrednio, potwierdza stanowisko NSA
przedstawione w wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r., zgodnie z ktorym ,,nie kazda opinia
prawna moze by¢ zakwalifikowana do informacji publicznej. Decyduje o tym przede
wszystkim cel, w jakim zostata opracowana” (I OSK 89/09, Wspdlnota 2009, nr 37, s. 36).
Wazne jest przy tym jaki podmiot ja sporzadza (pracownik czy podmiot zewngtrzny) i jakiej
treSci umowa laczyla strony. Taka informacja, ktorej udostepnienia zada wnioskodawca,
moze by¢ opinia, sporzadzona dla organu jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast
WSA wyrokiem z dnia 22 czerwca 2007 r. orzekl: ,,Opinia prawna sporzadzona przez
pracownika organu dla potrzeb zalatwienia konkretnej sprawy, czy tez blizej nieokreslonej
liczby spraw, jako dokument wewngtrzny, stuzacy zatatwieniu spraw i realizacji zadan
organu, posiada walor informacji publicznej (dotyczy sfery faktow, zostal wytworzony w
ramach struktury organizacyjnej organu, dotyczy sfery jego dziatalno$ci, zawiera informacjg

0 sposobie zalatwienia sprawy lub spraw, etc.), stanowi wigc, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o
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dostepie do informacji publicznej, informacje o sprawach publicznych, a stosownie do art. 6
ust. 1 pkt 3 lit d 1 pkt 4 ¢, bedac rodzajem informacji o sposobie zatatwiania (rozstrzygania)
spraw, w tym na etapie dokonywania ocen prawnych i opiniowania, podlega udostepnieniu w
trybie 1 na zasadach w niej okreslonych (co wypelnia dyspozycje art. 61 Konstytucji RP).” (II
SAB/Wa 175/06, System Informacji Prawnej LEX nr 340013). We wskazanej sytuacji opinia
nie byla sporzadzona wigc przez podmiot ,,zewngtrzny”, a stosunkiem taczacym
zamawiajacego z wykonawca byl stosunek pracy. Mozna wigc zaryzykowac teze, ze gdyby
opini¢ sporzadzat prawnik zewnetrzny, dziatajacy na podstawie umowy, ktoéra w tresci
zawieralaby roznorakie ograniczenia, opinia taka moglaby nie by¢ udostepniona. Nie mozna
wige zgodzi¢ si¢ natomiast z wyrokiem z dnia 9 stycznia 2006 r., w ktorym sad stwierdzil, ze
informacja publiczng sa tez takie dokumenty, ktore sa uzywane do realizacji powierzonych
prawem zadan ,,(...) nawet, gdy prawa autorskie naleza do innego podmiotu” (II SA/Wa
2043/05, ONSAIWSA 2008, nr 6, poz. 99).

Nalezy nadmienié, ze prawo dostgpu to nie to samo co prawo do korzystania i
rozporzadzania informacjami, co reguluje Dyrektywa 2003/98/WE Rady Europy i Parlamentu
Europejskiego z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego (Dz. U. UE L z dnia 31.12.2003 r.). Z uwagi na tematyke niniejszego

opracowania nie jest to przedmiotem rozwazan.

IV. Podmioty zobowigzane do udost¢pnienia

Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji RP rozciagnat zakres prawa do informacji zar6wno
na podmioty publiczne, jak i po spetnieniu okreslonych przestanek - na podmioty prawa
prywatnego. Tak szerokie ujecie w ustawie podmiotéw zobowiazanych do udostgpnienia
informacji sprzyja transparentnosci zycia publicznego.

Bardziej szczegotowo, jednak wciaz niewyczerpujaco, podmioty zobowiazane do
udostepnienia informacji publicznej wskazuje art. 4 uodp. Zgodnie z tym przepisem sa to
begdace w posiadaniu takich informacji wtadze publiczne i inne podmioty wykonujace zadania
publiczne, w szczegolnosci:

1) organy wladzy publicznej;

Organami wladzy publicznej z punktu widzenia niniejszego opracowania sa organy
gminy, powiatu 1 wojewodztwa wraz z jednostkami organizacyjnymi. ,,Ustawodawca w art. 4
ust. 1 pkt 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej expressis verbis nie wymienit zadnych

organéw wladzy publicznej. Niewatpliwie w pkt 1 ustawodawca utozsamia z pojeciem
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organéw wiladzy publicznej wszystkie organy administracyjne funkcjonujace w istniejacym
aparacie wiladzy, a takze te podmioty, ktérych w sensie organizacyjnym nie zalicza si¢ do
administracji, a ktore sa powotane w drodze ustawy do organizacji i realizacji zadan
publicznych”. (wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., I OSK 1918/07, System Informacji
Prawnej LEX nr 505424).

2) organy samorzadoéw gospodarczych i zawodowych;

W Polsce funkcjonuja zaréwno samorzady zawodowe, jak i gospodarcze. Przy
wykonywaniu niektorych zawodow, przynaleznos¢ do nich jest obowiazkowa. Jesli samorzad
taki wykonuje zadania publiczne, obowiazany jest do udostgpnienia informacji publicznej, ale
zwiazanej wylacznie z realizacja tego zadania.

3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrgbnymi przepisami Skarb Panstwa;

Reprezentacj¢ Skarbu Panstwa reguluje ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach
wykonywania uprawnien przyslugujacych Skarbowi Panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 493, ze
zm.). Zgodnie z art. 17 tej ustawy Kierownicy urzedow panstwowych, w rozumieniu
przepisow o pracownikach urzedow panstwowych, w szczegolnosci dyrektorzy generalni
urzedow, reprezentujq Skarb Panstwa w odniesieniu do powierzonego im mienia i w zakresie
zadan ich urzedow, okreslonych w odrebnych przepisach. W strukturach organizacyjnych
urzedow panstwowych wyznacza si¢ komorki albo stanowiska Pracy do obstugi spraw
zwiqzanych z reprezentowaniem Skarbu Panstwa. Kierownicy urzedow panstwowych mogq, w
zakresie uprawnien reprezentowania Skarbu Panstwa wynikajqcych z przepisow odrebnych,
udziela¢  petnomocnictw  do  reprezentowania  Skarbu  Panstwa  kierownikom
podporzqdkowanych im jednostek organizacyjnych. Rada Ministrow, na wniosek ministra
wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa, mozZe, w drodze rozporzqdzenia, rozciqgnqc przepisy
ust. 11 2 na kierownikow innych panstwowych jednostek organizacyjnych nie posiadajqcych
osobowosci prawnej. Natomiast zgodnie z art. 17a organy administracji publicznej oraz inne
podmioty uprawnione na podstawie odrebnych przepisow do reprezentowania Skarbu
Panstwa reprezentujq Skarb Panstwa zgodnie z ich wlasciwosciq i w zakresie okreslonym w
przepisach odrebnych.

4) podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu
terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

Sad Administracyjny stanat na stanowisku, ze organy szkoty wyzszej sa zobowiazane

udostepnienia informacji na podstawie uodp (wyrok z dnia 20 stycznia 2005 r., 11 SAB/Gd
66/04, ONSAIWSA 2007, nr 1, poz. 16) Rowniez publiczne zaklady opieki zdrowotnej
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mieszcza si¢ w zakresie podmiotowym stosowania ustawy o dostepie do informacji publiczne;j
(wyrok WSA z dnia 25 listopada 2008 r., Il SAB/Bk 45/08, System Informacji Prawnej LEX,
nr 521929).

5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonuja
zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w
ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycj¢ dominujaca w rozumieniu
przepisOw o ochronie konkurencji i konsumentow;

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 11 kwietnia 2005 r. wskazal, ze
przepisem tym objete sa osoby i jednostki, ktére wykonuja zadania publiczne, jak i te, ktore
dysponuja majatkiem publicznym. Natomiast przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obejmuje
tylko te jednostki organizacyjne, ktére jednocze$nie wykonuja zadania wtadzy publicznej i
gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. (I OPS 1/2005,
ONSAiWSA 2005, nr 4, poz. 63). Z kolei w wyroku z dnia 26 listopada 2002 r. sad
administracyjny stanal na stanowisku, ze Polski Zwiazek Dziatkowcéw jest podmiotem
dysponujacym majatkiem publicznym i nalezy do podmiotéw wskazanych w przepisie art. 4
ust. 1 pkt 5 uodip, co oznacza Zze zobowiazany jest do udostgpnienia informacji publiczne;j,
jakiej jest w posiadaniu (11 SAB/Kr 69/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 145), a w wyroku z dnia 12
wrzesnia 2003 r. sad wskazal, ze rowniez organizacja pozarzadowa — jesli wykonuje zadania
publiczne i posiada informacje publiczne — jest zobowiazana do ich udostgpnienia (I SAB
91/03, Wspdlnota 2003, nr 20, s. 54). Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie stwierdzit
natomiast, ze wystarczajacym do zakwalifikowania stowarzyszenia jako podmiotu
zobligowanego do udzielenia informacji okreslenie w statucie, ze wykonuje cele i zadania
publiczne. (wyrok z dnia 12 wrzesnia 2003, II SAB 91/03, Wspdlnota 2003, nr 20, s. 54). Za
taki podmiot uznana tez zostata spotka z udziatlem jednostek samorzadu terytorialnego, jako
ze wykonuje zadania publiczne 1 dysponuje majatkiem publicznym (wyrok z dnia 13 grudnia
2005 r., 11 SA/OI 799/05).

Tak szeroki wachlarz podmiotéw ukazuje, Ze niezwykle istotnym elementem,
powodujacym, ze dany podmiot zostaje zakwalifikowany jako zobowiazany do udostgpniania
informacji publicznych lub nie, sa zadania publiczne. Z uwagi na to, ze nie ma jednoznacznej
definicji zadania publicznego, bardzo czesto wystepuje problem z okresleniem podmiotu
zobowiazanego do udostgpnienia informacji z uwagi na niemoznos$¢ jednoznacznego ustalenia
tej kategorii zadan. Zgodnie ze stanowiskiem NSA przedstawionym w uzasadnieniu uchwaty

z dnia 11 kwietnia 2005 r. wykonywanie zadan publicznych przez okreslony podmiot

18



powinno wynika¢ albo bezposrednio z ustawy albo z umowy zawartej na podstawie ustawy.
Bowiem ,,(...) przy dokonywaniu oceny, czy dany podmiot jest zobowiazany do
udostgpniania informacji publicznej, konieczne jest w kazdym przypadku ustalenie, czy
podmiot ten miesci si¢ w ogolnym okresleniu ,,wtadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne”. Kazdorazowo nalezy wigc wnikliwie bada¢ stan prawny i
sama dziatalno$¢ podmiotu w celu ustalenia czy wykonuje on zadania publiczne (I OPS 1/05,
ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 63).

Drugim pojgciem niedookreslonym, od wykladni ktorego zalezy czy dany podmiot
bedzie zobowiazany do udostgpnienia informacji publicznej jest ,,majatek publiczny”. Tu
réwniez pomocne bedzie rozstrzygnigcie sadu zawarte w uchwale z dnia 11 kwietnia 2005 r.
,pod pojeciem >>majatku publicznego<< nalezy rozumie¢ mienie panstwowe, mienie
komunalne, mienie nalezace do podmiotow sektora finanséw publicznych w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych oraz mienie nalezace do bankow i spotek prawa handlowego,
w ktérych Skarb Panstwa posiada ponad 50 % udziatow w kapitale zaktadowym” (I OPS
1/2005, ONSAiIWSA 2005, nr 4, poz. 63). T.R. Aleksandrowicz dodaje, Ze jest to pojgcie
szersze niz ,,srodki publiczne”, jako Ze to ostatnie uznane zostalo w toku prac nad ustawg za
zbyt waskie. (T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Warszawa 2008, s. 200). Nalezy wskaza¢, ze moze zdarzy¢ si¢ jednak taka
sytuacja, gdy udziatl procentowy Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego w
spotce bedzie mniejszy niz wskazane 50%, a jednoczesnie spotka ta bedzie zobligowania do
udostepnienia informacji publicznej, w tytulu wykonywania zadan publicznych.

Roéwnie problematyczne jest pojecie ,,dysponowania majatkiem”. Jest ono dalece
niepoprawne. Gdyby stosowa¢ wykladnig literalng, to kazdy podmiot, ktory ma cokolwiek
wspolnego z majatkiem publicznym (np. osoba dzierzawiaca od gminy grunt) miatby status
podmiotu udostepniajacego informacje publiczne. Trafnie wskazuje K. Tarnacka, ze w
przypadku gdyby przyjac, ze kazdy podmiot gospodarujacy srodkami publicznymi — czyli np.
osoba fizyczna, ktéra uzyskata dofinansowanie na wykonanie projektu naukowego, czy
przedsigbiorca bylby podmiotem dysponujacym majatkiem publicznym to cigzar
udostepnienia posiadanych informacji publicznych bezzasadnie przeniesiony zostatby na
podmioty prywatne (K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,
Wydawnictwo sejmowe Warszawa 2009, s. 161).
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Resumujac, dopiero analiza ww. trzech zagadnien moze da¢ odpowiedz na pytanie o
to, jaki podmiot, okreSlony w art. 4 ust. 1 pkt 5 uodp, zobowiazany jest do udost¢pnienia
informacji .

6) organizacje zwiazkowe i pracodawcOw reprezentatywne, w rozumieniu ustawy z

dnia 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i
wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. Nr 100, poz. 1080, z p6zn.
zm.) oraz partie polityczne;

W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, ze ww. podmioty sa obowigzane do
udostepnienia informacji publicznej, o ile sa w posiadaniu takiej informacji.

Ponadto, omawiany przepis budzi znaczne watpliwosci interpretacyjne, jako ze
ustawodawca postuguje si¢ zardwno pojeciem wiladz publicznych, organdéw publicznych,
podmiotow zobowiazanych do udzielenia informacji, podmiotow udzielajacych informacji.
Pomimo oczywistego postulatu ujednolicenia terminologii, nalezy podkresli¢, ze nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze w jednostkach samorzadu terytorialnego zobowiazane do udzielania
informacji sa organy tych jednostek.

