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Streszczenie. Artykul przedstawia rozne aspekty: prawne, organizacyjne i techniczne, dost¢pu do
informacji publicznej w Polsce w ciagu ostatnich pigtnastu lat. Koncentruje si¢ na polskim syste-
mie ochrony prawa do informacji publicznej, opartym na migdzynarodowych dokumentach praw-
nych, Konstytucji RP z 1997 r., ustawy z 2001 o dostgpie do informacji publicznej i przepisach
wykonawczych. Autorka przedstawia analiz¢ krytyczna procesu legislacyjnego prawa do informa-
cji publicznej, a takze praktyki administracyjnej i dziatan wtadz lokalnych w kierunku rozwoju
elektronicznej administracji.

Stowa kluczowe: informacja, informacja publiczna, wolnos$¢ informacyjna, prawo do informacji
publicznej, administracja publiczna, wtadze lokalne, dobra administracja, dobre rzadzenie, prawa
cztowieka, prawa polityczne

Podstawowa kategoria odgrywajaca strategiczna role we wszystkich dzie-
dzinach aktywnosci spotecznej, politycznej i prawnej jest obecnie powszechny
dostep do informacji. Swobodny dostep do informacji sprzyja innowacyjnosci,
pozwala na stworzenie warunkdéw porozumienia, dialogu, wigkszego uczestnic-
twa w zyciu publicznym i we wspolnym podejmowaniu decyzji o sprawach
panstwa i spoteczno$ci lokalnych. Prawo do informacji jest rowniez zagadnie-
niem, ktore staje si¢ coraz bardziej interdyscyplinarne. Informacja, prawo do
informacji i rzeczywisty dost¢p do niej sa przedmiotem zainteresowania wielu
dyscyplin naukowych, np. dotyczacych praw cztowieka, migdzynarodowego
prawa publicznego, prawa konstytucyjnego, administracyjnego, ekonomii, poli-
tologii, socjologii, a ostatnio nawet informatyki. Za sprawa rozwoju nowych
srodkow masowego komunikowania, w tym przede wszystkim internetu, coraz
bardziej osiagalny staje si¢ postulat swobodniejszego dostepu do informacji.
Internet jest obecnie techniczng baza dla struktury organizacyjnej wspotczesnej
epoki informacji — sieci, bo jak podkresla Manuel Castells, tworca koncepcji
spoleczenstwa sieciowego, maja one wiele zalet ze wzgledu na typowa dla nich
naturalna elastyczno$¢ i tatwo$¢ dostosowania do biezacych wymogow, ktére to
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cechy decyduja o przetrwaniu w szybko zmieniajacym si¢ $wiecie'. Byé moze
nowe metody komunikowania si¢ umozliwia swoiste odrodzenie si¢ autono-
micznej, otwartej, krytycznej i racjonalnej debaty publicznej we wspodtczesnym
spoleczenstwie.

Od kilkunastu lat w wielu panstwach Unii Europejskiej podjeto szereg ini-
cjatyw ustawodawczych, okreslanych mianem ustawodawstwa wolnosci infor-
macyjnej (freedom of information — FOI). Ich przedmiotem staly sig¢ zagadnienia
zwiazane z informacja, takze te, ktére opisuja i definiuja rézne sposoby jej prze-
kazywania, w tym za pomoca nowych metod komunikowania.

Prawo do informacji jest jednym z podstawowych elementow wolnosci
wypowiedzi. Czasami wolno$¢ stowa jest nazywana w doktrynie wolno$cia
ekspresji (freedom of expression), ze wzgledu na nacisk, jaki jest potozony na
sam akt wyrazania opinii czy informacji, a nie forme przekazywania®. Wolnos¢
wypowiedzi sensu largo obejmuje cztery uprawnienia. Sa to: wolnos¢ posiada-
nia pogladéw, wolnos¢ rozpowszechniania (przekazywania) informacji i idei,
wolnos¢ ich otrzymywania (dostgpu) oraz wolno$¢ poszukiwania informacji
i idei. Wolno$¢ wypowiedzi w znaczeniu waskim to wolno$¢ przekazywania czy
tez rozpowszechniania informacji i idei. W ramach wolnosci otrzymywania
informacji, na szczegdlna uwage zastuguje powszechne prawo do informacji
publicznej. Prawo to stanowi obecnie jeden z podstawowych elementéw demo-
kratycznego panstwa prawa, opierajacego si¢ na fundamentalnej zasadzie jaw-
nosci zycia publicznego.

Zagadnienia powszechnego dostepu do informacji publicznej w Polsce sta-
ly si¢ przedmiotem zainteresowan politycznych i prawnych, a takze praktyki
administracyjnej dopiero w ostatnich kilkunastu latach. Po raz pierwszy prawo
to zostato zawarte expressis verbis w art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%,
a nastepnie uszczegotowione w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r.* i przepisach wy-
konawczych. To stosunkowo krotki przedziat czasowy, w ktorym obowiazuje
nowy standard powszechnego dostgpu do informacji. Jednakze jest to okres
wielu waznych inicjatyw i dzialan o charakterze spolecznym, politycznym,
prawnym i organizacyjnym. Wazny dla rozwoju omawianego prawa jest ponad-
to zbidr migdzynarodowych standardow prawnych i dziatan politycznych podje-
tych w ramach ONZ, Rady Europy i Unii Europejskiej. Staty si¢ one istotnym
tlem dla polskich rozwiazan prawnych.

"' M. Castells, Galaktyka Internetu. Refleksje nad Internetem, biznesem i spoleczeristwem, Dom
Wydawniczy Rebis, Poznan 2003, s. 11.

2 B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa czlowieka
i ich ochrona, Wydawnictwo C. H. Beck, Torun 2005, s. 385.

3 Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

*Dz.U. 2001, Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.
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Analize prawa do informacji publicznej nie sposob nie poprzedzi¢ kilkoma
refleksjami ogdlnymi na temat zasad lezacych u jego podstaw i funkcji, jakie
spetnia we wspodtczesnym spoleczenstwie demokratycznym.

Fundamentalne znaczenie dla prawa do informacji ma koncepcja spote-
czenstwa obywatelskiego, ,,otwarto$¢” funkcjonowania administracji publicznej,
przejrzystos¢ (transparentno$¢) funkcjonowania wiadzy publicznej i jawno$¢
zycia publicznego. Z idea spoteczenstwa obywatelskiego Scisle zwigzana jest
zasada otwartosci funkcjonowania administracji publicznej, a szerzej takze in-
stytucji politycznych. W spoteczenstwie obywatelskim relacje pomiedzy insty-
tucjami publicznymi a obywatelem sa bardziej symetryczne. Z jednej strony
instytucje sa otwarte na wspolprace z r6znymi organizacjami spotecznymi w ra-
mach realizacji zadan publicznych. Z drugiej — obywatele sa $wiadomi posiada-
nych wolnosci i praw, ale takze swych powinnosci wzgledem panstwa i realizu-
ja je nie pod grozba okreslonych sankcji, ale z odczuwanej potrzeby i ,,dojrza-
tej” postawy obywatelskie;j.

Z idea otwarto$ci zwiazana jest rowniez zasada przejrzystosci funkcjono-
wania wladz. Transparentno$¢ jest ponadto waznym kierunkiem myslenia
o funkcjach kontroli i gwarancji praw obywatelskich. Ma ona istotne znaczenie
dla ograniczania zjawisk korupcji w zyciu publicznym i spotecznym. Podmio-
tami, na ktorych przede wszystkim spoczywa obowiazek petienia funkcji pu-
blicznego obserwatora (public watchdog) sa media’. Oczywiscie funkcje te mo-
ga petni¢ pod warunkiem, ze sa wyposazone wilasnie w prawo do informacji
i prawo dostgpu do dokumentéw publicznych. I to bez koniecznos$ci udowod-
nienia ,,specjalnego interesu”, natomiast ci¢zar usprawiedliwienia niejawnos$ci
powinien by¢ obowiazkiem organu wtadzy.

Z prawem do informacji zwiazane jest rOwniez pojgcie jawnos$ci zycia pu-
blicznego i jawno$ci administracyjnej, bedacej zasada postepowania i srodkiem
realizacji tego prawa. To, co przez wieki uznawano za bezwzgledna konieczno$¢
i zelazna regule, czyli tajemnica i poufno$¢, stato si¢ jako zasada niestuszne,
niepozadane czy nawet nieuczciwe. Dzisiaj w wielu panstwach istnieja obszary
prawa i zycia publicznego, gdzie jawno$¢ ,,$wigci triumf”, cho¢ podlega tez
pewnym koniecznym ograniczeniom®.

