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PROBLEMY PROCEDURALNE
UDOSTEPNIANIA INFORMACI PUBLICZNE)
Z PUNKTU WIDZENIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Wstep

Jawnoé¢ dzialania organéw panstwa jest jedna z systemowych
zasad o konstytucyjnym charakterze (mimo, iz zostala umieszczana w dalszej
czeéci ustawy zasadniczej tj. w art. 61 Konstytucji). Zgodnie z ta zasada oby-
watel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wladzy
publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réw-
niez uzyskiwanie informacji o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarcze-
go i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w za-
kresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania
informacji obejmuje réwniez dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedze-
nia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. Zas jego ogranicze-
nie moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone po-
rzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego pan-

*  Sylwester Szczepaniak ~ Absolwent Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w War-
szawie; doktorant w Instytucie Nauk Prawnych PAN; pracownik pisma samorzadu terytorialnego
~Wspélnota”.
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stwa. Tym bardziej, ze jak wspomina T. Gérzynska jawnos¢ pojawila si¢ w Eu-
ropie Zachodniej w latach 50. XX w. Ten ,Ruch ku jawnosci” jak wskazuje
autorka uwazany byl przez niektérych za mit. Nalezy tez si¢ zgodzi jej po-
gladem, Ze obecnie ,ten ,mit” w powaznym stopniu zmienit polityke, admini-
stracje i spoleczenstwa, poniewaz dal im inne instrumenty, ktére stworzyly
nowe proporcje pomiedzy obowigzkiem zachowania tajemnicy i obowigzkiem
ujawniania informacji publicznej'. Zgodnie z trescig art. 61 Konstytucji tryb
realizacji tej zasady okresli¢ miala ustawa.

Jak podkresla M. Bernaczyk: ,Rozwiniecie postanowien Konstytucji RP
i osiggniecie istniejacego stanu rzeczy nie bylo proste”. Ustawa o dostepie do
informacji publicznej uchwalona w 2001 r. stanowila wazny element budo-
wy ,dobrej administracji”.

Egzekwowanie prawa do jawnosci dziatania administracji nie odbylo sie
jednak bez oporéw ze strony podmiotéw zobowigzanych. Réwniez obecnie nie-
ktorzy autorzy podnosza, ze ,wciaz jeszcze w niedostatecznym stopniu pod-
mioty zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej dostep do tego ro-
dzaju informagji traktuja jako zasade, zas ograniczenie dostepu jako wyjatek™.

2. Prawo do ponownego wykorzystania informagji

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 1 w zw. art. 2a
ustawy w brzmieniu od 1.1.2012 r.* prawo to obejmuje réwniez prawo do
ponownego wykorzystania informacji publicznej. Prawo to znajduje za$ swo-
je zrodlo w przepisach Dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego. Na gruncie ustawy o dostgpie do informacji publicznej nalezy
odrézni¢ od prawa dostepu do takiej informacji oraz zawartego w art. 54
Konstytucji prawa rozpowszechniania informacji.

Na gruncie niniejszego opracowania ogranicz¢ si¢ wiec wylacznie na
omoéwieniu przepiséw regulujacych prawo dostgpu do informacji i procedur

! T, Gérzynska, Prawo do informacji jako warunek dobrej administracji [w:] Prawo do
dobrej administracji, Materialy pokonferencyjne, ,Biuletyn Rady Europy” 2003, nr 4, s. 47.

z M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostgpniania informacji publicznej, War-
szawa 2008, s. 112.

3 Zob. M. Sakowska-Baryla, Orzecznictwo w sprawie udostgpniania i odmowy udostep-
nienia informacji publicznej, Warszawa 2010, s. 13.

4 Ustawa z 16.9.2011 r. o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz niekté-
rych innych ustaw, Dz.U. Nr 204, poz. 1195.
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z tym zwiazanych. Jak wskazuje bowiem G. Sibiga zwrot ,opiera si¢” mozna
w tym przypadku tlumaczyé w ten sposéb, iz wykorzystywana moze by¢
jedynie taka informacja, ktéra na podstawie przepiséw o dostepie do infor-
macji publicznej jest jawna (nie kazda informacja publiczna jest jawna, po-
niewaz zachodza ustawowe przeslanki ograniczajace jawnosé). Przepisy do-
tyczace ponownego wykorzystania nie mogg narusza¢ samego prawa doste-
pu’. Ta zasada zostala za$ potwierdzona w art. 2a ust. 2, ktéry stanowi, ze
zasady ponownego wykorzystywania informacji publiczne]j nie naruszaja pra-
wa dostepu do informacji publicznej oraz wolnosci jej rozpowszechniania.

