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CZY OPINIA BIEGLEGO SADOWEGO
STANOWI INFORMACJE PUBLICZNA?

ZBIGNIEW MICZEK*

WPROWADZENIE

Przepisy ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej! sta-

nowia wykonanie konstytucyjnego prawa do informacji. Zgodnie z art. 61 ust. Kon-

stytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnoéci organéw samorzadu gospodarczego

i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,

w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komu-

nalnym lub majatkiem Skarbu Pafistwa. M. Chmaj? wskazuje, ze z przepisu tego

wynikaja nastepujace wnioski:

- po pierwsze, prawo do uzyskiwania informacji jest prawem przystugujacym
obywatelowi (jednakze ustawodawca nie okreslil, czy wytacznie obywatelowi
polskiemu, czy takze obywatelom innych panstw na okre$lonych warunkach.
Te kwestie pozostawiono do uszczegétowienia w ustawie);

— po drugie, prawo do uzyskania informacji oznacza ciazacy na wlasciwych orga-
nach obowiazek udzielenia informacji, a po stronie uprawnionej oznacza moz-
nos¢ dostepu do tych informacji i prawo ich otrzymania;

- po trzecie, prawo do uzyskiwania informacji zostalo ograniczone podmio-
towo do dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz 0s6b petniacych funkcje
publiczne, a takze innych organéw i oséb wskazanych szczegétowo w art. 61
ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP.

sedzia, Sad Rejonowy w Tarnowie, e-mail: zbigniew.miczek@tarnow.sr.gov.pl, ORCID:
0009-0002-7041-579X
1 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 902, dalej: u.o.d.d.i.p.
2 M. Chmaj [w:] M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, s. 18.
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8 ZBIGNIEW MICZEK

POJECIE OPINII BIEGEEGO NA GRUNCIE INFORMAC]I PUBLICZNE]

Na potrzeby informacji publicznej P. Sitniewski® dokonat podzialu ekspertyz na

trzy rodzaje:

1) ekspertyzy o charakterze procesowym, sporzadzane przez podmiot publiczny
znajdujacy sie z innym podmiotem w procesie, przez co nalezy rozumieé spor
sadowy, postepowanie arbitrazowe czy polubowne, jak tez etapy poprzedzajace
te procesy, bez wzgledu na stadium tych proceséw, wszelkie sporzadzane na
potrzeby tych proceséw opinie, bez wzgledu na to, czy sa zlecane zewnetrznie,
czy wykonywane wewnetrznie;

2) ekspertyzy o charakterze legislacyjnym, sporzadzane na zlecenie organu admini-
stracji publicznej przed wydaniem aktu normatywnego o charakterze powszech-
nie obowiazujacym, bez wzgledu na rozmiar jego oddzialywania, odnoszace sie
do wszelkich elementéw zwiazanych z wydaniem tego aktu;

3) ekspertyzy w sprawie o charakterze indywidualnym sporzadzane w postepo-
waniu prowadzonym przez organ administracji publicznej, ktére prowadzone
sa wobec podmiotu zewnetrznego, ksztaltujac jego sytuacje prawno-faktyczna
w spos6b wtadczy.

W dalszej czesci rozwazah mowa bedzie o ekspertyzie w rozumieniu opinii bie-
gtych sporzadzonej na potrzeby postepowania prowadzonego na podstawie ustawy
przez organ wiadzy publicznej, a wiec sytuacji rozumianej jako sporzadzenie eks-
pertyzy o charakterze indywidulanym.

REGULACJE DOTYCZACE SPORZADZANIA OPINII PRZEZ BIEGLYCH

W polskim systemie prawnym brak jest przepiséw kompleksowo regulujacych
kwestie opiniowania w zakresie wiadomosci specjalnych na potrzeby postepo-
wan prowadzonych na podstawie ustawy przez organy wiladzy panistwowej. O ile
poszczeg6lne przepisy proceduralne méwia o opiniach i bieglych, to same regulacje
dotyczace pozycji ustrojowej biegtych sa znikome. Jezeli chodzi o postepowania
przed sadami powszechnymi, to w art. 157 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych* wskazano, ze prezes sadu okregowego usta-
nawia biegtych sadowych i prowadzi ich liste. Natomiast art. 157 § 2 u.s.p. stanowi,
ze w zwiazku z wykonywaniem czynnosci wynikajacych z postanowienia o zasie-
gnieciu opinii biegty korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariu-
szy publicznych. Przepisy ustaw procesowych majacych zastosowanie w sadach
powszechnych, a wiec ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania
cywilnego® oraz ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego®

3 P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, Warszawa
2016, s. 260-262.

4 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 217, dalej: u.s.p.