Dla porownania, zgodnie z art. 2 pkt 1 wspomnianej juz Dyrektywy 2003/98/WE
przez organ sektora publicznego rozumie si¢ ,,panstwowe, regionalne lub lokalne wtadze,
podmioty prawa publicznego oraz stowarzyszenia utworzone przez jedna lub kilka takich
wtladz albo jeden lub kilka takich podmiotéw prawa publicznego”. Z kolei, stosownie do art. 2
pkt 2 ,,podmiot prawa publicznego” oznacza jakikolwiek organ ustanowiony w szczegdlnym
celu zaspokajania potrzeb w interesie ogdlnym, ktory nie ma charakteru przemystowego lub
handlowego oraz posiadajacy osobowo$¢ prawna oraz finansowany w przewazajacej czesci
przez panstwo, wtadze regionalne lub lokalne czy tez inne podmioty prawa publicznego; lub
jezeli jego zarzad podlega nadzorowi ze strony tych podmiotéw lub jezeli ponad potowe
sktadu jego organu administracji, zarzadu lub nadzoru stanowia osoby mianowane przez
panstwo, wtadze regionalne lub lokalne lub inne podmioty prawa publicznego. Wydaje sig, ze
okreslenie zawarte w Dyrektywie nie jest ani bardzie precyzyjne, ani bardziej czytelne niz
zawarte w uodp. Nie zwalnia to jednak rodzimego ustawodawcy z doprecyzowania

terminologii w zakresie podmiotu zobowiazanego do udostgpnienia informacji publicznej.
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V. Podmioty uprawnione do uzyskania informacji

Art. 61 Konstytucji RP zapewnia prawo do uzyskiwania informacji wytacznie
obywatelowi. Rowniez ustawy samorzadowe gwarantuja jawno$¢ tylko w odniesieniu do
obywatela. Jednakze takie zawgzenie nie ma zadnego uzasadnienia. Nadto, nie bytoby Zzadnej
przeszkody, aby nie bedac obywatelem uzyska¢ informacj¢ poprzez obywatela polskiego.
Dlatego tez ustawa o dostgpie do informacji publicznej zasadnie rozszerzyta krag podmiotow
uprawnionych do uzyskania informacji publicznej. Przepis art. 2 ust. 1 stanowi bowiem, ze
prawo do informacji przystuguje kazdemu z zastrzezeniem art. 5. Zastrzezenie to nie dotyczy
jednak ograniczen w udostgpnianiu informacji ze wzgledu na podmiot wnioskujacy, ale ze
wzgledu na zadana tre$¢ informacji.

Wydaje sig, ze pod pojeciem ,.kazdy” nalezy rozumie¢ osoby fizyczne posiadajace
zdolno$¢ do czynno$ci prawnych, osoby prawne, czy tez jednostki organizacyjne nie
posiadajace osobowos$ci prawnej. Potwierdzit to WSA w Warszawie w wyroku z dnia 11
lutego 2004 r. stwierdzajac, ze ,,Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obywatel ma prawo
do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organow wtadzy publicznej oraz osob petiacych
funkcje publiczne. Na podstawie art. 2 ust. 1 uodp prawo do informacji przystuguje kazdemu.
Oznacza to wigc poszerzenie kregu podmiotow uprawnionych w stosunku do art. 61
konstytucji. Stad pojgcie ,,kazdego” oznacza zar6wno osoby fizyczne, osoby prawne jak i
jednostki organizacyjne niemajace osobowos$ci prawnej, np. organizacje spoleczne”. (II SAB
391/03, Wspolnota 2004, nr 19, s. 55) W przypadku oséb fizycznych, istotna bytaby jednak
zdolnos¢ do czynnosci prawnych, chociazby z uwagi chociazby na to, ze postgpowanie w
sprawie o udzielenie informacji moze zakonczy¢ si¢ odmowa jej udzielenia wydana w formie
decyzji administracyjnej, do ktorej wprost z mocy przepisu art. 16 ust. 2 uodp stosuje si¢
przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Okreslenie ,,kazdy”, nalezaloby wigc w
ustawie doprecyzowac. Realizacja tego prawa ,,(...) z uwagi na tryby udostgpnienia
informacji, jak rowniez form¢ odmowy udostgpnienia, uzalezniona jest od zdolnoS$ci
administracyjnoprawnej 1 procesowe] wystepujacego o jego udzielenie. Pierwsza z
wymienionych sprowadza si¢ do prawnej mozliwosci wystgpowania jako strona w
postgpowaniu. Z kolei zdolno$¢ procesowa oznacza, ze dana osoba fizyczna lub inny
podmiot moze osobiscie lub przez swego pelnomocnika badz w przypadku stron niebedacych
osobami fizycznymi — przez statutowego lub ustawowego przedstawiciela dziata¢ w
postgpowaniu administracyjnym lub sadowo administracyjnym” (E. Koniuszewska, Srodki

prawne ograniczajqce naduzycia wiladzy w jednostkach samorzqdu terytorialnego w
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ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 137). Innymi stowy, nie moze
zrealizowaé prawa dostepu do informacji osoba ubezwtasnowolniona lub niepetnoletnia. Tym
samym, juz przy sktadaniu wniosku o udostgpnienie informacji, osoba fizyczna, ktéra nie
posiada zdolno$ci do czynnosci prawnych powinna dzialaé przez przedstawiciela
ustawowego.

Nalezy tez podkresli¢, ze przepisy uodp daja wszystkim jednakowo szeroki dostgp do
informacji publicznej i nie wyodrebniaja zadnej kategorii specjalnej oséb, ktére miatyby
jakie$ szczegdlne uprawnienia, np. radni (decyzja SKO z dnia 27 maja 2008 r., SKO
4541/6/08, podobnie wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 pazdziernika 2008 r., IV SA/Wr
352/08, System Informacji Prawnej LEX nr 549648). Jest to o tyle istotne, ze zwlaszcza radni
domagaja si¢ czgstokro¢ informacji powotujac si¢ na reprezentacj¢ mieszkancow. Tymczasem
otrzymaja informacj¢ w takim samym zakresie i trybie jak kazdy inny uprawniony do tego
podmiot.

Przepis ust. 2 art. 2 stanowi, ze od osoby, ktéra wnosi o udostgpnienie informacji
publicznej nie mozna zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Wyjatkiem jest
jednak sytuacja okreslona w art. 3 ust. 1 pkt 1 uodp. Wynika z tego przepisu, ze prawo do
informacji publicznej obejmuje m.in. uprawnienie do uzyskania informacji publicznej, w tym
uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegélnie istotne dla
interesu publicznego.

Wyjasnienia wymagaja wigc dwa pojgcia: ,,informacja przetworzona” oraz ,,interes
publiczny”. Z uwagi na to, ze uodp nie definiuje Zzadnego z tych pojg¢, istotne bedzie
orzecznictwo, jakie wyksztalcito si¢ w tym zakresie. Nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze
odmowa przetworzenia informacji nie oznacza odmowy jej udzielenia. WSA w Krakowie w
wyroku z dnia 30 stycznia 2009 r. stwierdzil, Ze przetworzenie informacji polega na
dokonaniu zmian w jej tresci, a tzw. anonimizacja decyzji ,,polegajaca na wykresleniu z niej
niektoérych elementow formalnych, dotyczacych danych osobowych stron bez naruszania
samego rozstrzygnigcia administracyjnego, nie jest przetworzeniem informacji”. ( II SA/Kr
1258/08, System Informacji Prawnej LEX nr 478697). Ogolniejsze przedstawienie informacji
przetworzonej zawiera wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2006 r., w ktorym wskazat, ze jest
»(...) to taka informacja, na ktora sktada si¢ pewna suma tak zwanej informacji publicznej
prostej, dostepnej bez wykazywania przestanki interesu publicznego. Ze wzgledu jednak na
tres¢ zadania, udostepnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publicznej nawet o prostym
charakterze, wiaza¢ si¢ moze z potrzeba przeprowadzenia odpowiednich analiz, zestawien,

wyciagébw, usuwania danych chronionych prawem. Takie zabiegi czynia zatem takie
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informacje proste, informacja przetworzona, ktérej udzielenie skorelowane jest z potrzeba
wykazania przestanki interesu publicznego” (I OSK 1347/05, System Informacji Prawnej
LEX nr 281369).

Jak shlusznie wskazuje M. Zaremba, nie mamy do wigc w przypadku informacji
przetworzonej do czynienia z odmowa udostgpnienia czy tez z ograniczeniami w dostepie do
informacji, ktére istnieja. Chodzi o ograniczenie udostgpniania takich informacji, ktore
zostana dopiero opracowane. (M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji. Zagadnienia
praktyczne, Warszawa 20009, s. 75).

Roéwniez kazdorazowo musi by¢ oceniane pojgcie ,,interesu publicznego”, w konkretnym
stanie faktycznym i prawnym. W czg¢sto powotywanym w literaturze przedmiotu uzasadnienie
wyroku WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2005 r. sad wskazuje: ,,Pojecie ,,interesu
publicznego” jest pojeciem niedookreslonym, nieposiadajacym zwartej, zapisanej formuly na
gruncie obowiazujacego prawa Il SA/Wa 481/05, System Informacji Prawnej LEX, nr
707781). ,Interes publiczny odnosi si¢ w swej istocie do spraw zwigzanych z
funkcjonowaniem panstwa oraz innych ciat publicznych jako pewnej catosci, szczegdlnie z
funkcjonowaniem podstawowej struktury panstwa. Skuteczne dziatanie w granicach interesu
publicznego wiaze si¢ z mozliwoscia realnego wptywania na funkcjonowanie okreslonych
instytucji panstwa w szerokim tego stowa znaczeniu. W zakresie prawa dostgpu do informacji
oznacza to, ze interes publiczny istnieje wowczas, gdy uzyskanie okreslonych informacji
moglo mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, np. w konsekwencji
usprawniatoby dziatanie jego organdow.” ( Il SA/Wa 481/05, System Informacji Prawnej LEX,
nr 707781). Interesujacy jest tez poglad WSA we Wroctawiu, ktory rozumie interes publiczny
jako interes wielu podmiotow, uznawanych wspoélnie jako jeden podmiot (wyrok z dnia 1
lipca 2008 r., IV SA/Wr 63/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BF7EF4BE2F dostgp z dnia
22.03.2011r.). Przy tak rozumianym interesie niezwykle trudno bedzie wykazaé
wnioskodawcy, ze takowy posiada. ,,Spehienie przestanek informacji przetworzonej oraz
wykazanie interesu publicznego stanowi element wysoce ocenny i jako kryterium skazane jest
przymiotem nieprecyzyjnosci” (M. Wilbrandt-Gotowicz, Udzielanie informacji publicznych
na wniosek na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
[W:] Znaczenie informacji w spoleczenstwie obywatelskim. Wybrane aspekty prawne, red. J.
Marszatek-Kawa, B. Chludzinski, Torun 2007, s. 57).

Z uwagi na to, ze pojgcie interesu publicznego jest pojeciem szerokim, niedookreslonym,
wymaga kazdorazowej analizy. Interes publiczny rozumiany jest najczgsciej jako warto$¢

powszechnie uznawana za podstawowa 1 wspolna dla calego spoteczenstwa, np.
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bezpieczenstwo panstwowe, ochrona zdrowia czy ochrona $rodowiska” (tak: J.
Ciechanowicz-McLean, Interes publiczny w prawie ochrony srodowiska, w: Problemy
wspolczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego,
red. J. Dobkowski, Olsztyn 2007, s. 452). Z drugiej strony nie ma mozliwosci, aby z gory
przesadzi¢ co jest w danym stanie faktycznym interesem publicznym. Musi to by¢ taki rodzaj
interesu, ktory da si¢ stwierdzi¢ subiektywnie i ktérego istnienie uzasadni w danym stanie
faktycznym uzyskanie informacji przetworzonej. Nie mozna wigc z gory zatozy¢ co jest, a co
nie jest interesem publicznym. W kazdej sprawie nalezy go skonkretyzowac.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sig¢, ze nalezy przede wszystkim rozroznié
,informacj¢ przetworzona” od ,,informacji przeksztalconej” (Por. M. Jabtonski, K. Wygoda,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 32). H. Izdebski
wskazuje, ze przetworzenie jest ,,rOwnoznaczne z konieczno$cia odpowiedniego zestawienia
informacji, samodzielnego ich zredagowania, zwiazanego z przeprowadzeniem przez podmiot
zobowigzany czynno$ci analitycznych, ktérych koncowym efektem jest dokument
pozwalajacy na samodzielne dokonanie interpretacji i oceny” (H. Izdebski, Ustawa z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, W: Dostep do informacji
publicznej — wdrazanie ustawy, red. H. lzdebski, Warszawa 2001, s. 31 ). Na podobnym
stanowisku stangto SKO we Wroctawiu, ktore stwierdzito, ze informacja przetworzona jest
informacja, ktorej udzielenie poprzedzone jest zebraniem lub zsumowaniem informacji, ktore
sa w posiadaniu podmiotu zobowiazanego (decyzja z dnia 5 lutego 2002 r., SKO 4541/1/02,
OSS 2002/2/42). Przetworzenie informacji wiaze si¢ wigc najcz¢sciej z duzym nakladem
pracy polegajacej glownie na zebraniu i zestawieniu wielu informacji. Natomiast czym innym
jest przeksztalcenie, czyli dziatanie o charakterze technicznym w zakresie formy lub nosnika
informacji (tak: J. Ruszewski, P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Poradnik,
Suwaltki 2007, s. 50-51). Tak wigc organ, ktory otrzymat wniosek o udostgpnienie informacji
przetworzonej musi zbada¢ czy w rzeczywistosci nie chodzi o informacj¢ przeksztatcona i
odwrotnie. Tylko bowiem uzyskanie informacji przetworzonej wiaza¢ si¢ bedzie w
wykazaniem interesu publicznego przez wnioskodawce.

Ostateczna decyzja o przetworzeniu lub nieprzetworzeniu informacji nalezy do podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informacji, ktéry odmawiajac przetworzenia powinien
wykaza¢, ze przetworzenie informacji nie lezy w interesie publicznym. Jest to o tyle
problematyczne, ze powotujac si¢ na uznanie administracyjne podmiot zobowiazany bedzie
mogl odmowi¢ przetworzenia informacji. Tym samym, wobec stanowiska ustawodawcy, o

warunkowym uzyskaniu informacji przetworzonej, moze powstaé watpliwos¢ co do
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prawidtowosci tej oceny. Postugujac si¢ pojeciem niedookreslonym, organ moze bowiem
naduzywac swoich uprawnien w celu nieudzielenie informacji, w rezultacie tylko po to, aby
nie dodawac sobie pracy. Postawienie organowi swobody w zakresie ustalenia posiadania
przez wnioskodawce szczegbdlnie waznego interesu publicznego nie moze ograniczaé
realizacji prawa do informacji. Tymczasem, nic nie stoi na przeszkodzie, aby w takiej sytuacji
udzieli¢ wnioskodawcy informacji prostej, ktora nastgpnie samodzielnie przetworzy. Jawnos¢
zycia publicznego nie doznaje wigc w tym zakresie zadnych ograniczen.