3. Kwestia ,punktu widzenia"

W literaturze przedmiotu dominuje podejscie ,z punktu widze-
nia obywatela”, co ma swoje uzasadnienie z uwagi na cel ustawy. Jednakze
analiza zapisow ustawy z proceduralnego punktu widzenia uwydatnia istot-
ne problemy natury praktycznej. Sa one zwigzane ze szczuploécia regulacji
oraz z znikomym powigzaniem jej zapiséw z systemem prawa administracyj-
nego, a w szczegélnosci postepowania administracyjnego.

Nowelizacja ustawy z wrzeénia 2011 r. poza wprowadzeniem mate-
rialnego ograniczenia w tresci przepisu art. 5a, nie zmienila procedury doste-
pu do informacji publicznej i nie usuneta wystepujgcych w tym zakresie
watpliwosci®.

4. Informacja jako dobro

Z punktu widzenia podmiotéw uprawnionych do otrzymania
informacji publicznej zasadnicze znaczenie maja nastgpujace elementy:
a} szybkie uzyskanie informagji,
b) forma uzyskanych informacji,
c) zakres uzyskanej informagji.
Wskazaé nalezy za M. Sakowska-Baryla, ze realizacja prawa do infor-
macji publicznej w formach przewidzianych w u.d.i.p. uzalezniona jest od

5 Opinia prawna z 26.7.2011 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej oraz niektérych innych ustaw (druk 4434).

¢ Ustawa z 16.9.2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektd-
rych innych ustaw, Dz.U. Nr 204, poz. 1195.

177



KPP 3/2012

Sylwester Szczepaniak

178

jednoczesnego, kumulatywnego speinienia trzech przesianek. Po pierwsze,
przedmiotem zadania musi byé objeta informacja publiczna w rozumieniu
art. 1 ust. 1 i 2 oraz art. 3 ust. 2 u.d.i.p. Po drugie, adresatem zadania udo-
stepnienia informacji publicznej na zasadach tej ustawy - zgodnie z art. 4
ust. 1 u.d.ip. - majg by¢ ,wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace
zadania publiczne...”. Po trzecie, zgodnie z art. 4 ust. 3 u.d.ip., do udostep-
nienia informagji publicznej zobowigzane sg podmioty, o ktérych mowa w ust. 1
i 2 bedace w posiadaniu tychze informacji’.

Ustawa przewiduje niezwloczno$¢ w udostepnianiu informacji (w tym
telefonicznie lub za pomocg zwyklego e-maila®), naklada takze na podmioty
zobowigzane obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicz-
nych (w Biuletynie Informacji Publicznej) oraz w centralnym repozytorium.

Nakladajac na organy zobowigzane obowiazek prowadzenia Biuletynu
Informagji Publicznej, ,ustawodawca utworzyl wirtualng ptaszczyzne wymiany
informacji pomigdzy organami administracji publicznej ,1 innymi podmiota-
mi” a spoleczenistwem™.

Ponadto ustawa przyspiesza procedure odwolawcza od decyzji o od-
mowie udostepnienia informacji w trybie wnioskowym, wskazuje forme udo-
stepnienia informacji oraz sposoby postgpowania w przypadku niemoznosci
jej udostepnienia w okreSlonej formie we wniosku i zakres zadanych infor-
magji (cho¢ w tym przypadku regulacja jest niejasna, co wymusza kazuistyczne
podejscie).

5. Spory o charakter informacgji

Gléwna wada omawianej regulacji jest niepewnos¢ procedury,
ktéra musza stosowaé podmioty zobowiagzane. Latwo przeSledzi¢ to na przy-
kiadzie postepowania ,wiasciwego”, czyli w pierwszym toku instancji.

Ustawa stanowi, ze udostepnieniu podlega informacja publiczna. Po-
wyzszy spor ma wiec charakter oceny czy przepisy ustawy maja zastoso-
wanie do danego przedmiotu wniosku. Niestety podmioty zobowigzane cze-
sto takze milczg w odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informacji, co
nalezy uzna¢ za nieprawidlowe zachowanie i naruszenie zasad dobrej admi-

7 Marlena Sakowska-Baryla, op.cit., s. 23.

8 J. Murzydio, ,Kwartalnik E-urzad” 2010, nr 3, dodatek do tygodnika ,Wspélnota”.

9 S, Szczepaniak, Biuletyn Administracji Publicznej — przysziosc, czy przezytek?, ,Prawo
Europejskie w praktyce” 2010, nr 2 (68), s. 41.
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nistracji, badZz odpowiadajg w formie pisemnej wnioskodawcy, ze dana in-
formacja nie speinia ich zdaniem cech informacji publicznej. Wnioskodawca
sklada wiec skarge na bezczynno$¢ organu wojewddzkiego do sadu admini-
stracyjnego (wigkszo$¢ orzeczen sadéw administracyjnych dotyczy tego ro-
dzaju sytuacji'®) i w efekcie to sad rozstrzyga, czy dana informacja ma cha-
rakter publiczny, czy nie. Istotnym elementem orzeczenia jest zobowiazanie
organu do rozpatrzenia sprawy w trybie ustawy o dostepie do informacji
publiczne;j.