5 Tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm., dalej: k.p.c.

6 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1375 ze zm., dalej: k.p.k.
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CZY OPINIA BIEGLEGO SADOWEGO STANOWI INFORMACJE PUBLICZNA? 9

zawieraja unormowania dotyczace opinii biegtych, przy czym w przepisach k.p.k.
sa one szerzej rozbudowane, co wynika z faktu, ze jest to regulacja nowsza. W zad-
nej z tych ustaw nie ma jednak przepiséw wskazujacych na ustrojowy charakter
opinii sporzadzanej w ramach tych postepowar.

W art. 84 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego’ uregulowano kwestie dowodu z opinii biegtego, ale ustawa nie zawiera
zadnych przepiséw dotyczacych pozydji ustrojowej biegtego oraz charakteru opinii.
N.A. Urbanska® zauwaza, ze opinia bieglego, jako srodek dowodowy wykorzysty-
wany w administracyjnym postepowaniu dowodowym, jest do$¢ niejednolita insty-
tucja i jednoczesnie prawodawca nie poswiecit temu zbyt wiele uwagi w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Ustawodawca nie uregulowat przede wszystkim
kwestii dotyczacych szczegélnych wymagan w zakresie bycia biegtym, jak i tresci
czy formy przedstawianej opinii, co powoduje utrudnienia w stosowaniu tej insty-
tucji. W zwiazku z tym D. Paradowski® stusznie stwierdza, ze biegtym w postepo-
waniu administracyjnym nie musi by¢ osoba wpisana na liste biegtych sadowych.

Przepisy ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych!® nie zawieraja wprost zadnych odniesierr do biegtych i sporzadzania przez
nich opinii. Nie oznacza to jednak, ze sady administracyjne, cho¢ same nie moga
dopuszczaé i przeprowadza¢ dowodu z opinii bieglych, to jednak musza oceniaé
sposéb ich przeprowadzenia na etapie postepowania administracyjnego. Zwrécié
tutaj nalezy uwage na tres¢ art. 49 § 1 p.o.u.s.a.,, ze w sprawach nieuregulowanych
w ustawie, do Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz do sedziéw, urzednikéw
i pracownikéw tego Sadu, stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace Sadu Naj-
wyzszego, a w zakresie w nich nieuregulowanym — przepisy ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych. Podobne odestanie znajduje sie
w art. 29 § 1 p.o.u.s.a. w zakresie wojewédzkich sadéw administracyjnych. Mozna
zastanowic sie, czy na mocy tych przepiséw nie zastosowac regulacji odnoszacej sie
do bieglych sadowych zawartej w art. 157 u.s.p., ale zbadanie tej kwestii wymaga
osobnych i poszerzonych rozwazan.

Réwniez przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymill w zaden sposéb nie odnosza sie do dowodu
z opinii biegtego, a w przepisach tej ustawy nie ma mowy o takim dowodzie.
W. Piatek!? wskazuje, ze dowdd z opinii bieglego nie moze zostaé przeprowadzony

7 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm., dalej: k.p.a.

8 N.A. Urbanska, Instytucja biegtego w administracyjnym postepowaniu dowodowym, ,Studia
z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania” 2016, t. 9, s. 192 [online:] https:/ /repozyto-
rium.ukw.edu.pl/bitstream /handle /item /3809 / Instytucja%20bieglego%20w%20administracyj-
nym%20postepowaniu%20dowodowym.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep: 19.03.2023].

9 M. Paradowski, Instytucja biegtego w postepowaniu administracyjnym, NIST, Ekspertyzy
i opracowania 2022 r., nr 148 [online:] https:/ /www.nist.gov.pl/files/ texts / 1653479237_Eksper-
tyza%?20nr%20148.pdf [dostep: 19.03.2023].