Instytucje jawnos$ci administracyjnej zycia publicznego i jawnos$ci admini-
stracyjnej pojawity si¢ powszechnie w formie ustaw dopiero z poczatkiem lat
50. XX w., np. w Finlandii w 1951 r., Stanach Zjednoczonych — 1966 r., Danii
i Norwegii — 1970 r., Austrii — 1973 r., Francji i Holandii — 1978 r., Australii

3 Zob. Goodwin przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 17488/90, wyrok z 27 marca 1996.
8 T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow Zakamycze
1999, s. 19.
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i Kanadzie — 1982 r., Wtoszech — 1990 r., Portugalii — 1993 r., Belgii — 1994 r.,
Irlandii — 1997 r., Wielkiej Brytanii — 2000 r.”

Prawo do informacji spetnia szereg funkcji we wspotczesnych spoleczen-
stwach demokratycznych, tj. poznawcza, gdyz dostarcza wiedzy o zachodza-
cych procesach spotecznych, politycznych, prawnych i gospodarczych, media-
cyjna, gdyz pozwala na wypracowanie optymalnych rozwigzan w relacjach pan-
stwo — jednostka (ale takze pomigdzy panstwami i poszczegdlnymi grupami
spolecznymi) i ochronna, gdyz jest podstawa do skutecznego domagania si¢
respektowania tego prawa. Pelni takze funkcje komunikacyjna, umozliwiajaca
komunikowanie si¢ jednostki z wtadza i innymi aktorami Zycia spotecznego,
i demokratyzacyjna, dzigki ktérej pozwala na realizacje zasady jawnosci
1 otwartosci wtadzy.

Prawo do informacji publicznej stanowi réwniez podstawowy element po-
stulatu dobrej administracji, majacej na celu zapewnienie efektywnego funkcjo-
nowania organow administracji. Dobra administracja i prawo do dobrej admini-
stracji (right to good administration) nie sa odrebnymi kategoriami, a jedynie sa
to dwa rézne aspekty. W przypadku dobrej administracji nacisk potozony jest na
kwestie pozytywnych obowiazkoéw urzednikow, za$ prawo do dobrej admini-
stracji to prawo podmiotowe jednostki.

Po raz pierwszy prawo do dobrej administracji znalazto si¢ w Karcie Praw
Podstawowych (KPP) z 8 grudnia 2001 r.* (art. 41). Zgodnie z postanowieniem
KPP przystuguje kazdej osobie niezaleznie od przynaleznos$ci panstwowej, ktora
znalazla si¢ pod wladztwem administracyjnym organéw Unii Europejskiej i wy-
raza si¢ w tym, iz kazdy ma prawo do tego, aby jego sprawy zostaly zalatwione
przez organy i instytucje Unii bezstronnie, sprawiedliwie i w odpowiednim ter-
minie (ust. 1). Obejmuje prawo kazdego do bycia wystuchanym zanim zostanie
zastosowany wobec niego niekorzystny, indywidualny $rodek, prawo dostgpu do
jego akt z zachowaniem prawnie uzasadnionego interesu poufnosci oraz tajem-
nicy zawodowej i handlowej, a takze obowiazek administracji do uzasadniania
swych decyzji (ust. 2). Prawo do dobrej administracji kontynuuje i rozwija Ko-
deks Dobrej Administracji z 6 wrzesnia 2001 r. (KDA)’. Gtoéwne zasady KDA
umozliwiaja stosowanie sprawiedliwych procedur i czynia administracje bar-
dziej sprawna.

W polskim prawie sa rowniez postanowienia, ktére mozna okresli¢ mianem
»dobrej administracji”. Tryb zatatwiania spraw w urzedzie normuje Kodeks
postgpowania administracyjnego z 14 czerwca 1960 r.'° Mozna wymienié¢ co

7 Instytucja jawnosci dokumentéw jest dla wspotczesnych pafistw swoista instytucja ,,odkryta”
w Szwecji, pierwsze regulacje w tym zakresie pojawily si¢ juz w Il polowie XVIII w. (ustawa
konstytucyjna z 1766 r.). Od 1949 r. obowiazuje nowa ustawa o wolnosci prasy — Akt o Wolnosci
Druku (Freedom of the Press Act).

¥ Dokument wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r., Dz. U. C 83 z 30 marca 2010.

° Dz. Urz. C 364/01, 18 grudnia 2001.

19 Tekst jednolity: Dz. U. 2000, Nr 98, poz. 1071.
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najmniej kilka zasad, ktore znalazly swoje odzwierciedlenie w Kodeksie. Na
przyktad, zasada og6lna czynnego udziatu strony w postgpowaniu (art. 10), jaw-
no$¢ postegpowania wobec stron, znajdujaca swoj wyraz w instytucji udostep-
niania akt stronom (art. 73 i 74), obowiazek wnikliwego i szybkiego dziatania
organOw w sprawie: organy te powinny stosowac najprostsze srodki prowadzace
do jej zatatwienia (art. 12). Zgodnie z Kodeksem stronie przystuguje prawo do
wypowiedzenia sig (art. 81), a takze do obiektywnego zalatwienia sprawy (art.
24 1 27). Réwniez ogolna zasada informowania stron o ich prawach i obowiaz-
kach znalazta swoje odzwierciedlenie — w art. 9. W przypadku, gdyby doszto do
sytuacji, w ktorej zachodzilyby okolicznosci budzace watpliwosci co do bez-
stronnos$ci urzednika prowadzacego sprawe, stronie przysluguje wniosek o wy-
faczenie danego pracownika (art. 24). Oczywiscie nalezy doda¢, iz dziatania
organ6w administracji powinny by¢ oparte na podstawie prawa i w jego grani-
cach, co zostato wprost zawarte w Konstytucji RP (art. 7) i nie moga by¢ dys-
kryminujace dla nikogo (obowiazek réwnego traktowania — art. 32).

Koncepcja dobrej administracji jest kategorig stosunkowo mtoda, szcze-
goblnie promowang w politykach Unii Europejskiej. Jednakze, jak wspomniano,
mozna odnalez¢ wiele przepisdw na gruncie prawa polskiego, ktére wyznaczaja
podstawowe ramy postulatu dobrej administracji.

Prawo do informacji publicznej, bedac podstawowym wyznacznikiem do-
brej administracji, czyni ja bardziej otwarta, transparentna i efektywna. Wplywa
na ksztattowanie wigkszej symetrii w relacjach wladza — jednostka i stanowi
wazny instrument pozwalajacy na ujawnianie niepozadanych w panstwie prawa
zachowan urzednikow.

Prawo do informacji publicznej jest prawem powszechnym, przystuguja-
cym kazdej jednostce, nie tylko obywatelowi danego panstwa. Jest prawem poli-
tycznym, tzw. ,,prawem przeciw panstwu”'', mieszczacym si¢ w tzw. pierwszej
generacji praw cztowieka, ktore dopuszcza jednostke do ksztaltowania zycia
publicznego. Nalezy przyjac, iz jest rowniez prawem proceduralnym, gdyz rodzi
obowiazek stworzenia przez panstwo mechanizmu jego realizacji. [ wreszcie —
jest publicznym prawem podmiotowym, pozwalajacym jednostce skutecznie
zada¢ od panstwa jego realizacji.

W doktrynie przewaza poglad, iz zrodta prawa do informacji publicznej
znajduja si¢ w przepisach prawa miedzynarodowego publicznego. Nie ma jed-
nak zgody, co do tego'?. Zdaniem niektorych regulacje miedzynarodowe wspo-
minaja raczej o swobodzie otrzymywania i rozpowszechniania informacji niz
o prawie dostepu do informacji publicznej. Poczatkowo taka interpretacje przy-

11 Zob. W. Osiatynski, Wprowadzenie do pojecia praw czlowieka w: Szkota praw czlowieka. Teksty
wyktadow, (red.) M. Nowicki, z. 1, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 1998, s. 16.

12 7a tym pogladem wypowiada si¢ np. Teresa Gorzynska, Prawo do informacji...., s. 42, od-
miennie Michal Balcerzak, M. Balcerzak, S. Sykuna (red.), Leksykon ochrony praw czlowieka.
100 podstawowych poje¢, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 55.
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jat takze Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu, ktéry uznal, iz
wolnos$¢ wypowiedzi zawarta w art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka nie daje jednostce prawa dostgpu do dokumentow, ani nie naktada na wiadze
publiczne obowiazku przekazywania takich informacji (orzeczenia w sprawach
Guerra i inni przeciwko Wlochom, Leander przeciwko Szwecji)?. Ostatnio Try-
bunat zweryfikowat swoje stanowisko, uznajac dostep do informacji publicznej
za pochodng wolnosci stowa. W sprawie TASZ przeciwko Wegrom' Trybunat
po raz pierwszy wywiodt prawo dostgpu do informacji publicznej bezposrednio
z art. 10 EKPCz.

