GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XL, 2018
(3¢

Mariusz Jabtonski*

Uniwersytet Wroctawski

REALIZACJA KONSTYTUCYJNEGO PRAWA
DOSTEPU DO INFORMACJI PUBLICZNE] -
UWAGI NA TLE PROJEKTU USTAWY O JAWNOSCI
ZYCIA PUBLICZNEGO

1. Uwagi wstepne

Jawnos¢ zycia publicznego musi by¢ identyfikowana z istnieniem systemu
wartosci, zasad, mechanizméw i procedur stuzacych zapewnieniu transparent-
noéci informacji dotyczacych funkcjonowania panstwa i jego funkcjonariuszy.
Musi tez jednoczesénie wiazac sie z zagwarantowaniem jednostce swobodnego
dostepu do informacji o dzialalnosci istniejacego aparatu publicznego i repre-
zentujacej go grupy piastundw. Konieczne jest przy tym przyjecie zalozenia, ze
jawnos$¢ musi by¢ rozumiana szeroko jako mozliwosé¢ uzyskania przez jednostke
dostepu do informacji o wszystkich przejawach aktywnosci (jej braku) w obsza-
rze zwigzanych z funkcjonowaniem okreslonych instytucji publicznych oraz re-
prezentujacych je oséb. Nalezy przy tym podkresli¢, ze tak rozumiana jawnos¢
ograniczana tylko przez ustawowo zdefiniowane tajemnice oraz ochrone pry-
watnosci' dotyczy tak wewnetrznej, jak i zewnetrznej plaszczyzny (skutkéw)
funkcjonowania struktur publicznych.

Nie budzi watpliwosci, ze kazda regulacja ustawowa, ktéra w zalozeniu ma
stuzy¢ wzmacnianiu transparentnosci i otwartosci dziatania pafistwa, a jednocze-
$nie wzmacnia¢ konstytucyjne prawa jednostki, bedzie zaslugiwata na aprobate,
poniewaz sluzy nie tylko wzmocnieniu demokracji jako takiej, ale réwniez roz-
wojowi §wiadomosci obywatelskiej.

" mariusz.jablonski@uwr.edu.pl

L Zob. szerzej: A. Piskorz-Ryn, Ocena dopuszczalnych ograniczeri jawnosci ze wzgledu na wymagania kon-
stytucyjne [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, red. nauk. G. Szpor, t. 3, Skutecznosc regulacji, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2013, s. 55 i nn.; M. Jablonski, J. Wegrzyn, Ochrona tajemnic oséb wykonujgcych prawnicze
zawody zaufania publicznego, Wroclaw 2018, s. 911 nn.
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Niestety na pochwatle takq nie zastugiwal projekt ustawy o jawnosci zycia
publicznego datowany na dzien 23 pazdziernika 2017 r., przedstawiony przez
ministra czlonka Rady Ministrow Koordynatora Stuzb Specjalnych? Wiele roz-
wiazan pierwotnie tam zawartych w istocie stuzylo ograniczeniu prawa dostepu
do informacji publicznych?®. Po przeprowadzonych konsultacjach projektodaw-
ca wycofal sie z szeregu negatywnie ocenionych spotecznie propozycji. Analiza
zaprezentowana w tym opracowaniu dotyczy projektu datowanego na dzien
8 stycznia 2018 r., ktéry jest kolejna wersja rozwiazan, majacych by¢ w zalozeniu
przedmiotem prac sejmowych w nieodleglym terminie i koncentruje sie tylko
na jednym z elementéw skltadowych przedmiotowej regulacji, tj. na wybranych
zasadach, srodkach i trybie udostepniania informacji publicznej*.

W zalozeniu projektodawcy ustawa o jawnosci zycia publicznego ma na celu
»~wzmocnienie transparentnosci polskiego panistwa. Zmiany proponowane przez
inicjatora ustawy zaktadaja uporzadkowanie obecnie istniejacych przepisow, ale
réwniez wprowadzenie nowych, nieznanych dotad w polskim prawie, rozwia-
zaf. Ich wspdélnym celem jest wzmocnienie przejrzystosci zarzadzania panstwem
i jego majatkiem. Dzieki przepisom proponowanym w ponizszym projekcie
wzmocniona zostanie kontrola wtadz, zar6wno instytucjonalna, jak i spoteczna™.
Owe uporzadkowanie przepisow ma m.in. dotyczy¢ uchylenia obowigzywania
ustawy o dostepie do informacji publicznej® i w jej miejsce wprowadzenia roz-

2 Projekt na stronie http:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 [dostep: 20.01.2018].

8 Zob. szerzej uwagi zglaszane w trakcie konsultacji spotecznych dostepne http://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12304351/katalog/12465407#12465407 [dostep: 20.01.2018].

* Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu celem projektodawcy jest ujecie: ,w jednym akcie praw-
nym dotychczasowych przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584, ze.
zm.), ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 . o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1764,
ze zm.) oraz ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz. U. z 2017 1. poz. 248). Istotnym celem [...] bylo réwniez wprowadzenie do polskiego porzadku
prawnego zasad i srodkéw ochrony tzw. sygnalistéw, czyli osob, ktérych wspélpraca z wymiarem
sprawiedliwosci polegajaca na zgloszeniu informacji o mozliwosci popelnienia przestepstwa przez
podmiot, z ktérym jest zwigzana umowa o prace lub innym stosunkiem umownym moze nieko-
rzystnie wplynaé na jej sytuacje zyciowa, 2 zawodowgq, materialng. Jednym z wazniejszych celéw
projektodawcy bylo réwniez okreslenie zasad przeciwdzialania praktykom korupcyjnym w sferze
gospodarczej, jak i zycia publicznego” z tresci uzasadnienia do projektu ustawy z dnia 23 pazdzierni-
ka 2017 r.,, s. 1. Dokument zamieszczony: http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/1246540
8/dokument313648.pdf [dostep: 20.01.2018].

5 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 23 pazdziernika 2017 r. , s. 1. Dokument zamieszczo-
ny: http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465408/dokument313648.pdf ~ [dostep:
20.01.2018].

© Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 .,
poz. 1764, ze zm.) [dalej: u.d.i.p.]. Na temat postanowien tej ustawy zob.: M. Jablonski, Udostgpnienie
informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroclaw 2013; tenze, Udostepnianie przetworzonej
informacji publicznej, Wroctaw 2015; M. Bernaczyk, Prawo do informacji w Polsce i na swiecie, Warszawa
2014; tenze ,Dokument wewngtrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzyganie
kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017.
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wigzan przewidzianych w pierwszej czgsci rozwigzan zawartych w analizowa-
nym projekcie (art. 4-21 projektu).

Rzeczywiscie dotychczasowa praktyka charakteryzujaca realizacje prawa do-
stepu do informacji publicznej jest dos¢ skomplikowana. Z jednej strony bylo
zauwazalne dazenie do jak najszerszego zdefiniowania uprawnionego, jak
i przedmiotu udostepnienia. Z drugiej jednak strony podkreslano istnienie szere-
gu niedoskonatlosci proceduralnych, ktére charakteryzowaly udostepnienie lub
odmowe udostepnienia informacji publicznej”.

W projekcie, ktéry znajduje sie obecnie na etapie ostatnich uzgodnien rzado-
wych (Komitet Staly Rady Ministréw), rzeczywiscie znalazlo sie kilka istotnych
elementéw, ktére modyfikuja dotychczasowe rozwigzania charakteryzujgce me-
chanizmy realizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publiczne;j,
cho¢ w praktyce w niewielkim stopniu zmieniajace istniejacy model definiowa-
nia zasad i procedur udostepniania informacji publicznej.

