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DOSTEP DO INFORMACJI PUBLICZNEJ JAKO KONIECZNY WARUNEK
DO REALIZACJI IDEI SPOLECZENSTWA INFORMACYJNEGO

Wprowadzenie

Nie ulega watpliwosci, ze we wspotczesnym $wiecie informacja stanowi do-
bro prawne o wymiernej warto$ci spolecznej i ekonomicznej, a idea wolno$ci
w pozyskiwaniu jej zostala powszechnie przyjeta. Prawo do informacji uznane
zostato za jedno z podstawowych praw cztowieka i znalazlo ochron¢ w przepisach
rangi migdzynarodowej. Stanowi o nim m.in. przepis art. 10 pkt 1 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowicka', zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do
wolnosci wypowiedzi, obejmujace wolnos$¢ pogladow z jednej strony, z drugiej zas
uprawnienie do otrzymywania informacji i idei bez ingerencji wladz publicznych,
jak rowniez dyspozycja art. 19 pkt 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Politycznych i
Obywatelskich®. Z tresci cytowanego przepisu wynika, ze kazdemu przyshuguje
swoboda poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji
1 pogladéw, ustnie, pismem lub drukiem, w jakikolwiek sposdéb wedlug wtasnego
wyboru, bez wzgledu na granice panstwowe. Oczywiscie tak sformutowane pod-
miotowe prawo do uzyskiwania informacji nie jest prawem absolutnym, a jego
realizacja niekiedy podlega ograniczeniom. Z uwagi na doniosto$¢ prawa kazdego
do niezakloconego pozyskiwania informacji wylaczenie prawa do informacji po-
winno nastepowaé tylko w przypadku potrzeby ochrony innych réwnowaznych
débr prawnych, w szczegdlnosci szeroko rozumianego prawa do prywatnosci.

' DzU 1993, nr 61, poz. 284, ze zm.
2 DzU 1977, nr 38, poz. 167.
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Nalezy podkresli¢, ze wolnos¢ informacji odgrywa wazng role w zapewnieniu
jawnosci zycia publicznego jako warunku prawidlowego funkcjonowania wspot-
czesnego spoteczenstwa obywatelskiego. Dostep do informacji znajdujacych sie
w zasobach wiladzy publicznej pozwala bowiem obywatelom na monitorowanie
oraz rozliczanie dziatan jej przedstawicieli, przyczyniajac si¢ tym samym do przej-
rzystosci zycia publicznego. Dlatego tez w kazdym demokratycznym panstwie
prawa istnieje konieczno$¢ zapewnienia swobody przeptywu danych oraz mechani-
zmoOw gwarantujacych prawo kazdego do uzyskiwania oraz wymiany informacji,
zwlaszcza tych o charakterze publicznym. Rowniez polski ustawodawca, docenia-
jac znaczenie prawa do informacji, zagwarantowal wolnosci oraz prawa informa-
cyjne przepisami rangi konstytucyjnej3, w zgodzie ze standardami mie¢dzynarodo-
wymi, a realizacje idei jawnoSci zycia publicznego zapewnit przede wszystkim
w Ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (udip)®.

Zgodnie z regulacja konstytucyjng kazdemu przystuguje prawo powszechnego
dostgpu do informacji o dziatalnosci organdow wiladzy publicznej oraz oséb petnia-
cych funkcje publiczne, przy czym prawo to obejmuje rowniez prawo uzyskiwania
informacji o dziatalnoéci organéw samorzgdu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja
one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Nalezy zatem podkresli¢, ze prawo to przystuguje nie tylko w
stosunku do organdéw wiadzy wykonawczej, ustawodawczej i sagdowniczej, ale row-
niez w stosunku do réznorodnych podmiotéw prywatnych wykonujacych zadania
publiczne. Do niezwlocznego udostgpniania informacji zawierajacej aktualng wie-
dze o sprawach publicznych zobowigzane sg rowniez wybrane organizacje zwigz-
kowe® oraz partie polityczne, o czym stanowi w art. 2 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej. Doniosle znaczenie ma regulacja art. 2 pkt 2 uoip przyznajaca
mozliwos$¢ korzystania z omawianego prawa przez kazdego bez koniecznosci wy-
kazania interesu prawnego lub faktycznego w pozyskaniu okreslonej informacji.