Prawo do informacji zawarte jest we wszystkich podstawowych migdzyna-
rodowych dokumentach prawnych. Zasadnicze znaczenie w niniejszych rozwa-
zaniach maja przede wszystkim: Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka ONZ
z 10 grudnia 1948 r. (PDPC)", Konwencja o ochronie praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r. (EKPCz)'®, Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966 r. (MPPOiP)"" i wspo-
mniana juz Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 2000 r.

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka stanowi podstawowy dokument
ideowy w tej kwestii. To takze dokument, ktory wywarl ogromny wptyw zarow-
no na ksztattowanie si¢ pozniejszych traktatow ochrony praw cztowieka w po-
szczegolnych systemach regionalnych, jak i na prawo krajowe. Deklaracja gwa-
rantuje prawo do nieskrgpowanej wolnosci posiadania pogladow (Cogitationis
poenam nemo patitur) oraz poszukiwania, otrzymywania i przekazywania in-
formacji oraz idei wszelkimi §rodkami bez wzgledu na granice panstwowe. Za-
sada jest wigc swobodny dostgp do informacji. Moze on by¢ ograniczony jedy-
nie pod pewnymi warunkami (art. 29 PDPC), gdyz ograniczenie, ustalone tylko
przez prawo, moze nastapic tylko w pewnych okoliczno$ciach, tj. poszanowania
praw i wolnosci innych, w celu uczynienia zado$¢ slusznym wymogom moral-
nosci, porzadku publicznego i powszechnego dobrobytu w demokratycznym
spoleczenstwie.

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych potwierdza to
prawo, okreslajac jednocze$nie jego granice. Przepis art. 19 Paktu zawiera klau-
zule limitacyjna. Ograniczenia wolno$ci wypowiedzi musza by¢ przewidziane w
ustawie i niezbedne w celu poszanowania praw i dobrego imienia innych,
ochrony bezpieczenstwa panstwowego, porzadku publicznego, zdrowia lub mo-
ralnos$ci publicznej.

3 Guerra i inni przeciwko Wiochom, skarga nr 14967/89, wyrok z 19 lutego 1998, Leander
przeciwko Szwecji, skarga nr 9248/81, wyrok z 26 marca 1987.

14 TASZ przeciwko Wegrom, skarga nr 37374/05, wyrok z 14 kwietnia 2009.

15 Powszechna Deklaracja Praw Cziowieka, K. Motyka, Prawa czlowieka — wprowadzenie i wybér
zrodet, Wydawnictwo ,,Morpol”, Lublin 1999, s. 73-78.

16 Ratyfikowany 19 stycznia 1993 (Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284 i 285).

17 Ratyfikowany 3 marca 1977 (Dz. U. 1977, Nr 38, poz. 168).



200 Agnieszka Demczuk

Przepis art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka jest skonstruowa-
ny podobnie. Na jego podstawie kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii,
a prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przeka-
zywania informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych bez wzgledu na gra-
nice panstwowe. Postanowienie Konwencji réwniez zawiera klauzule limitacyj-
na. Ograniczenia wolnosci wypowiedzi musza by¢ przewidziane przez ustawe
i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczenstwa pan-
stwowego, integralno$ci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgle-
du na konieczno$¢ zapobiezenia zaktoceniu porzadku lub przestgpstwu, z uwagi
na ochrong zdrowia i moralno$ci, ochrong dobrego imienia i praw innych osob
oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwa-
rantowanie powagi i bezstronnos$ci wtadzy sadowe;.

Ponadto, w sytuacji niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego istnie-
niu narodu zastosowanie maja takze przepisy o czasowym uchyleniu stosowania
omawianego prawa (klauzula derogacyjna zawarta jest w art. 19 MPPOIP i art.
15 EKPCz).

Artykul 10 EKPCz jest przedmiotem bogatego orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, przede wszystkim w zakresie inter-
pretacji zagadnien zwiazanych z wolno$cia wypowiedzi. Natomiast w kwestii
interpretacji art. 10 pod katem praw i obowiazkéw wynikajacych z prawa do
informacji publicznej Europejski Trybunat jest bardzo powsciagliwy.

Przegladajac orzecznictwo Trybunalu mozna odszuka¢ ciekawe rozstrzy-
gnigcia we wspomnianych juz sprawach Leander przeciwko Szwecji i Guerra
i inni przeciwko Wlochom. W sprawie Leander przeciwko Szwecji Trybunat
stwierdzil, ze art. 10 nie naklada na wladze obowiazku przekazania informacji,
a jednostce nie daje prawa dostepu do rejestru zawierajacego informacje o jej
osobistej sytuacji”'®.

Odmiennie wypowiedziata si¢ Europejska Komisja Praw Czlowieka'’.
W swym raporcie podjeta probe odejscia od tego pogladu i stwierdzita, iz

w uzaleznionych od siebie wzajemnie sferach ochrony srodowiska, zdrowia publicznego i do-
brobytu, zwrot prawo to obejmuje wolnos¢ otrzymywania informacji, zawarty w ust. 1 art. 10,
powinien by¢ interpretowany tak, aby wynikato z niego prawo do otrzymywania informacji,
zwlaszcza od whasciwych organéw administracji, przez osoby nalezace do grupy dotknigtej lub
zagrozonej dziatalnoscia przemystowa albo inna niebezpieczna dla srodowiska. Odmowa ist-
nienia takiego prawa w podobnych okoliczno$ciach pozbawitaby srodka ochrony o kapitalnym
znaczeniu innych praw EKPCz, jak np. prawa do poszanowania zycia prywatnego (art. 8),

'8 M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa, C. H. Beck,
Warszawa 1999, s. 410-411.

¥ W zdaniu odrgbnym, cztonkowie Komisji (G.H. Thune, M.A. Nowicki, N. Bratza i B. Con-
forti) stwierdzili jednak, iz obowiazek panstwa w tej sferze wynika z art. 8, a nie ze zbyt szerokiej
interpretacji wolnosci otrzymywania informacji zapisanej w art. 10.
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i byloby to sprzeczne z zasada obowiazku zabezpieczenia skutecznego korzystania z praw za-
gwarantowanych w Konwencji (art. 1)%.

Komisja uznata przy tym, iz art. 10 zobowiazuje panstwa nie tylko do udo-
stgpnienia informacji o stanie §rodowiska (...), ale rowniez zbierania, opraco-
wywania i przekazywania informacji, ktére z natury nie sa bezposrednio dostep-
ne i moga by¢ publicznie znane tylko za posrednictwem wtadz publicznych®.

Ostatecznie w sprawie Guerra i inni przeciwko Wiochom Trybunat zajat
stanowisko, iz ,,swoboda otrzymywania informacji w zasadzie zakazuje wia-
dzom wprowadzania ograniczen otrzymywania informacji, ktdre inni chca prze-
kaza¢ i nie mozna tego rozumie¢ w ten sposob, iz natozony jest na panstwo,
w okoliczno$ciach takich jak w tej sprawie, pozytywny obowiazek zbierania i prze-
kazywania informacji z whasnej inicjatywy”*.

Warto przytoczy¢ takze wyrok Europejskiego Trybunatu wydanego w sprawie
Autronic AG przeciwko Szwajcarii,” w ktorym stwierdzil, ze art. 10 stosuje si¢
nie tylko do tresci informacji, ale réwniez do $rodkoéw jej przekazywania
i odbierania, a kazde ograniczenie natozone na te srodki w sposdb nieunikniony
ingeruje w prawo do otrzymywania i przekazywania informacji. Orzeczenie to
jest istotne ze wzgledu na rozwdj nowych $rodkéw komunikowania spoteczne-
go. Na szczeg6lna uwage zastuguje takze wyrok wydany w 2009 r. w sprawie
TASZ przeciwko Wegrom. Europejski Trybunal Praw Czlowieka rozpatrujac te
sprawe uznatl dostep do informacji publicznej za pochodna wolnosci stowa i wskazat
jednoczesnie na cechy, ktoére musi posiada¢ podmiot wnioskujacy o udostepnie-
nie informacji (wykazanie dziatania w interesie publicznym). Trybunal uzasad-
niajac wyrok wskazat na prawo spoteczenstwa do informacji o publicznym zna-
czeniu. Podkreslit, Ze ogromna role w tym zakresie odgrywaja media. Trybunat
uznat jednak, ze podobna funkcje, czyli ,,publicznego obserwatora” (public wa-
tchdog), penia organizacje pozarzadowe, gdyz ich dzialalno$¢ ma szczegodlne
znaczenie dla debaty publicznej. W tej sprawie podstawowym problemem byta od-
mowa udostgpnienia informacji organizacji, ktdra chciata wykorzystac je w interesie
publicznym. Stad tworzenie réznych przeszkod (np. odmowa udzielenia infor-
macji ze wzgledu na rzekoma — jak w tej sprawie — ochrong prywatnos$ci posta
i brak jego zgody) musi by¢ uznane za przejaw ograniczenia wolnosci stowa.
Tym samym dziatania takie moga zniechgca¢ media i organizacje pozarzadowe

2 M.A. Nowicki, Europejska Konwencja ..., s. 410-411.

*! Ibidem, s. 410-411.

