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MAZLGORZATA JASKOWSKA

Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie

O POJECIU INFORMAC]I PUBLICZNE] RAZ JESZCZE

1. WPROWADZENIE

Realizujac zasade jawnos$ci wladzy publicznej ustrojodawca polski
stworzyl jej podstawy w Konstytucji RP', gléwnie w art. 61, okreslajac
w nim prawo dostepu do informacji o dziatalnosci szeroko rozumianych
podmiotéw publicznych oraz wskazujac jego zakres przedmiotowy, pod-
miotowy i charakter prawny. Zaliczyt je przy tym do praw politycznych,
podkreslajac w ust. 1, Ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organdéw wladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje w swietle Konstytucji rowniez uzyskiwanie
informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodo-
wego a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Wyznaczyl w ten
sposob pojecie informacji bedacej jego przedmiotem, ktéra z racji jej
publicznego odniesienia okreslam jako informacje publiczng mimo ze
w konstytucji nie uzyto bezposrednio takiego pojecia’. Jednoczesnie

' Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

> Podobnie informacj¢ o dziatalno$ci podmiotéw wymienionych w art. 61 Kon-
stytucji okresla M. FLORCZAK-WATOR, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, red. P. TULEjA,Warszawa 2019, «Lex» komentarz do art. 61.
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kwestie trybu udzielania tego typu informacji miaty by¢ uregulowane
w ustawie, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu w ich regulaminach (ust.
4). Podstawowym aktem ustawowym regulujacym dostep do informacji
publicznych stala si¢ przy tym ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej’. W niej zatem dopiero uzyto bezposrednio
przedmiotowego pojecia. Nie budzi jednak watpliwosci, iz ustawa ta
miala stanowic¢ realizacje ust. 4 art. 61 Konstytucji, i odnosita si¢ do
okreslonych w Konstytucji informacji. W art. 1 ust. 1 ustawy wskazano
przy tym, ze: ,Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi in-
formacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na
zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie”. Zawierala ona
nastepnie w art. 6 wyliczenie przykladowego katalogu takich informa-
cji, nie miato ono jednak, na co wskazywato zawarte w tym artykule
wyrazenie ,w szczegdlnosci”, charakteru zamknietego.

Na tle tych sformutowan rozgorzala zywa dyskusja co do pojecia
informacji publicznej uzytego w ustawie, dotyczaca gléwnie jej zakresu
przedmiotowego. W literaturze i orzecznictwie pojawily si¢ bowiem
dwa podstawowe sposoby ujmowania tego zagadnienia. Pierwsze z nich
podmiotowe (a w istocie podmiotowo-przedmiotowe) nawigzuje do
tresci art. 61 Konstytucji RP. Jego zwolennicy stoja na stanowisku, ze nie
mozna okreslenia ,,sprawa publiczna”, zawartego w art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
interpretowa¢ w oderwaniu od art. 61 Konstytucji RP. Wskazywano, ze
art. 61 odnosi si¢ do kazdej dziatalnosci podmiotéw publicznych, bez
wzgledu na to, kogo taka dziatalnos¢ dotyczy. Stad w ich rozumieniu
pojecie sprawy publicznej nie dotyczy tylko zbiorowosci, ale obejmuje
réwniez sprawy indywidualne, rozpatrywane przez podmioty publiczne.
Podkreslano w ten sposéb zwigzek pomigdzy informacja o dziatalnosci
podmiotéw publicznych, uzytym w art. 61 Konstytucji RP, a pojeciem
informacji publicznej, o ktérym mowa w u.d.i.p. Zauwazano, ze takie
ujmowania pojecia informacji publicznej nie narusza prywatnosci oséb
trzecich, gdyz zakwalifikowanie jakiej$ informacji jako publicznej, nie
oznacza jeszcze automatycznie jej udostepnienia. Nie jest to jednocze$nie

*  Dz.U. Nr 112, poz. 1198, obecnie tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1429 ze zm.,
dalej: u.d.i.p.
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sprzeczne z wymogami wynikajgcymi z ust. 3 art. 61 Konstytucji RP,
w $wietle ktdérego: ,,Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 11 2,
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong
wolnosci i praw innych 0s6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa™. Takie ujecie zabezpiecza natomiast prawo do infor-
macji wynikajace z art. 61 Konstytucji RP, poprzez procesowa ochrone
wnioskodawcy, ktéry zamierzalby skorzystac z takiego prawa. Pociaga
bowiem za soba okreslone obowiazki organdéw publicznych, wynika-
jace z u.d.i.p., miedzy innymi wymog zachowania odpowiedniej formy
dzialania, to jest w przypadku odmowy udostepnienia koniecznosci wy-
dania decyzji administracyjnej, zawierajacej miedzy innymi wskazanie
podstawy prawnej a takze uzasadnienie prawne i faktyczne.

Takie szerokie podejscie jest tez w istocie przyjmowane, cho¢ z pew-
nymi zastrzezeniami, przez autoréw rozrdzniajacych pojecie prawa do
informacji publicznej od pojecia dostepu do tej informacji’. Traktuja
oni bowiem podobnie informacje, ktéra moze stanowi¢ przedmiot ta-
kiego prawa, czy dostepu. Przy dostepie odwoluja sie oni co prawda
do sprawy publicznej, ale ujmuja w jej zakresie wszystko co dotyczy
funkcjonowania wtadzy publicznej®. Jednoczesnie podkreslaja, ze aby

*  Takie stanowisko zostalo zaprezentowane w wystapieniu na Konferencji Sedziow

NSA, por. M. Jadkowska, Dostep do informacji publicznych. Zagadnienia wybrane.
Materiat na Konferencje Sedziéw NSA, Popowo 14-16 pazdziernika 2002 r., Warszawa
20021, .10 in., oraz w publikacji, Dostep do informacji publicznych w swietle orzeczni-
ctwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26-28, czy Pojecie informacji
publicznej i jej rodzaje, <KPP»12.3/2012, s. 60 i n. Za podmiotowym ujeciem opowiada
si¢ tez G. SIBIGA, Zakres stosowania przepisow dostepowych [w:] Glowne problemy
prawa do informacji w Swietle prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich
i wybranych parnistw Unii Europejskiej, red. G. S1B1GA, Warszawa 2014, s. 20; K. MIKsA,
Konstytucyjnos¢ ustawowego wyznaczenia zakresu pojecia informacja publiczna,
[w:] Prawo do informacji publicznej. Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju,
red. M. MACIEJEWSKI, Warszawa 2014, s. 90.

*  Takiego rozréznienia dokonuje M. BERNACZYK, Prawo do informacji publicz-
nej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014, s. 29, cho¢ niekiedy uzywa tych terminéw
zamiennie.

¢ Por. M. BERNACZYK, Prawo..., s. 351, powolujacy sie w tej mierze na niepubli-
kowang opinie A. Szmyta w sprawie sporzadzania i udostepniania protokoléw oraz
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uwolni¢ system od probleméw nalezaloby przyjaé szersze rozumienie
informacji publicznej jako kazdej informacji posiadanej przez wladze
publiczne niezaleznie od postaci jej utrwalenia’.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze na tle art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu
utozsamiane jest z prawem do informacji, gdyz zgodnie z jego brzmie-
niem: ,,Kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu do
informacji publicznej, zwane dalej prawem do informacji publiczne;j”.

Oznacza to w konsekwencji, ze informacja publiczna, ktéra moze by¢
udostepniana na zasadach i trybie okreslonym w ustawie o dostepie do
informacji publicznej i ktora w §wietle art. 2 ust. 1 tej ustawy stanowi
przedmiot prawa dostepu powinna by¢ rozumiana szeroko i by¢ wig-
zana z informacja posiadang przez wladze publiczne, a w okreslonym
zakresie, wynikajacym z art. 4 ustawy, takze przez inne podmioty. Takie
pojecie podmiotowe zostalo co do zasady zaaprobowane w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny juz bowiem
od samego poczatku przyjal w tej mierze bardzo szerokie ujecie, trak-
tujac jako informacje publiczng kazdg wiadomo$¢ wytworzong lub
odnoszong do wladz publicznych, a takze wytworzong lub odnoszona
do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wy-
konywania przez nie wladzy publicznej i gospodarowania mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa®. Dominuje ono tez nadal
w orzecznictwie, na co wskazuja chociazby coroczne Informacje NSA
o dzialalnosci sgdow administracyjnych’.

sprawozdan stenograficznych z posiedzen Prezydium Sejmu i obrad Konwentu Senioréw
z 20 lutego 2013, BAS WAUIP 364/13.

7 M. BERNACZYK, Prawo...,s.17.

8 Por. wyroki NSA z 30 pazdziernika 2002 r., IT SAB 181/02 i II SA 1956/02 oraz
IT SA 2036-2037/02, «<CBOSA». Powolywane dalej orzeczenia bez wskazanego miejsca
publikacji pochodzg z tejze bazy.