1. Pojecie informacji publicznej
Pojecie informacji publicznej ustawodawca okreslit w art. 1 ust. 1 oraz art. 6

analizowanej ustawy. Informacja publiczng jest zatem kazda informacja o sprawach
publicznych, w szczegdlnosci o sprawach wymienionych w art. 6, w ktérym za-

3 Por. przepis. artykutow: 54, 14, 74 ust. 3 oraz 51 ust. 3 Konstytucji RP, DzU, nr 78, poz.

483, sprost. DzU 2001, nr 28, poz. 319.

4 DzU, nr 112, poz.1198, ze zm.

> Chodzi o reprezentatywne organizacje zwiazkowe i organizacje pracodawcéw w rozu-

mieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstronnej komisji do spraw spoteczno-gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego, DzU, nr 100, poz. 1080, ze zm.
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mieszczono przyktadowy katalog takich danych. W orzecznictwie sgdowoadmini-
stracyjnym 1 doktrynie utrwalil si¢ poglad, zgodnie z ktérym informacjg publiczng
jest kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz
osoby petigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktore t¢ wladze realizuja
badz w zakresie swoich kompetencji gospodarujg mieniem komunalnym lub majat-
kiem Skarbu Panstwa’®. Zgodnie z art. 6 ust. 1 udip udostepnieniu podlega informa-
cja publiczna, w szczeg6lnosci o: polityce wewnetrznej 1 zagranicznej (w tym
o zamierzeniach dziatan wladzy publicznej, projektowaniu aktow normatywnych
oraz programach w zakresie realizacji zadan publicznych), podmiotach zobowigza-
nych do jej udostepniania (statusie prawnym, organizacji, przedmiocie dziatalno$ci
i kompetencjach, strukturze wlasnosciowej, majatku, ktorym dysponuja, a takze
zasadach funkcjonowania). Za informacj¢ publiczng uznano ponadto dane publicz-
ne, takie jak tre$¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych (m.in. tre§¢ aktow administra-
cyjnych, dokumentacja przebiegu i efektow kontroli lub wystapienia, stanowiska,
wnioski oraz opinie podmiotdw ja przeprowadzajacych, wystapienia, oceny i stano-
wiska w sprawach publicznych zajete przez organy wladzy publicznej oraz funkcjo-
nariuszy publicznych), a takze wszelkie informacje dotyczace majatku publicznego.

2. Sposoby udostepniania informacji publicznej

Udostepnianie informacji publicznej powinno mie¢ charakter powszechny —
temu ma stuzy¢ przede wszystkim urzedowy publikator teleinformatyczny Biuletyn
Informacji Publiczne;j. Jest to ujednolicony (w zamierzeniach ustawodawcy) system
stron w sieci teleinformatycznej, na ktéry sktadaja sie: strona gtéwna BIP, zawiera-
jaca wykaz podmiotow zobowigzanych do udostgpniania informacji publicznej
wraz z odno$nikami umozliwiajacymi polaczenie z ich stronami podmiotowymi;
oraz strony podmiotowe BIP — prowadzone przez konkretne podmioty dysponujace
informacjg publiczng, a tym samym zobowigzane do jej udostepnienia (art. 9 udip).
Innymi powszechnymi sposobami pozyskania informacji publicznej sg: uczestnic-
two w posiedzeniach organéw wladzy publicznej oraz zapoznanie si¢ z materiatami
(w tym audiowizualnymi i teleinformatycznymi) dokumentujacymi te posiedzenia
udost¢pnionymi na zadanie albo wywieszonymi lub wylozonymi w miejscu ogol-
nodostepnym.

