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ZASADY DOSTEPU DO INFORMACI PUBLICZNE)
ORAZ STOSUNEK USTAWY
O DOSTEPIE DO INFORMACII PUBLICZNEJ
DO INNYCH USTAW

1. Dostep do informacji publicznej
w oparciu o przepisy ustawy i odrebnosci
wynikajace z uregulowan szczegdlnych (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.)

Ustawa o dostepie do informacji publicznej' miata byé ustawg ustro-
jows, ktérej celem bylo skonkretyzowanie prawa obywatela do informacji
publicznej zapisanego w Konstytucji. Miata tez okreslaé systemowo ramy praw-
ne obowigzku informacyjnego i zasady dostepu do informacji publicznej. W za-
sadzie cel ten zostal osiggniety.

Przepis art. 10 ust. 1 u.d.ip. stanowi, ze informacja publiczna, ktéra
nie zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej jest udostepnia-
na na wniosek. Oznacza to, ze umieszczenie informagji publicznej w BIP-ie
zwalnia adresata wniosku bedacego w posiadaniu informacji publicznej od jej
udostepnienia, nawet jezeli wnioskodawca ma trudnosci z zapoznaniem sig
z tg informacjg poprzez niemoznoé¢ skorzystania z Internetu. Moze to doty-

* Mgr Irena Kaminska - Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego.
! Ustawa z 6.9.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze
- zm,, dalej jako: u.d.i.p.
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czyé np. os6b niepetnosprawnych lub pozbawionych wolnosci®. Trzeba jed-
nak wskaza¢, ze uregulowanie zawarte w art. 10 ust. 1 u.d.i.p. nie oznacza
zakazu udostepniania informacji a podmiot zobowigzany moze w kazdym
przypadku ze wzgledu na okolicznoéci danej sprawy uwzgledni¢ zadanie
wniosku pomimo obecnosci wnioskowanej informacji w Biuletynie Informa-
¢ji Publicznej.

Inne sposoby udostgpniania informagji publicznej okreéla art. 11 u.d.i.p.
wskazujac, ze moze ona by¢ udostepniona w drodze wylozenia lub wywie-
szenia w miejscach ogdélnie dostepnych lub przez zainstalowanie w tych miej-
scach urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z tg informacjg. Trzeba jednak
pamietaé, ze ustawa powstala kiedy w systemie prawnym funkcjonowalo juz
wiele aktéw prawnych dotyczacych tajemnic prawnie chronionych, w kté-
rych zasady dostepu do informacji publicznej uregulowano odmiennie niz
w ustawie o dostepie do informagcji publicznej.

Stad zaistniala konieczno$¢ stworzenia uregulowania zawartego w art. 1
ust. 2 ustawy. Norma ta stanowi, ze przepisy ustawy nie naruszajg przepi-
s6w innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostgpu do informa-
¢ji bedacych informacjami publicznymi. Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej reguluje ogblne zasady postgpowania w sprawach dotyczacych infor-
magcji publicznej i jej przepisy w tym zakresie powinny by¢ stosowane za-
wsze kiedy informacja spelnia przestanki okreslone w art. 1 ust. 1 u.d.ip.
(choéby art. 1 dla ustalenia charakteru informacji, istnienia Iub nieistnienia
odrebno$ci w sposobie jej ujawniania oraz art. 4 dla ustalenia czy adresat
wniosku jest podmiotem zobowiazanym do udzielenia informacji publicznej).
Jej przepiséw nie stosuje si¢ wylgcznie wtedy, gdy sg one nie do pogodzenia
z przepisami ustaw szczegdlnych, ktére w sposéb odmienny regulujg zasady
itryb dostepu do informacji publicznej.

Trzeba przy tym pamietaé, ze przepisy ustaw szczegélnych czesto znacz-
nie zawezaja krag oséb uprawnionych do uzyskania okre$lonej informacji
iznacznie przez to odbiegajg od normy zawartej w art. 2 ustawy, zgodnie
z ktérg prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje kazdemu z za-
strzezeniem art. 5.

Jak powinien zatem zachowa¢ si¢ adresat wniosku, ktéry zadang in-
formacje publiczng posiada a tryb dostepu do niej zostal w ustawie szczegél-
nej uregulowany odmiennie?