Z proceduralnego punktu widzenia dopiero w tym momencie (czyli ok. 60
dni od dnia zlozenia wniosku) organ pierwszej instancji rozpoczyna proces
stosowania ustawy. Udostepnia informacje ,niezwlocznie”, badZz odmawia jej
udostepniania.

W praktyce czegsto wigc jako pierwsze sa stosowane nie przepisy usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, ale przepisy ustawy o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi.

Spory o charakter informacji powinny wygasnaé z chwilg wejscia w zycie
ustawy. Niestety réznorodnosé¢ danych, dokumentagcji itp., staly opor przed
udostgpnianiem informacji publicznej przez podmioty zobowigzane sprawia,
ze sg one nadal aktualne. Doda¢ do tego nalezy takze bardzo wazny czynnik
niepewnosci prawnej wynikajacy z niejednolitej (kazuistycznej) linii orzeczni-
czej szesnastu wojewddzkich sagdéw administracyjnych.

W tym miejscu zaryzykuje teze niepopartg wynikami badan, a opiera-
jaca sie na wilasnym do$wiadczeniu, ze jedynie polowa tych sporéw spowo-
dowana jest checia nieujawnienia informacji. W polowie przypadkéw jest ona
spowodowana obawg podmiotu przed oskarzeniem o zlamanie prawa — czyli
udostepnieniem informacji, ktéra nie jest publiczna (tajemnice ustawowe) lub
naruszeniem prywatnodci innych podmiotéw. W szczegdélnosci dotyczy to
kwestii osobowych i finansowych. W takim przypadku urzednicy czesto wola
mie¢ tzw. podkladke — w postaci wyroku sadu.

Ponadto warto wskazaé, ze orzecznictwo sadowe ma tendencje do
zmiany juz wypracowanych regul rozstrzygania. Z taka wlasnie postepujaca
zmiang linia orzecznictwa mamy obecnie do czynienia'’. Jest ona widoczna
w sprawach, w ktérych wnioskodawcy domagaja sie dokumentéw ,wewnetrz-

10 Zob. sprawozdanie z dzialalnosci Naczelnego Sgdu Administracyjnego za 2009 r., s. 248
- Zrbdlo: www.nsa.gov.pl.

' Zob. Uzasadnienie do projektu zalozeh do zmiany ustawy o dostgpie do informagji pu-
blicznej przyjete przez Radg Ministréw 17.5.2011 r. autorstwa Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych i Administragji, Zroédlo: www.mswia.gov.pl.
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nych”, tj. ekspertyzy prawne! Jako nows interpretacje powyzszego proble-
mu wskazaé nalezy na wyrok NSA z 15.7.2010 r., sygn. akt I OSK 707/10%,
gdzie sad stwierdzil, iz ,Ograniczenie dostepu do tzw. korespondencji we-
wnetrznej podmiotéw wymienionych w art. 4 ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej ma zwigzek z tym, ze dokumenty takie zazwyczaj majg cha-
rakter roboczy 1 czesto podlegaja zmianie. O ile wiec nie odnoszg si¢ do spraw
publicznych, a jedynie do spraw organizacyjnych i porzadkowych i nie sg
umieszczone w aktach sprawy, o tyle nie podlegaja udostepnieniu na zasa-
dach okreslonych w ustawie o dostepie do informagji publicznej”. Warto wskazac
takze na spory dotyczace dokumentéw skiadanych przez kandydatéw na sta-
nowiska w administracji publicznej™.

6. Szczuptos¢ procedury zawarte] w ustawie

Inny problem to mozliwoé¢ zastosowania kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego. Argumentacja stosowana przez sady administracyjne
w swoich orzeczeniach sprowadza sie zazwyczaj do nastepujgcego stanowi-
ska, ,Ustawodawca w ustawie wskazal, ze wylacznie odmowa udostgpnienia
informagcji publicznej nastgpuje w formie decyzji, wobec powyzszego kodeks
postepowania administracyjnego znajduje zastosowanie wylgcznie do tej jed-
nej sytuacji”. Powyzsze stanowisko, mimo ze jest poprawne z punktu widze-
nia rozumowania prawniczego opartego o regule wnioskowania prawniczego
(,przepis szczegélny wylacza zastosowanie przepisu ogélnego”’), w praktyce
czesto okazuje si¢ dysfunkcyjne.