Zgodnie z art. 10 udip, informacja publiczna, ktora nie zostata udostepniona
w Biuletynie Informacji Publicznej, jest udostgpniana na wniosek, z tym zastrzeze-
niem, ze jesli moze by¢ niezwlocznie udostepniona, powinna by udostgpniona
w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku, a takze co do zasady bez-

8 M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu

Administracyjnego, TNOIK, Torun 2002, s. 28.
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ptatnie. Przedmiotowy wniosek nie musi, o czym juz wspomniano, zawiera¢ zadne-
go uzasadnienia ani wyjasnienia, w jakim celu wnioskodawca ubiega si¢ o udostep-
nienie konkretnej informacji. Adresat wniosku zobowigzany jest do udostepnienia
zawnioskowanej informacji bez zbednej zwloki, nie pozniej jednak niz w terminie
14 dni od dnia otrzymania wniosku o jej udostgpnienie, w sposéb i w formie zgod-
nymi z zadaniem wnioskodawcy. Jesli informacja publiczna nie moze by udostep-
niona w terminie okreslonym powyzej, podmiot obowigzany do jej udostepnienia
powiadamia o powodach op6znienia, wyznaczajac nowy termin udost¢pnienia, nie
dluzszy jednak niz dwa miesiagce od dnia zlozenia wniosku. Adresat wniosku
o udostepnienie informacji publicznej ma obowigzek ustosunkowac si¢ do tresci
zgloszonego zadania, a jesli tego nie uczyni, bedzie pozostawal w bezczynnosci. Ta
w procesie udostgpniania informacji publicznej oznacza sytuacje, gdy podmiot
objety zakresem dziatania ustawy o dostgpie do informacji publicznej nie reaguje na
skierowany do niego wniosek pomimo uptywu terminu, udziela informacji niepet-
nej, jak i odmawia w calosci udzielenia informacji bez wskazania podstawy praw-
nej odmowy lub nie podejmuje dziatania w formie okre§lonej przez przepisy praw-
ne, gdy zachodza ustawowe przestanki do odmowy udzielenia informacji’.

3. Odmowa udzielenia informacji publicznej

Ztozenie wniosku o udzielenie informacji publicznej oznacza, iz podmiot
zobowigzany powinien wniosek ten rozpatrzy¢. Rozpatrzenie polega, co do zasady,
badz to na udzieleniu zgdanej informacji publicznej (tzw. czynno$¢ materialnotech-
niczna w administracji), badZ na odmowie jej udzielenia. Kontrola prawidlowos$ci
rozstrzygniecia zobowigzanego zostata poddana sadom administracyjnym w trybie
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych®. Nadmie-
ni¢ jednak trzeba, ze w przypadku gdy zadana informacja nie miesci si¢ w pojgciu
informacji publicznej, wnioskodawca powinien by¢ poinformowany o tym fakcie
na pi$mie, decyzja administracyjna w takiej sytuacji zatem nie zapada. Stanowisko
podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji w zakresie oceny, czy zadana
informacja ma charakter informacji publicznej, rowniez podlega kontroli sadow
administracyjnych. Jak wskazano powyzej, prawo zadania udostepnienia informacji
publicznej nie ma charakteru bezwzglgdnego, tym samym wpisane jest w nie jego
ograniczenie’. Ustawowe ograniczenia powszechnej dostepnosci informacji,
w zalezno$ci od tego, co stanowi ratio legis takiej ochrony, wynikajg z istnienia

7 P. Sitniewski: Jawnosé informacji o dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego,

Biatystok 2005, s. 106.

8 DzU, nr 153, poz. 1269, ze zm.

% K. Nowacki, K. Mucha: Regulacja prawna dostepu do informacji w Polsce, ,Przeglad