Mozemy wyodrebni¢ tutaj dwie sytuacje:

2 Zob. wyrok NSA z 7.03.2012 r., I OSK 2479/11, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadéw Administracyjnych: http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5485325F34.
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— Jezeli adresat wniosku, réwniez wedlug przepiséw szczegélnych jest
podmiotem uprawnionym do udzielenia informacji a wnioskodawca
w mys$l tych przepiséw moze jej skutecznie zazadaé¢ informacja taka
powinna by¢ udzielona zgodnie z uregulowaniami szczegélnymi.

— jezeli natomiast informacja nie moze by¢ udostepniona przez podmiot
do ktérego skierowano wniosek lub temu wnioskodawcy ktéry z wnio-
skiem tym wystapil - adresat wniosku (jezeli jest podmiotem wymie-
nionym w art. 4 u.d.i.p.) powinien poinformowaé¢ wnioskodawce o nie-
moznosci udzielenia informacji ze wzgledu na zapis art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
Ewentualna sagdowa kontrola realizacji prawa do uzyskania informacji
moze by¢ wéwczas realizowana przy rozpoznaniu skargi na bezczyn-
nos¢. Ustawa o dostepie do informacji publicznej ma charakter subsy-
diarny wobec innych ustaw jedynie na poziomie sposobu dostepu do
informacji, jest natomiast co do zasady ustawa regulujacg konstytu-
cyjng zasade wyrazong w art. 61 Konstytugji.

2. Odmienne tryby dostepu do informacji publicznej
i zwigzane z tym problemy orzecznicze
Ustawa o ochronie informacji niejawnych

Ustawa o ochronie informacji niegjawnych w art. 8 stanowi, ze
informacje niejawne, ktérym nadano klauzule tajnoéci moga by¢ udostepnia-
ne wylacznie osobie uprawnionej, zgodnie z przepisami ustawy dotyczacymi
dostepu do okreslonej klauzuli tajnosci.

M. Jaskowska wskazuje, ze w przypadku informacji publicznej opa-
trzonej klauzulg tajnosci mamy do czynienia z dwoma elementami: elemen-
tem materialnym i elementem formalnym. Element materialny okresla art. 1
ustawy o ochronie informacji niejawnych stanowigc, ze ochronie tej podle-
gaja informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowodowaloby lub mo-
globy spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo byloby z punktu
widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich opracowywania oraz
niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania. Z elementem formalnym mamy
do czynienia wéweczas, gdy informagcji spetniajacej powyzsze wymogi nadana
zostanie okreSlona klauzula tajnosci w trybie przewidzianym w art. 5 usta-
wy o ochronie informacji niejawnych.

Sytuacja jest oczywista, kiedy oba powyzsze warunki zostaly réwno-
cze$nie spelnione, komplikuje sie jednak w sprawie w ktérej klauzule tajno-
ci nadano informagji, ktéra nie tylko wedlug wnioskodawcy ale réwniez
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zdaniem sadu nie jest informacjg chroniong o ktérej mowa w art. 1 ust. 1
ustawy o ochronie informacji nigjawnych. Mamy woéwczas do czynienia z kon-
fliktem dwoéch wartosci.

Pierwsza z nich jest ochrona intereséw Rzeczypospolitej 1 jej obywate-
li, w tym ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego a wigc réwniez
interesu stuzb, ktére ten porzadek chronig i ktérym trzeba zapewni¢ takie
warunki dzialania, aby mogly wykonywaé zadania powierzone im ustawa.
Czesto przy argumentacji wskazujacej na koniecznos$é takiej ochrony wska-
zuje sie na walke z terroryzmem i przestgpczoscig zorganizowanaq.

Z drugiej jednak strony ochronie podlega réwniez konstytucyjne pra-
wo dostepu do informacji publicznej. Poza tym dzialania organdéw Panstwa
winny byé transparentne w zakresie, w jakim nie szkodzi to jego interesom.
Spolteczna kontrola dzialalnosci tych organéw zapobiega naduzywaniu przez
nie posiadanych uprawnien, chroni panstwo prawa przed wszechwiadzg stuzb
specjalnych i stuzy ochronie konstytucyjnych praw obywateli. Problem pole-
ga jednak na tym, Ze przepisy nie przewidujg mozliwosci kontroli nadania
klauzuli tajnosci przez sad administracyjny.