2. Analiza proponowanych zmian — wybrane zagadnienia

Przed przystapieniem do oméwienia najistotniejszych propozycji warto pod-
kresli¢, ze bez zmian pozostata konstrukcja definiowania uprawnionego. Jest nim
kazdy zainteresowany pozyskaniem informacji publicznej. Oznacza to, ze za
uprawnionego bedziemy uznawali zaréwno osobe fizyczna (nie tylko obywate-
la polskiego, ale réwniez cudzoziemca czy bezpanstwowca), osobe prawna, jak
i oczywiscie jednostke organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej. Wyste-
pujacy o udostepnienie nie bedzie musial wykazywac ani interesu prawnego ani
faktycznego (art. 4 projektu). Oznacza to, ze w dalszym ciggu zostata podtrzy-
mana zasada domniemania istnienia interesu publicznego w kazdym przypadku
realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Generalnie interes publiczny identyfikuje sie z pojeciem interesu ogolu,
a w jeszcze szerszym znaczeniu z dobrem wspdlnym?®. Méwiac wiec o intere-
sie publicznym, myélimy o interesie wspodlnoty, ktéra tworza np. mieszkancy

7 Zob. m.in.: M. Sakowska-Baryla, Dostep do informacji publicznej a ochrona danych osobowych, Wroctaw
2014, s. 56 i nn. oraz cytowana tam literatura. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Infor-
macji Publicznej. Informatyzacja Administracji, Wroctaw 2005, s. 61-77; M. Jaskowska, Jakos¢ i spdjnos¢
rozwigzan prawnych w swietle nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] Kryzys prawa ad-
ministracyjnego?, t. 1, red. D.R. Kijowski, PJ. Suwaj, Warszawa 2012, s. 386; M. Jablonski, K. Wygoda,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002; TR. Aleksandrowicz, Komentarz do
ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002, 2004 i 2008 (i kolejne wydania); M. Bidzinski,
M. Chmaj, P Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010; P Sit-
niewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011; 1. Kamifiska, M. Rozbicka-
-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2008 i 2012 (i kolejne wyda-
nia); J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa,
2014, s 117 i nn.; Gtéwne problemy dostepu do informacji w swietle prawa i standardéw migdzynarodowych,
europejskich i wybranych krajéw Unii Europejskiej, red. G. Sibiga, Warszawa 2013.

8 Wyrok TK z dnia 27 stycznia 1999 1., K 1/98.
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osiedla, dzielnicy, jednostki samorzadu terytorialnego (np. gminy, powiatu, wo-
jewddztwa) czy obywatele (Rzeczpospolita Polska).

Interes publiczny nalezy wiec identyfikowaé z interesem pewnego ogolu,
sumy jednostek w odréznieniu od interesu prywatnego, ktéry zasadniczo utoz-
samia sie z interesem jednostkowym (czyli tylko tego, kto inicjuje okreSlone
postepowanie, czynnosci itd.). Pojecie owego ,0g6tu” nie moze by¢ jednak ge-
neralizowane ze wzgledu wlasnie na fakt, ze rézne sa metody i przestanki jego
wyodrebnienia. Nie zawsze pojecie interesu publicznego musi by¢ odnoszone do
wszystkich mieszkancéw danej jednostki samorzadowej czy tez do wszystkich
obywateli Polski (jak réwniez os6b zamieszkujacych terytorium RP). Staje sie bo-
wiem konieczne uwzglednienie specyfiki konkretnej sprawy (w tym przypadku
zadanej informacji) i jej odniesienie do istniejacej w danym miejscu i czasie sytu-
acji faktycznej.

Majac na wzgledzie wymdg uwzglednienia interesu publicznego, istotne sie
staje podniesienie, ze w zakresie oceny konkretnej sytuacji faktycznej niezbedne
jest podjecie takich dzialan (badz ich zaniechania), ktérych zakres i charakter be-
dzie uwzglednia¢ troske o nalezyte, harmonijne wspélzycie czlonkéw danej spo-
tecznosci (czy szerzej, gdy chodzi o panstwo polskie — spoleczefistwa), co obej-
muje zaréwno ochrone interesow poszczegdlnych oséb, jak i okreslonych débr
spolecznych, w tym i mienia publicznego’.

Odwolujac sie natomiast do istoty konstytucyjnego prawa dostepu do in-
formacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP), nalezy pamieta¢ przede wszystkim
o tym, ze jest to prawo polityczne, ktérego celem jest zapewnienie uprawnione-
mu mozliwosci czynnego udziatu w réznego rodzaju procesach nie tyle podejmo-
wania oraz wplywania na tre$¢ ostatecznych decyzji paiistwowych (publiczny-
ch)", ile weryfikacji celowosci, prawidlowosci, rzetelnosci i sprawnosci dzialania
(zaniechania) wladzy publicznej reprezentujacej ja funkcjonariuszy publicznych,
jak réwniez szeregu innych podmiotéw uczestniczacych w wykonywaniu zadan
publicznych oraz gospodarowaniu majatkiem, a takze finansami publicznymi.
Dostep ten ma tez stuzy¢ ksztaltowaniu sie spoleczenstwa obywatelskiego, jak
réwniez $wiadomosci wszystkich legitymowanych do realizacji konstytucyjnych
wolnosci i praw.

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy przyjaé, ze kazde wystgpienie upraw-
nionego nakierowane na udostepnienie informacji publicznej spetnia przestanke
interesu publicznego. Udostepnienie informagji, ktéra z natury ma charakter in-
formacji publicznej, cho¢ moze oczywiscie wiazac sie z realizacjg interesu indywi-
dualnego, w szerszym znaczeniu i przy uwzglednieniu swobody jej p6Zniejszego
rozpowszechniania, musi wigzac sie z przyjeciem domniemania istnienia intere-
su publicznego w zakresie jej udostepnienia. Z tego tez powodu w pelni uzasad-

9 Por. wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07.
10" Na temat praw politycznych sensu stricto i sensu largo zob. M. Nowak, Politische Grundrechte, Wien—
New York 1988, s. 11 i nn.



Realizacja konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publiczne;j... 211

nione jest wyeliminowanie obowigzku wykazania przez zadajacego istnienia po
jego stronie interesu prawnego lub faktycznego w zakresie udostepnienia przez
konkretnego zobowiazanego posiadanej informacji publicznej.

Generalnie nie zmienia sie réwniez fundamentalna zasada odformalizowa-
nia inicjowania wnioskowej procedury udostepniania informacji publicznej.
W przygotowywanym projekcie brak jest zdefiniowania normatywnego wzorca
wniosku o udostepnienie informacji publicznej, jak réwniez skonkretyzowania
wymogéw formalnych, ktére musi spelnia¢ taki wniosek.

Na tym tle pojawiaja sie jednak pewne watpliwosci, ktére warto bytoby jed-
noznacznie w nowej ustawie rozstrzygna¢. Jezeli uwzglednimy orzecznictwo sa-
dowe, a w szczeg6lnosci postanowienie NSA, zgodnie z ktérym nie dysponuje
zdolnoscig procesowa w zakresie dochodzenia realizacji prawa dostepu do in-
formacji publicznej osoba nie posiadajaca pelnej zdolnosci do czynnosci praw-
nych', jak rowniez fakt, iz dla zlozenia prawidlowego wniosku konieczne jest
zamieszczenie w jego tresci ,co najmniej imienia i nazwiska wnoszacego” 2, pro-
jektodawca powinien dazy¢ do wprowadzenia regulacji konkretyzujacych za-
sady i wymogi proceduralne w zakresie realizacji prawa dostepu do informacji
publicznej. W przeciwnym bowiem razie caly czas beda sie pojawia¢ réznego
rodzaju watpliwosci interpretacyjne.

2.1. Zdefiniowanie pojecia informacji publicznej

i zobowiazanego do jej udostepniania

Na tle obecnie obowiazujacej ustawy o dostepie do informacji publicznej
brak jest czytelnej definicji informacji publicznej. W zasadzie pojecie to zostalo
bowiem zdefiniowane przez wskazanie, ze informacja publiczng jest kazda in-
formacja o sprawie publicznej (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). W pierwszej wersji projek-
tu (z 23 pazdziernika) nie wprowadzano zadnych istotnych zmian w sposobie
definiowania informacji publicznej. Jednak juz w projekcie z 8 stycznia 2018 r.
wskazano, iz informacja publiczng jest ,informacja o dziatalnosci organéw wia-
dzy publicznej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne, informacja o dziatalnosci
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych jednostek
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w zakresie w jakim wykonujg one

' Postanowienie NSA z dnia 21 marca 2017 r., I OSK 2500/16.