Sadowy” 2002, nr 2, s. 20.
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tajemnic prawnie chronionych, obejmujacych informacje poufne, zarowno o cha-
rakterze prywatnym jak i publicznym'®. Na gruncie udip moze dojé¢ do odmowy
udzielenia informacji publicznej w nastepujgcych sytuacjach: 1. ze wzgledu na
ochrone¢ informacji niejawnych lub innych tajemnic ustawowo chronionych (art. 5
ust. 1), 2. ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy
(art. 5 ust. 2), 3. ze wzgledu na ochron¢ danych osobowych, prawo do prywatnosci
oraz tajemnic¢ inng niz tajemnica panstwowa, stuzbowa, skarbowa i statystyczna
(art. 22). Odmowa udostepnienia informacji publicznej powinna nastgpi¢ w formie
pisemnej decyzji administracyjnej (art. 16 udip). Nieudzielenie informacji publicz-
nej, ktore nie przybierze postaci decyzji o odmowie jej udzielenia, co w praktyce
nadal ma miejsce stosunkowo czesto, rodzi po stronie wnioskodawcy uprawnienie
do ztozenia skargi na bezczynnosé¢ organu''. Co istotne w przypadku skargi na bez-
czynnos$¢ organu, skarga nie musi by¢ poprzedzona zadnym S$rodkiem zaskarzenia
w postepowaniu administracyjnym'?. Bezczynnoéé, a zatem milczenie organu, do
ktérego uprawniony zwrocil si¢ z wnioskiem o udostgpnienie informacji, nie moze
by¢ utozsamiane z sytuacja, w ktérej organ, odpowiadajac na skierowane don zada-
nie, stwierdza, ze zawnioskowanej informacji nie posiada. Oczywiste jest, ze nikt
nie moze by¢ zobowigzany do udostepnienia informacji, ktorej nie ma'’.

W ustawie przewidziano jednak wyjatki w zakresie trybu kontroli prawidlo-
wosci decyzji o odmowie udzielenia informacji publicznej. W odniesieniu bowiem
do decyzji odmawiajacej udzielania informacji publicznej z powotaniem si¢ na
ochrone danych osobowych, prawo do prywatnos$ci oraz tajemnice inng niz infor-
macja niejawna, tajemnica skarbowa Iub tajemnica statystyczna wnioskodawcy
przystuguje, na podstawie dyspozycji art. 22 ust. 1 udip, prawo do wniesienia po-
wodztwa o udostepnienie takiej informacji do sadu rejonowego wilasciwego miej-
scowo ze wzgledu na siedzibe podmiotu, ktéry odmowit udostepnienia informacji.
Z uwagi na fakt, ze do udostgpniania tego rodzaju informacji zobowigzane sg nie-
kiedy podmioty z cala pewnoscig niebedgce wiadzami publicznymi, znaczenia na-
biera przepis art. 17 ust. 1 udip, zgodnie z ktérym do rozstrzygnie¢ podmiotow
innych niz organy wiladzy publicznej, obowigzanych do udostepniania informacji
publicznej, o odmowie jej udostepnienia oraz umorzeniu postgpowania w sprawie
jej udzielenia przepisy art. 16 stosuje si¢ odpowiednio. Tym samym z jednej strony
ustawodawca stworzyt jednolity tryb postepowania w zakresie odmowy dostepu do
informacji publicznej lub umorzenia postepowania dotyczacego jej udzielenia, po-
mimo réznorodnego statusu prawnego podmiotow zobowigzanych na gruncie udip

0" P. Koztowska-Kalisz: Odpowiedzialno$é karna za naruszenie tajemnicy przedsigbior-

stwa, Zakamycze 2000, s. 28.
" Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 maja 2010 r., Il SAB/Ke 19/10, Lex nr 578789.
12 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 16 wrzesnia 2010 r., II SAB/Ke 32/10, Lex nr 603393.
3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., Il SAB/Wa 63/04, Lex nr 158995.
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do udzielania tego rodzaju danych. Z drugiej za$ strony powstaty w praktyce wat-
pliwosci, czy odpowiednie stosowanie trybu postgpowania administracyjnego moze
mie¢ w ogdle miejsce w stosunku do podmiotow niemajacych statusu publicznego
(np. przedsiebiorcow), ktére w zakresie swojego dziatania nie stosujg kodeksu po-
stepowania administracyjnego, a zostaly zobowigzane do wydawania rozstrzygnie¢
quasi-administracyjnych.