W tym kontekScie warto przywola¢ wyrok WSA w Warszawie
z 16.11.2004 r., sygn. akt II SAB/Wa 238/04'5, w ktérym sad stwierdzil, ze
w przypadku zadania informagji przetworzonej, dla ktérej nalezy wykaza¢ szcze-
gélny interes publiczny niewskazanie przez wnioskodawce interesu publicz-
nego nie usprawiedliwia organu w trwaniu w bezczynnoéci lub wydaniu w tym
wzgledzie nawet decyzji odmownej. Zdaniem sadu nietrudno wyobrazi¢ sobie
sytuagje, gdy z pewnych wzgledéw wnioskodawca, cho¢ co do zasady na nim

2 Por. wyrok z NSA z 16.6.2009 r., sygn. akt I OSK 89/09; wyrok WSA w Warszawie
z4.2.2011 r, sygn. akt II SAB/Wa 155/09 oraz wyrok WSA w Warszawie z 26.6.2008 r., sygn.
akt. II SA/Wa 111/08 - Zrédio: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

13 Zob. ibidem.

14 Zob. wyrok NSA z 19.8.2009 r., sygn. akt I OSK 683/09, Zrédlo: www .orzeczenia.nsa.gov.pl.

15 Zrédio: www.orzeczenia nsa.gov.pl.
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spoczywa powinno$¢ wykazania interesu publicznego, nie jest w stanie tego
interesu wykaza¢. Sad zwrécit uwage, ze 6w interes jest obiektywnie trudny
do zdefiniowania. W takiej sytuacji organ prowadzacy postepowanie powi-
nien w ramach wspomnianej powinnosci wspoéldzialania — stosownie do tre-
Sci art. 77 § 1 K.p.a. — z urzedu zbada¢, czy w danej sprawie wystepuje inte-
res publiczny, uzasadniajgcy udzielenie zainteresowanej stronie przetworzo-
nej informacji publicznej.

Z punktu widzenia wnioskodawcy powyzsze orzeczenie nalezy uznaé
za sluszne, jednak odwotanie si¢ w tym przypadku do jednej z zasad og6l-
nych kodeksu postgpowania administracyjnego stoi w opozygji do dominuja-
cej linii orzeczniczej'®. W literaturze i orzecznictwie dominuje poglad, ze oce-
na wystapienia badz nie szczegdlnego interesu publicznego oraz stwierdzenie
jak i czy wniosek dotyczy informacji przetworzonej nalezy do podmiotu zo-
bowigzanego, a wnioskodawca nie musi tego udowadniaé".

W doktrynie prawa administracyjnego podnoszony jest poglad o poza-
kodeksowym charakterze zasad ogélnych K.p.a.'"® Przyjmujgc jednak formali-
styczne podejscie i skupiajac si¢ na przedmiotowej stronie zastosowania K.p.a
- czyli wydawaniu decyzji i zaSwiadczen — warto zwrdci¢é uwage na szcze-
golne problemy, z jakimi podmioty zobowigzane i wnioskodawcy spotykaja
si¢ w praktyce.

Po pierwsze, brak mozliwosci zastosowania K.p.a. w procedurze udo-
stepniania informacji publicznej wigze si¢ np. z niemoznoscig przekazania
wniosku wedle wiasciwosci. Dla wnioskodawcy oznacza to wydluzenie ocze-
kiwania na informacje, a organ naraza si¢ na zarzut bezczynnosci, gdy wnio-
skodawca uzna, ze jego dzialanie jest nieuzasadnione. W kodeksie postepo-
wania administracyjnego sluzy wnioskodawcy zazalenie na postanowienie
o przekazaniu wniosku'®.

Problem dotyczy takze kwestii zwigzanej z ustaleniem adresata wnio-
sku, poniewaz nie mozna pozostawi¢ pisma bez rozpoznania oraz zadania
uzupelnienia wniosku. Jest to mozliwe wylacznie w sytuacji, gdy organ za-
mierzatby odméwi¢ udostepnienia informacji.

16 Por. wyrok NSA z 16.12.2009 r., sygn. akt I OSK 1002/09, ,Monitor Prawniczy” 2010,
nr 2, s. 67; postanowienie NSA z 3.10.2007 r., sygn. akt. I OSK 1382/07, zrédio: www.orzeczenia.
nsa.gov.pl.

17 Zob. Marlena Sakowska-Baryla, op.cit., s. 70.

18 Zob. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrdbel, Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sq-
dowo administracyjne, Krakéw 2005, wyd. 3, s. 39.

9 Art. 36 ustawy z 14.6.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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Nadal nigjednoznaczna jest réwniez kwestia wnioskéw skladanych przez
np. organizacje pozarzadowe i koniecznoé¢ skladania wraz z wnioskiem odpi-
su z Krajowego Rejestru Karnego. W tej sprawie jeden z wyrokéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego, tj. wyrok z 16.12.2009 r., sygn. akt I OSK 1003/09%,
wskazuje na konieczno$é dolaczenia takiego odpisu. Z drugiej strony w ko-
deksie postgpowania administracyjnego obowigzuje od 1.1.2011 r. nowa za-
sada zamiany zaswiadczen na o$wiadczenia.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage takze na problematyczng kwesti¢ okre-
§lenia charakteru pisma informujacego o nieudostepnieniu informacji z uwa-
gl na brak publicznego charakteru informacji. Nie wiadomo bowiem jaka
wilasciwie jest to forma prawna dzialania. Obecnie z analizy orzecznictwa
wynika, ze jest to czynno$é ,materialno-techniczna”. Problem pojawia si¢ jednak
w sytuacji, gdy pismo takie zawiera niemal wszystkie elementy decyzji (ktére
wymienia kodeks postepowania administracyjnego). O problemach ze stoso-
waniem nowych form dzialania w administracji a siatki pojeciowej prawa
administracyjnego?®.