12 Brak elementu skladowego, jaki jest oznaczenie imienia i nazwiska (wniosek anonimowy) skut-
kuje tym, Ze w razie, gdy na wezwanie zobowigzanego autor wniosku nie dokona identyfikacji — nie
bedzie mozna zarzuci¢ mu bezczynnosci, a w konsekwencji wnioskodawca nie bedzie mégt skutecz-
nie dochodzi¢ swojego prawa na drodze sagdowej (por. np. wyroki WSA: w Szczecinie z dnia 31 marca
2016 1., Il SAB/Sz 25/16 — prawomocny; w Lodzi z dnia 26 stycznia 2016 r., Il SAB/L.d 205/15 — prawo-
mocny; w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2016 r., VIII SAB/Wa 5/16 — prawomocne odwolujace sie do
obowiazku oznaczenia wnioskodawcy; w Lodzi z dnia 13 lipca 2016 1., Il SAB/E.d 149/16, z dnia 13 lipca
2016 1., II SAB/E.d 132/16, z dnia 24 czerwca 2016 r., Il SAB/Ed 86/16 oraz z dnia 22 czerwca 2016 r. Il SAB/
Ld 56/16; w Gdansku z dnia 29 czerwca 2016 r., II SAB/Gd 60/16). Odmiennie jak to mialo miejsce we
wczedniejszych wyrokach, sady uznaja, ze wniosek, ktéry nie zawiera identyfikacji nadawcy, nie po-
zwala na ustalenie tozsamosci skarzacego z realizujagcym prawo dostepu do informacji publiczne;.



212 Mariusz Jabtonski

zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panhstwa” (art. 2 ust. 1 pkt 2 projektu z 9 stycznia 2018 r.).

Prima facie wydaje si¢, ze mamy do czynienia z istotng w sensie materialnym
zmiang, ktéra ma stuzy¢ uproszczeniu definiowania informacji publicznej juz nie
tylko przez przyktadowe przedmiotowe konkretyzowanie informacji publicznej
(i jej zrédet) w kolejnych przepisach ustawy (tak art. 6 obecnej u.d.i.p. czy art. 7
projektu). W praktyce jednak definicja ta ma charakter wtérny i nie bedzie miala
wiekszego znaczenia. W istocie jest bowiem powtérzeniem tresci art. 61 ust. 1
Konstytucji RP i nie wnosi w tym zakresie nic nowego ponad to, co juz od kilku-
dziesieciu lat stuzy — na plaszczyzZnie rozwigzan konstytucyjnych — definiowaniu
tresci tego prawa podmiotowego'®.

Analiza tresci art. 61 Konstytucji pozwala nam na okreslenie zakresu gwa-
rantowanego tam prawa'®. Jest nim dostep do informacji o dziatalnosci organéw
wladzy publicznej, a takze do informacji o dzialalnosci oséb pelniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje takze uprawnienie do uzyskania informacji o dzia-
lalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wila-
dzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Paii-
stwa (ust. 1).

Regulacja konstytucyjna zawiera dodatkowo w swej tresci pewnego rodzaju
konkretyzacje przyznanych jednostce uprawnief. Prawo do uzyskiwania infor-
macji obejmuje bowiem dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kole-
gialnych organéw wladzy publicznej, Iaczacy sie z mozliwoscia rejestracji dzwie-
ku lub obrazu (ust. 2). Ograniczenie tych uprawnienn moze nastapi¢ wylacznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i pod-
miotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa (ust. 3).

3 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wprost, ze ,analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazu-
je, iz zakres okreslonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez
samg Konstytucje. Przepisy te okreslaja bowiem, jakie uprawnienia wigza si¢ z obowigzywaniem tego
prawa oraz wskazuja, na jakie podmioty nalozony jest obowiazek podjecia takich dzialan, aby to
prawo obywatelskie moglo by¢ zrealizowane”. Jednoczesnie Trybunal wskazal, ze ,W Swietle art. 61
Konstytucji zagadnienia zakresu materialnego i granic prawa do informacji z jednej strony, za$ trybu
udzielania informacji z drugiej nie sg tozsame. Prawo do informacji oraz jego zakres wyznaczaja
bowiem bezposrednio same przepisy art. 61 ust. 11 ust. 2 Konstytucji oraz ustawy zwykle doprecyzo-
wujace te tresci, a takze ustawy, o ktérych mowa jest w art. 61 ust. 3 Konstytucji, a ktére wprowadzi¢
moga ograniczenia prawa do informacji w zakresie tam okreslonym. Skoro zatem ustawy zwykle
moga nawet, w zakresie wskazanym w art. 61 ust. 3 Konstytucji, zawezi¢ zakres okreslonego bezpo-
$rednio w Konstytucji prawa do informacji publicznej, to oznacza to, ze wsp6twyznaczaja one zakres
tego prawa” — wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2002 r., K 38/01.

14 Szerzej na temat W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 4 i nn.; A. Piskorz-Ryn, Czy prawo do uzyskania informacji od
wladz administracyjnych jest publicznym prawem podmiotowym [w:] Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000; s. 379.
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Ten szeroki zakres regulacji pozwala na wskazanie tego, co ma by¢ udostep-
nione (zakres przedmiotowy), kto ma udostepni¢ (zakres podmiotowy), jak réw-
niez przeslanek ograniczajacych dostep do informacji. Suma tych elementéw
potwierdza, ze w tredci art. 61 Konstytucji zawarte jest odpowiednio skonkrety-
zowane prawo podmiotowe. Zalozenie to znalazlo wyraz w orzeczeniu Trybuna-
tu Konstytucyjnego, wedlug ktérego fundamentem tego prawa jest ,spoczywa-
jacy w pierwszym rzedzie na organach wladzy publicznej obowigzek udzielania
obywatelom okre$lonych informacji o dzialalnosci instytucji”*.

Definicja zaproponowana przez projektodawce pozostaje tez w pewnej
sprzecznosci z treScig art. 6 przedstawionej propozycji regulacji. W zakresie
zdefiniowania informacji publicznej uzyto bowiem dwoéch elementéw identy-
fikujacych: przedmiotowego — ,informacja o dziatalnosci” oraz podmiotowego
»organy wladzy publicznej, osoby pelnigce funkcje publiczne, organy samorza-
du gospodarczego i zawodowego, inne jednostki oraz jednostki organizacyjne”,
przy jednoczesnym wyraznym wskazaniu, iz informacja publiczng jest infor-
macja o dzialalnoéci tych ostatnich wtedy, gdy jednostki takie ,wykonujg [...]
zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panistwa”. Rozwigzanie to jest takze skopiowaniem tekstu obowiazujacej
postanowienia art. 61 ust. 1 Konstytucji RE gdzie wprost zdefiniowano obowig-
zek udzielenia informacji przez organy wiladzy publicznej oraz osoby pelnigce
funkcje publiczne w sposob otwarty’, bez okreslania jakichkolwiek dodatko-
wych przestanek czy to o charakterze pozytywnym, czy negatywnym'. Wskaza-
ne zostaly jedynie przestanki ograniczenia dostepu do informacji ze wzgledu na
sprecyzowane w ustawach: ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotow
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub wazne-
go interesu gospodarczego (art. 61 ust. 3).

Natomiast w przypadku organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego
i innych 0séb oraz jednostek organizacyjnych realizacja obowiazku informacyj-
nego zostala uzalezniona od wykazania, iz podmioty te wykonuja zadania wia-
dzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Paii-
stwa. W sytuacji, w ktérej samorzady takie, jak rowniez inne jednostki i podmioty
wykonuja zadania publiczne i jednoczesénie nie gospodaruja mieniem komunal-
nym — z punktu widzenia konstytucyjnego sposobu zdefiniowania ich obowiaz-
ku informacyjnego — nie spelniajg przestanki uznania ich za zobowigzanego do
realizacji ewentualnego roszczenia przyjmujacego postac zagdania udostepnienia

15 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.