22 W sprawie Guerra i inni przeciwko Wiochom skarzacy zarzucili, ze brak dziatan ze strony
wiadz, zwlaszcza ograniczenia poziomu zanieczyszczenia powietrza, ktdre niesie ze soba dzialal-
no$¢ fabryki, zakwalifikowanej jako zaktad ,,wysokiego ryzyka”, spowodowatl naruszenie prawa
do zycia i integralnosci fizycznej. Zas odmowa wiadz poinformowania opinii publicznej o istnieja-
cym ryzyku oraz o sposobach postgpowania na wypadek katastrofy naruszyla prawo do wolnosci
informacji (art. 10 EKPCz). Zob. M.A. Nowicki, Europejska Konwencja ..., s. 410-411.

B Autronic AG przeciwko Szwajcarii, skarga nr 12726/87, wyrok z 22 maja 1990 r.
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do podejmowania tematow istotnych z punktu widzenia debaty publicznej. Do-
step do informacji na gruncie art. 10 EKPCz jest jednak uzalezniony od wyka-
zania dzialania w interesie publicznym. Stad wydaje si¢, ze informacji publicz-
nej nie mogtaby zada¢ osoba indywidualna. Taki sposob interpretacji odbiega
jednak od innych uregulowan i orzeczen prawnych na poziomie krajowym.
W Polsce nie ma obowiazku wykazania zadnego interesu prawnego. Zatem wy-
rok Trybunatu wprawdzie jest do$¢ przelomowy i zmieniajacy dotychczasowa
linig orzecznicza, jednakze zachowawczy w stosunku do uregulowan krajowych.

Prawo do informacji znalazto si¢ takze w teks$cie Karty Praw Podstawowych
72000 r. Zgodnie z postanowieniem art. 11 kazda osoba ma prawo do swobodnego
wyrazania pogladéow i obejmuje ono wolno$¢ otrzymywania oraz przekazywania
informacji i idei bez ingerencji wladz bez wzgledu na granice panstw.

W Polsce do czasu wejscia w zycie Konstytucji RP prawo do informacji
mozna bylo wywodzi¢ jedynie z wczesniej wymienionych migdzynarodowych
traktatow.

Po zmianach ustrojowych, politycznych i spotecznych w 1989 r., rozpocze-
ty sie prace legislacyjne majace na celu m.in. przeprowadzenie reformy samo-
rzadowej oraz uchwalenie nowej ustawy zasadniczej, wyrazajacej zasady nowo-
czesnego konstytucjonalizmu i demokratycznego panstwa prawa. W okresie
1989-1997 przyjeto wiele istotnych ustaw odnoszacych si¢ do ustroju admini-
stracyjnego, m.in. przywrocono samorzadowy ustrdj gminy i odtworzono samo-
dzielno$¢ komunalng na poziomie organizacyjnym i personalnym, administra-
cyjnym, ekonomicznym i politycznym. Przywrocono podziat administracyjny
uwzgledniajacy powiaty, utworzono nowe wojewddztwa, wprowadzono trzy-
stopniowy ustrdj terytorialny.

W Konstytucji RP znalazto sig kilka przepiséw zwiazanych z prawem do
informacji i dostepem do dokumentéw publicznych®. Wolno$¢ prasy wyrazona
zostata w art. 14, za$ wolno$s¢ wypowiedzi, zapewniajaca kazdemu wolno$¢
wyrazania swoich pogladéw, pozyskiwania i rozpowszechniania informacji
w art. 54. W tym samym artykule umieszczono takze zakaz cenzury prewencyj-
nej. Pozyskiwanie i rozpowszechnianie informacji nie moze jednak naruszac
wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49) oraz prawa do pry-
watno$ci (art. 47, 50, 51 i 53 ust. 7). Postanowienie art. 51 dotyczy wolnos$ci
i praw czlowieka nowszej generacji oraz zakazu ujawnienia informacji o danej
osobie inaczej niz na podstawie ustawy, tj. np. informacji podatkowych, o ubez-
pieczeniach spotecznych, spisie powszechnym czy statystycznych. Jednakze
zakres tych danych, sposob ich pozyskiwania, gromadzenia i udostgpniania jest

2 M.in. prawo do informacji o stanie i ochronie $rodowiska z art. 74 ust. 2 Konstytucji RP,
uszczegotowione w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o dostgpie do informacji o $rodowisku
ijego ochronie oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (Dz. U. 2000, Nr 109, poz. 1157
z p6zn. zm. Dz. U. 2001, Nr 76, poz. 811 i Nr 81, poz. 875). Omowienie tego prawa wykracza
jednak poza ramy niniejszego opracowania.
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konstytucyjnie okreslony przez art. 37 ust. 1 i art. 31 ust. 3 zawierajacy klauzule
limitacyjna oraz przez ustawe z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobo-
wych”. Wladze nie moga pozyskiwaé ani gromadzié czy udostgpnia¢ innych
informacji o jednostkach niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawa. Ma
to podstawowe znaczenie w kontek$cie rozwoju nowych technologii, ktore
stwarzaja ogromne mozliwo$ci gromadzenia i archiwizowania danych i tworze-
nia elektronicznych baz danych. Kazdy ma réwniez prawo do zadania sprosto-
wania oraz usunigcia informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych
W sposoOb sprzeczny z ustawa. Nalezy dodad, iz ograniczenia prawa dostgpu do
urzgdowych dokumentéw i zbioréw danych wprowadzone ustawa o ochronie
danych osobowych powinny uwzglednia¢ wymogi nie tylko wspomnianego juz
art. 31 ust. 3, ale i art. 233 ust. 1 i 3 (zawierajacego klauzulg derogacyjna)™.

Prawo do informacji zostalo okreslone w sposéb bardziej szczegdtowy tak-
ze w art. 61. W literaturze przedmiotu istnieje spor, czy umieszczenie tego pra-
wa w dwoch oddzielnych przepisach prawnych (art. 54 i 61) jest uzasadnione®’.
W art. 54 prawo do informacji umieszczone zostalo wsréd wolnosci i praw oso-
bistych, zas w art. 61 — wsérdd praw i wolnosci politycznych.

Wprawdzie wolno$¢ wypowiedzi i prawo do informacji publicznej dotycza
wspolnej materii wolno$ci informacji, to jednak, jak si¢ wydaje, intencja ustro-
jodawcy bylo szczegdlne wyrdznienie tego ostatniego. Po pierwsze, spetnia ono,
jak wspomniano, wazne funkcje, m.in. kontrolng i antykorupcyjna w stosunku
do wladzy publicznej. Po drugie — o ile wolnos$¢ informacji z art. 54 ma charak-
ter prawa negatywnego, a zatem zakazu ingerencji w obszar wolnosci czlowie-
ka, o tyle prawo dostepu do informacji publicznej z art. 61 dotyczy juz nie tylko
swobodnego otrzymywania i rozpowszechniania informacji o funkcjonowaniu
wladzy publicznej, ale i naktada na nia pewne pozytywne obowiazki w zakresie
gromadzenia i udostgpniania informacji. Szczegdtowe okreslenie tego prawa
w art. 61 Konstytucji RP stanowito takze wyrazna dla organéw wtadzy podsta-
we prawna do tego, aby mdc bezposrednio go stosowac w praktyce.

Do momentu wejs$cia w zycie przepisow ustawy o dostgpie do informacji
publicznej z 2001 r. i wypetnienia tym samym dyspozycji ustawowej zawartej
wust. 4 wspomnianego artykutu, do sadow wptyneto wiele skarg, przede
wszystkim ze strony lokalnych dziennikarzy, na utrudnianie czy wrecz odma-
wianie udzielania informacji publicznej przez lokalnych politykdw.

25 Ustawa okresla zasady postegpowania przy przetwarzaniu danych osobowych i okresla przy-
padki, kiedy przetwarzanie jest dopuszczalne. Okresla takze prawa osob, ktdrych dane osobowe sa
lub moga by¢ przetwarzane w zbiorach danych i zasady zabezpieczania baz danych osobowych.
Powotata specjalny organ Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych (GIODO). Dz. U.
2002, Nr 101, poz. 926 z p6zn. zm.

%6 Tj. warunki ograniczenia niektérych praw i wolnosci w czasie stanu wojennego i wyjatko-
wego oraz stanu kleski zywiotowe;.