7. Trzy drogi

W tworzeniu procedury udostepniania informacji publicznej trze-
ba pogodzi¢ dwie wartosci: szybko$¢ postepowania oraz spojno$¢ procedury.
MozIliwe sg trzy alternatywne rozwigzania:

(1) Podporzadkowanie udostepniania informacji publicznej na wniosek
procedurze kodeksu postepowania administracyjnego.

Z tego rozwigzania zrezygnowano juz na etapie tworzenia ustawy,
poniewaz bezposrednie stosowanie kodeksu postgpowania administracyjnego
spowodowaloby nieuzasadnione wydluzenie postgpowania i utrudnienie ko-
munikacji miedzy podmiotem zobowigzanym a wnioskodawca. W szczegol-
nosci dotyczy to kwestii doreczen (obecnie doktryna dopuszcza udostepnienie
informacji droga e-mailowog — bez podpisu kwalifikowanego) i postgpowania
wyjasniajacego (rozprawy, wezwania itp.).

(2) Dotlaczenie do obecnego brzmienia ustawy artykutu stanowigcego o ,o0d-
powiednim” stosowaniu kodeksu postepowania administracyjnego.

% Zrédio: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Zob, I Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjne-
go [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007,
s. 24,
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Takie rozwigzanie ma jedna zasadniczg wade brak pewnosci zaréwno
po stronie podmiotu zobowigzanego, jak i wnioskodawcy w jakim zakresie
stosowa¢ 6w kodeks w konkretnym stanie faktycznym. To za$ powodowato-
by nowe spory i konieczno$¢ ich rozstrzygania przez organy Il instancji.

(3) Wprowadzanie do obecnej regulacji kilku porzadkujacych przepiséw.

Warto siegnaé po rozwigzania znane juz z kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego i ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na Srodowisko (dalej: ustawa o udostgpnianiu).

8. Proponowane rozwigzania szczegdtowe

Mimo niestarannosci legislacyjnej przy tworzeniu ustawy o udo-
stepnianiu, za cenne uzna¢ nalezy dostrzezenie przez ustawodawce kwestii,
ktére w ustawie o dostgpie do informacji zostaly pominigte i niedookreslone.
Ustawa o udostepnianiu poniekad moze rozwigzaé¢ kweste sporéw dotyczacych
charakteru informacji publicznej. Jej art. 14 stanowi, ze organ administracji
udostepnia informacje o $rodowisku 1 jego ochronie bez zbednej zwloki, nie
pozniej niz w ciggu miesigca od dnia otrzymania wniosku. Co istotniejsze wspo-
mniana ustawa wskazuje, ze termin ten moze zosta¢ przediuzony do 2 miesig-
cy ze wzgledu na stopien skomplikowania sprawy, a Ponadto w tym przypad-
ku przepisy art. 35 § 5 i art. 36 K.p.a. stosuje sie odpowiednio. Powoduje to, ze
sprawy z zakresu bezczynnosci nie trafiajg do sadéw administracyjnych, a sa
w wiekszosci przypadkéw rozwigzywane w trybie administracyjnym.

Duzo precyzyjniejszy od ustawy o dostepie do informacji publicznej
Jjest tez katalog przeslanek odmowy udostgpniania informacji. Na grunt usta-
wy o dostgpie do informacji publicznej warto przenie$¢ zastosowany w tej
ustawie legislacyjny sposéb przedstawienia warunkéw odmowy, co na stgpu-
Je w przypadku (art. 16):
(1} danych jednostkowych uzyskiwanych w badaniach statystycznych sta-
tystyki publicznej chronionych tajemnica statystyczng, o ktoérej mowa
w ustawie z 29.6.1995 r. o statystyce publicznej?;
(2) spraw objetych toczacym sie postgpowaniem sgdowym, dyscyplinar-
nym lub karnym, jezeli udostgpnienie informacji mogtoby zakiéci¢ prze-
bieg postepowania;

2 Dz.U. Nr 88, poz. ze 439 zm.
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(3) spraw bedacych przedmiotem praw autorskich, o ktérych mowa w usta-
wie z 4.2.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych®, lub
patentowych, o ktérych mowa w ustawie z 30.6.2000 r. Prawo wia-
snosci przemyslowej?, jezeli udostepnienie informacji mogloby naru-
szy¢ te prawa;