10 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 249, dalej: p.o.u.s.a.

1 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 259, dalej: p.o.p.s.a.

12 W. Piatek [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postepowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne z kazusami, Warszawa 2016, s. 428.
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10 ZBIGNIEW MICZEK

w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Stusznie wiec A. Bochetyn!3 twierdzi,
ze sad administracyjny nie ma zatem kompetencji do zwrdcenia sie do bieglego
o wydanie opinii w sprawie sadowoadministracyjnej.

Przedstawiony powyzej przeglad istniejacych regulacji wskazuje, ze brak jest
jednolitej regulacji ustawowej odnoszacej sie do instytucji bieglego sporzadzajacego
opinie na potrzeby prowadzonych na podstawie ustaw postepowan, w szczeg6lno-
Sci okreslajacych charakter prawny opinii przez niego sporzadzonej: czy jest ona
dokumentem urzedowym sporzadzonym przez osobe prywatna dziatajaca na zle-
cenie wladzy publicznej, czy tez dokumentem nieurzedowym?!4, wykorzystywanym
w celach urzedowych.

WYPOWIEDZI JUDYKATURY

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) i wojewédzkich sadéw
administracyjnych w zakresie udostepniania opinii biegtych nie jest jednolite.

Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Gliwicach w uzasadnieniu wyroku
z dnia 29 czerwca 2016 r.15 stwierdzil, ze opinia bieglego sporzadzona w postepo-
waniu cywilnym nie jest dokumentem urzedowym, nie odpowiada bowiem definicji
ustawowej zawartej w art. 6 ust. 2 u.o.d.d.i.p., wedtug ktérego dokumentem urze-
dowym w rozumieniu ustawy jest tre§¢ odwiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona
i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu
przepiséw Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego
podmiotu lub ztozona do akt sprawy.

O réznym podejsciu sadéw do kwestii udostepniania opinii biegtych $wiadczy
wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 grudnia 2018 r.1® w sprawie dotyczacej skargi na
bezczynnos$¢ prezesa sadu okregowego, do ktérego wplynal wniosek o udostepnie-
nie informacji w zakresie wydania z akt sprawy zanonimizowanej opinii bieglego
do spraw budownictwa, jak réwniez o wydanie opinii biegltego dermatologa. Prezes
sadu w odpowiedzi na skarge powolat sie na przepisy Regulaminu urzedowania
sadéw powszechnych i na ich podstawie stwierdzit, iz oczywiste jest, ze podmiotom
nieposiadajacym uprawnien procesowych w danym postepowaniu nie przyznano
prawa do zadania udzielenia informacji, dostepu do poszczegélnych dokumentéw
znajdujacych sie w aktach sprawy cywilnej i dokonywania z nich wypiséw czy
kserokopii, bez wzgledu na etap postepowania, ktérego akta te dotycza, i zasady
te nie moga zosta¢ naruszone poprzez korzystanie z uprawnien wynikajacych

13 A. Bochentyn, Dowdd z opinii bieglego w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2020, s. 86.

14 Celowo nie uzyto tutaj sformutowania ,,dokumentem prywatnym”, gdyz w przepisach
proceduralnych to pojecie zastrzezone jest dla okreslenia innych dowodéw (por. art. 245 k.p.c.
iart 393 § 3 k.pk.).

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 czerwca 2016 r., IV SAB/GI 92/16 [online:] https:/ /
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/773518B163 [dostep: 19.03.2023].

16 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 19 grudnia 2018 r., I SAB/Ed 111/18 [online:] https://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C54333D0CD [dostep: 19.03.2023].
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CZY OPINIA BIEGLEGO SADOWEGO STANOWI INFORMACJE PUBLICZNA? 11