16 Por. W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2007, s. 59.

7" Majac nas wzgledzie powyzsze, nalezy przyjaé, ze ustrojodawca zdecydowat sie na osobowy spo-
s6b zdefiniowania zobowiazanego, zob. szerzej: W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 22; D. Fleszer,
Zakres przedmiotowy pojecia ,informacja publiczna” w swietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2010, nr 9, s. 53.
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informacji zwigzanej z ich dziatalnoscig'®. Obowigzujaca tres¢ art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji RP odwoluje sie wiec do koniunkcji, a nie do alternatywy (zastosowa-
nie spojnika ,i”) przy okresleniu obowigzku informacyjnego innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych ,w jakim wykonujq one zadania wladzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Rozwiaza-
nie to skutkuje koniecznoscig uznania za zobowiazanego wylacznie takie osoby
i podmioty (poza oczywiscie organami wladzy publicznej, osobami pelnigcymi
funkcje publiczne, organami samorzadu gospodarczego i zawodowego), ktore
jednoczesnie wykonuja zadanie wladzy publicznej i gospodaruja mieniem lub
majatkiem publicznym. Inny sposéb interpretacji tego postanowienia nie wydaje
sie by¢ uzasadniony, co wydawalo sie, ze potwierdza treéc¢ art. 2 ust. 1 pkt 2 pro-
jektu.

Z drugiej strony konieczne staje si¢ podkreslenie, ze we wspomnianym art. 6
ust. 1 projektodawca postuguje sie specyficznym elementem identyfikacji zobo-
wiazanego, a co za tym idzie informacji publicznej, w zasadzie na nowo identyfi-
kujacej pojecie informacji publicznej.

W ustepie 1 stwierdza sie, ze informacje publiczne udostepniaja wladze pu-
bliczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Do podmiotéw ta-
kich zalicza sie: organy samorzadéw gospodarczych i zawodowych (art. 6 ust. 1
pkt 2); podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panistwa
(art. 6 ust. 1 pkt 3); podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo oso-
by prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne pan-
stwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu teryto-
rialnego (art. 6 ust. 1 pkt 4); organizacje zwiazkowe i pracodawcéw (art. 6 ust. 1
pkt 6); partie polityczne (art. 6 ust. 1 pkt 7); spéldzielnie mieszkaniowe (art. 6
ust. 1 pkt 8).

Jedynie w odniesieniu do kategorii ,0s6b prawnych lub innych jednostek
organizacyjnych, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem
publicznym” (art. 6 ust. 1 pkt 5) mamy do czynienia z zestawieniem uzytych
przez ustrojodawce konstytucyjnego pojeé. Nalezy jednak podkresli¢, ze projek-
todawca nie postuguje sie spdjnikiem ,i”, lecz odwoluje sie do spéjnika ,lub”,
co ostatecznie prowadzi do stwierdzenia, ze zobowigzanym do udostepniania
informacji publicznej beda te osoby prawne oraz jednostki organizacyjne, ktore
albo wykonuja zadania publiczne, albo dysponuja majatkiem publicznym.

Zastosowana formula w istotnym zakresie nawigzuje do istniejacej obec-
nie formuly sluzacej zdefiniowaniu zobowiazanego na gruncie u.d.i.p. (art. 4
ust. 11 2). Oczywiscie poza pewnego rodzaju niespdjnoscia jezykowa (zestawie-
nie tredci art. 6 ust. 11 pkt 5 tego ustepu — ,inne podmioty wykonujace zadania
publiczne”, a nastepnie ,0s6b prawnych lub innych jednostek organizacyjnych,
ktére wykonuja zadania publiczne”), celem tej regulacji wydaje sie rozszerzenie

18 Na temat tych organizacji zob. szerzej M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania infor-
macji publicznej, Warszawa 2008, s. 75-85.
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pojecia zobowigzanego, co mozna identyfikowaé z dazeniem do stworzenia jak
najszerszej plaszczyzny transparentnosci dzialania wielu réznych podmiotow,
a co za tym idzie udostepniania przez nie informacji publicznej. Jednak pojawia
sie istotna watpliwo$¢, czy rozszerzenie podmiotowo kategorii zobowigzanego
poza granice obowiazku zdefiniowanego w tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP jest
uzasadnione. Na tej plaszczyznie wida¢ bowiem wyraznie, ze :

— organy samorzadow gospodarczych i zawodowych (art. 6 ust. 1 pkt 2);

— podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Pafistwa
(art. 6 ust. 1 pkt 3);

— podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne sa-
morzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jed-
nostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego
(art. 6 ust. 1 pkt 4);

— organizacje zwigzkowe i pracodawcéw (art. 6 ust. 1 pkt 6);

— partie polityczne (art. 6 ust. 1 pkt 7);

— spoéldzielnie mieszkaniowe (art. 6 ust. 1 pkt 8);

zostaly w projekcie uznane za zobowiazanych wylacznie w powiazaniu z faktem
wykonywania zadania publicznego, czyli bez koniecznosci wykazania, iz jed-
nocze$nie gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.
W praktyce wiec przepisy ustawowe (co ma miejsce juz obecnie) rozszerzaja za-
kres obowigzku ponad granice wskazane w regulacji konstytucyjnej. W istotny
sposob dotyczy¢ to bedzie wlasnie podmiotéw, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1
pkt 2-8) projektu. W odniesieniu do tych organéw i podmiotéw informacja pu-
bliczna musi by¢ identyfikowana z kazda informacjg wiazaca sie wylacznie z wy-
konywaniem zadania publicznego, a wiec bez koniecznosci jednoczesnego go-
spodarowania przez nie mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pafistwa.

2.2. Zdefiniowanie przetworzonej informacji publicznej
oraz procedura postepowania w sprawie jej udostepnienia

Obowiazujaca u.d.i.p. nie zawiera w zasadzie — poza pojeciem dokumentu
urzedowego (art. 6 ust. 2) — legalnej definicji poje¢, do ktérych odwotuje sie usta-
wodawca. W projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego dazy sie do wyeli-
minowania tej niedoskonalosci réwniez przez wskazanie definicji przetworzonej
informacji publicznej. Pod pojeciem takiej informacji rozumie sie ,kazda infor-
macje publiczng, ktérej podmiot zobowiazany nie posiada w chwili wplyniecia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej, ale wytwarza ja dla wnioskodaw-
cy w oparciu o posiadane zasoby informacyjne, a do jej wytworzenia wymagane
sa dodatkowe naklady. Za przetworzenie informacji nie traktuje si¢ skanowania,
anonimizacji lub prostego zestawienia informacji” (art. 2 ust. 1 pkt 4 projektu).

Przyjeta formula w istotnym zakresie odwoluje sie do ustalenr poczynionych
w ramach praktyki stosowania u.d.i.p., a w szczeg6lnosci dorobku orzecznicze-
go sadéw administracyjnych, wlasciwych do rozpatrywania spraw z zakresu
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realizacji prawa dostepu do informacji publicznej. Odwoluje sie tez do pojecia
przetworzenia w waskim tego slowa znaczeniu, tzn. zakladajacym, iz jest to taka
informacja, ktéra w momencie zlozenia wniosku nie istnieje (zobowigzany jest
w zadanej wersji nie posiada), a jej wytworzenie wymaga twdrczego i analityczne-
go dzialania zobowigzanego (jego pracownikéw), polegajacego w tym przypad-
ku na stworzeniu informacji przy zastosowaniu kryteriéw, metod lub przestanek
wskazanych przez wnioskodawce, w oparciu o posiadane zrédla (dokumenty
w szerokim tego stowa znaczeniu)®. W takim ujeciu czynnosci polegajace na wy-
szukaniu odpowiednich istniejacych Zrédel informacji (tresci dokumentéw ist-
niejagcych w momencie wystgpienia z wnioskiem, ktére identyfikowane sg z tzw.
informacjami prostymi®) czy tez polegajace na skanowaniu oraz anonimizacji nie
majg zadnego znaczenia dla definiowania charakteru informacji, traktuje sie je
jako czynnosci techniczne®. Biorgc powyzsze pod uwage, pozbawione wpltywu
na kwalifikacje zadanej informacji z informacja przetworzong jest podejmowanie
przez zobowigzanego czynnosci, ktére przyjmuja postac:
— wyszukania Zrédel informacji (odpowiednich dokumentéw zawierajgcych
informacje prosta, w tym réwniez siegniecia — i ewentualnej weryfikacji — do
materialéw archiwalnych)*;

19 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2010 ., IT SA/Wa 1942/09; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 5 kwietnia 2013 r., Il SAB/Po 7/13; wyrok NSA z dnia 26 listopada 2013 ., ] OSK 1639/13 z odwo-
laniem sie do wcze$niejszego orzeczenia WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 ., II SA/Kr 1258/08.
2 Pojecie to nie jest znane u.d.i.p. Jego wyodrebnienie jest oczywistym nastepstwem odrdznienia
od siebie informacji przetworzonej, ktéra trzeba dopiero przygotowac od informacji prostej, ktéra
istnieje i moze by¢ udostepniona (jako potwierdzenie zaprzeczenie lud zdefiniowanie okreslonego
faktu lub w szerszym znaczeniu przyjmujaca posta¢ udostepnienia kopii dokumentu)

2L Wyraznie sie to podkresla np. w wyroku WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2012 1., VIII SA/Wa
1072/11.