?  Poglad ten wynika z dokonanej pelnej analizy orzeczen NSA od poczatku
stosowania u.d.i.p. Dawala im wyraz w publikacjach, przykladowo M. Jaskowska,
Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (wybrane
problemy), «ZNSA» 1/2014 s. 9, czy w powolywanym juz artykule, Pojecie informacji
publicznej, gdzie na s. 61-64 przytacza przyklady wyrokéw odzwierciedlajacych defi-
nicje podmiotowa. Nie zaprzecza temu okazjonalne, cho¢ coraz czestsze odwolywa-
nie si¢ do definicji przedmiotowej. Stad trudno podzieli¢ poglad M. BERNACZYKA,
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To ujecie podmiotowe wymaga jednak obecnie pewnego sprecy-
zowania. W literaturze zwrécono bowiem uwage na koniecznos¢ sze-
rokiego traktowania pojecia dziatalnodci organéw wiladzy publicznej,
ktére powinny by¢ przedmiotem informacji publicznej. Wskazujac na
wolnosciowy charakter uzyskiwania takich informacji Michal Berna-
czyk podkreslal, ze odnoszg si¢ one zaréwno do wasko rozumianych
dzialan, jak i zaniechan. Obejmuja tez w istocie wszelkie czynnosci
podejmowane przez wladze publiczne niezaleznie od podstawy i praw-
nej formy dzialania tych podmiotéw, takze gdy nie mieszcza si¢ one
w normie kompetencyjnej”. Nie do korica odpowiada temu orzecznictwo
sadowe. Zdaniem M. Bernaczyka sady administracyjne niestusznie eks-
ponuja bowiem, ze przedmiotem informacji publicznej moga by¢ tylko
takie dzialania, ktore wynikajg z normy kompetencyjnej. Tymczasem
prawo to odnosi si¢ rowniez do bezprawnych czynnosci, wykraczajacych
poza wlasciwos¢ organu, czy tylko pozorujacych wykonanie kompe-
tencji'. W pelni aprobujac to stanowisko zauwazy¢ jednak nalezy, ze
odwolanie sie w orzecznictwie do kompetencji organéw zwigzane bylo
z dzialaniami jednostek, nie bedacych klasycznymi organami pub-
licznymi i mialo na celu rozréznienie zadan publicznych, mogacych
by¢ przedmiotem dostepu do informacji i zadan, nie majacych takiego
charakteru. Bylo zatem konsekwencj ograniczenia zawartego wart. 61
Konstytucji RP wedlug ktérego niektére podmioty sg zobowigzanie
tylko ,w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.
Stad wyroki z 30 pazdziernika 2002 r., powolywane w przyp. 7, ktore
uksztaltowaly szerokie pojecie informacji publicznej i dostepu do niej
postugujac sie pojeciem kompetencji odnosity si¢ do dziatan tej drugiej

Prawo..., s. 356, 1z sadownictwo administracyjne nie przyjeto w zasadzie podmiotowego
ujecia.W najnowszych orzeczeniach odwotuje si¢ do definicji podmiotowej np. wyrok
NSA z 3 grudnia 2019 r. I OSK 920/18, wyrok NSA z 19 grudnia 2019 r. I OSK 238/19,
wyrok NSA z 14 stycznia 2020 r. I OSK 2110/18.

10 M. BERNACZYK, Prawo..., s. 307-312.

' M. BERNACZYK, Prawo..., s. 312, 360, 474.
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grupy'. Definicja ta rozpowszechnita si¢ jednak w orzecznictwie i od-
noszona jest do réznych podmiotéw. Dlatego z uwagi na konieczno$¢
precyzji uznaje zastrzezenia M. Bernaczyka, iz przy wskazywaniu za-
kresu pojecia informacji publicznej i dostepu do takich informacji nalezy
unika¢ odwolywania si¢ do kompetencji organdéw a pojecie dziatania
winno odnosic¢ sie takze do zaniechania.

Obok ujecia podmiotowego, zaréwno w orzecznictwie, jak i litera-
turze, zaczeto jednak pojawiac sie okreslenie przedmiotowe informacji
publicznej, nawiazujace do pojecia sprawy publicznej®. Wskazywano,
iz w jej zakresie nie mieszczg si¢ sprawy prywatne, niepubliczne, oso-
biste'*. Na tym tle dokonywano tez podzialu na dokumenty publiczne,
stanowigce informacje publiczng, oraz dokumenty prywatne, nie majace
takiego charakteru®. Takie podejscie pojawia sie przykladowo w wy-
roku NSA z 7 pazdziernika 2009 r. (I OSK 209/09)'¢ czy wyroku NSA
z 20 wrzesnia 2018 r. (I OSK 1359/18)". Powoduje ono w konsekwencji
wylaczenie spod rezimu u.d.i.p. dokumentéw prywatnych®. Niekiedy
jest ono przyjmowane przez sady administracyjne mimo formalnego

2 Wskazywaly bowiem, Ze, w $wietle art. 1 ust. 1 ustawy i art. 61 Konstytucji RP

informacje publiczng stanowi kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane
wladze publiczne oraz osoby petnigce funkeje publiczne a takze inne podmioty, ktére
te wladze realizuja badz gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa w zakresie tych kompetencji.

B M. CuMAJ, [w:] M. CEMAJ, M. BIDZINSKI, P. SZUSTAKIEWICZ, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010 s. 20, por. tez IDEM, [w:]. M. B1-
DZINSKI, M. CHMA]J, P. SzusTaKIEWICZ, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz*, Warszawa 2015, s. 6-7, czy A. PISKORz-RYN, Dostep do informacji publicznej
- Zasady konstrukcyjne ustawy, «<KPP» 2.4/2002, s. 188-190.

" M.JaBrOXSKI, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroc-
taw 2009, s. 151; P. SITNIEWSKI, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Wroclaw 2011, s.15 czy 20.

5 B. Krupa, Informacja publiczna jako dobro publiczne. Komentarz do ustawy
o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2011, s. 20.

16 «Lex» nr 573260.

7 «Lex» nr 2554828.

18 Por. wyrok NSA z 9 czerwca 2011 r., I OSK 431/11.
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odwolywania si¢ do szerokiego, dominujacego w orzecznictwie ujecia
podmiotowego®.

O ile poczatkowo to drugie ujecie wystepowalo sporadycznie, to od
2018 r. zaczelo si¢ ono pojawia¢ w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych coraz czesciej. Stad z zakresu pojecia informacji publicznej
wylaczano sprawy indywidualne konkretnego podmiotu®, sprawy okre-
$lane ad personam, w tym oceny okresowe urzednikéw i pracownikéw
stuzby cywilnej”. Autorzy uzasadnien dokonywali przy tym szerokiej
analizy zwrotu ,,sprawa publiczna” i skupiali sie na jego charakterystyce.
I tak w wyroku NSA z 9 lipca 2019 r. (I OSK 2419/17)** stwierdzono, ze:
»Kryteria okreslajace, ze zadana informacja ma charakter publiczny,
zawarto w art. 6 u.d.i.p., statuujacego rodzaje informacji, ktére dotycza
spraw publicznych. Przepis ten jest rozwinieciem art. 1 u.d.i.p., tacza-
cego pojecie informacja publiczna z pojeciem sprawa publiczna, a zatem
przedmiotem informacji musi by¢ sprawa publiczna zwigzana z funkcjo-
nowaniem Panstwa”. Warto przy tym zauwazy¢, Zze we wspomnianym
wyroku wytaczono spod pojecia informacji publicznej skargi sktadane
przez indywidualne podmioty w trybie skarg i wnioskéow. Do ujecia
przedmiotowego odwolal sie rowniez WSA w Szczecinie w wyroku
z 28 listopada 2019 r. (I SAB/Sz 87/19)*, wskazujac, ze: ,,Jedynie infor-
macja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna. Okreslenia
istoty pojecia sprawa publiczna powinno sie¢ dokonywac na podstawie
kryterium interesu ogélnego i jednostkowego. Sprawami publicznymi

¥ Por. wyrok NSA z 9 czerwca 2011 r., I OSK 431/11, «<CBOSA». Takie niekonse-
kwentne stanowisko pojawia si¢ tez niekiedy w literaturze. I tak P. SZuSTAKIEWICZ,
Pojecie informacji publicznej, [w:] Dostep do informacji publicznej. Praktyczne wskazowki
w Swietle obowigzujgcych przepisow i orzecznictwa, red. P. SZUSTAKIEWICZ, Warszawa
2014, s. 43, mimo formalnego odwolywania si¢ do ujecia podmiotowo-przedmioto-
wego oraz podkreslania, Ze nie jest wazne czy sprawa dotyczy duzej liczby osob, czy
ma charakter indywidualny, wylacza z jego zakresu co do zasady sprawy prywatne.
Utozsamia zatem pojecie informacji publicznej z przestankami odmowy dostepu do
takiej informacji.

2 Por. wyrok NSA z 20 wrze$nia 2018 r. I OSK 1359/18.

2 Wyrok NSA z 18 wrzesénia 2018 r. I OSK 2434/16.

2 «Lex» nr 2703636.

B «Lex» nr 2753481.
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nie bedg zatem konkretne i indywidualne sprawy okreslonej osoby lub
podmiotu”.

Wydaje sie, ze takie zwezajace ujmowanie informacji publicznej powo-
dowane jest roznymi przyczynami. Przede wszystkim jest to wynikiem
braku rozrdznienia granic pojecia informacji publicznej i przestanek
jej odmowy. Sprzyja temu niewatpliwie niezbyt jasne, tautologiczne
okreslenie tej informacji w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., wystepujace niekiedy
zjawisko naduzywania tego prawa oraz zwrot legislacji w kierunku upo-
wszechniania urzedowych sposobéw udostepniania informacji, w tym
przez réznego rodzaju rejestry publiczne. Na te obiektywne przyczyny
nakladaja si¢ dodatkowo pewne subiektywne tendencje odwrotu od
szeroko pojmowanej jawnosci zycia publicznego.