Klauzule tajnosci zgodnie z art. 6 ustawy z 5.8.2010 r. nadaje osoba,
ktora jest uprawniona do podpisania dokumentu lub oznaczenia innego niz
dokument materialu. Brak jest w omawianej ustawie norm gwarancyjnych
majacych zapewni¢ prawidlowo$¢ kwalifikacji informacji jako niejawne;.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13.6.1994 r., sygn. akt W 3/943,
wskazal m.in. na to, ze nadmierne rozszerzenie katalogu spraw objetych ta-
jemnica panstwowg, badz nadmierne rozszerzenie ich zakresu w drodze wy-
kiadni, prowadziloby do kolizji z innymi wartosciami konstytucyjnymi (wol-
no$é¢ wypowiedzi, wolnos¢ informacji, demokratyczna kontrola obywatelska
nad organami panstwowymi) i ostabial réwnoczesnie skuteczno$¢ mechani-
zmbéw gwarancyjnych, waznych dla ochrony rzeczywistych intereséw Pan-
stwa. [...] Obejmowanie niektérych wiadomosci zakresem tajemnicy panstwowej
lub stuzbowej stanowi bowiem ograniczenie zaréwno wolnosci przekazywa-
nia i komunikowania pogladéw i informacji, jak i prawa uzyskiwania infor-
macji i dostgpu do tych informacji.

W wyroku dotyczacym przepiséw ustawy z 22.1.1999 r. o ochronie
informacji niejawnych*, TK powolujac sie na art. 145 § 1 pkt 1 ustawy Prawo

3 Z.U. z 1994, poz. 26; OTK1986-1995/t5/1994/cz1/26; Dz. U. z 1994 r. Nr 74, poz. 336.
4 Wyrok TK z 15.10. 2009 r., sygn. akt K 26/08, Z.U. z 2009 r. Nr 9A, poz. 135; Dz.U.
22009 r. Nr 178, poz. 1382.
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o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi® uznat, ze kontrola sagdowa
musi by¢ dokonywana we wszystkich wymienionych tam plaszczyznach, a wy-
eliminowanie ktérejkolwiek z nich czyniloby ja ulomng i to w sposéb, ktéry
godzitby w konstytucyjne prawo do sadu okreslone w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji. Zdaniem Trybunalu w zakresie kontroli decyzji odmawiajacych dostepu
do informagcji publicznych istniejg normatywne podstawy do objecia nig tak-
ze materialno prawnych podstaw decydujgcych o przyznaniu klauzuli, co
umozliwiloby kontrole materialnych przeslanek utajnienia informagji.

Wyrok ten zachowal aktualno$é réwniez w obowigzujgcym stanie praw-
nym. Orzeczenie sadu administracyjnego w sprawie dotyczacej odmowy udo-
stepnienia informacji publicznej opatrzonej klauzulg tajnosci powinno dla
zachowania réwnowagi miedzy ochrong wskazanych wczes$niej wartosci
wspélnych a konstytucyjnym prawem obywatela do uzyskania informagji
publicznej by¢ oparte na badaniu zaréwno elementu materialnego jak i pro-
cesowego informacji niejawnej. Jest to mozliwe dopiero po zapoznaniu si¢
z tg informacjg, wobec czego sad musi jej zazgda¢ od podmiotu, ktéry nig
dysponuje®.

Jezeli tajny charakter informacji nie budzi watpliwosci sad winien
oddali¢ skarge. W sytuacji, w ktérej informacji brak elementu materialnego
orzeczenie sadu moze zaleze¢ od tego czy odmawiajacym udzielenia informa-
cji jest podmiot ktéry nadal klauzule tajnosci, czy tez podmiot ktéry posiada
informacje lecz nie nadal jej klauzuli tajnosci. W pierwszym z tych dwu przy-
padkéw sad powinien uchyli¢ decyzje wskazujac na to, ze informacja nie jest
informacjg chroniong ze wzgledu na brak przeslanek okreslonych w art. 1
ust. 1 ustawy o ochronie informacji niejawnych.