1. Takie czynnosci organu, jak selekcja dokumentéw i protokoléw, ich analiza pod wzgledem tresci
sg zwyklymi czynnosciami, ktére nie maja wpltywu i nie daja podstaw do zakwalifikowania zagdanych
dokumentéw, jako informacji przetworzonej. W wyniku stosowania takich czynnosci organu nie
powstaje bowiem zadna nowa informacja. O przetworzeniu informacji nie stanowi tez sieganie do
materialow archiwalnych czy tez zrédlowych. Takze czasochlonno$¢ oraz trudnosci organizacyjno-
-techniczne, jakie wiaza sie z przygotowaniem informacji publicznej, nie moga zwalnia¢ zobowigza-
nego podmiotu z tego obowiazku, a tym samym kwestie te nie moga ogranicza¢ prawa do uzyskania
informacji publicznej przewidzianego w art. 3 u.d.i.p., przy uwzglednieniu ograniczeii wynikajacych
z art. 5 tej ustawy”.

2 Sporzadzenie kopii okreslonych konkretnych dokumentéw ma charakter informacji publicznej
i nie powinno by¢ zaliczane do informacji przetworzonej z tego wzgledu, Ze ich sporzadzenie nie
prowadzi do powstania nowych informacji, sktadajacych sie z czastkowych informacji prostych. In-
formacja publiczng jest kazda wiadomos¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych, a tak-
ze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan publicznych i stanowia ja nie tylko dokumenty bezposrednio zre-
dagowane i technicznie wytworzone przez dany podmiot, lecz réwniez te, ktérych uzywa on do
zrealizowania powierzonych prawem zadan. Niewatpliwie decyzje stanowigce podstawe lokalizacji
i budowy linii energetycznych sa dokumentem, w ktérego posiadaniu pozostaje inwestor, a jezeli
inwestorem jest podmiot realizujacy zadania publiczne, to i decyzje te stuzg realizowaniu zadan pu-
blicznych przez taki podmiot. Z tego wzgledu dostep do tego dokumentu nalezy traktowac jako do-
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— przeprowadzenia analizy tresci wyszukanych dokumentéw pod katem wy-
eliminowania ewentualnych naruszeni chronionych ustawowo tajemnic oraz
prywatnosci®;

— anonimizacji* tych fragmentéw dokumentow, ktére wlasnie ze wzgledu na
ochrone tajemnic i prywatnosci nie mogltyby zosta¢ udostepnione®;

— kopiowania (skanowania) zadanej tresci dokumentéw zawierajacych infor-
macje publiczna.

Powyzsze oznacza, ze waskie rozumienie przetworzenia informacji publicz-
nej sprowadza sie do przyjecia, ze z przetworzeniem mamy do czynienia jedynie
wtedy, gdy po odpowiednim wyselekcjonowaniu dokumentéw i po ich meryto-
rycznej ocenie —réwniez pod katem ochrony tajemnic ustawowych i prywatnosci
—nie mozna ich traktowac jako gotowych do udostepnienia, a jedynie jako zrédta
informacji niezbednej do wytworzenia, czyli tej, o ktéra wystepuje wnioskodaw-
ca. Koniecznosé¢ podjecia dalszych, analitycznych czynnosci przez zobowiaza-
nego, opierajacych sie na analizie, faczacej sie z zestawieniem, pogrupowaniem,
ewentualnie zespoleniem treéci wyselekcjonowanych ze zbioru i odpowiednio

step do informacji publicznej [...]. O przetworzeniu informacji nie stanowi tez sieganie do materiatéw
archiwalnych czy tez zrédiowych. Takze czasochlonno$¢ oraz trudnosci organizacyjno-techniczne,
jakie wiazg sie z przygotowaniem informacji publicznej, nie moga zwalnia¢ zobowigzanego podmio-
tu z tego obowiazku, a tym samym kwestie te nie moga ogranicza¢ prawa do uzyskania informacji
publicznej przewidzianego w art. 3 u.d.i.p.” — wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2013 ., I OSK 790/13;
zob. tez: wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 kwietnia 2013 r., II SAB/Po 7/13; wyrok NSA z dnia 26 listo-
pada 2013 r.,  OSK 1639/13; wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2014 r., I OSK 2444/13.

B Oczywiscie w orzecznictwie bardzo mocno podkreslano, ze dziatania zobowigzanego, ktérych ce-
lem jest przygotowanie dokumentéw, ich selekcja, analiza, czy sieganie do materialéw archiwalnych
nie stanowi przetworzenia informacji publicznej. Sumiennie opisuje to D. Fleszer, Zasady dostgpu...,
s. 921 nn. Warto jednak podkresli¢, ze nie kazde przygotowanie informacji prostej jest tak samo cza-
sochtonne i wigze si¢ rowniez z koniecznoécig podjecia przez zobowigzanego dziatan technicznych
i organizacyjnych.

2 Informacja prosta nie zmienia si¢ w informacje przetworzona poprzez proces anonimizacji bo
czynno$¢ ta polega jedynie na jej przeksztalceniu, a nie przetworzeniu. Podobnie nie stanowi o prze-
tworzeniu informacji sieganie do materialéw archiwalnych. Z kolei informacja przetworzona, w zasa-
dzie, w chwili zlozenia wniosku nie istnieje. Jej wytworzenie wymaga przeprowadzenia przez pod-
miot zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych i intelektualnych w oparciu
o posiadane informacje proste” — wyrok NSA z dnia 9 dnia sierpnia 2011 ., I OSK 792/11; por. tez
wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2010 ., I OSK 495/10.

% Ciekawym przykltadem moze by¢ wniosek, w ktérym zadano udostepnienia udostepnienie infor-
macji publicznej, poprzez przedstawienie dziewigciu decyzji wydanych przez jedno z Samorzado-
wych Kolegiéw Odwolawczych. Organ zobowiazany twierdzil, ze przygotowanie takiej informacji
wiaze si¢ z koniecznoscig podjecia szeregu dzialan, takze o charakterze analitycznym (m.in. usuniecie
tajemnic). Jednakze pojecie ,przetworzenia” ,polega na dokonaniu zmian w jej tresci, a nie na od-
jeciu z jakiego$ dokumentu elementéw nie zwigzanych z jego treécia. W tej sytuacji nalezy przyjaé,
ze tzw. anonimizacja decyzji, polegajaca na wykresleniu z niej niektérych elementéw formalnych,
dotyczacych danych osobowych stron bez naruszenia samego rozstrzygniecia administracyjnego, nie
jest przetworzeniem informacji. Skoro tak, decyzja w ten sposéb przygotowana do ujawnienia jest
informacja publiczng nieprzetworzong, ktéra powinna by¢ ujawniona bez zadnych dodatkowych
warunkow”.
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przygotowanych informacji prostych bedzie wiec dopiero traktowane jako rze-
czywiste przetworzenie®.

Istotne staje sie jednoczesnie podkreslenie, ze projektodawca uzaleznia re-
alizacje prawa uzyskania przez wnioskodawce informacji przetworzonej juz
nie od wykazania szczegélnie istotnego interesu publicznego, a wylacznie od
wskazania, ze w sprawie istnieje istotny interes publiczny. Zmiana ta w praktyce
moze w rézny sposob wplynaé na przyszla praktyke udostepniania informacji
publicznej.