Nie ma tez zadnego uzasadnienia, aby osoby takie jak poset, dziennikarz czy radny nie
musiatly wykazywac istnienie interesu publicznego w sytuacji, kiedy zadaja informacji
przetworzonej. Osoby te sa w gronie 0sob w jednakowy sposob uprawnionych do otrzymania

takiej informacji, czyli po wskazaniu interesu publicznego jaki maja w jej otrzymaniu.

V1. Tryby i formy udzielenie informacji

Ustawa o dostgpie do informacji publicznej wskazuje kilka mozliwosci w zakresie trybow
udostgpniania informacji publicznej. Przyjmuje sig, ze generalnie mozna je podzieli¢ na
bezwnioskowe i wnioskowy. W zalezno$ci od zastosowanego trybu rozna jest tez jest forma

udzielenia, nieudzielenia, czy tez odmowy udzielenia informacji publiczne;j.

a) Tryb bezwnioskowy

Biuletyn Informacji Publicznej

Biuletyn Informacji Publicznej ma zasadnicze znaczenie dla realizacji zasady jawnosci,
nie tylko w samorzadzie. Jest to system stron internetowych, a ich prowadzenie jest
obowiazkiem podmiotow wymienionych w art. 4 uodp 1 wynika z rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu
Informacji Publicznej (Dz. U. Nr 10, poz. 68). Aby utatwi¢ korzystanie ze stron BIP, przepisy
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r., w
sprawie Biuletynu Informacji Publicznej (Dz. U. Nr 10, poz. 68), ktore wprowadzaja jednolite
reguty budowania stron.

W Biuletynie umieszczane sa zardwno dane obligatoryjne, ale tez takie, jakie dany
podmiot uzna za istotne. Informacje obligatoryjne to informacje okreslone w art. 8 ust. 3 i 4
uodp, w przepisach szczegdlnych, a nade wszystko w rozporzadzeniu BIP. Drugi rodzaj
informacji to informacje, ktére podmiot moze zamiescié, ale nie jest do tego zobligowany, o

ile nie ma ustawowych zakazow czy tez ograniczen. Osoba uprawniona do uzyskania
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informacji publicznej nie moze jednak zada¢ do zamieszczenia informacji fakultatywnej w
BIP. Jest to wigc najszersza forma realizacji zasady jawnos$ci, jako ze uprawniony do
uzyskania informacji publicznej uzyskuje ja bez wtasnej aktywnosci w tym zakresie.

Zgodnie z przepisem art. 10 ust. 1 uodp informacja, ktora nie zostata udostepniona w
Biuletynie Informacji Publicznej, udost¢pniana jest na wniosek. Tym samym w interesie
podmiotu zobowiazanego do udostgpnienia informacji publicznej jest umieszczenie w
Biuletynie jak najwigkszej ilosci informacji publicznych, zwlaszcza tych, o ktorych
udostepnienie najczesciej skladane sa wnioski. W przypadku, gdy wnioskodawca zada
udostepnienia informacji znajdujacej si¢ w Biuletynie, zobowiazany powinien go
poinformowac o nieudzieleniu informacji odsytajac jednoczes$nie do stron BIP. Jednakze nie
moze by¢ to odestanie jakie opisat WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 27 marca 2008 r.,
tzn. do stron BIP, podczas gdy do uzyskania informacji potrzebne jest zapoznanie si¢ z
wieloma tam znajdujacymi si¢ dokumentami, selekcji danych tam zawartych i interpretacji.
(11 SAB/Bk 7/08, System Informacji Prawnej LEX nr 549617).

Powstaje tez problem, co w sytuacji, kiedy dana informacja powinna znalez¢ si¢ w
Biuletynie obligatoryjnie, jednak nie zostata tam umieszczona przez niedopatrzenie. Wowczas
organ ma obowiazek udostgpni¢ tg¢ informacj¢ na wniosek. Je$li natomiast podmiot
zobowiazany wciaz nie udostgpnia informacji powolujac si¢ na umieszczenie w BIP, to w
takim przypadku wnioskodawcy przystuguje skarga na bezczynnos¢. Nie ma jednak
mozliwosci zaskarzenia nieumieszczenia informacji w Biuletynie, jako ze ,,Skarga na
prawidtowo$¢ prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej jest poza kognicja sadow
administracyjnych, nie dotyczy bowiem aktow czy czynnos$ci zwiazanych z prawami i
obowiazkami indywidualnych podmiotow. Rozstrzygnigcie to nie pozbawia skarzacego
ochrony sadowej. Jesli nie znalazt on w Biuletynie poszukiwanych informacji, mogt ztozy¢
wniosek o ich udzielenie w trybie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. (...) oraz
ewentualng skarge na bezczynno$¢ organu w zakresie informacji udzielanej na wniosek™

(wyrok z dnia 21 grudnia 2005 r., I OSK 1210/05, Wspdlnota 2007, nr 36, s. 31).

2. Wylozenie lub wywieszenie w miejscach ogolnie dostgpnych

Przepis art. 11 uodp stanowi, ze informacja publiczna moze by¢ udostgpniana w
drodze wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogolnie dostgpnych lub przez zainstalowanie
w takich miejscach urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z informacja. W
przeciwienstwie do prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej nie jest to forma

obligatoryjna, ale uprawnienie, z ktorego podmiot zobowiazany moze skorzystaé. W
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odroznieniu jednak od umieszczenia informacji w BIPie, w przypadku gdy wnioskodawca
zada udostepniania jej, organ zobowiazany jest ja wydac. Interesujace stanowisko zajat WSA
w Gdansku, ktory stwierdzil, ze w przypadku gdy informacje umieszczone sa do wgladu w
miejscu ogolnodostepnym, to zobowiazany jest obowiazany udostepni¢ taka informacj¢ na
whniosek, o ile bedzie to wniosek o informacj¢ przetworzona (z uzasadnienia wyroku z dnia 20
stycznia 2005 r., Il SAB/Gd 66/2004, ONSAIWSA 2007, nr 1, poz. 16).

Wydaje si¢ jednak, ze rozwiazanie to moze by¢ niepraktyczne, jako ze wywieszenie
lub wytozenie powinno by¢ w miejscu ogdlnie dostepnym. Tymczasem nie dos¢, ze nierzadko
trudno wygospodarowa¢ takie miejsce, to nie do konca wiadomo czy ma ono przymiot
,,0g0lInie dostepnego”. Dlatego tez nie jest to zbyt popularna forma udostgpniania informacji.

Przepis art. 12 uodp stanowi, ze informacje publiczne udostgpnione w powyzszy sposob
oznaczane sa danymi okreS$lajacymi podmiot udostgpniajacy informacjg¢, danymi
okreslajacymi tozsamo$¢ osoby, ktora wytworzyla informacje lub odpowiada za tres§¢
informacji, danymi okreslajacymi tozsamos$¢ osoby, ktora udostepnita informacje, oraz data
udostepnienia. Wydaje si¢, ze ma to znaczenie wylacznie wtedy, gdy umieszczona lub
wylozona informacja zawiera wady, jest niepelna, nieaktualna, itp. Natomiast w przypadku,
gdy informacja powinna byta si¢ znalez¢ w BIP, a nie zostala umieszczona, wnioskodawca

nie wie kto byl za to odpowiedzialny, a 0 taki przypadek najczesciej chodzi w praktyce.

b) Wnhniosek o udzielenie informacji

Whiosek o udzielenie informacji publicznej moze by¢ zlozony w kazdej formie — ustnej,
pisemnej, a nawet moze to by¢ tez wniosek przestany poczta elektroniczna, nawet bez
autoryzacji bezpiecznym podpisem elektronicznym. Potwierdzil t¢ tezg rowniez NSA w
wyroku z dnia 16 marca 2009 r.: ,,Wniosek o udzielenie informacji publicznej moze przybrac
kazda formeg, o ile wynika z niego w sposob jasny, co jest przedmiotem wniosku. Wniosek
taki wszczyna postgpowanie w sprawie, ale na tym etapie nie maja jeszcze zastosowania
przepisy k.p.a.” (1 OSK 1277/08, System Informacji Prawnej LEX nr 529939).

Zgodnie z art. 13 ust. 1 uodp udostgpnienie informacji nastgpuje bez zbgdnej zwloki,
jednak nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia zlozZenia wniosku, z zastrzezeniem dwoch
sytuacji:

- jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udostgpniona w ww. terminach, podmiot

obowiazany do jej udostgpniania powiadamia w tym terminie o powodach p6znienia oraz o

27



terminie, w jakim udostepni informacje, nie dtuzszym jednak niz 2 miesiace od dnia zlozenia
whniosku (art. 13 ust. 2 uodp),

- jezeli wnioskodawca domaga si¢ udostgpnienia informacji w okreslonej formie lub w
okreslony sposob, a przeksztalcenie informacji bedzie wiazalo si¢ z kosztami, podmiot
obowiazany do udostgpnienia informacji powiadomi o koniecznos$ci poniesienia kosztow, w
ciaggu 14 dni od dnia zlozenia wniosku. Udostgpnienie informacji nast¢puje wtedy po
uplywie 14 dni od dnia powiadomienia wnioskodawcy, chyba ze ten dokona w tym terminie
zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia lub wniosek wycofa (art. 15 ust.
2 uodp).

Ustawodawca precyzuje w art. 10 ust. 2 uodp, ze informacja, ktéra moze by¢
udostgpniona niezwtocznie, jest udostgpniania w formie ustnej lub pisemnej, nawet bez
pisemnego wniosku. Wynika z tego, ze w pozostatych przypadkach konieczne jest ztozenie
wniosku na pismie.

W uodp uzywa si¢ jednak dwoch okreslen ,,bez zbednej zwloki” i ,,niezwlocznie”. Nie
sa to pojecia tozsame, co podkresla S. Szuster, ktéry uzasadnia to w ten sposob, ze ,,W
przypadku art. 10 ust. 2 u.d.i.p. chodzi o natychmiastowe udostgpnienie informacji publicznej
(>>od reki<<). Jest to mozliwe jedynie w sytuacji, gdy podmiot udostgpniajacy dysponuje
taka informacja w wymaganej przez wnioskodawcg formie juz w momencie zlozenia
whniosku. We wszystkich innych przypadkach znajdzie zastosowanie regulacja art. 13 u.d.i.p.,
zgodnie z ktora ewentualna zwloka w udostgpnieniu informacji publicznej musi mieé¢
charakter niezbedny, tj. uzasadniony” (S. Szuster, M. Klaczynski Komentarz do art. 10
ustawy o dostepie do informacji publicznej, System Informacji Prawnej LEX). Nalezy z tego
wyprowadzi¢ wniosek, ze termin ,niezwlocznie” oznacza natychmiast, zaraz, w tym
momencie. Natomiast ,,bez zbednej zwtoki” w przypadku uodp oznacza zatatwienie sprawy w
sytuacji, kiedy zostatlo zlozony wniosek na piSmie, jednak nie dtuzej niz 14 dni od dnia
ztozenia wniosku, jako Ze jest to termin wskazany w ustawie, w przypadku gdy nie da si¢
udostepni¢ informacji ,,bez zbednej zwtoki”.

W przypadku bezskutecznego uptywu termindéw przystuguje skarga na bezczynnoscé.
Udostgpnienie informacji publicznej jest czynno$cia materialno-techniczna. Nie podlega wige
zaskarzeniu §rodkami prawnymi wynikajacymi z ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 ze zm., zwana dalej Kpa)
Takie stanowisko zajeto tez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze we Wroctawiu (decyzja

SKO we Wroctawiu z dnia 4 listopada 2002 r, SKO 4541/6/02, OSS 2003, Nr 1, poz. 8).
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2) Nieudostepnienie informacji, ktore nie jest odmowg udostepnienia

Ustawodawca przewiduje sytuacje, w ktorych wnioskodawca nie otrzyma informacji

publicznej, a jednoczesnie nie bedzie si¢ to wigzato z odmowa informac;ji.

a)

b)

d)

art. 10 ust. 1 uodp — nie udziela si¢ informacji, ktéra znajduje si¢ w Biuletynie
Informacji Publicznej. W takiej sytuacji sporzadza si¢ pismo informujace, ze
informacja taka jest w BIP. Pismo takie nie ma formy ani postanowienia, ani decyzji;
art. 14 vodp pozwala ma udostgpnienie informacji w sposob i w formie zgodnej z
wnioskiem, chyba ze $rodki techniczne, ktérymi dysponuje podmiot obowiazany do
udostepnienia, nie umozliwiaja udost¢pnienia informacji w taki sposob czy w formie.
Wtedy zawiadamia si¢ pismem wnioskodawce o przyczynach takiej sytuacji,
wskazujac jednoczes$nie sposob oraz formg, w jakiej moze informacje udostgpnic.
Jezeli w ciagu 14 dni od otrzymania takiej informacji wnioskodawca nie ztozy
wniosku o udostegpnienie informacji publicznej w sposob lub formie wskazanych w
piSmie, postegpowania zostaje umorzone;

art. 4 ust. 2 — podmioty obowiazane sa do udostgpnienia informacji publicznych, o ile
te sa w ich posiadaniu. W przeciwnym razie informuje si¢ o0 wnioskodawce na piSmie
o braku mozliwosci udostgpnienia informacji z uwagi na jej nieposiadanie;

w przypadku gdy zadana informacja nie jest informacja publiczna — informacja o
nieudostgpnieniu z uwagi na brak stosowania w zakresie tej informacji uodp begdzie
wystarczajaca. ,,Brak cech informacji publicznej powoduje, ze brak jest podstaw do
wydania decyzji w trybie przepiséw ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Nie
ma wowczas takze obowiazku udostgpnienia informacji. Organ, do ktdérego wniesiono
zadanie powinien natomiast wystosowa¢ do wnioskodawcy pismo informacyjne o
nienalezeniu zadanej informacji do zakresu przedmiotowego ustawy.” (wyrok WSA w
Bydgoszczy z dnia 15 stycznia 2008 r., 11 SAB/Bd 40/07, System Informacji Prawnej
LEX nr 505421);

w przypadku gdy podmiot zada udostgpnienia informacji przetworzonej, a podmiot
zobowiazany uzna, ze wnioskodawca nie ma interesu publicznego w uzyskaniu takiej
informacji, przy czym niemozliwe jest ustalenie zakresu tzw. informacji prostej, ktora

mozna udostepni¢, poinformuje go o tym na pismie.