Niektore z tych przyczyn dostrzegaja i akcentujg takze sady admi-
nistracyjne. W wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14 sierpnia
2019 r. (II SA/Go 597/18)* zauwazono, ze: ,W nawigzaniu do powolanych
przez skarzacego pogladow wskaza¢ tez nalezy, Zze w orzecznictwie po
poczatkowym okresie bardzo liberalnego ujecia prawa do informacji,
praktyka zaczela dostrzega¢ wypaczenia tej instytucji sprowadzajace
sie do naduzywania tego prawa lub cho¢by angazowania administracji
w rozpatrywanie spraw dotyczacych udzielenia informacji publicznej
w stopniu zaktdcajacym jej podstawowe dziatanie”.

Nawigzywanie w literaturze i orzecznictwie do waskiego przedmio-
towego pojecia informacji publicznej uwazam obecnie za najwigksze
zagrozenie dla zasady jawnosci. Stad postanowitam po raz kolejny wy-
powiedzie¢ si¢ w tej sprawie. Uwazam bowiem, Ze na tle art. 1 u.d.i.p.
pojecie informacji publicznej powinno by¢ interpretowane w znaczeniu
podmiotowym, wynikajacym z art. 61 Konstytucji R.P. Informacja pub-
liczna, ujmowana jako informacja o sprawach publicznych, powinna
by¢ zatem rozumiana jako informacja o dzialalnosci organéw wiadzy
publicznej oraz 0séb pelnigcych funkeje publiczne, a takze o dziatalnosci
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania
wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem

2 «Lex» nr 2717884.
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Skarbu Panstwa. W tym rozumieniu pojecie informacji publicznej,
informacji o sprawach publicznych i informacji o szeroko rozumianej
dziatalno$ci podmiotéw publicznych jest na tle prawa do uzyskiwania
takiej informacji tozsame i obejmuje informacje o dzialalnosci (a takze
braku dziatan) podmiotéw publicznych. Prawo dostepu do takiej infor-
macji realizowane na podstawie u.d.i.p. powinno uwzglednia¢ zatem
jej szerokie ujecie. Tego typu koncepcje prezentowalam juz wczesniej,
z uwagi jednak na pojawiajace si¢ coraz czesciej tendencje ogranicza-
jace dostep do informacji publicznej, w szczegdlnosci w najnowszym
orzecznictwie, chcialabym szerzej uzasadnic to stanowisko i przedsta-
wi¢ gléwne argumenty przemawiajace na rzecz szerokiego ujmowania
informacji publicznej przy dostepie do takiej informacji.

Uwazam, Ze za tego typu wykladnig art. 1 ust. 1 u.d.i.p. przemawiaja
zaréwno standardy miedzynarodowe, jak i konstytucyjne, wskazujace
na zakres prawa do informacji publicznej, w tym jej przedmiot, a takze
argumenty celowo$ciowe i wewnatrzsystemowe. Celem artykulu jest
zatem weryfikacja tezy o koniecznosci szerokiego ujmowania informacji
publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w $wietle tak rozumianych
standardéw. Weryfikacja ta dokonywana jest przy zastosowaniu me-
tody prawno-poréwnawczej i formalno-dogmatycznej, uwzgledniajacej
poza strukturg normatywna takze aspekty systemowe i celowosciowe.
Z uwagi na zréznicowana terminologie¢ oraz zwigzek pomiedzy pra-
wem do informacji publicznej a bedacg jego przedmiotem informacja
analizg objete zostaly zaré6wno standardy odnoszace si¢ do prawa do
informacji publicznej, jak i prawa do informacji w ogole, a takze te, ktdre
bezposrednio dotycza samego pojecia informacji publicznej. W tekscie
staralam si¢ przy tym wyraznie okresli¢ jakiej kwestii dotyczy omawiany
standard i w jaki sposdb wplywa on na pojecie informacji publiczne;.

2. STANDARDY MIEDZYNARODOWE I UNIJNE.
ASPEKT PRAWNOPOROWNAWCZY

Na rzecz szerokiego ujmowania informacji publicznej przemawia
po pierwsze aspekt porownawczy, w tym standardy wynikajace ze
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zobowigzan bedacych konsekwencja udziatu Polski we wspolnocie
miedzynarodowej ONZ, Rady Europy i Unii Europejskiej. Standardy
te pochodzg zatem z prawa migdzynarodowego tworzonego na szczeblu
powszechnym, jak i partykularnym, zwlaszcza regionalnym. Ich pod-
stawg s3 zaréwno tradycyjne zrédla tego prawa, w tym gléwnie trak-
taty, uwzgledniaja one jednak réwniez réznego typu miekkie regulacje
normatywne, a ponadto niektére standardy niewigzace pochodzace
z dzialan os$rodkow pozarzagdowych®. W literaturze podkresla sie co
prawda duza samodzielno$¢ panstw czlonkowskich w kwestii dostepu
do informacji, zwraca si¢ tez uwage, ze nawet uczestnictwo w UE nie
pociaga za sobg, jak dotad obowigzku harmonizacji przepiséw doste-
powych, jest nig bowiem jedynie objety dostep do informacji w celu jej
ponownego wykorzystania®, nie oznacza to jednak braku jakichkolwiek
wytycznych w tym zakresie. Stad zaréwno Grzegorz Sibiga, jak i inni au-
torzy powolywanej powyzej publikacji odwoluja si¢ w samym jej tytule
do istniejacych w tej mierze standardéw. Podobne stanowisko zajmuje
tez w istocie Michal Bernaczyk. Zauwaza on co prawda, ze obecnie
mozna jedynie méwic o ustaleniu minimalnego standardu w dziedzinie
proaktywnego, bezwnioskowego udostepniania informacji, w zakresie
dostepu wnioskowego mamy za$ do czynienia ze $cieraniem si¢ roznych
koncepcji*. Nastepnie jednak dokonujac analizy art. 19 Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka ONZ, przyjetej 10 grudnia 1948 r.%, art. 19
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych otwar-
tego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r.* oraz dziatalnosci

»  Tak C. MIK, Zasada jawnosci i jej ograniczenia w demokratycznym paristwie

prawnym w Swietle standardéw miedzynarodowych, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia,
XI: Standardy europejskie, red. C. M1k, Warszawa 2016 s. 2.

% G. S1BIGA, Wprowadzenie, [w:] Glowne problemy..., s. 6.

¥ M. BERNACZYK, Prawo..., s. 42, por. tez s.136.

# ,Kazdy czlowiek ma prawo do wolnosci pogladéw i wypowiedzi; prawo to
obejmuje nieskrepowang swobode posiadania pogladéw oraz poszukiwania, otrzymy-
wania oraz rozpowszechniania informacji i idei wszelkimi $rodkami, bez wzgledu na
granice”, https://www.unic.un.org.pl/dokumenty/deklaracja.php (dostep 23 sierpnia
2020 1.).

» ,Kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego wyrazania opinii; prawo to obejmuje
swobode poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji
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statego organu ONZ Komitetu Praw Czlowieka, stwierdza, ze Komitet
dos¢ szeroko w aspekcie podmiotowym okreslit w tym zakresie stan-
dard ochrony prawnej. Uznat bowiem jako podmioty zobowigzane nie
tylko organy publiczne wszystkich wladz panstwa, lecz takze w pew-
nych okolicznosciach ,,podmioty pétpanstwowe”. Komitet ten wskazat
tez konkretne sposoby wdrozenia prawa do informacji w krajowych
porzadkach prawnych®. Z tych aktéw autor 6w wywodzi nastepnie
status prawa do informacji jako podstawowego prawa czlowieka, co
pociaga oczywiscie za sobg okreslone konsekwencje®, w tym odnos$nie
pojecia informacji publicznej bedacej przedmiotem tego prawa.Podobnie
w systemie ochrony praw czltowieka Rady Europy, mozna doszukiwa¢
sie takich standardéw w art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci*”. Na jej tle szeroko bowiem traktuje si¢ wol-
no$¢ otrzymywania i przekazywania informacji uznajac art.10 jako
zrédlo dostepu do informacji posiadanych przez panstwo, poniewaz
prawo do informacji stanowi refleks wolnoéci wymiany informacji®.
Takie podejscie wystepuje tez w orzecznictwie ETPCz, cho¢ w obec-
nym stadium jego rozwoju wolnos¢ otrzymania informacji nie moze
by¢ uznana za zrédlo generalnego roszczenia wobec wladz publicznych
o dostep do nieupublicznionych informacji**. Podkresla sie w nim jednak

i pogladéw, bez wzgledu na granice pafistwowe, ustnie, pismem lub drukiem, w po-
staci dzieta sztuki badz w jakikolwiek inny sposéb wedlug wlasnego wyboru”, Dz.U.
21977 1. Nr 38, poz.167, w szczegdlnosci art. 19 ust. 2.

¥ Szerzej M. BERNACZYK, Prawo..., s. 114-117.

' Por. Ibidem, s.112 i n. Taki charakter prawu do informacji nadajg tez inni autorzy,
np. J. TACZKOWSKA-OLSZEWSKA, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie
prawnym, Warszawa 2014, s. 20 i n.

2 Sporzadzona w Rzymie 4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami
nr 3,518 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz. U. 21993 r. Nr 61, poz. 284), w szcze-
golnosci ust. 1: ,Kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje
wolnos¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei
bez ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. Niniejszy
przepis nie wyklucza prawa Panstw do poddania procedurze zezwolen przedsiebiorstw
radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych”.

¥ M. BERNACZYK, Prawo..., s.128.