7 Zob. np. T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada ..., s. 91.
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Jeszcze przed uchwaleniem Konstytucji RP, na poczatku lat 90. toczyt sig
wazny spor na tamach prasy o to, czy informacj¢ o wysokosci pobieranego przez
burmistrza czy wojta wynagrodzenia za pelnienie przez niego funkcji publicz-
nych powinno si¢ zaliczy¢ do katalogu informacji publicznej. Do NSA trafita
skarga redaktora naczelnego ,,Panoramy Ziemi Mragowskiej” o to, iz burmistrz
Mragowa odmawiat lokalnym dziennikarzom podania informacji o swoich za-
robkach, jego zastepcy i skarbnika. NSA stwierdzil, iz wynagrodzenie pracow-
nikéw samorzadowych, w tym burmistrza, zastgpcy burmistrza i skarbnika, nie
stanowi tajemnicy panstwowej i stuzbowej w rozumieniu ustawy z 14 grudnia
1982 r. 0 ochronie tajemnicy pafnstwowej i stuzbowej™® i nie moze tez by¢ zali-
czone do danych dotyczacych prywatnej sfery zycia. NSA argumentowal dodatko-
wo, iz za upublicznieniem tych informacji przemawia jawno$¢ zycia publicznego.

Brak przepisow ustawy zwyklej przez ponad pig¢ lat spowodowat wiele
napi¢¢ natury praktycznej w relacjach wtadza publiczna i media. Wprawdzie
dziennikarze mieli podmiotowe prawo do informacji publicznej na podstawie
prawa prasowego z 26 stycznia 1984 r.*”’, jednak kwestia otwarta, a wlasciwie
wyraznie nieokreslona w prawie, byt np. zakres informacji publicznej czy krag
podmiotow objetych obowiazkiem udzielania informacji o swojej dziatalnosci.
Realizacja za§ samego obowiazku udzielania informacji byla zagadnieniem bez-
spornym, bowiem do momentu wejscia w zycie ustawy o dostepie do informacji
publicznej (tj. 1 stycznia 2002 r.) art. 61 Konstytucji RP mogt i powinien by¢
stosowany wprost’’, co wielokrotnie potwierdzaty sady.

Zgodnie z art. 61 adresatem prawa do informacji publicznej jest obywatel.
Nalezy jednak uzna¢, iz uprawnionym adresatem jest kazda jednostka. Nie ma
zadnych racjonalnych przestanek, aby adresatem tego artykutu mogt by¢ tylko
obywatel. Cele, jakie ustrojodawca zamierzat uzyskac, tj. przejrzystos¢, transpa-
rentnos$¢, jawnos¢ 1 wyeliminowanie zjawisk korupcjogennych z zycia publicz-
nego, przemawiaja za tym, aby dostep do informacji byl jak najszerszy podmio-
towo. Ponadto, za takim kierunkiem interpretacji przemawia swobodny dostep
do internetu, a zatem réwniez do tworzonych od blisko dziesigciu lat stron pro-
mocyjnych www urzedow zawierajacych informacje publiczne, a od momentu
wejsécia w zycie przepisow ustawy z 2001 r. takze do stron podmiotowych Biule-
tynu Informacji Publicznej (BIP). Watpliwosci te eliminuje juz ustawa z 2001 r.,
ktora wyraznie stwierdza, ze dostgp do informacji publicznej ma kazdy (art. 1).

Druga kwestia sporna wydaje si¢ by¢ to, czy adresatem tej normy konsty-
tucyjnej jest tylko osoba fizyczna, czy réwniez osoba prawna. Wiaczenie do
grupy odbiorcéw takze osdb prawnych wprawdzie wykracza poza formule jezy-
kowa wyktadni Konstytucji, jednakze — i tutaj nalezy zgodzi¢ si¢ z istniejacymi

2 Uchylona.

¥ Dz. U. 1984, Nr 5, poz. 24, z pozn. zm. Dz. U. 1988, Nr 41, poz. 324, Dz. U. 1989, Nr 34,
poz. 187, Dz. U. 1990, Nr 29, poz. 173, Dz. U. 1999, Nr 90, poz. 999.

30 Zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP.
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w doktrynie pogladami na ten temat — zabieg taki nie wykraczalby poza ratio
legis tej normy’'. Ponadto, aspekt ten ma wazny wymiar praktyczny, bowiem
eliminuje sztuczny podziat i dziatania formalnie podejmowane przez osoby fi-
zyczne, dziatajace na zlecenie osoby prawnej. Nie ma wyrazonej w omawianym
artykule przestanki, ktéra ograniczytaby dostep do informacji w postaci wyka-
zania interesu prawnego, wiec dostep taki powinien przystugiwaé osobie fizycz-
nej, ktora dziala we wlasnym imieniu, jak i wowczas, gdy reprezentuje osobg
prawna lub inny podmiot.

Zgodnie z przytoczonym art. 61, prawem do informacji publicznej jest
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej
oraz osob peliacych funkcje publiczne. Zas krag podmiotéw zobowiazanych do
udzielania informacji umownie mozna podzieli¢ na dwie grupy, tj. te bedace
organami witadzy publicznej i pozostale, tj. osoby petiace funkcje publiczne,
organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, inne osoby i inne jednostki
organizacyjne. Szeroki zakres dostepnych informacji w odniesieniu do organéw
wladzy publicznej jest w peini uzasadniony i nie jest podwazany w doktrynie.
Ograniczenia prawa do informacji, w mysl tego artykutu, a takze ze wzgledu na
funkcje, jakie peini powinny naleze¢ do sytuacji wyjatkowych i wynikajacych
z koniecznosci ich zastosowania (chodzi o wyjatki przewidziane w art. 31 ust. 3
i art. 61 ust. 3). W $wietle Konstytucji RP trudno jednak jednoznacznie okresli¢
zakres pojecia ,,informacja publiczna”, notabene ustrojodawca nie postuguje si¢
ani pojeciem informacja publiczna, ani sprawy publiczne. Informacja publiczna
moze oznacza¢ zardwno informacje o rezultatach stosowania prawa lub innych fak-
tow z nim zwigzanych, jak i o$wiadczenia funkcjonariusza organu administracji
panstwowej lub innego podmiotu administracyjnego, dotyczace okreslonego stanu
faktycznego i prawnego lub wynikajacych z nich konsekwencji prawnych®.

Inaczej natomiast nalezy potraktowac¢ kategorig ,,informacja o dziatalno$ci
0sob petniacych funkcje publiczne”. Poniewaz w tym przypadku mamy do czy-
nienia z osobami fizycznymi, granice wyznaczaja wspomniane juz dwa artykuty,
tj. art. 47 wyrazajacy prawo do prywatnosci i art. 51 wyrazajacy norme prawna,
iz nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawnienia
informacji dotyczacych jego osoby.

W spoleczenstwie demokratycznym dziatania i zaniechania rzadu powinny
by¢ jednak poddawane skrupulatnej kontroli przez wladzg sadownicza, ustawo-
dawcza, ale i1 opini¢ publiczng oraz media. Krytyka osob publicznych moze do-
tyczy¢ zarowno dziatan czy wypowiedzi o charakterze publicznym, jak zacho-

31 Np. M. Bernaczyk, M. Jablonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyza-
¢ja administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005, s. 22.