{4) danych osobowych, o ktérych mowa w ustawie z 29.8.1997 r. o ochronie
danych osobowych?, dotyczacych oséb trzecich, jezeli udostepnienie
informacji mogloby naruszaé przepisy o ochronie danych osobowych;

(5) dokumentéw lub danych dostarczonych przez osoby trzecie, jezeli osoby
te, nie majac obowiazku ich dostarczenia i nie mogac by¢ takim obo-
wigzkiem obcigzone, dostarczyly je dobrowolnie i zlozyly zastrzezenie
o ich nieudostepnianiu;

(6) informacji o wartosci handlowej, w tym danych technologicznych, do-
starczonych przez osoby trzecie i objetych tajemnica przedsiebiorstwa,
jezeli udostepnienie tych informacji mogloby pogorszy¢ konkurencyjng
pozycje tych oséb i zlozyly one uzasadniony wniosek o wylaczenie
tych informacji z udostgpniania;

Ponadto odmowa uwzglednienia wniosku o wylaczenie informagcji z udo-
stepniania nastepuje w drodze decyzji.

9. Fakultatywna odmowa

Ustawa o udostgpnianiu przewiduje przeslanki fakultatywne
odmowy udostepnienia informagji. Na uwage zasluguja dwie: odmowa wyda-
nia informacji w przypadku, gdy wymagaloby to dostarczenia dokumentéw
lub danych bedacych w trakcie opracowywania(z jednoczesnym obowigzkiem
wskazania nazwy organu odpowiedzialnego za opracowanie danego dokumentu
lub danych oraz informagcji o przewidywanym terminie ich opracowania) oraz
prawo odmowy udostepnienia informagcji gdy wniosek sformowany jest w sposéb
zbyt ogélny (w tym przypadku organ powinien wezwaé wnioskodawce do
doprecyzowania wniosku wskazujac potencjalne mozliwosci).

Z praktycznego punktu widzenia powyzsze przesianki ulatwiajg pro-
ces udostepniania informacji i minimalizujg pole potencjalnych konfliktéw.

#  Dz.U. z 2006 r. Nr 90, poz. 631 ze zm.
# DzU. z 2003 r. Nr 119, poz. 1117 ze zm.
% Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.
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Ponadto warto wskazaé art. 19 ust. 1, wprowadzajacy regulacje, kt6-
rej brakuje w ustawie o dostepie do informacji publicznej: wskazanie zacho-
wania podmiotu zobowigzanego w przypadku zadania udostepnienia infor-
macji publicznej, ktérej organ nie posiada. Zgodnie z powyzszym przepisem,
Jezeli wniosek dotyczy informacji nieznajdujacej si¢ w posiadaniu organu ad-
ministracji, organ ten niezwlocznie, nie poézniej jednak niz w terminie 14 dni
od dnia otrzymania wniosku:

(1) przekazuje wniosek organowi administracji, w ktdérego posiadaniu znaj-
duje si¢ zadana informagcja, i powiadamia o tym wnioskodawce; prze-
pis art. 65 § 1 zdanie drugie Kodeksu postgpowania administracyjnego
stosuje si¢ odpowiednio;

(2) zwraca wniosek wnioskodawcy, jezeli nie mozna ustali¢ organu.

Z K.p.a. z pewnoScig warto przenieS¢ przepisy dotyczace wylaczenia.
Ponadto przetransportowaniu winna ulec, regulacja zezwalajaca na przysta-
pienie do postepowania w sprawie udzielenia informacji organizacji pozarza-
dowej na prawach strony oraz dzialania przez pelnomocnika (art. 31-33 K.p.a.).

W szczegblnosSci w sytuacji, w ktérej wniosek o udostepnienie infor-
macji wplywa z zagranicy a na dodatek jest sporzadzony w obcym jezyku.
Wywoluje to watpliwosci zwigzane m.in. zwigzane ze stosowaniem ustawy
ojezyku polskim, ktéra okresla, ze wszelkie sprawy urzedowe powinny byé
zalatwiane w jezyku polskim?.