z przepisé6w u.o.d.d.i.p. W stanowisku tym stwierdzono tez, ze opinie biegtych
sadowych wydane w konkretnej sprawie prowadzonej w przedmiocie rozstrzy-
gania o roszczeniach konkretnej osoby nie stanowia informacji odnoszacej sie do
funkcjonowania wladzy publicznej, lecz maja na celu ustalenie okolicznosci proce-
sowych postepowania w indywidualnej sprawie. Tym samym nie jest to informacja
o sprawach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.o.d.d.i.p., bowiem ustawa ta
stuzy zapewnieniu rzeczywistej transparentnosci dziatania podmiotéw publicznych
i gospodarowania majatkiem publicznym, a takze zapewnieniu réwnosci obywateli
w dostepie do szeroko rozumianych débr tworzonych za publiczne $rodki. WSA
uwzglednit skarge, uzasadniajac swoje stanowisko — z powotaniem sie na inne orze-
czenia NSA i WSA - ze zar6wno opinie biegtych sporzadzone na pi$mie, jak i opinie
ustne utrwalone w protokole rozprawy sadowej (art. 157 § 1 k.p.c.) z uwagi na to,
ze stuza sadowi, a wiec organowi wtadzy publicznej do realizacji powierzonych
mu prawem zadan, stanowia informacje o sprawach publicznych w rozumieniu
art. 1 ust. 1 u.o.d.d.i.p. Odnoszac sie do kwestii stosowania przepiséw Regula-
minu urzedowania sadéw powszechnych, WSA stwierdzil, ze nie wyltaczaja one
stosowania u.0.d.d.i.p., bowiem reguluja kwestie udzielania okre$lonych informacji
technicznych, organizacyjnych i o sposobie rozstrzygniecia sprawy osobom telefo-
nujacym do sadu, a takze informacji innego rodzaju droga elektroniczna, ale wytacz-
nie uczestnikom postepowania sadowego i ich procesowym reprezentantom, i to
jedynie w okredlonym trybie weryfikacji wnioskodawcéw. Tym samym reguluja
wylacznie specyficzne kwestie postepowania sadowego, a nie kwestie dostepu do
informagji publicznych, a tylko w takim wypadku mogliby$my mie¢ do czynienia
z kolizja ustaw regulujacych w odmienny sposéb kwestie zasad i trybu dostepu do
informadji publicznych, pozwalajacy przyznac¢ pierwszenstwo nad przepisami u.o-
.d.d.i.p. przepisom regulacji szczegélnych, ale i tak jedynie w przypadku odmien-
nego uregulowania dostepu do informagji publicznych.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznajac skarge kasacyjna, w wyroku z dnia
22 kwietnia 2020 r.17 uchylit zaskarzony wyrok w czesci i w tym zakresie oddalit
skarge, a w pozostalym zakresie odrzucit skarge kasacyjna. W uzasadnieniu wyroku
wskazano, ze opinia bieglego sporzadzona na potrzeby danego postepowania
sadowego, co do zasady, nie jest dokumentem publicznym. Opinia bieglego jest
szczegélnym dokumentem mogacym wywolaé okreSlone skutki w sferze faktéw
pomiedzy stronami postepowania sadowego. Jest to dokument wytworzony dla
potrzeb danej sprawy sadowej, czyli dokument, ktéry ma walor prawnie istotny
w ramach okreslonej procedury sadowej i tylko na uzytek tej procedury jest sporza-
dzony, co oznacza, ze poza konkretnym postepowaniem sadowym nie ma racji bytu.
Nie jest to zatem dokument, co do zasady, dotyczacy informacji o sprawach publicz-
nych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.o.d.d.i.p. Taka informacja publiczna jest jedynie
sam fakt sporzadzenia opinii biegtego w danym postepowaniu. Podniesiono tez, ze
opinia bieglego nie miesci sie w zadnej z kategorii zakreslonej w art. 6 u.o.d.d.i.p.
Zawarta w art. 6 ust. 2 definicja legalna dokumentu urzedowego powinna by¢