W drugim przypadku nalezaloby uchyli¢ decyzje z uwagi na brak
wykorzystania mechanizmu przewidzianego w art. 9 ustawy. Zgodnie z ust. 1
tej normy odbiorca materialu, w przypadku stwierdzenia zawyzenia lub za-
nizenia klauzuli tajnosci, moze zwrdci¢ si¢ do osoby, ktéra ja nadala, albo
przelozonego tej osoby z wnioskiem o dokonanie stosownej zmiany. Trzeba
Jednak wskaza¢, ze przepis ten upowaznia do rozstrzygniecia sporu dotycza-
cego zawyzenia lub zanizenia klauzuli tajnosci organy pozasgdowe, co usuwa
tego rodzaju sprawy z zakresu kontroli sgdéw administracyjnych.

5 Ustawa z 30.8.2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. z
2012 r. poz. 270.

§  Zob. wyrok NSA z 14.9.2010 r., sygn. akt I OSK 1047/10, opublikowany w CBOSA: http:/
/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D253D48F40; wyrok NSA z 17.6.2011 r., sygn. akt I OSK 491/11, opu-
blikowany w CBOSA: http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FFDD8BD45B
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3. Sprawy dotyczace wnioskow
i dofaczonych do nich dokumentéw
o przyznanie dofinansowania przy realizacji projektow

Whnioskodawcy zwracajacy sie o udzielenie pomocy finansowej
na realizacje swoich projektéw do wnioskéw zalaczaja dokumenty dotyczace
metodyki, opisu, koncepcji projektu, planowanych rezultatéw, potencjatu or-
ganizacyjnego i finansowego. Sa to dokumenty autorskie, czesto zawierajace
nowatorskie pomysly a ich publiczne ujawnienie mogloby zagrozi¢ powodze-
niu planowanego przedsiewzigcia. Postepowanie dotyczace przyznania tej
pomocy reguluje kilka ustaw m.in. ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju’ oraz ustawa z 9.11.2000 r. o utworzeniu Polskiej
Agencji Rozwaoju®.

Obie te ustawy w sposéb odmienny reguluja dostep do informacji jaka
sq wnioski o dofinansowanie i zalaczone do nich dokumenty a réznice te
zwigzane sa z podmiotem ktéry udziela dofinansowania przez co wydajg sig
one niczym nieuzasadnione. Pierwszym pytaniem na ktére musi odpowie-
dzie¢ sad administracyjny jest to czy wnioski o dofinansowanie wraz z zalg-
czonymi do nich dokumentami sa informacja publiczng czy tez jako doku-
menty prywatne nie podlegajg przepisom ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Istniejagce w tym zakresie watpliwosci powinien rozwiewa¢ art. 28
ust. 8 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowiacy, ze wszelkie
dokumenty przedstawiane przez wnioskodawcéw, oceniane w trakcie trwa-
nia konkursu Iub danej tury konkursu, do czasu zawarcia uméw o dofinan-
sowanie lub zakonczenia danej tury konkursu w przypadku konkursu otwar-
tego, nie stanowig informacji publicznej w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze-
S$nia 2001r. o dostepie do informagji publiczne;.

Rozumujgc ,a contrario” nalezaloby uzna¢, ze wskazane w tym prze-
pisie dokumenty po zawarciu uméw o dofinansowanie w przypadku konkur-
su zamknietego 1 zakonczenia danej tury konkursu w przypadku konkursu
otwartego stanowia informacje publiczna, pomimo iz sg to dokumenty pry-
watne. Odmienny poglad wyrazil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
29.12.2011 r., I OSK 431/11°.