10. Biuletyn Informacji Publicznej

Temat Biuletynu informacji publicznej jest przedmiotem wielu
opracowan. Wystarczy chocby wspomnie¢ konkurs ,Przejrzysta strona BIP”
prowadzony przez MSWIiA i badanie BIP-6w zorganizowane w jego ramach.
Podobne badanie byly organizowane przez Stowarzyszenie Transparenty In-
ternational Polska, Helsifiskiej Fundacji Praw Czlowieka — ktéra monitoruje
strony internetowe sadéw, Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy ,Bona Fides”,
ktére cyklicznie monitoruje BIP-u gmin regionu $laskiego. Powstaly takze pu-
blikacje poswigcone wylacznie temu zagadnieniu — wystarczy chocéby wspo-
mnie¢ przywolywana juz ksigzke autorstwa M. Bernaczyka?. Jednakze w ni-
niejszym opracowaniu chcialbym skupié si¢ na aspekcie o proceduralnych

% Art. 5 ustawy z 7.10.1999 r. o jezyku polskim, Dz.U. Nr 90, poz. 999 ze zm.
7 Idem, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2007,

185



KPP 3/2012

Sylwester Szczepaniak

186

charakterze, tzn. niemoznosci wniesienia skargi do sagdu administracyjnego {a
w efekcie przymuszenia organu) do wywiazywania sig¢ z obowigzku publiko-
wania wymaganych informacji w BIP-e. Bowiem jak wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie ,wniosek zainteresowanego rodzi po stronie dysponenta informacji
obowigzek jej udostepniania wtedy, gdy informacja ta nie zostala wcze$niej
udostepniona i nie funkcjonuje w publicznym obiegu, a wigc zainteresowany
nie moze si¢ z nig zapoznadé, inaczej niz skladajac wniosek o udzielenie infor-
macji do organu wiadzy publicznej. W przeciwnym razie nalezatoby zaakcep-
towaé teze, ze zainteresowany ma prawo zadaé¢ od organu w trybie wniosku
o udostepnienie informacji, informacji ogélnie dostepne;. {...] Tym bardziej za
niezasadny trzeba uzna¢ wniosek o udzielenie informacji, ktéra zaintereso-
wanym posiada. Wéwczas kwestia dostepu do informagji wydaje sie bez przed-
miotowa. Takie zgdanie nie zmierza bowiem do uzyskania pewnych wiado-
mosci, lecz ewentualnie potwierdzenia (sprawdzenia) wiadomosci znanych juz
wnioskujacemu. Wykracza zatem - zdaniem sgdu — poza przedmiot i cele
ochrony przewidzianej ustawg o dostepie do informagcji publicznej”®.

Zgodnie z utrwalona linig orzecznicza w powyzszej sprawie niedopusz-
czalna jest droga sadowoadministracyjna, gdyz zarzut nieprawidlowego pro-
wadzenia Biuletynu Informacji Publicznej przez obowigzany do tego podmiot
nie miesci sie w katalogu spraw nalezacych do kompetencji Sadéw admini-
stracyjnych, tj. spraw z katalogu art. 3 ustawy o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi. Sady przyjely stanowisko, ze prowadzenie Biuletynu In-
formacgji Publicznej oraz umieszczanie tresci w tym publikatorze nie jest czyn-
noscig o charakterze indywidualnym oraz nie dotyczy uprawniel i obowigz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa?. Istnieje takze odmienny poglad, kt6-
ry nie jest powszechnie podzielany, ze w takim przypadku wnioskodawcy
przystuguje skarga na bezczynnos$é*. Po pierwsze, nalezy wskaza¢ na malg
skutecznosé srodka w postaci skargi wnoszonej na podstawie rozdziatu VII K.p.a.
W szczegblnosci dotyczy to samorzadéw, gdzie skargi z tego zakresu rozpo-
znaje rada gminy. Gdy organ ten jest w calosci politycznie zwigzany z osobg
wojta, istnieje mate prawdopodobiefistwo, ze zostanie ona uznana.

Po drugie, w kontekscie regut prawa administracyjnego na uwage za-
stuguje podnoszony w orzecznictwie brak korelacji miedzy obowigzkiem udo-

%  Wyrok NSA z 20.11.2003 r., sygn. akt. II SAB 372/03, cyt za: M. Bernaczyk, op.cit.,
s. 151.

»  Zob. wyrok NSA z 7.10.2009 r., sygn. akt I OSK 169/09, zrédio: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Zob. wyrok WSA w kodzi z 10.1.2008 r., sygn. akt II SAB/&d 29/07, Zrédlo: www.
orzeczenia.nsa.gov.pl; M. Bernaczyk, op.cit.
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stepnienia informacji a roszczeniem o to udostepnienie przez obywatela. Jak
podkreslono np. w postanowieniu WSA w Warszawie z 6.4.2011 r., sygn. akt
IT SAB/Wa 99/11%, Biuletyn Informacji Publicznej stuzy, w swoim zalozeniu,
zapoznawaniu si¢ z informacja dotyczaca spraw publicznych przez nieogra-
niczony krag adresatow i stad tez obowiazek umieszczenia informacji w Biu-
letynie nie rodzi po stronie jego potengjalnych odbiorcéw uprawnienia do
zadania dokonania publikacji lub jej usunigcia.