Do tej pory zwracano bowiem uwage na fakt, ze dopiero istnienie w spra-
wie szczegodlnie istotnego interesu publicznego wiaza¢ sie moze z koniecznoscia
przygotowania informacji przetworzonej. Argumentowano przy tym, iz nawet
jezeli w sprawie istnieje istotny (wazny) interes publiczny, to nie dochodzi do
spelnienia przestanki formalnej wskazanej przez ustawodawce w u.d.i.p. (art. 3
ust. 1 pkt 1)¥. Jezeli wiec wnioskodawcy beda sie odwolywaé do wczesniejszego
orzecznictwa sagdowego, réwniez dotyczacego identyfikacji interesu publicznego
na plaszczyZnie realizacji uprawnien wskazanych w przepisach prawa prasowe-
g0, to mozna sie spodziewac daleko idacych zmian w zakresie identyfikacji obo-
wigzkéw przygotowania przetworzonej informacji publicznej (tzn. wnioskéw
spelniajacych przestanke istotnego interesu publicznego). Wczesniejsze bowiem
ustalenia w wielu przypadkach odwolywaly sie do faktu istnienia istotnego inte-

% W takim ujeciu informacja prosta jest np. informacja o numerze (numerach sprawy), ktére nalezy
utozsamia¢ z danymi publicznymi - ,te elementy sg elementami dokumentu urzedowego, o ktérym
mowa w art. 6 ust. 2 u.d.i.p. i ktéry podlega udostepnieniu zaréwno co do tresci jak i postaci — zgod-
nie z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p. Skoro «kazdy» moze mie¢ dostep do tresci postaci dokumentu
urzedowego, to samo dotyczy jego elementéw skladowych” — wyrok NSA z dnia 27 lutego 2014 r.,
OSK 2456/13.

¥ Interes taki w zasadzie mial miejsce w sprawie zadania udostepnienia wnioskodawcy ,[...] infor-
magcji publicznej, poprzez wskazanie liczby postepowan karnych, skarbowych wszczetych w 2009
12010 r, ktére spowodowaly zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego
na podstawie art. 70 § 6 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa i w wyniku
tego zawieszenia zobowigzanie podatkowe nie zostalo wykonane w catosci przed uplywem ustawo-
wego terminu przedawnienia, z wyjatkiem okresu zawieszenia na skutek wszczecia postepowania
karnego skarbowego. Precyzujac wniosek, wnioskodawca wskazal, ze zada informacji w przedmio-
cie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych, polegajacych na narazeniu na uszczuplenie
badz uszczuplenie zobowigzan podatkowych z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych,
podatku dochodowego od 0séb prawnych, podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego.
Jednoczeénie wnioskodawca wskazal, ze jego zadanie dotyczy przypadkéw, ktére spetniaja fgcznie
nastepujgce warunki: w momencie wszczecia postepowania karnego skarbowego, termin przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego byl w trakcie jego biegu, to znaczy, nie byl zawieszony na skutek
zaistnienia innych przestanek zawieszenia okreslonych w art. 70 Op (na przyklad wniesienie skargi
do wojewddzkiego sadu administracyjnego); zobowigzanie podatkowe nie zostalo wykonane w cato-
Sci (nie zostalo wykonane albo zostalo wykonane w czesci) przed uplywem pieciu lat, liczac od konica
roku kalendarzowego, w ktérym uplynal termin platnosci tego zobowigzania”. Wadliwe wydaje sie
uznanie sadu, ze w zakresie tego wniosku wykazany zostat tylko interes publiczny. Prawidlowe by-
loby wskazanie, ze argumentacja wnioskodawcy — ,zamiar publikowania informacji o dziatalnosci
organu administracji publicznej szerszemu gronu obywateli”, spelnia przestanke istotnego (waznego)
interesu, a nie szczegoélnie istotnego — wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2014 ., I OSK 2721/13.
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resu, choé jednoczesnie ograniczaly skuteczno$¢ zagdania udostepnienia przez zo-
bowigzanego informacji przetworzonej w oparciu o tres¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

Z drugiej strony nie mozna wykluczy¢, ze praktyka pojdzie w kierunku iden-
tyfikacji tozsamosci pojecia ,istotnego interesu publicznego” z pojeciem ,szcze-
goblnie istotnego interesu publicznego”, co w konsekwencji bedzie prowadzilo do
powstania mechanizmu warto$ciowania interesu publicznego i wskazywania, ze
cho¢ w sprawie interes taki zawsze ma miejsce, to ze wzgledu na brak przestanki
Jistotnosci” nie zachodzi mozliwos¢ przygotowania informacji przetworzone;j.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze projektodawca wprowadza jednocze$nie
pewnego rodzaju uszczegblowienie w zakresie zdefiniowania wymogéw for-
malnych i procedury postepowania w odniesieniu do wnioskéw definiujacych
zadania udostepnienia przetworzonej informacji. Konkretyzacja ta ma charakter
jedynie czeSciowy w tym sensie, ze projekt ustawy nie definiuje normatywnego
wzorca wniosku o udostepnienie przetworzonej informacji publicznej. W dal-
szym ciggu wiec odrdznienie od siebie informacji prostej od przetworzonej nie
jest definitywnie sformalizowane. W praktyce kazdy wniosek wplywajacy do
zobowiazanego bedzie — jak to ma miejsce obecnie — oceniany przez zobowig-
zanego pod katem ustalenia, czy dotyczy udostepnienia informacji prostej czy
tez informacji przetworzonej. Wnioskodawca nie ma bowiem obowigzku uza-
sadniania wniosku o udostepnienie informacji publicznej. W sytuacji, w ktérej —
nawet bez swej Swiadomosci — bedzie w swoim wniosku konkretyzowal zadanie
udostepnienia informacji przetworzonej nie jest narazony na odrzucenie wnio-
sku, ale podmiot zobowigzany wezwie go w terminie 7 dni od dnia wplyniecia
wniosku o wykazanie istnienia interesu publicznego. Projektodawca zastrzega,
ze w takiej sytuacji terminy rozpatrzenia takiego wniosku beda biegly dopiero od
dnia przekazania uzasadnienia (art. 5 ust. 5 projektu).

Niestety caly czas procedura postepowania w sprawie rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji przetworzonej wydaje si¢ nieco utomna. W stopniu
zdecydowanie bardziej czytelnym powinny zosta¢ przez projektodawce sprecy-
zowane terminy uzupelnienia braku formalnego w postaci braku uzasadnienia,
a takze dookreslone skutki prawne pozostawienia wniosku bez rozpoznania
(ewentualnie wydania decyzji o odmowie, przy zalozeniu zastosowania dotych-
czasowego mechanizmu postepowania, ktéry zostal uksztaltowany w ramach
praktyki stosowania u.d.i.p.)®. Bardzo trudne wydaje sie ustalenie przestanek
oceny przez zobowigzanego tego, czy jakiekolwiek uzupelnienie wniosku przez
wnioskodawce bedzie rownoznaczne z merytoryczng argumentacjg pod katem
wykazania istnienia w sprawie istotnego interesu publicznego, czy tez bedzie
np. subiektywnym pogladem o sposobie dzialania tego pierwszego. W konse-
kwengcji charakter tresci uzasadnienia (badZ jego braku) powinien skutkowac
po stronie zobowiazanego odmiennym zachowaniem. Biorgc pod uwage do-

2 Por. szerzej: M. Jablonski, Udostgpnienie przetworzonej..., s. 1311 nn.
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tychczasowe dos§wiadczenia — brak legalnej definicji informacji przetworzonej
— ogolnikowe badZ pozamerytoryczne uzasadnienie przedstawiane przez wnio-
skodawece, ze i tak bedzie skutkowalo wydaniem przez zobowigzanego decyzj,
ktéra rozstrzygajac o odmowie, musi zosta¢ odpowiednio uzasadniona®, a samo
rozstrzygniecie i jego uzasadnienie podlegalo weryfikacji w ramach okreslonych
przez przepisy prawa procedur odwolawczych, jak réwniez sagdowych®. Nale-
zaloby wiec postulowa¢ jednoznaczne podkreslenie koniecznosci (badz braku)
wydawania takiej decyzji w kazdym przypadku wplyniecia jakiegokolwiek uza-
sadnienia.

2.3. Dokument urzedowy

Zgodnie z trescig obowiazujacej ustawy o dostepie do informacji publicznej
dokumentem urzedowym jest tres¢ osSwiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona
i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumie-
niu przepiséw kodeksu karnego, w ramach jego kompetengji, skierowana do in-
nego podmiotu lub zlozona do akt sprawy (art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).

W projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego wprowadza si¢ w zasadzie
jedna, ale istotng zmiane. Ot6z dokumentem takim ma by¢ réwniez tres¢ oswiad-

¥ Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny: ,Postugiwanie sie przez ustawodawce przepisami zawie-
rajagcymi zwroty niedookreslone, pojecia generalne, wymagajace wykladni, oddala normowanie
prawne od standardu claritas w dwdch plaszczyznach [...]. Z jednej bowiem strony oceny wymaga
wymdg jasnosci i pewnosci prawa, prowadzacy do okredlenia granic normowania in abstracto. I to jest
kwestia, ktorej ocena nalezy do Trybunalu Konstytucyjnego. [...] Z drugiej jednak strony przepisy
postugujace sie technika odeslan i zwrotami ocennymi sg trudniejsze do stosowania in concreto, do
wyinterpretowania z ich treci normy jednostkowego zastosowania. Moze zatem doj$¢ do naruszenia
chronionych konstytucyjnie dobr (wolnosci, prawa) jednostki ze wzgledu na bledy powstate w sferze
stosowania prawa, tj. odczytanie przez organ stosujacy prawo przepiséw, korzystajacych wprawdzie
ze zwrotdw generalnych i odeslan, jednak samych w sobie konstytucyjnych, lecz Zle odczytanych,
zinterpretowanych. Wszakze w tym ostatnim wypadku brak jest podstaw do wykonywania przez
Trybunat Konstytucyjny funkcji kontrolnych w ramach skargi konstytucyjnej. Gdyby bowiem Trybu-
nal, dostrzegajac naruszenie konstytucyjnych praw jednostki przez bledy w stosowaniu przepiséw
niedookredlonych i zawierajacych odeslanie, zdyskwalifikowal ich konstytucyjnos¢, tylko z uwagi na
sam fakt ich blednego zastosowania — mielibySémy do czynienia ze zbedna destrukcja systemu praw-
nego. Byloby tak zwlaszcza wtedy, gdy praktyka sadowa — ujednolicana w trybie kontroli instancyjnej
i nadzoru judykacyjnego — moglaby (wykorzystana do wypracowania wilasciwej interpretacji) samo-
dzielnie zagwarantowa¢ konstytucyjny standard bezpieczefstwa prawnego i zaufania do panstwa
i prawa” — wyrok TK z dnia 12 wrzeénia 2005 1., SK 13/05.

30 [...] w $wietle ustalonego dorobku sadéw administracyjnych, wydawanie decyzji w oparciu
o zwroty niedookreslone , a nawet majacej pewne cechy uznaniowosci nie oznacza, po pierwsze,
»dowolnosci” oceny. Nawet bowiem w takich warunkach na organie wydajacym decyzje cigzy obo-
wiazek wskazania kryteriéw, jakimi sie kierowal i przedstawienia swego sposobu rozumowania, co
umozliwia weryfikacje decyzji oraz jej ocene na tle innych decyzji dotyczacych zblizonych kwestii; po
drugie, sady administracyjne dysponuja efektywnymi instrumentami kontroli nawet uznania admi-
nistracyjnego, nie wspominajac o decyzjach wprawdzie formalnie nieuznaniowych, lecz zawieraja-
cych szerokie marginesy ocenne; po trzecie, nawet wéwczas, gdy [...] pomija sie uzasadnienie w de-
cyzji doreczanej stronie, sady administracyjne dysponujg wysoce wysublimowanymi instrumentami
kontroli decyzji.” - wyrok TK z dnia 25 listopada 2008 r., K 5/08.
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czenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie, ale nie przez
funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego, lecz
przez osobg pelnigcg funkcje publiczng w rozumieniu przepiséw tego kodeksu
w ramach jej kompetengji, skierowana do innego podmiotu lub zlozona do akt
sprawy. Rozwigzanie to w istotny sposéb rozszerza zakres identyfikacji doku-
mentu jako dokumentu urzedowego. Zdefiniowanie osoby sporzadzajacej jako
osoby pelniacej funkcje publiczng w rozumieniu postanowien kodeksu karnego
oznacza, ze chodzi tu o dokument, ktéry zostaje sporzadzony przez funkcjona-
riusza publicznego w rozumieniu art. 115 par. 13 kodeksu karnego™, czlonka or-
ganu samorzadowego, osobe zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponu-
jacej Srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylacznie czynnosci ustugowe®,
a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowiazki w dziatalnosci publicznej sg
okreélone lub uznane przez ustawe lub wiazaca Rzeczpospolita Polskg umowe
miedzynarodowgq (art. 115 § 19 k.k.)®.

Rozwiazanie to tylko w pewnym stopniu rozwiagzuje problemy, ktére zosta-
ly zidentyfikowane na plaszczyZnie pozaustawowego definiowania przestanek

31 Zgodnie z jego trescia jest to:

— Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,

— posel, senator, radny,

— posel do Parlamentu Europejskiego,

- sedzia, lawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postepowania przygotowawczego
lub organu nadrzednego nad finansowym organem postepowania przygotowawczego, notariusz,
komornik, kurator sadowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach
dyscyplinarnych dzialajacych na podstawie ustawy,

— osoba bedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu panstwowego lub samorzadu
terytorialnego, chyba Ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w kt6-
rym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych,

— osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samorzadu teryto-
rialnego, chyba ze pelni wylgcznie czynnosci ustugowe,

— osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej,

— funkcjonariusz organu powolanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz
Stuzby Wieziennej,

— osoba pelniaca czynng sluzbe wojskowa;

- pracownik miedzynarodowego trybunalu karnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe
— ustawa z dnia 6 czerwca 1997 . — Kodeks karny (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 1., poz. 2204, ze zm).

32 Pojecie ,pelni wylacznie czynnoéci ustugowe” nalezy odnosi¢ do kategorii takich pracownika,

ktérych obowiazki w zaden sposdb nie wiaza sie z osobistym udzialem w wykonywaniu wladztwa

publicznoprawnego, a w szczegdlnosci w procesie przygotowywania aktéw stosowania prawa. War-
to przy tej okazji podkresli¢, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego ustalono, ze funkcjonariuszem
publicznym w rozumieniu kodeksu karnego ,jest pracownik samorzadu terytorialnego w ujeciu

okreslonym w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz. U. Nr 223,

poz. 1458 [...], o ile nie pelni czynnosci wylgcznie ustugowych” — postanowienie SN z dnia 17 lutego

2010 r., KK 333/09.

33 Zob. P Kardas, Zatrudnienie w jednostce organizacyjnej dysponujgcej srodkami publicznymi jako ustawo-

we kryterium wyznaczajgce zakres znaczeniowy pojecia ,0s0ba petnigea funkcje publiczng”. Rozwazania na tle

modeli interpretacyjnych prezentowanych w pismiennictwie karnistycznym oraz w orzecznictwie Sqdu Najwyz-

szego, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2005, z. 1, s. 37-38.
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ograniczenia dostepu do informacji publicznej, a sprowadzajacych sie¢ do wy-
odrebnienia na plaszczyznie praktyki orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego
i sagdéw administracyjnych pojec:

— dokument wewnetrzny;

— dokument roboczy;
dokument o charakterze technicznym;
dokument prywatny;
a nawet dokument urzedowy, ktéry nie zawiera informacji publicznej*.
Wydaje sie, ze w projektowanym akcie powinny zosta¢ wyeliminowane
wszystkie dotychczasowe problemy zwiazane z sposobem kwalifikowania zrédet
informagcji publicznej, jak réwniez ustawowym zdefiniowaniem podstaw ogra-
niczania dostepu do niej. Niestety, w tym zakresie nic nowego nie zostaje wpro-
wadzone, co oznacza kontynuacje probleméw na plaszczyznie realizacji prawa
dostepu do informacji publicznej. Trudno tez uzna¢, ze rozwiazanie to w istotny
sposob wplynie na poszerzenie zakresu jawnosci takiej informacji.

3. Sygnalizacja innych istotnych zmian

Majac na wzgledzie ramy niniejszego opracowania, warto wskazaé¢ — cho¢
tylko ogélnie — inne proponowane zmiany w praktyce rozszerzajace dotychcza-
sowe granice definiowania jawnoéci zycia publicznego na plaszczyznie ustawo-
wej konkretyzacji informacji (dokumentéw), zawierajacych informacje publicz-
ng, jak réwniez ustawowego wskazania zakresu informacji przekazywanych do
publicznej wiadomosci przy wykorzystaniu srodkéw elektronicznego przekazu
(w szczegdlnosci BIP-u, a takze centralnego repozytorium).

Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ trzeba:

— rozszerzenie katalogu zobowigzanego do udostepnienia informacji publicz-
nej, w szczegdlnosci przez wskazanie, iz jest nim réwniez spéidzielnia miesz-
kaniowa® (art. 6 ust. 1 pkt 8 projektu);

— bezposrednie wskazanie w treéci proponowanych przepiséw ustawowych,
iz udostepnieniu podlega (jako informacja publiczna) tres¢ ekspertyz i opinii
finansowanych ze srodkéw publicznych (art. 7 ust. 1 pkt 4 lit. f), jak rowniez
tre$¢ niewymienionych wprost dokumentéw, o ile sg to dokumenty urzedo-
we (art. 7 ust. 1 pkt 4 lit. h). Nalezy w tym zakresie podkresli¢, ze ekspertyzy
i opinie prawne sporzadzone na potrzeby postepowania administracyjnego

3 Zob. szerzej:. M. Jablonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu..., s. 201 i nn; M. Ber-
naczyk, ,Dokument wewngtrzny”..., s. 190 i nn.

% Naczelny Sad Administracyjny ponad dekade temu stwierdzil, ze spétdzielnie mieszkaniowe ze
wzgledu na ich charakter (korporacja oséb fizycznych), sposéb pozyskiwania i dysponowania ma-
jatkiem, realizowany cel, jak réwniez prawa i obowigzki czlonkéw, nie moga by¢ traktowane jako
podmiot, ktéry wykonuje zadania publiczne i dysponuje majatkiem publicznym. W takiej tez sytuacji
nie s3 podmiotami zobowigzanymi, o ktérych stanowi art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p, uchwata NSA z dnia
11 kwietnia 2005 r., I OPS 1/05; postanowienie NSA z dnia 19 sierpnia 2014 ., I OSK 1949/14.
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i sadowego, w ktérym uczestniczy podmiot zobowiazany, beda mogly zosta¢
udostepnione dopiero po prawomocnym lub ostatecznym zakonczeniu tego
postepowania (art. 7 ust. 3 projektu). To jedynie pozornie rozwiazuje istotne
watpliwosci interpretacyjne. W praktyce wiele opinii czy tez ekspertyz bedzie
przygotowywanych dopiero w celu rozwazenia zasadnosci rozpoczecia po-
stepowania administracyjnego lub wszczecia postepowania sadowego. Przy-
jeta w projekcie ustawy definicja wydaje sie nie uwzglednia¢ takiej sytuacji.
Istotne staje sie rowniez ustalenie, czy postepowanie prowadzone na pod-
stawie innych (autonomicznych) niz przepisy k.p.a., bedzie traktowane jako
postepowanie administracyjne, czy tez ze wzgledu na swoja odrebnos¢ nie
bedzie korzystalo z ograniczenia sprecyzowanego w tej propozycji;

— znaczne rozszerzenie jawnosci umow finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych. Dotyczy to nie tylko obowigzku prowadzenia rejestru uméw (art. 9 pro-
jektu — tu chodzi o umowy o wartosci przekraczajacej kwote 2 tys. zlotych), ale
w ogole jawnosci kazdej umowy finansowanej ze srodkéw publicznych (art. 8
ust. 2 pkt 2 projektu);

— wprowadzenie zasady powszechnego upubliczniania przez zamieszczenie
w BlIP-ie kazdej informacji, ktora jest udostepniona na wniosek (art. 13 pkt 3
projektu);

— rozszerzenie jawnosci posiedzen organéw kolegialnych (art. 20 projektu).

Podsumowanie

Czeé¢ przygotowanych rozwigzan niewatpliwie stuzy wyeliminowaniu wielu
dotychczasowych watpliwosci interpretacyjnych, ktérych rozstrzygniecie — nie
zawsze jednolite — bylo przez ostatnie kilkanascie lat domena sadéw administra-
cyjnych. Niestety, mozna odnie$¢ wrazenie, ze zakres zmian badZ modyfikacji nie
jest kompletny, co oczywiscie réznie moze by¢ oceniane.

Z jednej strony mozna odnie$¢ wrazenie, ze projektodawca nie chce zbyt
mocno formalizowaé dotychczasowego modelu realizacji prawa dostepu do
informacji publicznej (dotyczy to szczegdlnie braku okreslenia normatywnych
wzorcOw wniosku; zasad doreczania, dochodzenia oplat za przygotowanie in-
formacji; zakresu i charakteru pism informacyjnych itd.). Duze zastrzezenia wy-
woluje rowniez sposob okreslenia relacji nowej ustawy (art. 3 ust. 1 projektu)
z innymi przepisami ustawowymi okreslajacymi odrebny tryb i zasady udostep-
nienia informacji publicznych. Warto zauwazy¢, ze wiele z nich definiuje zasad-
niczo uprawnienia strony (i pozostatych uczestnikéw) w zakresie wgladu do akt.
Zaréwno w roku 2002 (wejécia w zycie wiekszosci przepiséw u.d.i.p.), jak i po
uplywie ponad kilkunastu lat niewiele sie zmienilo. W dalszym ciggu nie dostrze-
ga sie bowiem, ze polski model ustawowego zdefiniowania prawa do informacji
publicznej ma charakter mieszany, tzn. informacyjno-dokumentowy, a nie jedy-
nie dokumentowy. W zakresie tym nawet nie postarano sie¢ uwzgledni¢ dotych-
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czasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Juz blisko dziesiec¢ lat temu
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 1 ust. 2 u.d.i.p. ma charakter zasady
ogolnej, jednak ze wzgledu na swoj charakter ,oznacza odwrdcenie na pozio-
mie regulacji ustaw zwyklych hierarchii wynikajacej z regulacji konstytucyjnej”,
ktorej skutkiem jest subsydiaryzacja ustawy o dostepie do informacji publicznej,
a wiec pozbawienie jej ,zdolnosci twérczego porzadkowania ustawodawstwa
i dostosowywania go do wymagan konstytucji” *. Rozwigzanie zawarte w tresci
art. 3 ust. 1 projektu ,powtarzajac w zasadzie obecnie istniejace w u.d.i.p., nic nie
zmienia, co trudno uznac za prawidlowe.

Z drugiej jednak strony nie budzi watpliwosci, Ze w projekcie zamieszczono
wiele rozwigzan, ktore stuzy¢ maja wzmocnieniu zasady jawnosci informacji pu-
blicznej i to nie tylko na plaszczyZnie procedury wnioskowej (takze w kontekscie
sposobu zdefiniowania ograniczen bedacych podstawg wydania decyzji o odmo-
wie — zob. art. 8 projektu).

Mariusz Jablonski

IMPLEMENTATION OF THE CONSTITUTIONAL RIGHT OF ACCESS
TO PUBLIC INFORMATION - REMARKS ON THE BACKGROUND
OF THE DRAFT LAW ON TRANSPARENCY OF PUBLIC LIFE

The article includes an analysis of some provisions contained in the draft law on trans-
parency of public life that is being proceeded at the stage of governmental legislative
works concerning rules, means and procedure for making public information available.
The evaluation relates to the strengthening of transparency of the activities of the state
and its organs (including spending public funds and management of municipal property
and the State Treasury).

% Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08 z odwolaniem sie do A. Goszczyniski, A. Rzeplia-
ski, Dostgp bez dostepu. Nowa ustawa nie umozliwia obywatelom uzyskiwania urzedowych informacji, ,Rzecz-
pospolita” 9.08.2001. Skutkiem przyjecia takiej regulacji jest wiec przyznanie u.d.i.p. roli wylacznie
pomocniczej i, co za tym idzie, modyfikacja modelowego systemu, ktéry w obecnej postaci zostaje
odwroécony, tzn. ,w ramach mechanizmu, jaki lgcznie tworza Konstytucja i ustawy zwykle, okresla-
jace stosunek zasady i jej ograniczen, inaczej ujmuje sie relacje zasada — wyjatek w samej Konstytucji
(art. 61), a inaczej na poziomie ustawodawstwa zwyklego”, zob. wyrok TK z dnia 15 pazdziernika
2009 r., K 26/08.