Zobowiazany do udostgpnienia podmiot powinien poinformowaé wnioskodawceg o

przyczynie braku udostgpnienia. Jak zasadnie twierdzi bowiem WSA w Warszawie ,,Jesli

organ odmawia udostepnienia objetych wnioskiem informacji, ma tego dokona¢ w taki
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sposob, by jasnym byto co jest powodem jego odmowy. Z kolei, gdy wnioskodawca powotuje
si¢ na ustawe o dostgpie do informacji publicznej, lecz zadane przez niego informacje nie sa
informacjami  publicznymi, podmiot, do ktorego skierowano taki wniosek winien
poinformowa¢ wnoszacego, ze zadane informacje nie maja charakteru informacji
publicznych. Nie moze natomiast dokonywa¢ odmowy udzielania informacji w formie decyzji
administracyjnej. Wydanie decyzji w sytuacji, gdy przepis prawa nie przewiduje takiej formy
dziatania oznaczatoby wydanie decyzji bez podstawy prawnej” (z uzasadnienia wyroku z dnia
9 stycznia 2006r., 11 SA/Wa 2043/05, ONSAIWSA 2008, nr 6, poz. 99).

Brak odpowiedzi na wniosek uprawnionego, nawet jesli nie jest on zasadny, jest podstawa

do wniesienia skargi na bezczynnos¢.

3) odmowa udostepnienia informacji publicznej

Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 1 i 2 uodp prawo do informacji podlega ograniczeniu
ze wzgledu na przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych, a takze ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub
tajemnicg¢ przedsigbiorcy. Zgodnie z przepisem art. 16 uodp odmowa udostgpnienia
informacji publicznej oraz umorzenie postgpowania w przypadku okre§lonym w art. 14 ust. 2
uodp nastgpuje w drodze decyzji, do ktorych stosuje si¢ przepisy kodeksu postgpowania
administracyjnego, z tym zastrzezeniem, ze odwotanie od decyzji rozpatruje si¢ w ciagu 14
dni, a uzasadnienie decyzji zawiera dodatkowo imiona, nazwiska i funkcje osob, ktore zajely
stanowisko w toku postgpowania oraz oznaczenie podmiotow, ze wzgledu na ktorych dobra, a
wskazanych w art. 5 ust. 2, wydano decyzj¢ o odmowie udostgpnienia informacji.

Nalezy podkresli¢, ze nie jest to typowa decyzja uregulowana w Kpa. ,,Decyzja taka
nie stanowi decyzji administracyjnej w sensie materialnym, poniewaz, (...), poprzez jej
wydanie wspomniany organ nie zatatwia indywidualnej sprawy z zakresu administracji
publicznej. (...) Przyjmujac taka formg zakonczenia postgpowania, ustawodawca chciat
stworzy¢ obywatelom silniejsze gwarancje realizacji swojego prawa”. (M. Zaremba, Prawo
dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 128). Z mocy
przepisOw szczegdlnych stosuje si¢ do niej jednak przepisy procedury administracyjnej
dotyczace decyzji. Poza tym zakresem nie ma mozliwosci stosowania przepisow Kpa do
trybu udostgpniania informacji publicznej. W uodp nie ma bowiem przepisu, ktory odsylalby

w sprawach nieuregulowanych do Kpa.
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Wydaje si¢ jednak, ze wobec braku ustanowienia procedury w zakresie uodp,
zasadnym byloby zamieszczenie w tej ustawie przepisu, na mocy ktorego w sprawach
nieuregulowanych w ustawie, zastosowanie miatby Kpa. Druga mozliwos¢, to precyzyjne
okreslenie szczegdlnej procedury w samej uodp, co spowodowatoby, ze ustawa ta nadmiernie
by sig rozrosta. Sad Najwyzszy slusznie stanat na stanowisku, ze obywatel ma prawo do tego,
aby jego wnioski oparte na przepisach prawa materialnego rozpatrywane byly wedle
okreslonej procedury i w formach okreslonych przepisami (Wyrok SN z dnia 18 listopada
1993 r., 1l ARN 49/93, OSNC 1994, nr 8, poz. 181). Tak wi¢c podmiot, ktory chce uzyskac
informacj¢ publiczna powinien wiedzie¢ w jakim trybie i na podstawie jakiej procedury

bedzie rozpatrywany jego wniosek.

VII. Koszty udostepnienia informacji

Zgodnie z przepisem art. 7 ust. 2 uodp dostep do informacji jest bezptatny. Wyjatkiem
od tej zasady jest przepis art. 15 ust. 1. Wynika z niego, ze optata moze by¢ pobrana w
sytuacji, gdy podmiot obowiazany do udostgpnianie informacji musialby ponies¢ dodatkowe
koszty zwiazane ze sposobem udostepnienia lub przeksztatceniem informacji wskazanych we
wniosku. Opflata ta powinna by¢ rownowartoscia poniesionych kosztow.

Jesli okaze si¢ w trakcie dokonywania czynnosci zwiazanych z udzieleniem informacji
publicznej, ze taka oplata pojawi sig, podmiot zobowiazany do udostgpniania informacji
powinien poinformowaé¢ uprawnionego w ciagu 14 dni od dnia ztozenia wniosku o wysokosci
optaty. Udostegpnienie informacji zgodnie z wnioskiem nastgpuje po uptywie 14 dni od dnia
powiadomienia wnioskodawcy, chyba Zze wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany
wniosku w zakresie sposobu lub formy udostgpniania albo wycofa wniosek. Wydaje sig, ze
pismo informacyjne o wysokosci oplaty powinno zawiera¢ dodatkowo pouczenie o
konsekwencjach braku reakcji w ciagu 14 dni, a obowiazek dodania takiego pouczenia w
pismie powinien by¢ okreslony w ustawie.

Kolejnym problemem zwiazanym z oplata jest sposob jej natozenia. Wbrew
stanowisku prezentowanemu w orzecznictwie nie mozna jej natozy¢ na podstawie przepisow
Kpa, jako ze uodp nie odsyta do stosowania procedury administracyjnej W sprawach
nieuregulowanych. Tym samym nie ma podstawy prawnej do nalozenia takiej oplaty w
drodze postanowienia, a juz na pewno nie w drodze podstawia wydanego na podstawie art.
264 Kpa (por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 pazdziernika 2007 r., II SA/Kr 407/07,

System Informacji Prawnej LEX, nr 707789). Sa tez inne stanowiska, np. ze wymierzenie
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oplaty jest to akt z zakresu administracji publicznej, o ktorym stanowi 3 § 2 pkt 4 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, inny niz
decyzja i postanowienie (wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 grudnia 2007 r., Il SA/Wa
850/07, System Informacji Prawnej LEX, nr 445349).

Nalezy z cata moca podkresli¢, ze stosowanie w zakresie natozenia optaty Kpa nie ma
oparcia prawnego. Jednocze$nie, uodp nie wskazuje, w jakim trybie ma by¢ natozona owa
oplata. Ustawa daje wigc mozliwos¢ nalozenia oplaty, ale nie reguluje formy czynnosci
prawnej do jej natozenia. W konsekwencji optata taka jest niemozliwa do wyegzekwowania.

Skoro optata ta odpowiada¢ ma wysokosci poniesionych kosztow jest to rodzaj oplaty
cywilnoprawnej i powinna by¢ wystawiona W tym zakresie nota ksiggowa. Nalezy jednak
pamigtaé, ze ustawodawca nie uzaleznil wydania informacji od uiszczenia optaty. Tak wigc
nalozenie jakiejkolwiek optaty jest niecelowe, jako Ze nie ma podstawy prawnej do jej
nalozenia, nie sa okre$lone zasady jej wymierzania, nie ma trybu egzekucyjnego, a takze nie
mozna uzalezni¢ wydania informacji od jej uiszczenia. W tym stanie rzeczy przepis nie jest
mozliwy do stosowania.

Co wigcej, jak stusznie wskazuje P. Sitniewski przepis dotyczacy kosztow moglby
sugerowaé, ze obciazenie kosztami jest uprawnieniem, a nie obowiazkiem organu.
Tymczasem, powodowatoby to nieuzasadnione nierOwne traktowanie wnioskodawcow (P.
Sitniewski, Bezplatnosé, czyli bez kosztownos¢é udostepniania informacji publicznej, W:
Sprawnosé¢ dziatania administracji samorzqdowej, red. E. Ura, Rzeszow 2006, s. 548-549).
Dlatego tez nalezatoby jednoznacznie wskaza¢ w ustawie, ze w przypadku poniesienia przez
organ dodatkowych kosztow podmiot obligatoryjnie ponosi optate odpowiadajaca wysokosci
tych kosztow. Mogtoby to ujednolici¢ traktowanie wnioskodawcow.

Nie jest tez jasne pojgcie ,,kosztow dodatkowych” uzyte w art. 15 ust. 1, tzn. czy sa to
koszty materialne czy osobowe. Czym innym jest bezptatno$¢ dostepu do informacji, a czym
innym ponoszenie kosztow jej udzielenia. Koszty dodatkowe to tylko koszty materiatow,
ewentualnie nosnika, na ktérym zostanie przekazana informacja, np. ptyta CD. Do kosztow
tych nie mozna jednak zaliczy¢ kosztéw pracy, ktora zostata wykonana w celu realizacji
wniosku o udzielenie informacji. W wyroku z dnia 17 grudnia 2007 r. WSA w Warszawie
wyjasnit, ze dodatkowy koszt udostgpnienia informacji to koszt, ktory powstaje w wyniku
innego sposobu realizacji prawa do informacji niz wglad do dokumentdw czy prostej
realizacji wniosku (Il SA/Wa 850/07, System Informacji Prawnej LEX, nr 445349). Jednak
nawet takie wyjasnienie jest na tyle ogolnikowe, ze nie da si¢ jednoznacznie wskaza¢ co jest

dodatkowym kosztem. Trzeba to wigc ustala¢ kazdorazowo, dla okreslonej sytuacji. Zasadna

32



wydaje si¢ propozycja K. Tarnackiej ustalenia $rednich zryczattowanych kosztow
udostgpniania informacji. Rowniez nalezy podzieli¢ poglad tej Autorki co do braku
kompetencji organu stanowiacego do ustalania wysokosci tych optat (ryczattu). Stosownie do
art. 18 ust. 2 pkt 8 usg do wytacznej wtasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w
sprawie podatkéw 1 optat w granicach okreslonych w odrgbnych ustawach. Optata ta nie
miesci si¢ jednak w zakresie podatkow i optat lokalnych wynikajacych z ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 95 poz. 613) (K.
Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe
Warszawa 2009, s. 168-169). W wyroku z dnia 20 pazdziernika 2004 r. sad stanal na
stanowisku, ze ,,Artykut 11b u.s.g. powierzyt radzie gminy uprawnienia do stanowienia zasad
dostepu i korzystania ze szczegdlnego rodzaju informacji publicznej, tj. dokumentow. Zaden
inny organ nie moze wydawacé aktow dotyczacych tej kwestii. Ustalenie stawki oplaty za
godzing pracy pracownika, ktéry w imieniu podmiotu zobowiazanego do udzielenia
informacji publicznej wykonuje prace dodatkowa zwiazana z przygotowaniem informacji
publicznej, jest niezgodne z art. 15 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej (IV
SA/Wr 505/04, OwSS 2005, nr 1, poz. 12).

W zwiazku z powyzej prezentowanymi watpliwosciami praktycznymi, przepisy
dotyczace formy natozenia oplat odpowiadajacych poniesionym kosztom powinny by¢
doprecyzowane, gdyz ich niejasno$¢ powoduje, ze wnioskodawca nie wie jakie sa kryteria
ustalania optat i kto je ustala. Ponadto, nalezaloby doprecyzowa¢ w ustawie jakie koszty sa
kosztami dodatkowymi. Bez tego podlega to pewnej uznaniowosci podmiotu
udostepniajacego informacje. Wskazuje na to przyktad licznych orzeczen sadowych w
sprawie niekwalifikowania godzin pracownika za czynno$ci. Przyktadem rozwiazania tego
problemu jest rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie optat za udostepnianie
informacji o srodowisku z dnia 12 listopada 2010 r. (Dz. U 215, poz. 1415), ktére okresla

szczegblowe stawki optat, sposob naliczania opflat, czy tez terminy 1 sposob uiszczania optlat.

VIll. Wylaczenia jawnoSci

Przestanki ograniczenia dostgpu do informacji wynikaja z przepisu art. 61 ust. 3
Konstytucji RP oraz art. 5 uodp. Przepis art. 61 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze ograniczenia
prawa do informacji moze nastqpi¢ wylqcznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone
wolnosci i praw innych osob i podmiotow gospodarczych oraz ochrone porzqdku publicznego,

bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Natomiast z art. 5 uodp
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wynika, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz ochronie istotnych tajemnic
ustawowo chronionych oraz ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice
przedsiebiorcy. Ustawa zawiera wigc ,,(...) rozwiazania prawne normujace relacje pomiedzy
obszarem obejmujacym informacje udostgpniane, a informacjami chronionymi”. (E.
Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 151). Innymi
stowy, odmowa dostepu do informacji moze by¢ uzasadniona jedynie w sytuacji, gdy ochrona
wynika z ustaw szczegdlnych.

Katalog tajemnic podlegajacych ochronie jest obszerny, ale to nie jest przedmiotem
niniejszej opinii. Jednakze dla porzadku nalezy wskaza¢ kilka z nich, najbardziej
newralgicznych, ktére wciaz wzbudzaja wiele problemow w praktyce.