32 podobnie: M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji ..., s. 27; B. Dol-
nicki, Zasady jawnosci i dostepu do informacji publicznej w ustawach samorzqdowych, w: Pro-
blemy samorzqdu terytorialnego. Dostep do informacji publicznej, (red.) G. Sibiga, A. Drogon,
A. Litynski, ,,Miscellanea Iuridica”, t. 4, Tychy 2004, s. 148.
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wan prywatnych, przy czym musza one mie¢ zwiazek lub wplyw na dziatalno$¢
publiczna. Prawo do prywatno$ci ma charakter indywidualny, natomiast prawo
do informacji ma charakter spoteczny i jego przestrzeganie lezy w interesie
og6lnym (bonum commune) danego spoteczenstwa. Stad korzystanie z tych
praw moze prowadzi¢ w praktyce do konfliktu. Jednak zar6wno orzecznictwo
sadowe, jak i doktryna zna zasady i warunki wazenia tych praw. Po pierwsze, ze
wzgledu na dobro wspolne wiladza jest upowazniona do zainteresowania sig
zyciem prywatnym danej osoby, ale nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktorej
interes ten mylony jest z powszechna ciekawoscia i oczywiscie ,,zainteresowa-
nie” to jest obwarowane gwarancjami przewidzianymi w réznych przepisach
prawnych. Po drugie, zgodnie z uksztaltowanymi od lat standardami strasbur-
skimi, w sytuacji konfliktu prawa do prywatnosci z prawem do informacji brane
jest pod uwage kryterium charakteru publicznego os6b. Osoby petniace funkcje
publiczne maja prawo do ochrony swojego zycia prywatnego, z wyjatkiem jed-
nak przypadkéw, gdy moze mie¢ ono wplyw na zycie publiczne. W kontek$cie
strasburskich standardow prawnych zwigzanych z krytyka osoéb publicznych,
wypracowane zostaly zasady w ramach tzw. piramidy strasburskiej. Jej kon-
strukcja opiera si¢ przede wszystkim na trzech orzeczeniach, tj. w sprawie Lin-
gens przeciwko Austrii, Castells przeciwko Hiszpanii 1 Janowski przeciwko Pol-
sce®. Zgodnie z ta doktryna granice krytyki wzgledem oséb prywatnych sa naj-
wezsze. W drugim kregu tzw. piramidy strasburskiej znajduja sie¢ urzednicy
panstwowi i funkcjonariusze publiczni, wzgledem ktérych granice krytyki sa
szersze niz wzgledem prywatnych, jednak nie tak szerokie jak w przypadku
politykéw. Aby jednak mogli oni sprawnie wykonywaé¢ swe zadania, trzeba im
zapewni¢ wilasciwe warunki dziatania i musza cieszy¢ si¢ publicznym zaufa-
niem. Stad tez wigksza potrzeba ochrony przed obelzywymi stowami*. Jeszcze
szersze granice krytyki sa dopuszczalne wzgledem politykow. Politycy musza
w znacznie wigkszym stopniu niz osoby prywatne tolerowaé krytyke, a nawet
ostre i1 naruszajace dobre imig¢ wypowiedzi. Dzieje si¢ tak, poniewaz polityk
$wiadomie i w sposob nieunikniony wystawia swoje postgpowanie i stowa na
doglebna kontrole dziennikarzy oraz opinii publicznej®. Wreszcie rzadzacy
powinni by¢ najbardziej tolerancyjni na ataki stowne ze strony mediéw i opozy-
cji. Przy czym wyjatkowo skrupulatnej kontroli ze strony EKPCz podlega¢ beda
ingerencje w wolnos¢ stowa cztonka parlamentu, ktory nalezy do opozycji’®.

W polskim orzecznictwie wazne jest natomiast stwierdzenie sadu, iz zakres
informacji, do ktorych uprawnione jest spoteczenstwo jest wiekszy w przypadku

3 Lingens przeciwko Austrii, skarga nr 9815/82, wyrok z 8 lipca 1986, Castells przeciwko
Hiszpanii, skarga nr 11798/85, wyrok z dnia 23 kwietnia 1992, Janowski przeciwko Polsce, skarga
nr 25716/94, wyrok z 21 stycznia 1999.

3* Janowski przeciwko...

35 Lingens przeciwko...

38 Castells przeciwko...
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0s6b peliacych funkcje publiczne niz oséb, ktore takich funkcji nie petnia. Sad
Apelacyjny w Krakowie w wyroku z 14 czerwca 1994 r. stwierdzit, ze ,.kto po-
dejmuje dzialalno$¢ publiczna, poddaje si¢ osadowi innych os6b i musi liczy¢
si¢ z tym, ze przedmiotem ich legitymowanego zainteresowania sg takze i takie
okolicznos$ci ze sfery jego zycia prywatnego, ktore maja doniostos¢ dla wyko-
nywania przyjetej roli spotecznej™’.

Powracajac do analizy przepisow konstytucyjnych z zakresu dostepu do in-
formacji publicznej, art. 61 zawiera prawo dostepu do dokumentéw oraz wstepu
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw z mozliwoscia utrwalania dzwigku lub obrazu. W sposéb
wyczerpujacy procedury udostgpniania informacji zostaly wskazane réwniez
w ustawie z 2001 r. Mozna na ich podstawie wyodrgbni¢ dwie podstawowe
procedury. Do klasycznego sposobu mozna zaliczy¢ wstep na posiedzenia kole-
gialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow,
udostepnianie materiatow sporzadzonych w formie tradycyjnej (protokoty, ste-
nogramy), a takze wylozenie lub wywieszenie informacji w miejscach ogdlnie
dostepnych (quasi-bezwnioskowy sposob realizowany przez udostgpnianie wia-
domosci na tablicach informacyjnych i w postaci ogloszen w urzedach). Wresz-
cie niektore informacje moga by¢ udzielane na wniosek. Nalezy doda¢, iz udo-
stepnienie informacji na wniosek powinno nastapi¢ najp6zniej w terminie 14 dni
od dnia zlozenia takiego wniosku. Jezeli informacja nie moze by¢ udostgpniona
W tym terminie, podmiot zobowigzany powinien powiadomi¢ wnioskodawce
o powodach opdznienia i terminie, w jakim udostgpni informacjg, ale nie poz-
niej niz w ciagu 2 miesigcy od dnia zlozenia wniosku.

Ustawodawca wprowadzil do ustawy takze nowoczesne procedury udo-
stgpniania informacji. Po pierwsze sa to materiaty audiowizualne i teleinforma-
tyczne w formie elektronicznej, dokumentujace posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Po drugie —
informacje udostgpniane poprzez zainstalowanie w miejscach ogolnie dostep-
nych urzadzen umozliwiajacych zapoznanie si¢ z ta informacja. Po trzecie —
informacje publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej, ujednoliconym
systemie stron w sieci informatycznej™®. Intencja powotania do zycia tej nowej
instytucji prawnej bylo wprowadzenie pewnych standardow, ulatwienie oraz
usprawnienie powszechnego udostgpniania informacji publicznej online. Obo-
wigzkiem publikacji informacji objeto wszystkie organy wiadzy publiczne;,
a takze inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Wypetnianie BIP trescia
odbywato si¢ przez 3 lata w ramach trzech etapow przewidzianych w ustawie.
Ostateczny, docelowy ksztalt strony osiagnety 1 stycznia 2005 r.

37 Wyrok SA w Krakowie z 14 czerwca 1994 1., I AC 281/94.

38 Szczegotowe kwestie zwiazane z uruchomieniem i administrowaniem podmiotowych stron
Biuletynu Informacji Publicznej reguluje Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
z 18 stycznia 2007 r. (Dz. U. 2007, Nr 10, poz. 68).
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Prawo do informacji, jak juz stwierdzono, nie ma charakteru absolutnego
iw pewnych przypadkach podlega ograniczeniom przedmiotowym, wynikaja-
cym z okreslonych przestanek prawnych® i podmiotowym. Wczesniej wspo-
mniano o pewnych ograniczeniach w udostgpnianiu niektorych kategorii infor-
macji, zawartych w Konstytucji RP. W tym miejscu nalezy ten aspekt rozwinac,
tj. wskaza¢ ustawowe granice tego prawa. Otdz, w ustawie z 2001 r. przyjeto, ze
ograniczeniu podlegaja te informacje, ktorych zakres przewiduje ustawa
o ochronie informacji niejawnych®, informacje objete tajemnicami ustawowo
chronionymi, a takze ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej i tajemnice
przedsigbiorcy. Oczywiscie dwa ostatnie ograniczenia nie dotycza informacji
o osobach pehiacych funkcje publiczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych
funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, a takze
w przypadku rezygnacji z przystugujacego jej prawa.

Nieudostgpnianie informacji publicznej wbrew obowiazkowi przewidzia-
nemu w ustawie z 2001 r. jest wystgpkiem $ciganym z oskarzenia publicznego.
Przewidziana sankcja odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej podmiot zobowigzany nie
udostepni informacji na wniosek.

W przypadku negatywnego rozpatrzenia odwotania lub wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, wnioskodawcy przystuguje skarga do sadu administra-
cyjnego. Jesli odmowa nastapita ze wzgledu na wytaczenie jej jawnosci, skarza-
cy moze ztozy¢ skarge do sadu powszechnego.

Prawo do informacji jest, jak wspomniano, $cisle zwiazane z jawnoscia
administracyjna i pociaga za soba pewne pozytywne obowiazki dla organéw wiadzy.
Ta wspotzaleznos¢ wywotuje takze konkretne skutki w codziennej pracy administra-
cjiijej relacjach z mediami i mieszkancami. Stad wazne jest opracowanie katalogu
zasad natury techniczno-porzadkujacej udostgpnianie informacji.