17 Wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 2020 r., I OSK 967/19 [online:] https:/ / orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/4DAEQ9F802 [dostep: 19.03.2023].
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12 ZBIGNIEW MICZEK

odczytywana przez pryzmat art. 1 ust. 1, art. 3 ust. 1 pkt 2, art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.
a w.o.d.d.i.p., z ktérych wynika, ze udostepnieniu podlega informacja publiczna,
a wiec jedynie informacja o sprawach publicznych, majaca walor , danych publicz-
nych”, w tym takich, ktére przyjety ksztatt ,, dokumentéw urzedowych”, a w szcze-
golnosci obejmujaca , tres¢ aktéw administracyjnych i innych rozstrzygnie¢”, a takze
,dokumentacje przebiegu i efektéw kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski
i opinie podmiotéw ja przeprowadzajacych”. Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze
prawodawca w art. 6 ust. 2 u.o.d.d.i.p. definiujac pojecie dokumentu urzedowego,
stwierdza, Ze jest to tre§¢ o§wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana
w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw
Kodeksu karnego, a w definicji funkcjonariusza publicznego zawartej w art. 115
§ 13 Kodeksu karnego nie wymienia sie bieglego sadowego.

Podobny poglad NSA wyrazit w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 marca 2022 r.18,
gdzie na kanwie sprawy dotyczacej wniosku o udostepnienie opinii biegtych podzie-
lono przedstawione powyzej stanowisko. Dodatkowo wskazano, ze opinia bieglego
sadowego jest zawsze czescia akt postepowania sadowego, ktére sa zbiorem doku-
mentéw o zréznicowanym charakterze, a w takiej sytuacji nalezy uwzgledniac tre§é
art. 1 ust. 2 u.o.d.d.i.p., zgodnie z ktérym przepisy ustawy nie naruszaja przepisow
innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informagji bedacych
informacjami publicznymi. W przypadku kolizji ustaw pierwszenistwo nad przepi-
sami ustawy o dostepie do informagji publicznej maja przepisy ustaw szczegélnych,
ale tylko w przypadku odmiennego uregulowania zasad i trybu dostepu do infor-
magji publicznych. Powotujac sie na inne orzeczenia NSA oraz poglady doktryny,
wskazano tez, ze w odniesieniu do tych dokumentéw, ktére sa informacja publiczna
i znajduja sie w aktach sadowych spraw cywilnych, karnych i aktach trwajacego
postepowania przygotowawczego, sa przepisami szczegélnymi, o ktérych mowa
w art. 1 ust. 2 v.o.d.d.i.p., i nie ma do nich zastosowania ustawa o dostepie do
informagcji publicznej (za wyijatkiem wynikajacym z przepisu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit.
a tiret trzeci u.o.d.d.i.p.). Przyjecie, ze w pozostatych przypadkach strona poste-
powania, ktérej zywotnych intereséw dotyczy sprawa, uzyskuje dostep do akt na
innych zasadach, bardziej sformalizowanych, niz osoby dziatajace w oparciu o art.
10 u.o.d.d.i.p., byloby naruszeniem zasady réwnosci zapisanej w art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji RP. W konsekwencji istnienie innych zasad czy trybu udostepniania infor-
magji publicznych wytacza stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
jednakze tylko w zakresie regulowanym wyraznie tymi szczegélnymi ustawami.

Natomiast w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 lipca 2021 r.1 NSA wyrazit poglad,
ze opinie biegtego sporzadzone na potrzeby danego postepowania sadowego, o kt6-
rych udostepnienie wnioskowat skarzacy, co do zasady nie sa dokumentami publicz-
nymi. Opinia jest szczegélnym dokumentem mogacym wywota¢ okreélone skutki
w sferze faktéw pomiedzy stronami postepowania sadowego. Jest to dokument

18 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2022 r., IIT OSK 1166/21 [online:] https:/ / orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/265BFC2A88 [dostep: 19.03.2023].

19 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2021 r., IIT OSK 3104 /21 [online:] https:/ / orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/DOD7CDFIE2 [dostep: 19.03.2023].
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wytworzony dla potrzeb indywidualnej sprawy sadowej, czyli dokument, ktéry ma
walor prawnie istotny w ramach okreslonej procedury sadowej i tylko na uzytek tej
procedury jest sporzadzony, co oznacza, ze poza danym postepowaniem sadowym
nie ma racji bytu.

Odnoszac sie do tej wypowiedzi, wskaza¢ nalezy, ze nie do konca jest ona
trafna, gdyz obecnie na podstawie art. 278! k.p.c. sad moze dopusci¢ dowéd z opinii
sporzadzonej na zlecenie organu wtadzy publicznej w innym postepowaniu prze-
widzianym przez ustawe. Oznacza to, ze raz sporzadzona opinia bieglego bedzie
zachowywata walor takiej opinii w innym postepowaniu.