Sa wige to przestanki zarowno wynikajace wprost z ustaw, jak np. tajemnica skarbowa
czy statystyczna, ale sa tez pojgcia nieostre, jak wazny interes gospodarczy panstwa, czy
prywatno$¢ osoby fizycznej. Jest to stluszne rozwiazanie, jako ze chroni pewne warto$ci przed
ujawnieniem. Nie chodzi przy tym jednak o nieudostepnienie informacji, jej wytaczenie, ale 0
ograniczenie jej udzielenia. Zaistnienie ktorejkolwiek z przestanek z art. 5 ust. 1 i 2 uodp nie
wyltacza wigc stosowanie przepisow uodp. Przeciwnie, zastosowanie bedzie miat wtedy

przepis art. 16 uodp stanowiace o formie odmowy udostgpnienia informacji publiczne;.

a) Ochrona informacji niejawnych

Zgodnie z przepisem art. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228), ktora weszta w zycie 2 stycznia 2011 r. ustawa ta
okresla zasady ochrony informacji, ktérych ujawnienia spowodowaloby Ilub mogloby
spowodowac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej interesow
niekorzystne. Ochronie podlegaja tylko informacje dotyczace interesow panstwa, a nie tak jak
dotychczas takze informacje, ktorych ujawnienie mogtoby spowodowac szkode dla interesow
np. obywateli. Nowa ustawa nie utrzymuje juz takich pojg¢ jak dotychczasowa: ,tajemnica
panstwowa” i ,,tajemnica stuzbowa”. Obecnie, informacje niejawne moga by¢ klasyfikowane
jako ,,$cisle tajne”, ,tajne”, ,,poufne” lub ,,zastrzezone”, a kryterium klasyfikacji jest szkoda,

jaka mogtoby spowodowa¢ nieuprawnione ujawnienie informacji.
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b) Ochrona danych osobowych

Najwazniejsza ustawa w tym zakresie jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926). Dane osobowe zdefiniowane sa jako
wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowanej osoby
fizycznej. Zgodnie natomiast z art. 6 ust. 2 osobq mozliwq do zidentyfikowania jest osoba,
ktorej tozsamos¢ mozna okreslic bezposrednio lub posrednio, w szczegolnosci przez
powolanie si¢ na numer identyfikacyjny albo jeden lub kilka specyficznych czynnikow
okreslajqcych jej cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe, ekonomiczne, kulturowe Ilub
spoteczne.

Istotne znaczenie ma dla stosowania przepisow uodp relacja pomigdzy ochrona danych
osobowych a prawem do prywatnosci. Obie przestanki moga by¢ bowiem przestanka dla
odmowy udostgpnienia informacji publicznej. Wydaje si¢ jednak, Ze ochrona danych
osobowych jest pojgciem wegzszym, jest czgscia ochrony prywatno$ci. WSA w Warszawie w
wyroku z dnia 20 kwietnia 2006 r. stanat na stanowisku, ze przepisy ustawy o ochronie
danych osobowych maja pierwszenstwo przed przepisami ustawy o dostepie do informacji
publicznej z uwagi na norm¢ kolizyjna zawarta w art. 1 ust. 2 uodp. Sad podkreslit tez, ze
zadaniem ustawy o ochronie danych osobowych jest nie tylko ochrona tych, ktérych
przetwarzane dane maja dotyczy¢, ale przestrzeganie zakresu i trybu przetwarzania (11 SA/Wa
2227/05, System Informacji Prawnej LEX nr 220927).

c) Ochrona prywatnos$ci

Prywatno$¢ osoby fizycznej jest prawem konstytucyjnym. Zgodnie z przepisem art. 47
Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci 1
dobrego imienia oraz decydowania 0 swoim zyciu osobistym. Ani jednak w Konstytucji, ani
w ustawach zwyklych nie ma jednoznacznej definicji prawa do prywatnosci.

W zakresie relacji dostepu do informacji i ochrony prywatno$ci doniosty jest wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., ktory przeprowadzil analizg tego
zagadnienia, stwierdzajac m.in., ze konflikt pomigdzy prawem do informacji a ochrona
prywatnos$ci osob fizycznych (w tym osob pelniacych funkcje publiczne) w §wietle generalne;j
zasady jawnosci jest nie do uniknigcia. ,,Nalezy wigc uznaé, ze art. 61 Konstytucji, ze
wzgledu na tres¢ gwarantowanego prawa, jego naturg i zakres, tworzy per se wytom w sferze
prawa do prywatnosci chronionego w art. 47 Konstytucji. Przedmiotem ingerencji
dopuszczalnej na tle art. 61 ust. 3 Konstytucji jest prawo zawierajace w sobie komponent w

postaci prywatnosci oséb petiacych funkcje publiczne i w takiej postaci istnieje ono na tle
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art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca moze (a nawet powinien w okreslonych sytuacjach)
podja¢ interwencj¢ zmierzajaca do ograniczenia tak zakreslonego prawa, ale to dopiero od
analizy konkretnych uwarunkowan moze zaleze¢, w jakim stopniu pewne elementy prawa do
informacji o dzialalnos$ci instytucji publicznych zostana ograniczone i zawgzone”. Przepisy
nie zakazuja wiec catkowicie ingerencji w sfere prywatnosci tych osob, ktore petnia funkcje
publiczne. Trybunat w ww. orzeczeniu wskazat trzy przestanki, ktéore powinny by¢ jednak
wzigte pod rozwagg przed taka ingerencja. Jesli udzielane informacje miatyby naruszaé czyjas
prywatnos¢, to nie moga wykracza¢ poza to, co jest niezbedne aby zachowa¢ zasade jawnosci
zycia publicznego. Nastgpnie, powinny to by¢ informacje istotne dla oceny funkcjonowania
instytucji lub dziatania oséb petniacych funkcje publiczne, a jednoczesnie ujawnienie ktérych
powoduje, ze ochrona prywatnosci staje si¢ fikcja. (K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30).
Jest to o tyle uzasadnione, ze osoba, ktora chce petni¢ funkcje publiczng musi liczy¢ si¢ z
konsekwencjami tego dziatania, ktorymi jest m.in. zainteresowanie jej zyciem prywatnym.
Nikt bowiem nie jest zobligowany do pehnienia takiej funkcji.

Tak wigc jesli chodzi o jawno$¢ i dostep do informacji czgsto dochodzi do konfliktu
pomigdzy prawem do informacji, a wrecz dazeniem do udostgpniania jej w jak najszerszym
zakresie, a szeroko rozwinigtym prawem do prywatnosci, w tym ochrona interesu prawnego
podmiotu, ktorego informacja dotyczy. Jest to gldéwna przyczyna konfliktu pomigdzy
prywatno$cia a obiegiem informacji (M. Safjan, Prawo do prywatnosci osob publicznych [w:]
Ksiega pamiqtkowa ku czci Sedziego Janusza Pietrzykowskiego, red. A. Kujawska, Warszawa
C.H. Beck 2000, s. 252). A zatem, dostgp do informacji i jawno$¢ to kompromis pomigdzy
interesem publicznym i indywidualnym.

Przepis art. 5 ust. 2 uodp przewiduje dwa przypadki, w ktorych mozliwe jest
udostgpnienie informacji, ktéra naruszaloby prawo do prywatnosci. Pierwszy obejmuje
sytuacjg, gdy osoba, ktorej prywatno$¢ jest chroniona rezygnuje ze Swojego uprawnienia.
W sytuacji kiedy zostal zlozony wniosek o udostepnienie tego rodzaju informacji, podmiot
zobowiazany powinien wystapi¢ do osoby, ktorej prawo do prywatnosci mialoby by¢
naruszone, z pytaniem czy rezygnuje z tego prawa. Dopiero po uzyskaniu negatywnego
stanowiska tej osoby, moze wyda¢ decyzj¢ o nieudost¢pnieniu informacji. Druga z
mozliwo$ci ujawnienia informacji o charakterze prywatnym, to sytuacja wspomniana
powyzej, czyli ujawnienie informacji na temat osoby petniacej funkcje publiczne. W
orzecznictwie, za osobe pelniaca funkcje publiczna zostal uznany m.in.: lekarz udzielajacy

Swiadczen zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych, nauczyciel akademicki,
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dyrektor przedsigbiorstwa panstwowego (za: M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji

publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 207).

d) Tajemnica handlowa albo tajemnica przedsigbiorcy

Zaré6wno uodp, jak 1 inne ustawy nie definiuja poje¢ ,tajemnica handlowa”, ani
,tajemnica przedsigbiorcy”. Nalezy wigc w tym zakresie korzysta¢ z rozwiazan zawartych w
ustawie z dnia 16 kwietnia 2003 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. Nr 153, poz.
1503 ze zm.). Wprawdzie nie ma tam definicji pojecia tajemnicy przedsigbiorcy, ale jest
uregulowania tajemnica przedsigbiorstwa. Przepis art. 11 ust. 4 ww. ustawy stanowi, ze przez
tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje
techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajqce
wartos¢ gospodarczq, co do ktorych przedsiebiorca podjal niezbedne dziatania w celu
zachowania ich poufnosci. Jest to jednak wyliczenie przyktadowe. Tajemnica przedsigbiorcy
sa tez czesto informacje handlowe, plany rozwoju. O uznaniu pewnych tajemnic za tajemnicg
decyduje sam przedsigbiorca, to podmiot, do ktorego wptynat wniosek o udzielenie informacji
powinien zwrocic si¢ do tego przedsigbiorcy z zapytaniem czy moze to ujawnic.

Wersja druga — skoro przedsigbiorca nie zastrzegt, to znaczy, ze podmiot moze ujawnic.
Sad Najwyzszy stanal na stanowisku, Ze za tajemnicg przedsigbiorcy moze by¢ uznana tylko
taka tajemnica, co do ktorej przedsigbiorca miat wolg, by taka pozostata. Jesli przedsigbiorca
nie podjat stosownych dziatan, aby tajemnic¢ chroni¢, to ujawnienie jej stanowi
wykorzystanie wiedzy powszechnej (wyrok SN z dnia 3 pazdziernika 2000, I CKN 304/00,
OSNC 2001, nr 4, poz. 59).

Jednakze dla zachowania porzadku prawnego nalezatoby doprecyzowac przepis art. 5 ust.
2 uodp wskazujac, ze dostgp do informacji podlega ograniczeniu z uwagi na tajemnicg
przedsigbiorstwa, a nie przedsigbiorcy. Pozwolitoby to uniknaé czestych watpliwosci
dotyczacych relacji poje¢ ,,tajemnica przedsigbiorcy”, a ,,tajemnica przedsigbiorstwa”. I co za
tym idzie, na zwigkszenie przejrzystosci w tak newralgicznym zakresie jakim jest odmowa
udostgpniania informacji.

Jak stusznie wskazuje M. Zaremba polem, na ktéorym ,,(...) najsilniej przejawia sig
konflikt pomigdzy zasada jawnosci a wzgledami ochrony tajemnicy przedsigbiorstwa jest
udzielanie zamdéwien publicznych”. Z jednej bowiem strony ustawa nakazuje ujawnienie
postgpowania, zapewnia wglad do dokumentacji przetargowej czy wreszcie do samej umowy
zawartej w wyniku przetargu. Z drugiej strony przepis art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 29 stycznia
2004 r. Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2010 r. Nr 113, poz. 759 ze zm.) stanowi, ze
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nie ujawnia si¢ informacji stanowiacych tajemnice¢ przedsigbiorstwa w rozumieniu przepisOw
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, jezeli wykonawca, nie poOzniej niz w terminie
sktadania ofert lub wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postgpowaniu zastrzegl, ze nie
moga by¢ one udostepniane. (M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej.

Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 233)

e) Tajemnica skarbowa

Definicj¢ tajemnicy skarbowej zawiera art. 293 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz.
U. z 2005 r., Nr 8, poz. 60 ze zm.) Ordynacja podatkowa, zgodnie z ktérym tajemnica
skarbowa objete sa indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz innych dokumentach
sktadanych przez podatnikow, platnikéw lub inkasentow. Na mocy art. art. 293 § 1 cytowane;j
ustawy powyzszy przepis stosuje si¢ rowniez do danych zawartych w informacjach
podatkowych przekazywanych organom podatkowym przez podmioty inne niz wyzej
wymienione, aktach dokumentujacych czynnos$ci sprawdzajace, aktach postgpowania
podatkowego, kontroli podatkowej oraz aktach postgpowania w sprawach o przestgpstwa lub
wykroczenia skarbowe, dokumentacji rachunkowej organu podatkowego, informacje
uzyskane przez organy podatkowe z bankow lub innych zrodet, informacjach uzyskanych w
toku postepowania w sprawie zawarcia porozumien w sprawach ustalenia cen transakcyjnych.

Zobowiazanymi do przestrzegania tajemnicy skarbowej sa pracownicy urz¢dow
skarbowych, izb skarbowych, funkcjonariusze celni, 1 pracownicy urzedow celnych oraz izb
celnych, wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wojewodztwa oraz
pracownicy samorzadowych stuzb finansowych, czlonkowie samorzadowych kolegiow
odwotawczych 1 pracownicy ich biur, minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych oraz
pracownicy Ministerstwa Finansow a takze osoby, ktore odbywaja praktyke zawodowa w
Ministerstwie lub organach (art. 294 § 1 Ordynacji). Przepis § 4 rozciaga katalog oséb
zobowiazanych do zachowania tajemnicy skarbowej na osoby, ktorym udostepniono
informacje zawierajace tajemnice skarbowa.

Nalezy jednak podkresli¢, Ze przepis art. 5 uodp nie stanowi o catkowitym wylaczeniu
dostepu do informacji z uwagi na t¢ tajemniceg, ale o ograniczeniu dostgpu, co jest zasadnicza
roznica.