Zasada jawnosci poczatkowo byta zawarta tylko w Konstytucji RP. Dopie-
ro 11 kwietnia 2001 r.*' ustawodawca na podstawie delegacji zawartej w ust. 4
art. 61 Konstytucji RP wprowadzit expressis verbis zasade jawnos$ci do ustaw
ustrojowych samorzadu terytorialnego. Nowelizacja trzech ustaw samorzado-
wych wprowadzita zasade, zgodnie z ktéra dziatalno$¢ gminy, powiatu i woje-
wodztwa jest jawna, a jej ograniczenia moga wynika¢ jedynie z ustaw. Znowelizo-

% Ograniczenia przedmiotowe wynikaja z wielu aktéw prawnych, m.in.: ustawy z 5 sierpnia
2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. 2010, Nr 182, poz. 1228), a takze ustawy z 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. 1997, Nr 137, poz. 926 z pdzn. zm.), 26 stycznia
1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. 1984, Nr 5, poz. 24 z p6zn. zm.). Ten katalog nie jest zamknigty.
Wymienienie wszystkich ograniczen ze wzglgdu na réznego rodzaju tajemnice zawodowe wykra-
cza poza ramy niniejszej pracy.

0 Ustawa z 5 sierpnia 2010 o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. 2010, Nr 182, poz. 1228).

4l Ustawa z 11 kwietnia 2001 o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powia-
towym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497).
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wane przepisy*” zobowiazaly ponadto organy whadzy do okreslenia w swych statu-
tach szczegdtowych zasad dostgpu do dokumentdw i korzystania z nich najpdzniej
w ciagu 3 miesiecy od wejscia w zycie nowelizacji, tj. do 1 wrzesnia 2001 r.

Zrodzit si¢ problem interpretacji w praktyce zapisu ,,zasady dostgpu” (wy-
razenie ustawowe) i ,,tryb udzielania” (wyrazenie zawarte w art. 61 ust. 4 Kon-
stytucji RP). W literaturze zwracano uwage na to, iz w niektorych statutach
organy wladzy poprzez sposob uregulowania tej materii de facto ograniczaty lub
wylaczaly jawno$¢ lub dostep do dokumentow. Ograniczenie lub wylaczenie
jawnosci lub dostepu odbywalo si¢ poprzez np. wylaczenie jawnosci obrad na
wniosek radnego, zarzadu, komisji lub przewodniczacego rady, okre§lenie ter-
minu, kiedy mozliwy byt dostgp do dokumentéw, prowadzenie obrad bez dostg-
pu publiczno$ci, bez uprzedniego przegtosowania ich utajnienia, albo nawet
z przeglosowaniem ich utajnienia, ale bezpodstawnym.*

Na tamach prasy samorzadowej wielokrotnie przytaczano fragmenty roz-
nych statutow, ktore ograniczaly lub nawet wylaczaty jawnos¢ obrad lub dostep
do dokumentoéw, niemajacych uzasadnienia w obowiazujacych przepisach. Uka-
zato si¢ takze wiele artykutow na temat znowelizowanych ustaw ustrojowych
samorzadu terytorialnego, zgodnego z obowiazujacym prawem sposobu zapisu
zasady jawnosci w statutach jednostek™.

Ostatecznie wypowiedzial si¢ w tej sprawie Trybunal Konstytucyjny
(w zwiazku z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci przepisow ustaw samo-
rzadowych z Konstytucja RP), ktory orzekt, iz upowaznienie zawarte w przepi-
sach nowej ustawy odnosi si¢ do uregulowania w statucie tylko techniczno-
-porzadkowych zasad dostgpu do dokumentéw, dotyczacych wykonywania za-
dan publicznych przez organy samorzadowe i korzystania z tych dokumentow.
Statuty tych organdw, ktore wykroczytyby w swych unormowaniach poza tak rozu-
miane upowaznienie naruszatyby przepisy Konstytucji i odpowiednich ustaw™.

2 Wspomniane przepisy to art. 11b ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.), art. 8a ust. 3 ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 z pdzn. zm.)
i 15 aust. 3 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst jednolity: Dz. U. 2001,
Nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).

3 p. Sitniewski, Zasada jawnosci jako element strategii antykorupcyjnej w samorzqdzie tery-
torialnym, w: Samorzqd lokalny w Polsce (red.) S. Michalowski, A. Pawlowska, Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2004 1., s. 484.

4 Wigcej: Z. Zell, Procedury samorzqdowej jawnosci, ,,Wspolnota” 2001, nr 30, s. 42-43;
A. Augustyniak, S. Kmak, Jawnosé dziatania samorzqdu, ,,Wspdlnota” 2001, s. 44-46; Z. Majew-
ski, A. Piskorz-Ryn, Do poprawki czy przebudowy?, ,,Wspdlnota” 2003, nr 4-6; A. Piskorz-Ryn,
Konflikt dwoch siostr, ,,Wspdlnota” 2002, nr 3, s. 46, Z. Lorek, Trzeba zmienia¢ statuty, ,,Wspo0l-
nota” 2001, nr s. 46-47.

* Do Trybunatu wptynal wniosek trzech jednostek samorzadu terytorialnego z wojewodztwa
lubelskiego: gminy Konskowola, powiatu lubelskiego 1 wojewddztwa lubelskiego. Trybunat uznat,
iz zaskarzone przepisy sa zgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP. Wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r.,
K 38/01, OTK-A 2002/5/59.



210 Agnieszka Demczuk

Po wejsciu w zycie ustawy o dostgpie do informacji publicznej zrodzit sig
kolejny konflikt. Jak wspomniano, ustawa z 2001 r. w sposéb szczegotowy
okresla zasady udzielania informacji. Uchwalajac nowa ustawe Parlament nie
uchylit postanowien ustaw ustrojowych, regulujacych réwniez te zagadnienia.
A zmienione statuty, pod rzadami ustaw samorzadowych, nie moga regulowac
omawianych zagadnien inaczej niz ustawa o dostgpie do informacji publiczne;.

Sad Najwyzszy stwierdzil, ze statut jako akt prawny niepochodny i kom-
plementarny wzgledem ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i woje-
wodztwa nie moze zawieraC postanowien z nia sprzecznych ani tez jego posta-
nowienia nie moga by¢ interpretowane w sposob sprzeczny z przepisami tej
ustawy, a takze nie powinien powtarzaé jej przepisow’.

Zrodzito si¢ pytanie, co w tej sytuacji powinny zrobi¢ organy, czy powto-
rzy¢ w statucie postanowienia ustawy o dostepie do informacji publicznej, czy
wpisa¢ do niego jedynie zapis, zgodnie z ktérym omawiane zagadnienia uregu-
lowane sa wlasnie w tej ustawie? Powtorzenie postanowien jest oczywiscie
bezprzedmiotowe. Nalezy przyja¢, ze w statucie powinny znalez¢ si¢ zasady,
ktore nie wkraczaja w postanowienia merytoryczne, czyli o charakterze tech-
niczno-porzadkujacym. Oczywiscie sposoby uregulowania tego rodzaju zasad
nie moga narusza¢ istoty praw do informacji i jawnos$ci administracyjnej. Na
przyklad ograniczenie wstepu na posiedzenia organdéw z przyczyn lokalowych
czy technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnienia wstepu
tylko wybranym podmiotom.

Przedstawione regulacje prawne dotyczace dostepu do informacji publicz-
nej w Polsce sklaniaja do sformutowania kilku wnioskéw. Zakres przedmiotowy
i podmiotowy udostgpniania informacji publicznej jest szeroki. T¢ teze potwier-
dza takze orzecznictwo sadowe’’. Informacja publiczna jest bowiem kazda wia-
domo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wiladze publiczne oraz osoby
petiace funkcje, a takze podmioty, ktore t¢ wladze realizuja badz gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompe-
tencji. Nalezy podkresli¢, iz podmiotami zobowiazanymi do udzielenia informa-
cji publicznej sa takze organizacje pozarzadowe, ktore realizuja cele i zadania
o charakterze publicznym.

Przez pierwszych kilka lat od momentu wejsciu w zycie przepisow o do-
stepie do informacji publicznej zwracano jednak szczegolnie uwage na znaczny
opor w stosowaniu ustawy z 2001 r. przez urzednikéw, wynikajacy przede
wszystkim z utrwalonej w Polsce ,,ztej praktyki” administracyjnej udzielania
informacji publicznej. Jedna z gtownych przyczyn tej ,,zlej praktyki” jest kolej-
no$¢ przyjetych ustaw dotyczacych wolnos$ci informacyjnej, tj. najpierw wpro-

6 Wyrok SN z 5 stycznia 2001, III RN 40/00, OSNAP z 200., nr 13, poz. 424.

47 Zob. Wyrok NSA z 30 pazdziernika 2002, II SA 1956/02, LEX nr 78062 (System Informa-
cji Prawnej 34/2006); Wyrok NSA z 12 wrzesnia 2003, I SAB 91/03, ,,Wspolnota” 2003, nr 20,
(LEX — System Informacji Prawnej 34/2006).
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wadzono ustawy chroniace pewne sfery, a dopiero po6zniej stwierdzono, iz kazda
informacja o sprawach publicznych jest informacja publiczna.