** Por. M. BALCERZAK, Kategoria jawnosci i prawo do informacji z perspektywy
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia,
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prawo dostepu do informacji. Znalazlo to wyraz miedzy innymi w orze-
czeniu ETPCz. z 14 kwietnia 2009 r. (final 14 lipca 2009 r.) Tarsasag
a Szabadsagjogokért, odnoszonym co prawda do mediéw i pokrewnych
instytucji, gdzie wypowiedziano si¢ jednak na rzecz szerokiego dostepu
do informacji publicznej, znajdujacej si¢ w zasobach panstwa, o ile nie
narusza to prywatnosci osob trzecich®. Z kolei w sprawie Guseva v.
Bulgaria®* doszto w istocie do uksztaltowania nowych standardéw eu-
ropejskich na rzecz rozszerzajacej interpretacji wolnosci otrzymywania
informacji jako prawa do informacji*’.

Natomiast Konwencja o dostepie do dokumentéw urzedowych z 18
czerwca 2009 r. (tzw. konwencja z Tromse)*® moze by¢ jedynie przejawem
pewnych tendencji w odniesieniu do prawa do informacji, nie zostata
ona bowiem jak dotad przyjeta przez wymagang liczbe panstw, ani
ratyfikowana przez Polske. Konwencja ta pozostawia sygnatariuszom
wybdr co do zakresu zwigzania krajowych podmiotéw publicznych obo-
wiazkiem upowszechniania informacji. Jednoczesnie jednak wskazuje,
ze wszystkie dokumenty urzedowe sg co do zasady publiczne i mozna
odmowi¢ dostepu do nich wylacznie ze wzgledu na ochrone innych
praw i uzasadnionych intereséw (preambula). Zgodnie za§ z art. 2 ust. 1
kazda z umawiajacych sie stron zagwarantuje kazdemu na jego zadanie
dostep do dokumentéw urzedowych ktdre rozumiane sg jako wszystkie
dokumenty w dowolnej formie posiadane przez organy administracji
publicznej, bez dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny w odbiurokra-
tyzowanej procedurze (art. 4 ust. 2-3) oraz bez obowiazku wskazywania
powoddéw uzyskania wnioskowanej informacji (art. 4 ust. 1).

XTI: Standardy europejskie, red. C. M1k, Warszawa 2016, w szczegolnosci s. 70 i n.

*  Skarga nr 37374/05. Wyrok z 14 kwietnia 2009 r. Tdrsasdg a Szabadsdgjogokért
p. Wegrom, Baza Orzeczenn ETPC «<HUDOC»; http://hudoc.echr.coe.int., § 26-27 i 35
(dostep 23 sierpnia 2020 r.).

% Wyrok z17 lutego 2015 r. skarga nr 6987/07 opubl. Baza Orzeczen ETPCz «HU-
DOCy»; http://hudoc.echr.coe.int. (dostep 23 sierpnia 2020 r.).

¥ Por. M. BALCERZAK, Kategoria jawnosci..., s. 83-87.

% Por. http://conventions.coe.int./Treaty/. EN/Treaties/Html/205.htm (dostep
23 sierpnia 2020 r.).
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Dla wyktadni prawa do informacji istotne znaczenie majg réwniez
rekomendacje, rezolucje, uchwatly czy decyzje wydawane w ramach
Rady Europy tworzace wspdlne reguly rozumienia i stosowania praw
i wolnosci. Podstawowy charakter ma z tego punktu widzenia rekomen-
dacja Komitetu Ministréw Rady Europy z 25 listopada 1981 r. (R 81/19)*°.
Okreslono w niej bowiem zasady udzielania informacji znajdujacych sie
w posiadaniu wladz publicznych. Wskazano, ze od Zadajacego informacji
(osoby fizycznej czy prawnej) nie mozna domagac si¢ uzasadnienia swo-
jego interesu prawnego. Prawo to ma przystugiwac na zasadzie réwnosci,
decyzja winna by¢ podjeta w rozsadnym czasie, a odmowa winna by¢
uzasadniona z uwagi na ochrong okreslonych débr.

Warto tez zauwazy¢, ze we wspomnianych aktach akcentuje si¢
szerokie pojecie informacji publicznej. Miedzy innymi Komisja Praw
Czlowieka w jednej ze swoich decyzji wyrazita poglad, ze art. 10 EKPC
dopuszcza w okreslonych okoliczno$ciach prawo dostepu do dokumen-
tow, ktdre nie sg publiczne, to znaczy ogolne, oficjalne, administracyjne®.

W Unii Europejskiej prawo do informacji traktowane jest jako podsta-
wowe, o czym $§wiadczy ujecie go w art. 42 Karty praw podstawowych*..
Jest ono przy tym traktowane jako prawo kazdego, przy czym z uwagi
na charakter wspdlnoty dotyczy zaréwno obywatela Unii, jak i osoby
fizycznej i prawnej zamieszkujacej lub majacej swoja siedzibe w panistwie
czfonkowskim*2. Przystuguje kazdemu bez potrzeby uzasadniania swego

¥ Por. T. Jasupowicz, Administracja wobec praw czlowieka, Torun 1986 s. 99
i n. Na te dyrektywe powotal si¢ m.in. TK w wyroku z 16 wrze$nia 2002 r., K 38/01,
«OTK ZU» 5A/2002 poz. 59, wskazujac, ze art. 61 Konstytucji RP czyni zado$¢ jej
postanowieniom.

40" 14 Décision du 3 octobre 1979 sur la requéte 8383/78, X. «Décisions et rapports de
la Commission européenne des droits de ’homme» 17/1980, s. 230, za T. GORZYNSKA,
Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 51.

' Dz.Urz. UE C202/2 27 czerwca 2016 1., poz. 389. Por. art. 42 Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskiej: ,Prawo dostepu do dokumentéw. Kazdy obywatel Unii
ikazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibe
w panstwie czlonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organow
i jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy”.

2 Por. art. 255 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska wprowa-
dzonego Traktatem amsterdamskim z 2 pazdziernika 1997 r., oide.sejm.gov.pl/oide/
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specjalnego interesu. Obejmuje dostep do informacji unijnych, jak i do
informacji sektora publicznego cztonkéw Unii. Przez sektor publiczny
rozumie si¢ przy tym wszystkie ciala publiczne bez wzgledu na ich
forme prawna, o ile sg ustanowione przez wladze publiczne i wykonuja
zadania publiczne. Do sektora tego naleza tez sady*. Zagadnienie do-
stepu do informacji publicznej UE znalazlo réwniez odzwierciedlenie
w uchwalonym przez Parlament Europejski 6 wrzesnia 2001 Kodeksie
Dobrej Administracji (a wlasciwie dobrej praktyki administracyjne;j)
wart. 22123*. W jego $wietle dostep do dokumentéw urzedowych wy-
korzystywanych przez administracje publiczng stanowi istotny element
prawa do dobrej administracji, rozumianego jako zesp6t zasad prawnych
odnoszacych si¢ do dziatan administracji publicznej*.

Mozna przy tym zauwazy¢ dominacje szerokiego podmiotowego
traktowania informacji publicznej w dokumentach unijnych. I tak na
podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 30 maja 2001 w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji*® przewidywany dostep od-
nosi si¢ nie tylko do dokumentéw sporzadzanych przez dane instytu-
cje, ale i przez nie otrzymywanych. Takze na tle dyrektywy 2003/98
WE, Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r. w sprawie

images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_19.pdf (dostep 23 sierpnia
2020 r.). Zostal on zastgpiony art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE C z 7 czerwca 2016 r., poz. 47), w ktérym wprowadzono generalnie
zasade otwartosci, okreslono jej funkcjonowanie w celu wspierania dobrych rzadow
i zapewnienia uczestnictwa spoteczenstwa informacyjnego.

* Szerzej nt M. Jadkowska, Dostep do informacji publicznych. .., s. 10-12.

# Por. J. SWIATKIEWICZ, Europejski kodeks dobrej administracji (wprowadzenie,
tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administra-
cyjnych), Warszawa 2007.

> B. OPALINSKI, Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym
i prawie Unii Europejskiej, [w:] Dostep do informacji publicznej. Praktyczne wskazowki
w Swietle obowigzujgcych przepisow i orzecznictwa, red. P. SZUSTAKIEWICZ, Warszawa
2014, s.17.

¢ Dz.UrzWE L z 31 maja 2001 r. Nr 145, poz. 43 ze zm. Por. pkt 10 preambuly
iart. 2 pkt 3.
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ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®” poje-
cie dokumentu traktowane jest szeroko. Obejmuje bowiem wszelkie
posiadane przez organy sektora publicznego przejawy dziatan, faktow
lub informacji - oraz wszelkie kompilacje takich dzialan, faktéw lub
informacji — niezaleznie od zastosowanego w tym celu $rodka (pkt 11
preambulyiart. 2 pkt 3). Co prawda zauwaza si¢, Ze wskazana dyrektywa
obejmuje jedynie ponowne wykorzystanie informacji sektora publicz-
nego, i jak okreslono w jej art. 1 pkt 3 nie ogranicza dotychczasowych
zasad dostepu do informacji. Bronigc si¢ przed zarzutem braku jej imple-
mentacji strona rzgdowa wskazywata jednak na zwigzki miedzy u.d.i.p.
a dyrektywa. Polski rzad podkreslal bowiem, ze kazdy kto uzyskat do-
step do informacji sektora publicznego w Polsce, w konsekwencji tego
automatycznie ma prawo do ich ponownego wykorzystania*®. Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE w wyroku z 27 pazdziernika 2011 roku® uznal, ze
takie podejécie nie jest wystarczajace, gdyz sa to dwa odrebne prawa,
a przepisy ustawy z 2001 r. nie zawierajg zadnej wskazowki, Ze znajduja
one réwniez zastosowanie do ponownego wykorzystania informacji sek-
tora publicznego, stad nie moga one stanowi¢ prawidlowej transpozycji
dyrektywy (por. pkt 54-56 wyroku). Jednakze argumentacja stosowana
przy tej sprawie przez rzad polski oznacza w istocie aprobowanie przez
nasz kraj szerokiego unijnego pojecia dokumentu na tle ustawy o do-
stepie do informacji publiczne;j.