Sa jednak przepisy szczegélne, na mocy ktorych tajemnica skarbowa nie jest objgta
ochrona, np. w o$wiadczenia majatkowych radnych. Jak wynika z wyroku NSA z dnia 2
lutego 2005 r. nie podlegaja tez ochronie tzw. dane zbiorcze, nie odnoszace si¢ do konkretnej

osoby (OSK 1060/04, System Informacji Prawnej LEX, nr 545982). W innym orzeczeniu sad

38



stanal natomiast na stanowisku, ze ,,W trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej moga by¢ ujawnione dane podatnikow jedynie od strony zbiorczej, a nie z punktu
widzenia konkretnego podatnika i decyzji podjetej przez organ podatkowy w jego sprawie”.
(wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2006 r., II SA/Wa 970/06, System
Informacji Prawnej LEX nr 284503)

f) Tajemnica statystyczna

Definicje tajemnicy statystycznej zawiera art. 10 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o
statystyce publicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 439 ze zm.). Sa nia obj¢te indywidualne i osobowe
dane zbierane i gromadzone w badaniach statystycznych statystyki publicznej. Zgodnie z art.
5 ww. ustawy dane indywidualne to dane statystyczne o podmiotach gospodarki narodowej i
ich dzialalnosci, a dane osobowe to dane statystyczne o osobach fizycznych dotyczacych ich

zycia 1 sytuacji. Dane takie nie moga by¢ udostgpniane.

g) Prawa autorskie

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych
(Dz. U. z 2006 r., Nr 90, poz. 631 ze zm.) przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy przejaw
dziatalnosci tworczej o indywidualnym charakterze, ustalony w jakiejkolwiek postaci,
niezaleznie od wartosci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia (utwor). Pojawia si¢ wigc czesto
problem w sytuacji, gdy wniosek o udostgpnienie dotyczy opracowan, ktore chroni prawo
autorskie. Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, to ze informacja jest przedmiotem prawa
autorskiego nie jest jeszcze jednoznaczna z jej nieudostepnienie. (J. Jendroska, M.
Stoczkiewicz, Dostep do informacji o srodowisku, Warszawa 2002, s. 63). Pojawia si¢ wigc
konflikt pomigdzy ochrong praw autorskich a dostgpem do informacji publicznej. Warto wige
zastanowic sig, czy w sytuacji udostgpniania informacji publicznej, ktora zawieralaby prawa
autorskie nie nalezaloby wytaczy¢ mozliwos¢ ich utrwalania czy kopiowania, a pozostawi¢
jedynie mozliwos¢ wgladu. Miatoby to chroni¢ przed naruszeniem praw autorskich poprzez
nieuprawnione korzystanie z nich.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r. stanat na stanowisku,
ze nie kazda opinia prawna sporzadzona na uzytek organu administracji publicznej stanowi
informacje publiczna. Decyduje bowiem o tym cel, w jakim zostala sporzadzona. (I OSK
89/09, Wspolnota 2009, nr 37, s. 36). Podobnie stwierdzit WSA w Warszawie, podkreslajac
jednak kwesti¢ podmiotu sporzadzajacego opinig, tzn. informacja publiczna bgdzie taka

opinia prawna, ktora nie tylko shuzy realizacji publicznych, ale dodatkowo majaca status
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dokumentu wewngetrznego, jako ze sporzadzona przez pracownika organu. (wyrok z dnia 22
czerwca 2007 r., (Il SAB/Wa 175/06, System Informacji Prawnej LEX, nr 340013). Tym
samym, jak juz bylo wskazane wczesniej, opinia sporzadzona przed podmiot ,,zewngtrzny”
nie bgdzie miata waloru informacji publicznej. Pod ochrona beda wigc te materiaty, ktore
spetniaja przestanke oryginalnos$ci, ale nie maja charakteru dokumentoéw urzedowych czy tez
materialdow, o ktorych mowa w art.4 pkt 2 prawa autorskiego. Wazne tez jest jak
skonstruowana jest umowa pomigdzy autorem a zamawiajacym. Trafne jest wigc stanowisko
sadu zawarte wyroku z dnia 17 lipca 2007 r.: ,,Nie jest informacja publiczna w rozumieniu
ustawy o dostgpie do informacji publicznej informacja, ktora korzysta z ochrony
przewidzianej w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych”.

(I SAB/Wa 58/07, System Informacji Prawnej LEX, nr 368237)

Problemem, ktory nie doczekal jednolitego rozstrzygnigcia ani w doktrynie, ani w
orzecznictwie jest udostepnianie akt postgpowania administracyjnego. Wydaje sig, ze w
przypadku, gdy w aktach znajduje si¢ ww. tajemnica, akta w tym zakresie nie moga byc¢
ujawnione. ,,Mozna zatem przyjac, ze udost¢pnieniu podlegaja nie tyle akta administracyjne
jako takie, ile informacje zawarte w tych aktach, pod warunkiem, ze nie dotycza one danych
chronionych ustawowo. Prawo do informacji zawartych w aktach podlega takim samym
ograniczeniom, jak inne informacje: w zakresie ina zasadach okre§lonych w ustawie
o ochronie informacji niejawnych oraz w przepisach o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych, a takze ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnicg przedsigbiorcy.
(...) Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 maja 1997 r. Il SA/Wr 929/96
podniesiono, iz cecha ochrony dobr osobistych czy prawa prywatnosci jest to, ze ochronag ta
jest objeta dziedzina Zycia osobistego, prywatnego cztowieka. Nie obejmuje ona jednak
dziatalnosci publicznej ani tez sfery dziatan czy zachowan, ktore sa ogdlnie pojmowane jako
osobiste lub prywatne, jezeli dziatania te lub zachowania wiaza si¢ $cisle z dziatalnoscia
publiczna. Udostgpnienie informacji nie nast¢puje bowiem dlatego, ze zawiera tres¢ danego
rodzaju albo dlatego, ze znajduje si¢ w takim lub innym miejscu (aktach administracyjnych,
dokumentach urzgdowych). Udostgpnienie nastgpuje z tego powodu, iz informacja nie zostala
utajniona lub nie jest objeta ochrona (B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s.
180in.).

Nalezatoby wigc przyjac, ze dostep do akt sprawy administracyjnej nie powinien by¢

brany pod uwageg przy ocenie realizacji prawa do informacji publicznej. Akta takie moga
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wprawdzie zawiera¢ informacje publiczne, ale tylko te beda podlegaly udostgpnieniu na
zasadach ogodlnych. Trudno bowiem przyjaé, ze akta sprawy sa ,,w cato$ci” informacja
publiczng réwniez ze wzgledu na tre$¢ przepisu art. 73 Kpa, ktory stanowi, ze wglad w akta
sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii 1 odpiséw ma strona postgpowania
administracyjnego. Dlatego tez podmiot, ktory nie jest ma przymiotu strony postgpowania nie
powinien mie¢ wgladu do akt, jako ze dotycza one sprawy indywidualnej. Trafne jest w tym
zakresie stanowisko sadu administracyjnego w Gdansku, ktory doszedt do przekonania, ze
akta administracyjne nie sa dokumentem urzedowym, a dostep do nich i to wylacznie stronie -
reguluje Kpa. Inna sprawa jest natomiast dost¢p do konkretnych dokumentéw urzedowych
znajdujacych si¢ w tych aktach. (wyrok z dnia 17 grudnia 2003 r., IT SA/Gd 1153/03, System
Informacji Prawnej LEX nr 299295) .

Dostep do tresci aktow administracyjnych i innych rozstrzygniec¢ bedzie szerszy ( z uwagi
na brzmienie art. 6 ust. 1 pkt 4 austawy) od dostgpu do informacji zawartych w aktach
postegpowania administracyjnego prowadzacego do wydania decyzji lub innego orzeczenia. O
ile mozna si¢ zgodzi¢, ze tres¢ aktow administracyjnych stanowi informacje¢ publiczna, to
zbyt daleko idaca jest teza, ze akta postgpowan administracyjnych sa informacjami

publicznymi.

IX. Sadowa kontrola
a) Bezczynnos¢

Na tle realizacji obowiazku udostgpnienia informacji moze wystapi¢ sytuacji
bezczynnosci podmiotu zobowiazanego. Jak stusznie wskazali J. Ruszewski i P. Sitniewski
bezczynnos¢ to sytuacja gdy zaréwno ,,(...) podmiot zobowiazany nie reaguje na kierowany
do niego wniosek pomimo uptywu terminu, udziela informacji niepetnej jak 1 odmawia w
catosci udzielenia informacji bez wskazania podstawy prawnej odmowy”. (J. Ruszewski, P.
Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Poradnik, Suwatki 2007, s. 32). Nie mozna
natomiast nazwac bezczynnoS$cia sytuacji, gdy organ nie udziela informacji, gdyz nie jest w
jej posiadaniu. Powinien jednak powiadomi¢ o tym fakcie wnioskodawceg. Potwierdzit to Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 6 lipca 2006 r. ,,Od ,,milczenia” organu nalezy odr6znic¢
sytuacje, w ktorej organ administracji odpowiada na wniosek o udzielenie informacji
publicznej, lecz nie moze podaé¢ zadanych informacji, bo ich po prostu nie ma. W takiej
sytuacji odpowiedz organu na wniosek zainteresowanego podmiotu trzeba potraktowac jako

udzielenie informacji, cho¢ oczywiscie takie stanowisko organu moze nie zadowalac
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zainteresowanego”. (wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2006 r., Il SAB/Wa 48/06,
System Informacji Prawnej LEX, nr 271609).

W przypadku bezczynnosci podmiotu zobowiazanego, wnioskodawca nie pozostaje
bez prawnych $rodkow dziatania. Nie jest jednak jednoznaczne, w jakim trybie ma skarzy¢
bezczynnos¢. Wedlug niektorych autoréw mozna ztozy¢ zazalenie na niezaltatwienie sprawy
w terminie na podstawie art. 37 Kpa (tak np. J. Ruszewski, P. Sitniewski, Dostep do
informacji publicznej. Poradnik, Suwaltki 2007, s. 36). Nie sposob si¢ z tym jednak zgodzic,
jako ze udostegpnienie informacji nie odbywa si¢ w trybie kpa, a uodp nie przewiduje zadnych
srodkow zaskarzenia. Stad niedopuszczalne jest zastosowanie instytucji z art. 37 Kpa. Tak
wigc wnioskodawcy przystuguje wytacznie skarga na bezczynno$¢ na podstawie art. 3 § 2 pkt
8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 153, Nr 1270, zwana dalej: ppsa). Wydaje si¢, ze wniesienie skargi powinno
poprzedza¢ wezwanie z art. 52 § 3 1 § 4 ppsa, czyli do usunigcia naruszenia prawa, z tym ze
przepis ten wskazuje na akty lub czynnos$ci bedace przedmiotem skargi. Nie odnosi si¢ wige
do bezczynnosci organdw, co oznacza, ze w sytuacji bezczynno$ci organdw w zakresie
udostgpniania informacji publicznej wnioskodawca moze ztozy¢ skargg na bezczynnos$¢ bez
uprzedniego wezwania organu do usunigcia naruszenia prawa. Takie stanowisko powoduje,

ze zasada jawnosci jest realizowana w szeroki sposob.

b) Art. 211 22 uodp

Sadowa kontrola realizacji obowiazkéw zwiazanych z dostgpem do informacji
uregulowana jest przede wszystkim w art. 21 i 22 uodp. Przepis art. 22 ust. 1 uodp stanowi,
ze podmiotowi, ktoremu odmowiono prawa dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na
wylqczenie jej jawnosci z powolanie si¢ na ochrone danych osobowych, prawo do
prywatnosci oraz tajemnice inng niz informacja niejawna, tajemnica skarbowa lub tajemnica
statystyczna, przystuguje prawo wniesienia powoddztwa do sqdu powszechnego o
udostepnienie takiej informacji. Natomiast w przepisu art. 21 wynika, ze w pozostatych
przypadkach odmowy udostgpnienia informacji publicznej wnioskodawcy przystuguje skarga
do sadu administracyjnego. Tak wigc w zalezno$ci od rodzaju tajemnicy, na ktorej ochrong
powoluje si¢ podmiot zobowigzany do udostgpnienia informacji publicznej wnioskodawca
moze wnie$¢ powodztwo do sadu powszechnego albo skarge do sadu administracyjnego.

W konsekwencji sprawy wynikajace z tej samej ustawy rozpoznawane sa w dwoch
r6znych trybach, co wiaze si¢ tez z rédznymi rozstrzygnigciami, jako ze zupelnie rézne sa

skutki orzeczen tych sadow. WSA nie wydaje bowiem orzeczen, na mocy ktérych mogtby
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zobowiaza¢ do udostepnienia informacji.. Natomiast sad powszechny — sad rejonowy wydziat
cywilny — moze orzec o zobowiazaniu do udostgpnienia informacji. Czyli w przeciwienstwie
do sadu administracyjnego, sad powszechny moze wydaé orzeczenie reformatoryjne, co do
meritum.

Co wigcej, moze si¢ okaza¢ problematyczna sytuacja, gdy odmowa dostgpu do
informacji publicznej nastapita z uwagi na ochrong réznych tajemnic. Spowoduje to, ze strona
bedzie mogla wnies¢ zaréwno powoddztwo do sadu powszechnego, jak i skarge do sadu
administracyjnego. Takie stanowisko potwierdzit NSA w wyroku z dnia 7 marca 2003 r.
wskazujac, ze odmawiajac dostgpu do informacji nalezy wskaza¢ jaka tajemnica podlega
ochronie, z uwagi na wilasciwo$¢ sadu, w zalezno$ci od rodzaju tajemnicy powotanej w
decyzji (11 SA 3572/02, System Informacji Prawnej LEX, nr 144641)

Uodp zawiera przepisy szczegdlne w stosunku do ppsa w zakresie termindéw
przekazania akt i rozpoznania skargi. Przekazanie akt i odpowiedzi na skarge ma nastapi¢ w
ciagu 15 dni od dnia otrzymania skargi, natomiast skarge¢ rozpatruje si¢ w terminie 30 dni od
dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzia na skargg. ,,Nalezy skonstatowac z niepokojem, iz
przepisy normujace postgpowanie przed sadami administracyjnymi nie sa dostosowane do
sytuacji, gdy przedmiotem sprawy jest ocena zasadno$ci wylaczenia jawnosci danej
informacji, lub gdy stanowiace podstaweg rozstrzygnigcia akta sprawy zawierajq taka sekretna
informacje.” (M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne,
Warszawa 2009, s. 159).

Powstaje tez pytanie dotyczace mozliwosci zaskarzenia do sadu administracyjnego
informacji o nieudostgpnieniu informacji publicznej, w sytuacji gdy nie jest to odmowa.
Wydaje sig, ze pismo informujace o niemozliwosci uzyskania informacji, jako inny akt z
zakresu administracji publicznej moze by¢ po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia zaskarzone
do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ppsa. Odmienne jest w tym zakresie
stanowisko sadu administracyjnego: ,,W sytuacji, gdy zadana informacja nie jest informacja
publiczna w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej, organ zawiadamia o tym
wnioskujacego pismem. Pismo takie nie miesci sig w zakresie kognicji sadu
administracyjnego okreslonym przepisem art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.” (wyrok WSA w Warszawie
z dnia 17 lipca 2007 r., Il SAB/Wa 58/07, System Informacji Prawnej LEX, nr 368237).
Biorac jednak pod uwage realizacje zasady jawnosci, nalezaloby opowiedzie¢ si¢ za
stanowiskiem, ze informacja o braku mozliwosci udostgpnienia informacji jest innym aktem z

zakresu administracji publicznej i jako taka podlega zaskarzeniu.
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Jesli chodzi natomiast o postgpowanie przed sadem powszechnym to nalezy
podkresli¢, ze tak samo jak w przypadku sadu administracyjnego, powodztwo przystuguje po
wyczerpaniu trybu odwotawczego. Oznacza to, ze strona nie moze wnie$¢ powddztwa do

sadu, gdy przystuguje jej jeszcze odwotanie od decyz;ji.