7 Dz.U z 2009 r. Nr 84, poz. 712.
8 Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 275 ze zm.
9  Opublikowany w CBOSA: http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DOF3798COE
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Nie budzi z kolei watpliwosci w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego przydanie przymiotu informacji publicznej materiatom powsta-
lym w wyniku kontroli sposobu wydatkowania funduszy publicznych przy-
znanych na realizacje konkretnych projektéw'®,

Wydaje sie w tej sytuacji i wobec brzmienia art. 28 ust. 8 ustawy
o zasadach polityki rozwoju, ze pewnej kontroli spolecznej powinien podlegaé
zaréwno proces podziatu funduszy publicznych jak i etap ich wydatkowania.
Jednak poglad, ze kazdy dokument zalaczony do wniosku o przyznanie dofi-
nansowania zawiera informacje publiczng i podlega udostgpnieniu wydaje sie
zbyt daleko idacy. Wnioskodawca winien w sposéb konkretny wskazaé, jaka
informacje¢ pragnie uzyska¢ a podmiot zobowigzany musi ocenié czy jest to
informacja publiczna i czy nie podlega ochronie w $wietle art. 5 u.d.i.p.

Wydaje si¢ to tym bardziej zasadne, ze ustawodawca ze wzgledu na
Instytucje udzielajaca pomocy finansowej w sposéb niczym nieusprawiedli-
wiony réznicuje zakres ochrony wniosku o dofinansowanie i zalaczonych do
niego dokumentéw. O przyznaniu dofinansowania decyduja w mysl ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju instytucje zarzadzajace lub posred-
niczace. Z kolei zgodnie z ustawa o Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczo-
Sci pomocy finansowej udziela réwniez Agencja, ktéra m.in. uczestniczy w re-
alizacji programéw operacyjnych realizowanych w oparciu o ustawe o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju.

Przepis art. 6 f ustawy o utworzeniu PARP stanowi, ze dane dotycza-
ce podmiotéw, o ktérych mowa w art.6b, w tym dane zawarte w skladanych
przez nie wnioskach o udzielenie pomocy, w szczegdlnosci dotyczace meto-
dyki, opisu, koncepcji projektu, planowanych lub osiagnietych wskaznikéw
lub rezultatéw, potencjalu finansowego i organizacyjnego w tym zaplecza
technicznego wnioskodawcy, niepodlegajace, na podstawie odrebnych przepi-
séw ujawnieniu w odpowiednich rejestrach, ewidencjach lub wykazach, moga
by¢ przez Agencje udostepniane wylacznie na wniosek organéw administracji
publicznej oraz organéw ochrony prawnej na podstawie odrebnych przepi-
séw albo podmiotom, ktérym Agencja powierzyla lub zlecila realizacje zadan,
w zakresie niezbednym do realizacji tych zadan.

Przepis ten w spos6b kategoryczny ogranicza krag podmiotéw upraw-
nionych do uzyskania informacji a z ochrony tej nie korzystaja wnioskodaw-

10 Zob. wyrok NSA z 5.9.2011 r., sygn. akt I OSK 1167/11, opublikowany w CBOSA: http:/
/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/46C4391602; wyrok NSA z 1.12.2011 r., sygn. akt I OSK 1516/11, opu-
blikowany w CBOSA: http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F17E634726
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cy aplikujagcy o uzyskanie pomocy finansowej od instytugji innych niz Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci.

Przykiady wymienionych wczesniej ustaw wskazujg na trudnosci, ja-
kie w praktyce stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej powo-
duje norma zawarta w art. 1 ust. 2 tej ustawy. Jednak zaréwno podmioty
zobowigzane do udzielania informacji publicznej jak i sady administracyjne
orzekajace w tych sprawach muszag wywazy¢, jakie warto§ci w konkretnej
sprawie zastuguja na dalej idaca ochrong, pamietajac przy tym, ze prawo do
informacji publicznej moze zosta¢ ograniczone jedynie w drodze ustawowej
ito w niezbednym wskazanym w Konstytucji RP zakresie.

Rules concerning access to public information
and the relation between the Act on access
to public information and other acts

This article discusses the rules concerning access to public information
laid down in the Act of 6 September 2001 on access to public information. It also
highlights the differences between this Act and specific legislation: the Act on protection
of non-public information and the Act on the principles of development policy. The
provisions of the specific acts often significantly narrow the circle of persons entitled
to access particular information which is divergent from Article 2 of the Act on access
to public information, stipulating that such information be accessible to all, with the
reservation of Article 5 of this Act. Moreover, the Article presents issues observed in
judicial practice which were a result of the different modes of access to public
information.