Na rzecz szerokiego ujecia informacji publicznej przemawia tez argu-
ment prawnoporéownawczy. Ogranicze si¢ przy tym jedynie do pewnej
ogolnej oceny. W tym zakresie zostaly bowiem przeprowadzone przez
Michala Bernarczyka bardzo obszerne badania w ramach projektu

¥ Dz.Urz.UE L z 31 grudnia 2003 r. Nr 345, poz. 90 z uwzglednieniem zmian
dokonanych dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37 UE z 26 czerwca
2013 r. zmieniajacg dyrektywe 2003/98 WE w sprawie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego (Dz.Urz.UE. L 175 z 27 czerwca 2013 r., s. 1).

8 T. GORZYNSKA, Prawna regulacja ponownego wykorzystywania informacji
publicznych, [w:] Gtowne problemy...., s. 260-261.

4 Sprawa C-362/10, Wyrok TSUE z 27 pazdziernika 2011 r. Komisja Europejska
p. Rzeczypospolitej Polskiej, http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?doc
id=111941&mode=req&pagelndex=1&dir=&occ=first&part=1&text=&doclang=PL&
cid=15949264 (dostep 23 sierpnia 2020 r.).
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badawczego: Prawo do informacji i wolno$¢ pozyskiwania informacji
we wspolczesnym panstwie demokratycznym. Analiza prawnoporéw-
nawcza’’, w wezszym za$, obejmujacym poza standardami miedzynaro-
dowymi i unijnymi jedynie Francje, Niemcy, Wegry i Wielka Brytanie,
w ramach grantu Narodowego Centrum Nauki ,,Gléwne problemy
prawa do informacji w $wietle prawa i standardéw miedzynarodo-
wych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej”, N N110
129540 uzyskanym przez zespot PAN®. Podobnie w ramach projektu
badawczo-rozwojowego Nr DOBR/0075/R/ID 2/2013/03 realizowanego
na rzecz bezpieczenistwa i obronnosci panstwa, wspolfinansowanego
przez Naukowe Centrum Badan i Rozwoju ,,Model regulacji jawnosci
ijej ograniczen w demokratycznym panstwie prawnym”, w ramach prac
podzespolu pod kierunkiem Cezarego Mika, badaniem objeto poza
standardami mi¢dzynarodowymi i unijnymi systemy REN, Francji,
Wrtoch, Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych?. Ich wyniki zostaly
przedstawione w odpowiednich opracowaniach, to jest powolywanej
juz pracy M. Bernaczyka, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na
swiecie oraz monografii Gtowne problemy prawa do informacji w swietle
prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich i wybranych paristw
Unii Europejskiej pod red. G. Sibigi, a takze XI tomie pracy Jawnos¢ i jej
ograniczenia, Standardy europejskie pod red. C. Mika. Wskazuja one co
prawda na réznorodnos¢ krajowych rozwigzan systemowych, dostrze-
gaja w nich jednak takze pewne ogélne tendencje. Jak zauwaza bowiem
M. Bernaczyk charakterystyczna w tym zakresie jest fala demokratyzacji
konica lat 90. XX w., ktéra objeta kraje Europy Srodkowo-Wschodniej
a takze panstwa Ameryki Lacinskiej i Afryki. Wyksztalcita ona pewne
ogodlne standardy. Stad jego zdaniem wyktadnia art. 61 polskiej Kon-
stytucji RP, a co za tym idzie przepiséw u.d.i.p. musi uwzglednia¢ kon-
tekst zewnetrzny i standardy wypracowane w skali §wiatowej*. Z kolei
Grzegorz Sibiga podkresla, ze badane ustawy, ksztaltujac réznorodne

50

Obejmujacym zaréwno USA, jak i Meksykanskie Stany Zjednoczone, szereg
krajow europejskich, a w ramach Azji, Indie i Japonig, por. M. BERNACZYK..., 5. 137-244.
' Por. Glowne problemy..., red. G. SIBIGA, w szczegdlnosci, s. 88-92 orazs. 96 in.
2 Jawno$¢ i jej ograniczenia, XI: Standardy europejskie, red. C. MIK, s. 95-280.
% M. BERNACZYK, Prawo..., s. 245-246.
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stosunki informacyjne w relacjach jednostka — panstwo, w sposob kom-
pleksowy reguluja jednak zasady i tryb realizacji prawa do informacji
wobec wladzy publicznej*. Inni autorzy projektu zauwazaja przy tym,
ze wiele panstw gwarantuje dostep do dokumentéw posiadanych przez
organy publiczne®, a jak zauwaza G. Sibiga, zakres przedmiotowy prze-
pisow dostepowych nastepuje co do zasady w nawigzaniu do podmio-
tow objetych mocg przepisow, ktore dysponuja informacja i ktérych ta
informacja dotyczy*®. Jezeli przyjmuje si¢ w nich ograniczenie dostepu
do dokumentu otrzymanego od osoby trzeciej, to ograniczenie takie
ma wyrazng podstawe ustawowa®”’. Na roznorodnos¢ regulacji krajo-
wych wskazuje tez zespot pod kierunkiem C. Mika®®. W ramach tego
samego grantu Grazyna Szpor podkresla jednak, ze to zréznicowanie
porzadkow prawnych panstw Unii Europejskiej, korygowane jest przy
razacych odstepstwach poprzez orzecznictwo TSUE®.

We wskazanych wyzej standardach nie wyznaczono co prawda w spo-
sob bezwzgledny pojecia i przedmiotu informacji publicznej, jednakze
traktowanie dostepu jako prawa czlowieka, zaréwno w §wiatowych jak
i regionalnych systemach ochrony praw, podkreslanie jego prawno-
-naturalnego rodowodu, przemawia, moim zdaniem, na rzecz szero-
kiego rozumienia udost¢pnianej przez podmioty publiczne informacji.
Wskazuje na to C. Mik, przeprowadzajacy w ramach projektu oceng tych
regulacji z perspektywy standardéw miedzynarodowych, europejskich
i krajowych wybranych panstw. Zauwaza on przy tym, ze w standardach
miedzynarodowych prawo dostepu do informacji oparte jest na zasa-
dzie maksymalnej jawnosci, a wigc domniemaniu, ze wszystkie infor-
macje powinny by¢ dostepne, chyba ze istniejg legitymowane powody

**  G. S1BIGA, Wprowadzenie, [w:] Glowne problemy..., s. 4.

> Por. B. FISCHER, A. PIsKkORZ-RYN, Wyspecjalizowany organ do spraw dostepu do
informacji o charakterze publicznym w wybranych krajach UE, [w:] Glowne problemy...,
s. 149-150.

% G. SIBIGA, Zakres stosowania przepisow dostepowych, [w:] Glowne problemy...,
s.15in.

7 Np. we Francji, por. P. FAJGIELSKI, Prawne ograniczenia dostgpnosci informacji,
[w:] Glowne problemy..., s. 140.

8 Por. Jawnos¢ i jej ograniczenia, X1: Standardy europejskie..., s. 95-280.

¥ G. SzPOR, Jawnos¢ i jej ograniczenia, 1: Idee i pojecia, Warszawa 2016, s. 27.
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uzasadniajgce zachowanie tajemnicy. Udostepnieniu powinny podlega¢
zatem wszystkie informacje, bez wzgledu na ich zrédlo, postaé w jakiej
sg przechowywane czy date powstania®. Stad wynikajg, zdaniem tego
autora, pewne zalecenia dotyczace tresci regulacji dla strony polskiej.
Ustawa powinna bowiem statuowac prawo jednostki dostepu do in-
formacji jako prawo czlowieka a takze zasad¢ wyznaczajacg standard
funkcjonowania wladz publicznych. Informacje objete zasada jawno-
$ci powinny by¢ rozumiane szeroko, obejmujac wszystkie informacje
publiczne i prywatne, z poszanowaniem jednak prawa do prywatnosci,
niezaleznie od formy i formatu®.

Na to szerokie rozumienie prawa do informacji publicznej a w konse-
kwencji pojecia takiej informacji, w $wietle standardéw migdzynarodo-
wych zwrdcit takze uwage polski Trybunal Konstytucyjny. W wyroku
z 20 maja 2006 r. (K17/05)* wskazal bowiem ze: ,Wyrazna tendencja
charakterystyczng dla orzecznictwa i regulacji europejskich jest w tym
wzgledzie dazenie do zagwarantowania mozliwie szerokiego dostepu
do informacji publicznych, poniewaz stanowi on istotng gwarancje
transparentnosci zycia publicznego w demokratycznym panstwie”.

3. STANDARDY KONSTYTUCYJNE

O ile standardy migdzynarodowe i unijne moga mie¢ dodatkowe
znaczenie jako argument na rzecz szerokiego podmiotowego ujecia
informacji publicznej i prawa dostepu do niej, o tyle standardy wynika-
jace z Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.* odgrywaja tu bezposrednia
role. Polska nalezy bowiem do tej grupy krajéow w ktérych prawo do-
stepu do informacji publicznej zostalo uregulowane w ustawie zasad-
niczej. Zgodnie za$ z art. 8 Konstytucji jest ona najwyzszym prawem

8 Tak C. MIK, Zasada jawnosci i jej ograniczenia w demokratycznym panstwie
prawnym w Swietle standardow miedzynarodowych, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia...,
X1, s. 27.