X. Odpowiedzialnos¢ karna

Szczegdlnym $rodkiem prawnym, ktory ma zapobiega¢ nieuzasadnionej odmowie
udostepnienia informacji, a tym samym chroni¢ zasad¢ jawnosci, jest odpowiedzialno$¢ karna
za nieudostgpnienie informacji (art. 23 uodp). W wyroku z dnia 20 lipca 2007 r. SN wyrazit
poglad, ze ,,przepis art. 23 ustawy z dnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j
penalizuje zachowanie polegajace na nieudostgpnieniu jakiejkolwiek informacji, nie za$ tylko
takiej informacji publicznej, ktéra charakteryzuje przymiot wigkszej wagi. Okolicznos$ci,
odnoszace si¢ do wartosci (wagi, znaczenia) nieudzielonej oskarzycielowi positkowemu
informacji publicznej, mieszcza si¢ w zakresie elementéw przedmiotowych rozwazanego
czynu, wyznaczajacych — wraz z innymi przestankami, takze z zakresu strony podmiotowej —
stopien jego szkodliwosci spotecznej™. ( III KK 74/07, LEX nr 323657).

Stosowanie tego przepisu wydaje si¢ by¢ jednak dos¢ rzadkie i odnosi sig¢ do sytuacji np.

niewykonania orzeczenia sadu zobowiazujacego do udostgpnienia informacji.

XI. Samorzad terytorialny

Pomimo braku legalnej definicji zasady jawnosci, okreSlenie to zostalo wprowadzone do
ustaw samorzadowych (art. 11b usg, 8a usp, 15b usw) na mocy nowelizacji z dnia 11 kwietnia
2001 r. (ustawa o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o
samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej] w wojewodztwie oraz o zmianie
niektorych innych ustaw Dz. U. Nr 45, poz. 497). Zgodnie z tymi przepisami dziatalno$¢
organdw jednostek samorzadu terytorialnego jest jawna, a ograniczenia moga wynikaé
wylacznie z ustaw. Jak podkresla si¢ w literaturze, zanim zasada ogdlnej jawnoS$ci zostala
wprowadzona do ustaw samorzadowych, wymog jawnos$ci dotyczyt jedynie gospodarki
finansowej (A. Obrzut, Prawo do informacji publicznej. Wybrane problemy w: Problemy
prawne w dziatalnosci samorzaqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 215).

Obecnie, zakres jawnos$ci dziatania obejmuje w szczeg6lno$ci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, wstgpu na sesje organu stanowiacego i posiedzenia ich komisji, a

takze dostgp do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym
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protokotow posiedzen organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i komisji organu
stanowiacego. Jest to wigc wyliczenie przyktadowe, a nie taksatywne. Jednocze$nie ww.
przepisy wskazuja, ze zakres dostgpu do dokumentdéw i korzystania z nich okresla statut
gminy.

Przepis art. 61 ust. 4 Konstytucji RP stanowi, ze tryb udzielania informacji okreslaja
ustawy. Natomiast zgodnie z art. 1 ust. 1 uodp informacja publiczna podlega udostgpnieniu na
zasadach 1 w trybie okreslonych w niniejszej ustawie. Z kolei ww. przepisy ustaw
samorzadowych wskazuja, ze zasady dostepu do dokumentow i korzystania z nich okresla
statut gminy. Z takiego podziatu mozna wywie$¢ wniosek, ze informacje, o ktorych stanowia
przepisy ustaw samorzadowych sa to inne informacje niz te okreslone w uodp. Jednakze w
wyroku z dnia 16 wrzesnia 2002 r. Trybunal Konstytucyjny wyjasnil, ze czym innym jest
prawo do informacji publicznej, a czym innym zasady jej udostgpniania. Wyrazony zostal
poglad, ze zasady i tryb postgpowania moze by¢ okreslony jedynie w ustawach, natomiast
procedury organizacyjne moga znalez¢ si¢ w aktach nizszej rangi, takiej jak np. statut. Stanat
tez na stanowisku, ze przepisy ustaw samorzadowych sa zgodne w tym zakresie z Konstytucja
i powinny by¢ rozumiane w ten sposob, iz dotycza aspektéw organizacyjno — technicznych o
charakterze lokalnym (K 38/01, OTK-A 2002, nr 5, poz. 59). K. Tarnacka dodaje natomiast,
ze ,,Statuty powinny okresla¢ reguty o charakterze porzadkowym, ktore dotycza miejsca i
czasu udostepniania dokumentdéw, technicznych uwarunkowan zapoznawania si¢ z ich trescia
czy tez ich kopiowania, powielania, dokonywania wypiséw, a takze wskazywac¢ jednostki
organizacyjne odpowiedzialne za udostgpnianie okreslonych dokumentow”. (K. Tarnacka,
Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe Warszawa
2009, s. 199).

Wydaje si¢ jednak, Zze unormowania zawarte w statutach nie powinny by¢
zagrozeniem dla realizacji zasady jawnos$ci, jako Ze ich tres¢ nie moze by¢ sprzeczna z
Konstytucja 1 ustawami. Tym samym, statut nie moze narusza¢ uprawnien zwiazanych z
zasada jawnosci 1 dostepu do informacji zawartych zarowno w art. 61 Konstytucji RP, jak i w
ustawie o dostgpie do informacji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze zasad dostgpu nie moze
okresli¢ organ wykonawczy, jako Ze jest to wylaczne uprawnienie organu stanowiacego
jednostki samorzadu terytorialnego. Na takim stanowisku stanat tez NSA w wyroku z dnia 13
czerwca 2005 r. stwierdzajac, ze prezydent jako organ wykonawczy wydajac zarzadzenie
okreslajace zasady dostepu do informacji publicznych, niezamieszczonych w BIP oraz w
sprawie wysoko$ci optat za udostgpnienie tych informacji, narusza wylaczne kompetencja

rady gminy do okreslenie tej materii (OSK 69/05, System Informacji Prawnej LEX, nr
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186661). Z jednej strony powstaje problem praktycznosci takiego zarzadzenia, wydanego w
gminie na podstawie art. 33 ust. 3 usg, jako ze jest to najlepsza forma dla usprawnienia pracy
w omawianym zakresie, gdyz kierowana jest do pracownikoéw. Z drugiej strony, zasadniczo
adresatem tych postanowien maja by¢ nie pracownicy, ale gldownie mieszkancy danej gminy.
Ustawodawca postanowil bowiem, ze zasady te maja by¢ okre§lone w przepisie powszechnie
obowiazujacym — statucie. Dlatego tez, nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem K. Tarnackiej,
jakoby regulacja tej problematyki w statutach powodowata, ze akty te ,,(...) przestalyby
pehi¢ rolg aktu regulujacego wewngetrzny ustrdj gminy, a zaczetyby pehnic role regulatorow
dzialania urzedow 1 jednostek organizacyjnych w gminie w zakresie udostgpniania
informacji”. (K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,
Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 2009, s. 201).

Nalezy wskazaé, ze w statucie moga znalez¢ si¢ postanowienia w zakresie w jakim
organ stanowiacy zostal do tego upowazniony przez przepisy oraz takie, ktdre nie sa
sprzeczne z ustawa. Powstaje wigc pytanie, co moze i powinno znajdowaé si¢ w statucie w
zakresie dostepu do informacji publicznej. Wydaje sig¢, ze uregulowanie to jest zbgdne,
bowiem wszystkie kwestie dotyczace udostgpnienia informacji znajduja si¢ w uodp, a
ewentualne sprawy, ktore de lege ferenda powinny znalez¢ si¢ w ustawie, nie moga by¢ sita
rzeczy uregulowane w akcie nizszej rangi, czyli w statucie. Nadto, wszelkie ograniczenia w
zakresie udostgpniania informacji publicznych moga mie¢ swoje zrodlo wyltacznie w
ustawach. O zbednosci takiego uregulowania $wiadczy chociazby wyrok WSA we
Wroctawiu, ktory stwierdzil, ze ,,Zapis statutowy, uzalezniajacy uzyskanie informacji bez
pisemnego wniosku od tego, czy informacja ta wymaga wyszukiwania 1 czy mozliwe jest jej
udzielenie w formie ustnej, nie jest jedynie uszczegdtowieniem trybu okreslonego w u.d.p.,
ale wprowadza rzeczywiste ograniczenia w dostgpie obywateli do informacji publicznej.”
(wyrok z dnia 20 maja 2005 r., 11l SA/Wr 26/04, NZS 2006, nr 2, s. 31). Jest to jeden z wielu

przyktadow uregulowania w statutach materii sprzecznie z ustawa.

Jawno$¢ okreslona w ustawach samorzadowych porownywalna jest z zakresem

dostepu do informacji publicznych okreslonym w art. 3 uodp i obejmuje:

- prawo wgladu do dokumentéw urzedowych

Zgodnie z art. 6 ust. 2 uodp dokumentem urzgdowym w rozumieniu ustawy o dostepie
jest tres¢ o$wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez

funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, w ramach jego
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kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. Natomiast ustawy
samorzadowe wskazuja tylko ogélnie na mozliwo$¢ dostgpu do dokumentdéw, ale nie
wszystkich, a tylko wynikajacych z wykonywania zadan publicznych. Wydaje sig, ze
dokumenty urzedowe to pojgcie szersze niz dokumenty wynikajace z wykonywania zadan
publicznych. Nie ma to jednak znaczenia o tyle, ze udostepnienie wszelkich dokumentow
nastepuje na podstawie uodp, a nie ustaw samorzadowych, co oznacza, ze znaczenie bgdzie
miat zakres wgladu do dokumentéw urzedowych okreslony w uodp.

Przy czym wglad do dokumentéw oznacza, ze ,,0sobie zapoznajacej si¢ z dokumentem
udostepniajacy zapewnia mozliwos$¢ dysponowania jego trescia (a nie samym dokumentem),
co obejmuje mozliwos¢ przeczytania dokumentu 1 sporzadzenia notatek” (T.R.
Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002,
S. 86). Moze to by¢ tez sporzadzanie kserokopii i zdje¢ dokumentow.

Jak stusznie wskazuje J. Jagoda, z uwagi na to, ze katalog wskazany w art. 6, w
ktérym wymienione zostaly informacje podlegajace udostgpnieniu, jest otwarty, jednostki
samorzadu terytorialnego sa zobowiazane do udostgpniania informacji o :

- swoich zamierzeniach (co do dziatan w ramach realizacji zadan publicznych),

- projektow aktow normatywnych,

- tres¢ ocen 1 wystapien organow wtadzy publicznej,

- tzw. majatku publicznym (zaréwno o aktywach, jak 1 zobowiazaniach)

- programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji,

- statusie prawnym,

- prawnych formach dziatania,

- sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw,

- prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach,

- tre$¢ 1 posta¢ dokumentow urzgdowych (katalog zaproponowany przez J. Jagode,
Jawnos¢ dzialania organow samorzqdu terytorialnego, referat wygloszony na konferencji w
dniach 27-28 marca 2003 r. w Lublinie, pt. ,,Samorzad lokalny w Polsce. Spoteczno-
polityczne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania”).

Wglad do dokumentéw moze obejmowal: przegladanie, sporzadzanie notatek i
odpisow, sporzadzania kopii, czy tez przeniesienie na wskazany nos$nik informacji. Wydaje
sig, ze ten zakres uprawnien jest na tyle szeroki aby zapewni¢ uprawnionemu udostgpnienie

informacji w satysfakcjonujace go formie.
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- prawo dostepu do posiedzen kolegialnych organdéw wiladzy publicznej pochodzacych z

wyborow powszechnych, inaczej jawno$¢ obrad.

Zaden przepis nie zobowiazuje organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw
bezposrednich, ktérymi w jednostkach samorzadu terytorialnego sa rada gminy, rada powiatu
I sejmik wojewodztwa do informowania o terminach sesji. Wydaje sig, ze realna mozliwos¢
skorzystania z uprawnienia jakim jest wstgp na posiedzenia zaistnieje wtedy, jesli taka
informacja zostanie ogloszona. Najrozsadniejszym byloby wskazanie w uodp, ze jest to
informacja obligatoryjna do zamieszczenia w Biuletynie Informacji Publicznej.

Uprawnienie wstgpu na posiedzenia organdw pochodzacych z wyboréw
bezposrednich wynika nie tylko z uodp, ale przede wszystkim z ustaw samorzadowych, a
nade wszystko z art. 61 Konstytucji RP. Dostgp do posiedzen nie jest jednak niczym
nieograniczony. Z przepisu art. 18 ust. 3 uodp wynika bowiem, ze organy pochodzace z
wybordéw bezposrednich zobowiazane sa zapewni¢ warunki lokalowe lub techniczne $rodki
umozliwiajace wykonywanie omawianego uprawnienia, a w miar¢ potrzeby zapewnic
transmisje¢ audiowizualng lub teleinformatyczna. Tym samym, w przypadku braku warunkoéw
lokalowych lub technicznych, uprawniony podmiot bedzie miat mozliwosci wstgpu na
posiedzenia. Stusznie stwierdzit wigc Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku
z dnia 20 marca 2003 r. stwierdzajac niewazno$¢ uchwaty rady gminy, gdy na jej posiedzenie
nie zostata dopuszczona publiczno$¢. Podnidst m.in., ze jawno$¢ obrad ma przede wszystkim
wpltywa¢ na rzetelno§¢ procesu podejmowania rozstrzygnig¢ (Il SA/Gd 1529/02,
http://orzeczenia.nas.gov.pl/doc/C8FC2A604B)

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ poglady, ze z przepisu zezwalajacego na
wstep posiedzen organow kolegialnych wynika mozliwos$¢ aktywnego uczestniczenia W nich
(M. Chlipata, Prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organow jednostek samorzqdu
terytorialnego — propozycje de lege ferenda, Prawo — Administracja — Kosciot 2003, nr 3, s.
8). Poglad ten wydaje si¢ jednak za daleko idacy, jako ze osoba, ktora nie jest czlonkiem
danego organu nie moze czynnie bra¢ udzialu w jego obradach. Przeczytoby to zasadzie
wyboru do organu stanowiacego. Skoro bowiem kazdy bylby uprawniony do czynnego
udzialu w sesjach, nie byloby potrzebne wybieranie radnych jako ,,przedstawicieli” w
sprawowaniu wladzy.