Podsumowanie

Przedmiotowa ustawa stanowi gwarancje spotecznej kontroli nad poczyna-
niami szeroko pojetych organdow wiladztwa publicznego, a takze innych podmiotow,
takich jak partie polityczne, zwigzki zawodowe, oraz tych, ktore bez wzglgdu na
swoj charakter (publiczny czy prywatny) sa dysponentem majatku publicznego.
Tak szeroko zakreSlony krag podmiotéw zobowigzanych budzi z jednej strony
uznanie, bedac jednym z fundamentéw realizacji praw i wolnosci obywatelskich
w demokratycznym panstwie prawnym, z drugiej jednak, w wielu przypadkach,
budzi watpliwo$¢ w kwestii, czy dany podmiot jest podmiotem zobowigzanym do
udzielenia informacji. Podobne kontrowersje towarzysza interpretacji pojgcia in-
formacja publiczna, zwlaszcza zwazywszy na bardzo ogoélnikowy charakter defini-
cji tego pojecia oraz wylacznie przyktadowy katalog zakresu przedmiotowego udo-
stepnianych w trybie analizowanej ustawy informacji publicznych. Ta ostatnia sy-
tuacja rodzi kontrowersje na gruncie przepisu art. 23 udip, typizujacego wystepek
polegajacy na nieudzieleniu, wbrew obowigzkowi prawnemu, informacji publicz-
nej. W literaturze przedmiotu zaprezentowane zostato stanowisko, ze w kontekscie
powyzszego, aby wylaczy¢ ewentualny zarzut popelnienia przedmiotowego prze-
stgpstwa, zobowigzany powinien udzieli¢ Zadanej informacji publicznej, zgodnie
z wnioskiem, chyba ze wniosek dotyczy informacji publicznej wprost objetej
szezegdlnymi wylgczeniami'®. Zastrzezenia nasuwa takze dychotomiczny sposob
kontroli prawidtowoSci rozstrzygnigcia podmiotu zobowigzanego, zasadniczo kon-
trola ta zostala przekazana kognicji sadow administracyjnych, lecz w pewnych
przypadkach, jak zauwazono powyzej, zastrzezono wilasciwos¢ sadéw powszech-
nych, ktore nie zajmuja si¢, poza nielicznymi przypadkami, kontrola decyzji admi-
nistracyjnych. W konteks$cie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze dotychczasowe
rozwigzania powinny stanowi¢ asumpt do ponownego przemyslenia rozwigzan
zastosowanych w przedmiotowej ustawie pod katem jej nowelizacji w kierunku
usunigcia nazbyt licznych zagadnien kontrowersyjnych.

4" E. Czamy-Drozdzejko: Karna ochrona prawa do informacji publicznej, teza nr 9, ,,Lex”

1998/9, nr 5.
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ACCESS TO PUBLIC INFORMATION AS A NECESSARY CONDITION
FOR THE IMPLEMENTATION OF THE IDEA OF INFORMATION SOCIETY

Summary

This act constitutes a guarantee of social control over the actions of the public
bodies and other entities such as political parties, trade unions and those which, regard-
less of their nature (public or private), make dispositions of public property. On one
hand the broad classification of persons obliged to provide information should be re-
garded as a foundation of civil rights and liberties in a democratic country, but on the
other hand, in many cases, cast doubt on the question whether a given entity is an entity
obliged to provide information. Similar controversies are accompanied by interpretation
of public information, with a view to the vague nature of the legal definition of the con-
cept, only an example of the scope of the shared folder under the Public Information
Act. The latter situation raises the controversy on the basis of the rule 23 — the offense
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of withholding public information despite the legal requirement. In the literature, is
presented the position that in the context of the above, to exclude a possible criminal
responsabilty, the entities should be obliged to provide public information, as requested,
unless the request relates to public information that is explicitly covered by specific
exemptions. Reservations also raises the dichotomous way of controlling the correctness
of the entity decision. In principle, control is transferred to the cognition of administra-
tive courts, but in some cases the action is raised to the civil courts, which do not deal,
apart from a few cases, with the control of administrative decisions. In the context of the
foregoing, it is suggested to rethink the regulations of the Act in the direction of remov-
ing too many controversial issues.

Translated by Matgorzata Szwejkowska