8 C.MIK, op. cit., s. 35.

82 «OTK-A» 3/2006, poz. 30, pkt 2.3. Wnioski.

6 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.
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Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio, chyba
ze Konstytucja stanowi inaczej. Stad jeszcze przed wejsciem w Zycie
u.d.i.p. NSA uznawal prawo obywateli do informacji publicznej w opar-
ciu o art. 61 Konstytucji RP*.

Przy interpretacji pojecia informacji publicznej na tle art. 1 u.d.i.p.
nalezy zatem zgodnie z wykladnig prokonstytucyjna siega¢ do przepisow
ustawy zasadniczej. W orzecznictwie podkresla sie przy tym szczegolne
znaczenie art. 61 ust.1i 2 Konstytucji RP®, ktéry wyznacza zakres pod-
miotowy i przedmiotowy informacji udzielanej w ramach dostepu. Na
podstawie art. 61 ust. 4 Konstytucji RP - ustawy - a w odniesieniu do
Sejmu i Senatu ich regulaminy mogly bowiem jedynie okresla¢ tryb
udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 11 2%.

Znaczenie art. 61 Konstytucji RP w zakresie prawa do informacji
publicznej a w konsekwencji pojecia tej informacji, dostrzegat tez Try-
bunal Konstytucyjny. Jak stwierdzil w wyroku z 16 wrze$nia 2002 r.
(K 38/01)%, analiza art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji RP wskazuje: ,,iz zakres
okreslonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacz-
nej mierze przez samg Konstytucje. Przepisy te okreslaja bowiem jakie
uprawnienia wigzg si¢ z obowiazywaniem tego prawa oraz wskazuja,
na jakie podmioty nalozony jest obowiazek podjecia takich dziatan, aby
to prawo obywatelskie moglo by¢ zrealizowane”. Nie oznacza to braku
mozliwosci dookreslania w ustawach tych regulacji, w tym tresci infor-
macji i sposobdw jej pozyskiwania, ale z zastrzezeniem zasad wyktadni

¢ Por. wyrok NSA z 8 listopada 2000 r., IT SA 1077/00. Podobnie w wyroku
z 30 stycznia 2002 r., IT SA 717/01, «Wokanda» 7-8/2002, s. 68, podkredlil, ze przed
wejsciem w zycie u.d.i.p. ,przepis art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. mdgl by¢ samodzielng
podstawsg zadania udzielenia informacji o dziatalno$ci organéw gminy”.

% Por. jako pierwsze w tym zakresie powolywane juz wyroki NSA z 30 pazdzier-
nika 2002 r. IT SAB 181/02, II SA 1956/02 «Lex» nr 78062 i IT SA 2036-2037/02.

% Podkreslala to M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych..., s.17-20, czy
w artykule Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje..., s. 69.Na szerokie ujecie infor-
magcji publicznej w Konstytucji RP mimo braku w niej definicji tego pojecia zwraca
uwage tez A. SYRYT, Publicznoprawne ograniczenia jawnosci w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego - klasyfikacja, analiza, ocena, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia,
1V: Znaczenie orzecznictwa, red. M. JASKOWSKA, Warszawa 2014, s. 285.

7 «OTK ZU» 5A/2002, poz. 59.
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prokonstytucyjnej. Uzupelniajace regulacje ustawowe nie moga zatem
naruszac samej zasady®®. W sposdb wyrazny odwotal sie przy tym do
podmiotowego ujecia informacji publicznej Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 13 listopada 2013 r. (P25/12)%°, mimo nastepnego wylaczenia
z jej zakresu tzw dokumentéw wewnetrznych.

Zgodnie z wykladnig prokonstytucyjng art. 1 ust. 2 u.d.i.p. nalezy
wiec co do zasady szeroko rozumie¢ przedmiot prawa do informacji
publicznej (dostepu do tego prawa), a wiec pojecia informacji publiczne;.
Laczy sie go bowiem z wszelka dzialalnoscig organéw witadzy publicznej
oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne. Ograniczenie dotyczy jedynie
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa. Uzasadnia to szerokie podmiotowe trak-
towanie pojecia informacji publicznej na tle art. 1 ust. 2 u.d.i.p.

Za takim szerokim podmiotowym ujeciem przemawiajg takze do-
datkowe argumenty konstytucyjne. Dostep obywateli do informacji
przewiduja bowiem obok art. 61 takze inne przepisy, w tym art. 51 ust.
3 (prawo dostepu osoby do dotyczacych jej urzedowych dokumen-
tow i zbioréw danych) oraz art. 74 ust. 3 (prawo do informacji o stanie
i ochronie srodowiska)”. Odnoszg si¢ one do okreslonej kategorii infor-
macji publicznych. Istotna role, zdaniem Michata Bernaczyka odgrywa
jednak w tej mierze art. 54 ust. 1 podkreslajacy wolno$¢ pozyskiwania
irozpowszechniania informacji, a takze art. 30 i 31 ust. 1. Jego zdaniem
te wlasnie przepisy stanowig podstawe do szerszego konstytucyjnego
uzasadnienia prawa do informacji, ktore obecnie staje sie anachroniczne
w stosunku do standardéw migdzynarodowych”. Stad, zdaniem tego
autora, zgodnosci ze standardami nalezy poszukiwac wart. 54 ust.1 Kon-
stytucji RP, a art. 61 traktowac jedynie jako uprawnienie instrumentalne

% Podobnie z odwolaniem si¢ do tegoz wyroku orzekl TK w wyroku z 20 maja

2006 r., K17/05, «OTK-A» 3/2006, poz. 30.
¥ «OTK-A» 8/2013, poz.122.
70 Zwraca na to uwage K. Miksa, Konstytucyjnosé..., s. 89.
71 M. BERNACZYK, Prawo..., s. 277-283.
72 Ibidem, s. 276.
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stuzace ochronie wolnosci informacji. Nalezy zatem postrzegac art. 61
Konstytucji RP gtéwnie przez pryzmat zasady wolnosci, tj. art. 31 ust. 1,
atakze art. 30. W takim rozumieniu art. 61 nie jest Zrédlem normy kre-
ujacej prawo do informacji, lecz kolejnym przejawem uznania swobody
wolnosci informacyjnej jednostki w stosunkach z publicznoprawnymi
posiadaczami danych”. Nie wyklucza to pewnych réznic migdzy prawem
do uzyskania informacji a wolnoscig jej rozpowszechniania. Jak pod-
kreslit bowiem TK w wyroku z 20 marca 2006 r. (K 17/05)™: ,,Gwarancje
konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do informacji (art. 61) nie moga
by¢ w pelni utozsamione z prawem okreslonym w art. 54 Konstytu-
cji, zapewniajacym wolno$¢ wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji. Zakresy tych przepiséw czesciowo sie
krzyzuja, jednakze wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechnienia informa-
cji jest ujeta szerzej niz prawo z art. 61 Konstytucji. Nie kazda bowiem
informacja, ktéra zgodnie z wolnoscia ujeta w art. 54 Konstytucji moze
by¢ pozyskana i rozpowszechniona, w tym takze odnoszaca si¢ do sfery
prywatnej osoby, moze by¢ uznana za informacje, co do ktorej istnieje
po stronie danego organu wladzy publicznej obowigzek ujawnienia,
skonkretyzowany w ustawie o dostepie do informacji”.

W konsekwencji prawa i wolnosci moga mie¢ rézny punkt odniesie-
nia. Niektdre z nich dotycza bowiem kazdych informacji, w tym pub-
licznych (art. 54), niektdre za$ jedynie informacji publicznych (art. 61),
albo nawet okreslonego rodzaju takich informacji (art. 51 ust. 3iart. 74
ust. 3). Z uwagi jednak na art. 30 i 31 ust. 1 zawsze ich przedmiot musi
uwzglednia¢ wskazane dyrektywy konstytucyjne. One za$ przemawiajg
na rzecz szerokiego ujmowania informacji o ktérych mowa w art. 61,
ktore okreslam jako informacje publiczne.

Zblizone ujecie prawa do informacji publicznej na tle Konstytucji RP
reprezentuja takze inni autorzy. I tak Joanna Taczkowska-Olszewska
wskazuje, ze dostep do informacji jest zaréwno sktadnikiem wolnosci,
jak i praw chronionych konstytucyjnie”. Aleksandra Syryt zwraca z kolei

73 Ibidem, s. 277-283.
7 «OTK-A» 3/2006, poz.30.
7 J. TAcZKOWSKA-OLSZEWSKA, Dostep..., s. 69-87
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uwage, ze prawo to powinno by¢ rozpatrywane rowniez na tle zasad
ustrojowych, takich jak zasada suwerennosci narodu (art. 4 Konstytucji
RP) czy zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP)".

Wszystko to wplywa na szeroki zakres prawa do informacji publicz-
nej, na tle ustawy zasadniczej RP i w konsekwencji informacji publicznej,
ktéra moze by¢ w ramach tego prawa udostepniana. Ujecie takie jest
przy tym $wiadomym dzialaniem ustrojodawcy, wyrazonym w wielu
przepisach Konstytucji RP. Wynika z nich, ze jawnos¢ zycia publicznego
zostata uznana za jedng z gwarancji prawidtowego funkcjonowania
panstwa, a takze wazny element kontroli spofecznej”.