Czynno$¢ utworzenia Biuletynu, czy tez czynnos$¢ zamieszczenia w nim
okreslonej informacji publicznej, nie dotyczy ani uprawnieni strony, ani tez jej
obowiazkéw. Z tego za$ wynika, ze wszelkie akty i czynno$ci podejmowane
przez organy administracji w zwigzku z prowadzeniem Biuletynu Informacji
Publicznej, jak i bezczynno$¢ w tym zakresie, nie moga podlega¢ kontroli
sagdu administracyjnego.

Tym bardziej, ze w ustawie o dostepie do informacji publicznej nie
istnieje zaden przepis prawa, ktdry wskazywaltby na uprawnienia strony do
zadania zamieszczenia, badz tez usunigcia okreslonych informacji publicznej
w Biuletynu Informacji Publicznej. Ponadto sad wskazal, Ze nieumieszczenie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej daje bowiem, zgodnie z art. 10
ust. 1 ustawy, kazdemu prawo do zlozenia wniosku o udostgpnienie infor-
macji publicznej, za$ rozpatrzenie takiego wniosku podlegaé¢ bedzie kontroli
sadu administracyjnego. W mojej ocenie nalezy sig¢ zastanowi¢, czy nie warto
byloby rozszerzy¢ treéci art. 3 ustawy o postgpowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi o skarge na nieumieszczenie obowigzkowych informacji przez organ
w BIP-e, badZz w trybie skargowym przekaza¢ rozpoznawanie takich spraw
Samorzadowym Kolegiom Odwolawczym wraz z przyznaniem prawa do sto-
sowania §rodkéw dyscyplinujacych.

Z tego prawa moga bowiem korzysta¢ organizacje spoteczne -dzialaja-
ce przeciez nie tylko wylacznie swoim imieniu. Poprawi to kontrole spoleczng
dziatania podmiotéw zobowigzanych.

11. Zakonczenie

Ustawa o dostepie do informagcji publicznej wymaga przegladu
1 modyfikagji przepiséw regulujacych dostep do informacji. Niestety noweli-
zacja implementujaca przepisy regulujace kwestie ponownego wykorzystania

31 Zrédlo: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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informacji publicznej wprowadzila dodatkowe zamieszanie pod wzgledem pro-
ceduralnym. Na gruncie przepiséw rozdziatu 2a ustawy mozliwe jest bowiem
Jprzekazanie informacji na cele jej ponownego wykorzystania”. Wprowadzo-
na za$ procedura dotyczaca tej materii zostala bez wigkszych modyfikacji
wprowadzona do polskiego systemu ustawy wprost z dyrektywy bez analizy,
w jaki sposdb wplynie ona na interpretacje obecnie stosowanych procedur
ibez uwzglednienia polskiej specyfiki regulacji dostepu do informacji.

Przedstawione przez ze mnie w niniejszej pracy propozycje zmian sa
jedynie propozycjami do rozpatrzenia i powinny byé przedmiotem dalszych analiz.

Z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji i w celu unikniecia
ewentualnych pomylek warto sigga¢ po rozwigzania juz sprawdzone, badz
przynajmniej funkcjonujace w obecnym systemie prawnym. Jest bowiem szan-
sa, ze wytworzyla sie juz pewna praktyka stosowania tych przepiséw i wy-
daje sig ze wszelkie wady i zalety danej regulacji zostaly dostatecznie opisa-
ne w literaturze przedmiotu. Wychodzac z tego zalozenia zaproponowalem
siegniecie po odpowiednie instytucje zawarte w ustawie o udostepnianiu in-
formagji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko czy tez kodeksu po-
stepowania administracyjnego. W celu uzupelnienia ustawy o dostepie do
informacji publicznej o dodatkowe przepisy proceduralne, ktére powinny ula-
twié jej stosowanie.

Warto bowiem przytoczy¢ jako puente stowa Z. Niewiadomskiego, ze
~przewaza opinia, ze podstawowsg funkcjg prawa procesowego jest zapewnie-
nie realizacja prawa materialnego [...]. W kazdej galezi prawa musi odpowia-
da¢ stosowna procedura realizacji norm tego prawa |...]. Bez ustawowo ksztat-
towanej procedury nie jest juz mozliwa konkretyzacja praw i obowigzkéw
jednostki na podstawie prawa materialnego”?.

Procedural difficulties related to the access to public
information from the perspective of regional self-government

The author discusses problems related to public information access
procedure in those public entities which are obliged to provide public information.
The main disadvantage of this regulation is its vagueness. In the literature the ‘citizen
perspective’ approach is dominant, what significantly affects the purpose of the bill.
Unfortunately, a comprehensive analysis of the bill indicate significant practical

2 prawo Administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2005, s. 116.
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difficulties. Most of these problems are related the narrow approach of the regulation,
and to the lack of connections with administrative law system, particularly,
administrative procedures. The new regulation from September 2011, introducing the
EU directive 2003/98/EC from 17th November 2003 about the re-use of public sector
information, has not changed rules and procedures regarding public information access,
and additionally it has not eliminated all legal doubts.
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