Ponadto w doktrynie panuje poglad, iz ustawa z 2001 r. jest ustawa tech-
niczna, a nie organiczng. Mimo to, ustawa zawiera kilka podstawowych i nie-
zmiennych zasad. Sa nimi przede wszystkim: nieograniczony zakres podmioto-
wy prawa do informacji, bezptatno$¢ dostepu, zakaz zadania interesu prawnego
lub faktycznego od wnioskodawcy i zasada jawnosci obrad organdéw kolegial-
nych pochodzacych z wyboréw powszechnych.

W doktrynie ustawa z 2001 r. jest krytykowana gléwnie ze wzgledu na
wprowadzenie licznych wyjatkow od zasady dostgpu do informacji publicznej
i niejasno sformutowane procedury odwotawcze. Szczeg6lnie naduzywany jest
wymog ochrony danych osobowych i ochrony prywatnos$ci jako podstawy od-
mowy udostegpniania informacji. Warto jednak pamigtac, iz w Swietle wyroku
w sprawie TASZ przeciwko Polsce mozliwe i realne staje si¢ skarzenie Polski do
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu. Niestety, obecnie ze
wzgledu na konieczno$¢ wykazania interesu publicznego, skarzacym, a wigc
adresatem odmowy, musiatyby by¢ media, organizacje pozarzadowe lub inni
reprezentanci spoteczenstwa obywatelskiego.

W polskich regulacjach prawnych nie ma tez niestety przewidzianej insty-
tucji wybieranego przez Parlament i odpowiedzialnego przed nim rzecznika
prawa do informacji publicznej. Wydaje sig, iz instytucja taka bylaby tanszym
i skracajacym dostgp do informacji publicznej sposobem kontroli nad przestrzega-
niem regulacji prawnych w tym zakresie. A ponadto rzecznik mogltby sta¢ si¢ pod-
miotem wptywajacym na skuteczniejsza promocje dobrych praktyk w tym zakresie.

Rozwiazaniem wregcz rewolucyjnym jest natomiast wprowadzenie do pol-
skiego prawa i sfery publicznej nowej, nieznanej wczesniej i jedynej tego rodza-
ju w UE instytucji Biuletynu Informacji Publicznej. Obowiazek posiadania i ak-
tualizowania informacji publicznych udostgpnianych elektronicznie miat by¢
pierwszym krokiem w kierunku rozwoju elektronicznej administracji publicznej
w Polsce. Idea BIP, w mysl szerokiej interpretacji przepisow ustawy z 2001 r.,
stworzyla nadzieje na powstanie powszechnego zrodta informacji publicznej,
tatwego w dostepie i obstudze.

Niestety, po wejsciu w zycie przepisow prawnych o BIP pojawil sig pro-
blem dotyczacy mozliwosci sadowej kontroli Biuletynu. W jednym z wyrokow
WSA w Warszawie orzekl, iz sposdb utworzenia i prowadzenia Biuletynu In-
formacji Publicznej oraz jego merytoryczna zawarto$¢ nie podlegaja kontroli
sadu administracyjnego®. Ponadto w praktyce administracyjnej obowiazek po-
siadania i aktualizowania Biuletynu Informacji Publicznej stat sig, z wieloma
oczywiscie wyjatkami, kolejnym i niestety ,,ucigzliwym” dla urzednikow zadaniem

* Wyrok WSA w Warszawie z 8 czerwca 2005, II SA/Wa 408/05, , Rzeczpospolita” 2005,
nr 144). Organem uprawnionym jest Najwyzsza Izba Kontroli, ale brak jest obecnie czytelnych
przepisow dotyczacych kontroli i nadzoru BIP.
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do wykonania. Informacje w nim publikowane sa czgsto nieprzejrzyste i nieaktuali-
zowane®, cho¢ sam obowiazek publikacji informacji ta droga przyczynit si¢ do
podwyzszenia standardu udostgpniania wiedzy o wiladzy publicznej, a przede
wszystkim postuzyl jako instrument edukacyjny w podnoszeniu $wiadomosci
prawnej. Biuletyn w swym obecnym ksztalcie nie jest takze, poza wyjatkami, tj.
podmiotowymi stronami BIP kilku duzych miast, narzedziem elektronicznej
komunikacji, bo w wigkszosci przypadkow zostal osiagnigty jedynie poziom
informacyjny ustug publicznych.

Wreszcie informacja niejako z ostatniej chwili jest tre§¢ komunikatu z 24
czerwca 2010 r. o pozwaniu Polski przez Komisje¢ Europejska do Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwos$ci odnos$nie braku prawidlowej implementacji dyrek-
tywy z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji
z sektora publicznego™.

Komisja zwroécita si¢ do Polski po raz pierwszy w pazdzierniku 2008 r.
o przedstawienie informacji na temat wdrozenia tej dyrektywy. Po otrzymaniu
odpowiedzi, ktora nie byta dla Komisji satysfakcjonujaca, przekazata Polsce
opinig, wzywajac jednoczesnie do podjecia niezbednych dzialan w celu dosto-
sowania prawa polskiego do wymogow dyrektywy’'. Przede wszystkim Komisja
uznata, ze polskie przepisy odnosza si¢ jedynie do dostgpu do dokumentdéw, nie
za$ do ich ponownego wykorzystania, a takze, iz pojgcie ,,informacja publiczna”
w niezrozumiaty sposéb wiaze si¢ dla niej z pojeciem ,,dokumentu urzgdowego”
w rozumieniu dyrektywy. Ponadto zarzucono zbyt waski zakres podmiotowy
oraz niewdrozenie zasady niedyskryminacji (brak przepisow odno$nie zakazu
zawierania uméw na wytacznos¢). Kwestig bardzo wazna i otwarta jest jednak
pytanie o skutek wprowadzenia nowych wymogow. Moze okaza¢ sig, ze np. po
wprowadzeniu odptatnych licencji prawo jednostki do korzystania z informacji
z sektora publicznego zostanie ograniczone.

Konkludujac, gwattowny rozwdj technologii informacyjnych i komunika-
cyjnych oraz obowiazek ustawowy udostgpniania informacji publicznej przy-
spieszyl w latach 90. w Polsce proces otwierania si¢ instytucji publicznych na
otoczenie zewngtrzne i natozyl na nie nowe obowiazki. Realizacja postulatow
odnowy administracji publicznej, jej modernizacji i unowoczes$nienia stala sie¢
mozliwa jedynie pod warunkiem jak najszerszego dostgpu do informacji o dzia-
faniach wladzy publicznej. Nowoczesna administracja publiczna, bedaca pod-
stawowym ustugodawca i partnerem instytucjonalnym w kontaktach z interesan-

4 Wiecej na ten temat zob.: A. Demczuk, A. Pawlowska, Efektywnos¢ realizacji projektu Biuletynu
Informacji Publicznej przez jednostki samorzqdu lokalnego (na przyktadzie gmin i powiatow wojewodz-
twa lubelskiego), w: Sprawnos¢ dzialania administracji samorzqdowej, (red.) E. Ura, Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2006; A. Demczuk, A. Pawtowska, Udostepnianie informa-
¢ji publicznej online przez gminy i powiaty Lubelszczyzny, w: Wladza lokalna..., (red.) S. Michatowski,
W. Mich, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2005.

50 Dyrektywa 2003/98/WE.

5! Zdaniem Komisji Polska nie dokonata transpozycji 8 przepisow dyrektywy z 2003 r.
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tem, powinna by¢ administracja otwarta, transparentna, sprawna, czyli ,,dobra
administracja”. Wypekienie tego postulatu jest mozliwe jedynie w sytuacji
swobodnego przeptywu informacji, oczywiscie z wyjatkami ze wzgledu na sfere
intymna jednostek i wskazane ustawowo tajemnice. Obywatele dobrze poinfor-
mowani, wykorzystujacy rézne metody komunikacji z urzednikami staja si¢
bardziej §wiadomi przyslugujacych im praw i bardziej wymagajacy w kwestii
podniesienia jakos$ci §wiadczonych ustug. Stosowanie za$§ zasad i regutl wynika-
jacych z koncepcji ,,dobrej administracji” wzmacnia przyjazny i otwarty na po-
trzeby mieszkancow wizerunek organ6w administracji publicznej. Taka admini-
stracja jest takze efektywniejsza i bardziej zdolna do wspodtpracy w obrebie sie-
ci, w ramach Wspdlnoty Europejskie;.

ACCESS TO PUBLIC INFORMATION IN POLAND. CRITICAL ANALYSIS

Summary. This paper introduces a variety of aspects: legal, organizational and technical of access
to public information in Poland during last fifteen years. The article focuses on the polish system
of legal protection of the right to public information which is based on international regulations,
Constitution of the Republic of Poland in 1997, Access to public Information Act in 2001 and
executive regulations. Author considers critical analysis of the legal process of the right to public
information issues, administration practice and operations of local government towards develop-
ment e-government.
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