4. ZACHOWANIE WEWNETRZNE] SPOJNOSCI USTAWY O DOSTEPIE DO
INFORMAC]JI PUBLICZNEJ. ARGUMENTY CELOWOSCIOWE

Za okresleniem podmiotowym informacji publicznej przemawiaja tez
inne argumenty. Nalezy bowiem dokonywac¢ takiej wykladni przepiséw
ustawowych, aby zapewni¢ ich wzajemng spdjnosé. Tymczasem stoso-
wanie przedmiotowej, waskiej definicji informacji publicznej cechuje
wewnetrzna niekonsekwencja. Charakter sprawy nie zmienia si¢ bowiem
w jej toku. Postugujacy si¢ za$ definicja przedmiotowa wytaczaja z jej
zakresu sprawy indywidualne, prywatne, mimo ze znalazty si¢ one w za-
kresie dzialania podmiotéw publicznych. Jednoczesnie decyzje, wydane
w sprawach indywidualnych w zwigzku z regulacjg art. 6 pkt 4a u.d.i.p.
majg wyraznie walor informacji publicznej. Podobnie skargi i wnioski
zwigzane s z funkcjami czy to panstwa, czy to jednostek wykonujacych
zadania publiczne, watpliwe staje si¢ zatem wylaczanie ich spod zakresu
pojecia informacji publicznej, jak przyjeto w powolywanym juz wyroku
NSA z 9 lipca 2019 r. (I OSK 2419/17).

Przy ujeciu przedmiotowym niezbyt konsekwentne staje sie jed-
noczes$nie stosowanie art. 5 u.d.i.p., ktory stanowi podstawe odmowy

7 A.SYRYT, Publicznoprawne..., s. 287-288.
77 K. MIKksa, Konstytucyjnosc..., s. 97.
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udzielenia informacji publicznej wlasnie z uwagi na ochrone prywatno-
$ci jednostki. Wywoluje to pewne negatywne skutki. Podejscie przed-
miotowe pozwala bowiem organom w razie negatywnego nastawienia
do wnioskodawcy unikaé¢ w przypadku odmowy udoste¢pnienia infor-
macji formy decyzji administracyjnej. Sady administracyjne zajmuja
bowiem jednolite stanowisko, ze: ,,Artykul 16 ust. 1 u.d.i.p. ma zastoso-
wanie tylko wowczas, gdy konieczna jest odmowa udzielenia informacji,
a spelniony jest warunek przedmiotowy - informacja ma charakter
informacji publicznej i podmiotowy — podmiot jest zobowigzany do
udzielenia informacji lub gdy konieczne jest umorzenie postepowania.
Niedopuszczalne jest wydanie decyzji odmownej, gdy zadana informacja
nie jest informacja publiczng w rozumieniu komentowanej ustawy. Jej
przepisy nie znajduja bowiem wéowczas zastosowania, a tym samym nie
moze by¢ stosowany art. 16 u.d.i.p.””%. Nie zawsze za$ w takim przypadku
skuteczna bedzie skarga na bezczynno$¢, nie przyniesie ona bowiem
rezultatu w przypadku skladu opowiadajacego sie za waskim rozumie-
niem informacji publicznej.

Powoduje to takze, ze wyroki sagdéw administracyjnych sa niekiedy
wewnetrznie sprzeczne. I tak w wyroku WSA w Gliwicach z 12 czerwca
2019 r. (III SA/GI 442/19)”° utozsamiono brak przymiotu informacji
publicznej z istniejagcymi ustawowymi ograniczeniami w zakresie jej
udostepnienia, odwolujac si¢ jednoczesnie do tresciart. 5 u.d.i.p. W po-
dobnej sprawie w wyroku WSA w Gdansku z 3 lipca 2019 r. (II SA/Gd
133/19)* zaliczono z kolei informacje dotyczace wydatkowania konkret-
nych sktadnikéw wynagrodzen osdb nie petnigcych funkcji publicznych
do informacji publicznych, udzielanych jednak na innych zasadach, co
powoduje, Ze nie ma potrzeby wydawania w sprawie decyzji administra-
cyjnej, wystarczy pismo informujgce. Podobna sprzeczno$¢ orzecznictwa
dotyczy takze innych spraw, na przyklad opinii sporzadzonych na uzy-
tek organu administracji publicznej. I tak przyktadowo w wyroku NSA
z13 stycznia 2011 r. (I OSK 1855/10) wskazano, ze opinia prawna stanowi

78 Tak przyktadowo wyrok WSA w Poznaniu z 23 stycznia 2020 r. I SA/Po 690/19,
«Lex» nr 2775505.

7 «Lex» nr 2697064.

80 «Lex» nr 2692359.
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informacje publiczna, jezeli stuzy do realizacji zadan publicznych, np.
zorganizowania konkursu celem obsadzenia stanowiska w szkole wyz-
szej, podczas gdy w innych orzeczeniach zaliczono opinie do informacji
publicznej, o ile zyskaty one walor oficjalnosci®.

Podkresli¢ tez nalezy, ze takie waskie ujecie rozbija spdjnos¢ dotych-
czasowego orzecznictwa odnoszacego si¢ do jawnosci zycia publicznego.
Przyjmowanie szerokiego pojecia informacji prostej zwigzane byto bo-
wiem jednocze$nie z okreslong koncepcja informacji przetworzonej,
informacji technicznej, czy dokumentu wewnetrznego, badz naduzycia
prawa. Godzono si¢ zatem na pewne ograniczenia, mimo krytyki wyra-
zanej niekiedy w tym zakresie w doktrynie®?, z uwagi na przyjmowane co
do zasady szerokie prawo dostepu do informacji publiczne;j. Jego waskie
okreslenie, a w konsekwencji waskie traktowanie informacji publicznej
stanowigcej przedmiot takiego prawa, przy pozostawieniu przyjetych
wczesdniej restrykcji, nadmiernie zaweza zasade jawnosci, i moze uczynic¢
z niej instytucje kadtubowa.

Odwolywanie sie do przedmiotowego ujecia informacji publicznej
w orzecznictwie moze tez wywola¢ dalsze niekorzystne skutki. Jak
dotad bowiem ustawodawca akceptowal w toku prac i dyskusji legisla-
cyjnych szerokie, wynikajace z wyrokéw sadéw administracyjnych, po-
jecie informacji publicznej. Czwarta wersja rzagdowego projektu ustawy
o0 jawnosci zycia publicznego definiuje zatem te informacje w art. 2 pkt
2 jako informacje o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb
pelnigcych funkcje publiczne, informacje o dziatalnosci organéw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego a takze innych 0sdb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie w jakim wykonuja one zadania wladzy
publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem skarbu
panstwa®. W uzasadnieniu do projektu wskazuje si¢ przy tym, ze w za-
kresie dostepu do informacji powiela on dotychczasowe rozwigzania.

81 Por. wyrok NSA z 24 stycznia 2018 r.  OSK 319/16 i zdanie odregbne do niego.

82 Por. w szczegdlno$ci M. BERNACZYK, Prawo..., s. 368-372, czy A. KORZENIOWSKA-
-PoLAK, Postgpowanie z wniosku o udostepnienie informacji publicznej przetworzonej,
«KPP» 12.3/2012, 5. 109 i n., w szczegdlnosci s. 122.

8 Por. www.jawnosc.pl/wp-content/uploads/2018/01/wersja-IV-8-stycznia-2018-1.
pdf (dostep 23 sierpnia 2020 r.).
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Prace legislacyjne jednak nadal trwaja. Samoograniczanie si¢ orzecz-
nictwa w kwestiach jawnos$ci wywota¢ moze zatem zmiang¢ nastawienia
prawodawcy na rzecz wiekszych restrykcji prawa informacyjnego.
Jednocze$nie takie ujecie moze wywota¢ glebsze skutki z punktu
widzenia ograniczenia zasady jawnosci, niz te, ktoére odnoszg sie tylko
do dostepu do informacji publicznej. Mimo pewnych odmiennosci
przepisy o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego
opieraja sie bowiem na systemach dostepu obowigzujacych w pafistwach
cztonkowskich i nie moga naruszac tych zasad. Istnieje zatem pewien
zwigzek miedzy informacja publiczng, uzyskiwang na podstawie u.d.i.p.
ainformacjg sektora publicznego, udzielang w trybie ustawy z 25 lutego
2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®.
Stad podkresla sie, ze z wyjatkiem informacji stanowigcych zasdb bi-
blioteczny, archiwalny i muzealny ponownemu wykorzystaniu moze
podlega¢ tylko informacja publiczna®. Brak jest co prawda w tej mierze
jednolitosci. Pojawiajg sie¢ bowiem takze wyroki traktujace te pojecia
jako calkowicie autonomiczne®. Nie rzutuje to jednak na ostateczny
wynik. Niezaleznie od przyjetej w tym zakresie koncepcji za decydujacy
dla kwalifikacji informacji do informacji sektora publicznego uznaje
sie bowiem wytworzenie jej w ramach ,dzialania zdeterminowanego
prawnie i bezposrednio ukierunkowanego na realizacje¢ interesu pub-
licznego, to jest dzialania bedacego podstawowa cecha zachowan ad-
ministracji publicznej realizujacej zadania publiczne, ktéra powinna
ona realizowa¢ niezaleznie od tego, czy ustawodawca wyraznie na taki

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1446, dalej: u.p.w.

% Por. wyroki WSA w Warszawie z 25 pazdziernika 2016 r., Il SAB/Wa 599/16; z 22
listopada 2016 r., Il SAB/Wa 586/16; z 21 grudnia 2016 r., Il SAB/Wa 465/16; z 5 stycznia
2017 r., IT SAB/Wa 598/16; z 11 stycznia 2017 r., Il SAB/Wa 550/16; z 17 stycznia 2017 r.,
11 SAB/Wa 627/16; 2 30 marca 2017 r., Il SA/Wa 1873/16 i I1 SA/Wa 1819/16; z 6 kwietnia
2017 r., Il SAB/Wa 565/16; z 7 kwietnia 2017 r., Il SAB/Wa 593/16; wyroki WSA w Lub-
linie z 21 czerwca 2018 r., Il SAB/Lu 33/18 1 34/18 czy wyrok NSA z 12 kwietnia 2019 .,
1 OSK 1614/17, «Lex» nr 2664621; wyrok NSA z 16 kwietnia 2019 r., 1 OSK 1719/17, «Lex»
nr 2657145; wyrok NSA z 11 czerwca 2019 r., I OSK 1921/17, «Lex» nr 2714324.