Rozwinig¢cie omawianego uprawnienia znajduje si¢ w art. 7 ust. 1 pkt 3 uodp, ktory
stanowi, ze udostepnienie informacji publicznej to nie tylko wstgp na posiedzenia organdw
pochodzacych z wyborow powszechnych, ale tez udostgpnienie materiatdéw dokumentujacych

te posiedzenia. Dodatkowo art. 19 uodp wskazuje, Zze organy te sporzadzaja i udostgpniaja
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protokoty 1 stenogramy swoich obrad, a jesli sporzadza materialty audiowizualne lub
teleinformatyczne rejestrujace w petni te obrady, to i te podlegaja udostepnieniu. Zdaniem K.
Tarnackiej przepis ten nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze organ kolegialny pochodzacy z
wyborow powszechnych ma obowiazek udostepniania protokotu lub stenogramu, natomiast
udostepnienie materiatow audiowizualnych i teleinformatycznych jest forma fakultatywna (K.
Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe
Warszawa 2009, s. 114). Z pogladem tym nie sposob si¢ zgodzi¢, albowiem z literalnego
brzmienia przepisu wynika, ze organy sa zobowiazane sporzadzi¢ i udostepni¢ protokoty lub
stenogramy z obrad tylko wtedy, jesli nie sporzadza i udostepnia materiatéw audiowizualnych
lub teleinformatycznych. Zle skonstruowany przepis powoduje wiec, ze organ moze mieé
watpliwosci, czy ma obowiazek sporzadzania protokotéw i stenograméw w kazdym
przypadku, zwtaszcza w tym gdy korzysta z form audiowizualnych i teleinformatycznych.
Moze powstac tez problem, czy sytuacji, gdy nie w pelni zostana zarejestrowane obrady,
rodzi si¢ obowiazek sporzadzenia protokotow i stenogramow.

Pojawia si¢ tez praktyczny problem zwiazany z ograniczeniem dostepu do informacji,
okreslonym w art. 5 ust. 1 i 2 uodp. Aby bowiem nie naruszy¢ w trakcie posiedzenia
ustawowo chronionych praw i tajemnic, kazdorazowo przed sesja powinno zosta¢ jasno
okreslone co moze, a co nie moze by¢ ujawnione. Osoba, na ktorej ciazy obowiazek
przygotowania sesji w ten sposob, aby nie zostaly naruszone prawo do prywatnosci oraz
tajemnice ustawowo chronione, jest przewodniczacy rady.

Przepis art. 18 ust. 2 uodp wskazuje, ze posiedzenia kolegialnych organow
pomocniczych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych sa
roOwniez jawne 1 dostgpne, o ile stanowia tak przepisy ustaw albo akty wydane na ich postawie
albo gdy organ pomocniczy tak postanowi. Uodp rozszerza wigc w stosunku do ustaw
samorzadowych krag posiedzen jawnych réwniez na posiedzenia kolegialnych organow
pomocniczych organdéw stanowiacych. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z M. Bakiewiczem, ktory
wskazuje, ze zasada jawnos$ci Objete sa wylacznie organy kolegialne pochodzace z wyborow
bezposrednich, jak np. rada osiedla czy dzielnicy, a taka mozliwo$¢ nie wystepuje juz przy
zebraniu wiejskim. (M. Bakiewicz, Prawo do informacji w jednostkach samorzqdu
terytorialnego [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008, s.
92). Przepis art. 18 ust. 2 uodip stanowi bowiem o jawnosci i dostepie do posiedzen
kolegialnych organdw pomocniczych kolegialnych organow wiadzy publicznej pochodzacych
z wyborow powszechnych. Nie ma wigc znaczenia w jaki sposob organy kolegialne jednostek

pomocniczych zostaly wylonione. Powstaje jednak pytanie co oznacza zwrot ,,organy
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pomocnicze organéw stanowiacych”. Wydaje sig, ze nie sa to komisje rady (sejmiku), jako ze
te nie sq organami. Wprawdzie jawnos¢ ich dzialania jest shusznym zatozeniem, bo w wielu
przypadkach komisje wypracowuja opinie i stanowiska w danej materii. Jednakze nie ma
wyraznego przepisu, ktory pozwalatby na wstep na posiedzenia komisji.

Aby dopemli¢ prawo dostgpu do posiedzen rady gminy, powiatu czy sejmiku
wojewodztwa, nalezaloby wprowadzi¢ uregulowanie, ktore obligowatoby do informowania o
terminach sesji i porzadku obrad, tak aby znany byl przedmiot obrad. Zainteresowani mogliby

wiec w pehni realizowac swoje uprawienia.

Samorzad terytorialny realizuje zasad¢ jawnosci nie tylko poprzez wyzej wskazane
sposoby. Jej znakomitym przejawem jest rowniez zasada jawno$ci podejmowania uchwal.
Zgodnie z przepisami art. 20 ust. 1 usg, 15 usp i 21 usw obrady organdéw stanowiacych
poszczegolnych jednostek samorzadowych odbywaja si¢ na sesjach. Obrady te sa jawne, a
ograniczenia jawno$ci moga wynikaé¢ jedynie z ustaw. Uchwaly zapadaja co do zasady sa w
glosowaniu jawnym, chyba ze przepisy ustaw stanowia inaczej (art. 14 ust. 1 usg, 13 ust. 1
usp i 19 ust. 1 oraz 31 ust. 4 usw). Pozwala to na pokazanie wyborcom, jak glosuja i za czym
opowiadaja si¢ ich przedstawiciele, co moze by¢ np. podstawa decyzji w nastgpnych
wyborach.

Ustawa 0 samorzadzie gminnym w art. 61 zawiera zasad¢ jawnos$ci dziatania gospodarki
finansowej. Podobnie art. 61 ustawy o0 samorzadzie powiatowym stanowi, iz gospodarka
srodkami finansowymi znajdujacymi si¢ w dyspozycji powiatu jest jawna. Analogiczna
regulacj¢ zawiera art. 72 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Wymog jawnosci jest spelniany miedzy innymi przez:

1) zachowanie jawnos$ci debaty budzetowe;,

2) opublikowanie uchwaty budzetowej oraz sprawozdan z wykonania budzetu,

3) przedstawianie petnego wykazu kwot dotacji celowych udzielanych z budzetu powiatu
I Wojewodztwa,

4) ujawnienie sprawozdania zarzadu powiatu z dziatan majacych na celu:

— zaciaganie zobowiazan majacych pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowe;j
kwotach wydatkéw, w ramach upowaznien udzielonych przez radg powiatu,
— emitowanie papierow wartosciowych, w ramach upowaznien udzielonych przez radg

powiatu.
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Wojt (burmistrz i prezydent) ma ponadto obowiazek informowania mieszkancow
gminy o zatozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospodarczej oraz
wykorzystywaniu srodkow budzetowych (art. 61 ust. 3 u. 0 s.9.).

»Zasade jawnosci budzetowej uznaje si¢ za ,,zasad¢ zasad”. Jawny budzet — uwaza
si¢ — to taki budzet, do ktéorego maja dostgp nie tylko osoby (organy) obowiazane do
znajomosci jego tresci, np. cztonkowie organdw przedstawicielskich, ale taki ,,(...) ktory jest
tatwo dostepny i zrozumialy w calym kraju. Bez tak rozumianej jawno$ci nigdy nie ma
zdrowych finanséw publicznych”. (J. Matecki, glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 1996 r.,
SA/L 2722/95, OSP 1997, z. 5, poz. 106, s. 273.)

Na dlugo przed uchwaleniem ustawy 0 dostgpie do informacji publicznej Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 lutego 1996 r. zawart istotne tezy okreslajace reguly
domagania si¢ informacji na podstawie art. 61 ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie

gminnym):

— nalozenie na zarzad gminy ustawowego obowiazku udzielania informacji, o jakich
mowa w art. 61 ust. 3 ustawy o0 samorzadzie terytorialnym jako formy realizowania zasady
jawnosci gospodarki finansowej gminy — bez wskazania form realizacji tego obowiazku —
nie wylacza mozliwosci udostgpniania dokumentéw urzedowych — protokoldéw z posiedzen

zarzadu gminy w zakresie objetym art. 61 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym;

— nie ma podstaw prawnych do domagania si¢ przez mieszkancoOw gminy informacji
o finansowaniu gminy, wykraczajacych poza zakres przepisu art. 61 ust. 3 u. o s.t., wtym

udostgpniania protokoldw w pelnym zakresie;

— informacji wykraczajacych poza zakres art. 61 ust. 3 moga zada¢ mieszkancy lub ich
grupy, a zadanie to nalezy ocenia¢ w kontekscie prawa do informacji, bgdacego elementem

prawa wyrazania opinii, ktore reguluje ratyfikowana przez Polsk¢ Konwencja Europejska;

— prawo mieszkancow gminy do informacji, m.in. o wykorzystaniu $rodkow
budzetowych gminy, moze by¢ chronione na drodze sadowej, na podstawie art. 101a ustawy

0 samorzadzie terytorialnym. SA/L 2722/95, OSP 1997, z. 5, poz. 106, s. 270.
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Reguty te rozszerzone zostaty regulacjami zarowno art. 11b ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, jak i ustawy o dostegpie do informacji publicznej. Obecnie nie moze juz by¢

kwestionowane prawo obywateli do wgladu do protokoléw z posiedzen organéw gminy.

Roéwniez jawno$¢ prawa miejscowego sprzyja transparentnosci dzialania samorzadu.
Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejscia w zycie aktéw prawa
miejscowego jest ich ogloszenie. ,,W przypadku samorzadu terytorialnego tryb udzielania
informacji o dziataniu jego organdw okreslaja nadto ustawy ustrojowe, za kazdym razem
odsytajac do tresci statutow poszczegolnych jednostek (art. 11b ust. 3 usg, art. 8a ust. 3 usp i
art. 15a ust. 3 usw). Zatem kwestia sposobu ujawniania aktéw podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore nie sa objgte obowiazkiem  publikacji w
wojewoOdzkim dzienniku urzegdowym, nalezy do regulacji statutowej” (J. Korczak, Jawnos¢
jako nowa jakos¢ dziatan administracji publicznej W: Jakos¢ w administracji publicznej, red.
J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 205). Zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejScowego
reguluje ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 17, poz. 95). Zgodnie z art. 2 ww. ustawy ogloszenie
aktu normatywnego w dzienniku urzegdowym jest obligatoryjne. Obowiazek ten moze
wylaczy¢ odrgbna ustawa 1 to ewentualnie wtedy, gdy akt ten nie bgdzie zawieral przepisu
powszechnie obowiazujacego. Akty prawa miejscowego nakladajace na obywateli obowiazki,
czy tez dajace im uprawnienia oglaszane sa w Wojewodzkim Dzienniku Urzegdowym. Jest to
wigc z pewnoscia rodzaj jawnosci. Akty prawne nie sa wigc udostgpniane na podstawie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, lecz na podstawie ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych.

W wojewodzkim dzienniku urzgdowym ogtaszane sa nie tylko akty prawa miejscowego,
ale zgodnie z art. 13 ww. ustawy ogtlaszane sa tam tez informacje, komunikaty, ogtoszenia,
obwieszczenia zwiazane z dzialalno$cia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Rozpowszechnienie nastgpuje poprzez prenumerat¢ oraz w stalych punktach sprzedazy.
Dodatkowo, w aparacie pomocniczym jst prowadzone sa zbiory wszystkich dziennikow
urzedowych, ktore powinny by¢ udostepnianie do powszechnego i nieodptatnego wgladu.
Jawno$¢ podejmowania aktoéw prawa miejscowego — zardwno jawnos¢ podejmowania
uchwal, jak i1 oglaszanie aktow prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzgdowym

sprzyja realizacji jawnos$ci procedury stanowienia prawa.
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Nadto, realizacja zasady jawnosci w samorzadzie terytorialnym przejawia si¢ w
poszczegolnych ustawach. Ustawa o dostepie do informacji publicznej jest bowiem istotnym,
ale nie jedynym aktem prawnym realizujacym zasadg jawnosci. Przyktadowo inne to: ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) i zawarty
tam rozdziat 4 pt. ,,jawnos$¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych”, a w szczegolnosci przepis
art. 35, ktory stanowi, ze ustawa z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), ktéra zaktada prawo wgladu do miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego oraz otrzymywania wyrysOw i wypisow z planu,
ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz ocenach oddziatlywania na §rodowisko (Dz. U [Nr
199, poz. 1227 ze zm.), ktora ustala zasady i tryb postgpowania w sprawach udostepniania
informacji o $rodowisku i jego ochronie, ocen oddzialywania na $rodowisko i

transgranicznego oddzialywania na §rodowisko.

WhioskKi

Na tle ustawy o dostgpie do informacji publicznej rodzi si¢ szereg watpliwosci. Na
zakonczenie rozwazan trzeba podnie$¢, ze zjednej strony nalezy uznaé za pozytywne
uchwalenie ustawy o dostgpie do informacji publicznej, stanowiacej konkretyzacje norm
konstytucyjnych i norm prawa migdzynarodowego. Z drugiej jednak strony nalezy wyrazi¢
zal, ze zasady zawarte w tej ustawie doznaja tak licznych wylomow. W praktyce stosowanie
norm realizujacych zasadg jawnosci informacji publicznych nastrgcza wiele trudnosci. Jak
stusznie wskazala M. Mucha ,,Pelna i wyczerpujaca regulacja prawna dotyczaca jawnosci
musi rozstrzyga¢ podstawowe problemy, mianowicie okreslac: krag organow 1 oséb, w
ktorych dyspozycji informacje si¢ znajduja, czyli dysponentéw, administratoréw informacji,
krag osob ktore maja prawo dostgpu do informacji, zardwno ten przedmiot informacji, ktory
moze by¢ gromadzony i przetwarzany, jak i ten, ktory ma by¢ ujawniony, procedurg dostgpu
do informacji, wyjatki od zasady jawnos$ci i dostepu do informacji, srodki prawne ochrony
prawa dostepu do informacji”. (M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze

dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 20).

Pragniemy wyrazi¢ nadziejg, ze spetnienie cho¢ czg$ci postulatow zawartych w tym
opracowaniu przyczyni¢ si¢ moze do pelniejszej realizacji zasady jawnosci dziatania organow

administracji publicznej.
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