8 W szczegdlnoséci wyrok z 14 maja 2019 I OSK 1851/17, «Lex» nr 2698561.
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obowigzek wskazuje™. Stad bez wzgledu na to, czy traktuje si¢ te pojecia
jako cze$ciowo zachodzace na siebie, czy tez autonomiczne, wywotuje
to podobne skutki zawezajace.

W konsekwencji ograniczajace podejscie do informacji publicznej
i prawa dostepu do niej wplywa na dwa prawa informacyjne, prawa
dostepu i prawa do ponownego wykorzystania. Przy tym w odniesie-
niu do prawa do ponownego wykorzystywania informacji nastepuje to
w sposob bezposredni, gdy dostrzega sie zwiazek miedzy informacja
publiczng a informacja sektora publicznego czy posredni, gdy traktuje
sie te pojecia jako autonomiczne. Prowadzi to bowiem m.inn. do wyla-
czenia z jej zakresu dokumentéw wewnetrznych czy $cisle technicznych,
podobnie jak przy informacji publicznej®. Juz samo to ograniczenie,
jak wskazywalam uprzednio, budzi zastrzezenia doktryny. Jezeli na to
nalozg si¢ dodatkowe tendencje charakterystyczne dla przedmiotowego
ujmowania informacji publicznej, zwigzane z waskim rozumieniem
sprawy publicznej, a przy ponownym wykorzystywaniu informacji,
waskim ujeciu interesu publicznego®, to skutki moga by¢ dalekosiezne.
Poniewaz obszar ponownego wykorzystywania informacji objety jest
normalizacja prawa UE, moze to w konsekwencji doprowadzi¢ do naru-
szenia prawa unijnego. Pojecie informacji sektora publicznego wyznacza
bowiem art. 2 ust. 1 u.p.w., a ten oparty jest na pojeciu dokumentu,
ktéry wedlugart. 2 pkt 3 dyrektywy obejmuje wszelkie posiadane przez
organy sektora publicznego przejawy dzialan, faktéw lub informacji.
Zbyt waskie pojecie informacji publicznej przenoszone na grunt u.p.w.
moze zatem prowadzi¢ w istocie do ograniczenia zasad ponownego

8 Por. wyrok z 14 maja 2019 r., I OSK 1851/17, «Lex» nr 2698561, oraz wyrok NSA
z 16 kwietnia 2019 r., I OSK 1719/17, «Lex» nr 2657145, czy wyroki NSA z 26 kwietnia
2019 r., 1 OSK 1818/17, I OSK 1819/17, I OSK 1821/17, «Lex» nr 2685217, czy wyrok NSA
z 11 czerwca 2019 r., I OSK 1820/17, «Lex» nr 2699933; wyrok NSA z 1 sierpnia 2019,
1 OSK 2270/17, «Lex» nr 7333493.

8 Por. wyrok NSA z 1 sierpnia 2019 r., I OSK 2270/17, «Lex» nr 7333493,

8 Taka mozliwo$¢ sugeruje w uzasadnieniu wyrok NSA z 12 kwietnia 2019 r.,
1 OSK 1614/17, «Lex» nr 2664621 czy wyrok NSA z 11 czerwca 2019 r. I OSK 1899/17.
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wykorzystania, a to z kolei moze wywola¢ okreslone konsekwencje
z punktu widzenia regulacji unijnych®.

5. WNIOSKI

W orzecznictwie sadéw administracyjnych po etapie szerokiego uj-
mowania informacji publicznej na tle art. 1 ust. 1 u.d.i.p. zaczely pojawiaé
sie wyrazne tendencje do jej zawezania. S3 one wynikiem pewnych
okolicznosci obiektywnych, jak i przyczyn subiektywnych. Znajduja
wyraz m. inn. w coraz czgstszym odwotywaniu sie do waskiego przed-
miotowego ujecia informacji publicznej, bazujacego na pojeciu sprawy
publicznej z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., wykladanego w oderwaniu do tresci
art. 61 Konstytucji RP. Takie podejscie uwazam za istotne ograniczenie
zasady jawnosci, nie znajdujace przy tym glebszego uzasadnienia. Za
szerokim pojeciem informacji publicznej w $wietle art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
przemawiaja bowiem, co staralam si¢ wykaza¢ w artykule, standardy
miedzynarodowe, konstytucyjne oraz wewnatrzsystemowe. Standardy
miedzynarodowe nie wyznaczaja przy tym co prawda bezposrednio
przedmiotu udostepnianych informacji, jednakze wystepujaca na ich
tle tendencja jest poszerzanie a nie ograniczanie zakresu prawa do in-
formacji publicznej, w tym jej zakresu przedmiotowego. Podkresla sie tu
prawno-naturalny rodowéd prawa do informacji, ktore jest traktowane
jako podstawowe prawo czlowieka, co w konsekwencji rzutuje takze na
szerokie rozumienie informacji publicznej. Za szerokim ujeciem prze-
mawiajg tez wyraznie rozwigzania polskiej Konstytucji. Stad wszelkie
ograniczenia w tej mierze musza by¢ zaréwno zgodne z dopuszczalnymi
w $wietle konstytucji wyjatkami, jak i nie moga naruszac samej zasady.
Zmiana w tym zakresie, na rzecz waskiego ujmowania informacji pub-
licznej wymagataby zatem zmiany konstytucji, i to nie tylko jej art. 61.
To za$ naruszaloby standardy zewnetrzne. Jednoczesnie przedmiotowe

% Na zwigzane z tym niebezpieczenstwa wskazuje M. JASKkowska, Ponowne
wykorzystanie informacji sektora publicznego w Swietle orzecznictwa sqdéw admini-
stracyjnych a zasada transparentnosci wltadz publicznych, [w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, red. J. JAGIELSKI i M. WIERZBOWSKI, Warszawa 2018, s.143-151.
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ujecie informacji publicznej prowadzi do wewnetrznej niespojnosci
samej ustawy o dostepie do informacji publicznej, jak i moze wywola¢
dalekosiezne skutki w odniesieniu do ustawy o ponownym wykorzy-
stywaniu informacji sektora publicznego.

O POJECIU INFORMACJI PUBLICZNE]J RAZ JESZCZE
Streszczenie

Na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej sformuto-
wano w literaturze i orzecznictwie dwa sposoby ujmowania informacji
publicznej, podmiotowe i przedmiotowe. Pierwsze z nich, odwotujac
sie do art. 61 Konstytucji RP, wigze to pojecie z wszystkim co dotyczy
szeroko rozumianej dzialalnosci podmiotéw publicznych, niezaleznie do
jakiego podmiotu si¢ ona odnosi i kto jest autorem informacji. Drugie,
nawiazujac do pojecia sprawy publicznej z art. 1 ust. 1 ustawy, faczy je
jedynie ze sprawami zbiorowosci, wylaczajac z tego zakresu informacje
pochodzace od oséb prywatnych.

W artykule przedstawiono szeroko argumenty przemawiajace za
ujeciem podmiotowym. Wynikajg one zaréwno ze standardéw miedzy-
narodowych i unijnych, podkreslajacych prawno-naturalny rodowdd
prawa do informacji, ktére jest podstawowym prawem czlowieka, jak
i ze standardéw konstytucyjnych, wskazujacych na jego wolnosciowy
charakter. Przemawia to zatem za szerokim ujmowaniem informacji
bedacych przedmiotem tego prawa. Za takim rozumieniem pojgcia in-
formacji publicznej przemawia tez wykladnia systemowa i celowo$ciowa
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Ujecie przedmiotowe moze
skutkowa¢ bowiem zaréwno ograniczeniem jawnosci zycia publicznego,
jak i naruszeniem obowigzujacych w tym zakresie standardow.
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ONE MORE REMARK ON THE CONCEPT OF PUBLIC INFORMATION
Summary

As the formulations of “public information” presented in the publica-
tions and in the jurisdiction show, in Polish law there are two different
ways in which the concept may be understood on the grounds of Ustawa
o dostepie do informacji publicznej (the Access to Public Information
Act). The first sense of the concept pertains to rights and is applicable to
public bodies and their activities in a broad sense of the term, no matter
which public body is involved and who has created the information. The
second is the subjective sense and refers to the concept of public infor-
mation as defined in Art. 1 Part 1 of the Act, in which it applies only to
matters concerning a group or community, not information generated
by private individuals.

This article presents the arguments for the concept of public in-
formation in the sense of a right. These arguments are derived from
international and EU standards, which say that the right to information
comes from natural law and is one of the fundamental human rights.
Other reasons may be derived from the standards embedded in the
Polish Constitution, which show that the right to public information
is a freedom. This implies that there should be a broad scope to cover
the types of information that come under this right. Another point in
favour of this understanding of “public information” is the systemic
and teleological interpretation of the Act. The subjective sense could
lead to a restriction of the transparency of public affairs and infringe
the applicable standards.

Stowa kluczowe: informacja publiczna; standardy miedzynarodowe;
standardy wyktadnia celowosciowa.

Keywords: public information; international standards; EU stan-
dards; constitutional standards; teleological interpretation.
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