Odnotowac¢ tez nalezy poglad wyrazony przez NSA w uzasadnieniu wyroku
z dnia 1 marca 2019 .20, w ktérym sad stwierdzit — rozpatrujac problem kwalifikacji
ekspertyz technicznych sporzadzonych na zlecenie organu wtadzy publicznej — ze
zadane ekspertyzy wytworzone w ramach sfery dziatalnoéci podmiotu zobowiaza-
nego do udostepnienia informacji publicznej, na jego zlecenie, za publiczne pienia-
dze, zawieraja informacje o sposobie prowadzenia inwestycji celu publicznego oraz
odnosza sie do faktéw, gdyz stwierdzaja (dokumentuja) istniejacy stan faktyczny
okreslonej inwestycji, a wiec zgodnie z art. 1 ust. 1 u.o.d.d.i.p. zawieraja informacje
o sprawach publicznych. Zwrdcié¢ tutaj nalezy uwage, ze przedmiotowa ekspertyza
zostata wydana w toku postepowania administracyjnego.

Podobne stanowisko przyjal NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 21 kwiet-
nia 2022 r.2! zapadtego na kanwie zadania udostepnienia ekspertyzy technicznej
sporzadzonej w wyniku postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego. Sad
wskazat, ze ,uwzgledniajac konstrukcje ustawowa «informacji publicznej» oraz
kierujac sie wyrazona w art. 61 Konstytucji RP gwarancja do uzyskania tej infor-
magji, powszechnie przyjmuje sie, ze informacja publiczna w rozumieniu ustawy
jest kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz publicznych, a takze
wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne
w zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mie-
niem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. W szczegdélnosci jest nia tresé
dokumentéw wytworzonych przez organy wiadzy publicznej i podmioty niebe-
dace organami administracji publicznej, w tym tre$¢ dokumentéw uzywanych przy
realizacji przewidzianych prawem zadar, niezaleznie od tego, od kogo pochodza”.
Zatem o zakwalifikowaniu okreélonej informacji jako podlegajacej udostepnieniu
w rozumieniu u.0.d.d.i.p., decyduje kryterium rzeczowe, tj. tres¢ i charakter infor-
magji. Informacja publiczna obejmuje swoim znaczeniem szerszy zakres pojeciowy
niz dokumenty urzedowe, przy czym pojecie dokumentu urzedowego rézni sie od
pojecia dokumentu zawierajacego informacje publiczna.

20 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2019 r., I OSK 769/17 [online:] https:/ / orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/C117E42A04 [dostep: 19.03.2023].

21 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2022 r., IIT OSK 3032/21 [online:] https:/ / orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/3977A6EC7E [dostep: 19.03.2023].

VERITAS TURIS
2/2022



14 ZBIGNIEW MICZEK

POGLADY DOKTRYNY

Jezeli chodzi o poglady doktryny, to I. Kaminska i M. Rozbicka-Ostrowska?? wska-
zuja, ze za dokumenty podlegajace udostepnieniu nalezy uznac ekspertyzy sporza-
dzane na rzecz organu zobowiazanego do udostepniania informacji publicznej, o ile
stuza one wykonywaniu przez niego zadan publicznych, nawet jesli prawa autorskie
dotyczace tych ekspertyz naleza do innych podmiotéw. P. Sitniewki?? stwierdza,
ze ekspertyzy zlecane przez podmioty wykonujace zadania wtadzy publicznej sa
w wiekszosci wypadkéw informacja publiczna, a ograniczenie jawnoéci moze mied
charakter czasowy (ekspertyzy o charakterze procesowym) lub wynikac¢ z potrzeby
ochrony praw oséb trzecich, a w szczegblnosci dotyczy to opinii bieglych. Zdaniem
przywotanego autora zatozenie, ze tego typu ekspertyzy sa informacja publiczna,
wecale nie wyklucza mozliwosci ograniczenia prawa do informacji na podstawie
przestanek przewidzianych przez art. 5 ust. 1 i 2 w.o.d.d.i.p. Jak sie wydaje, réw-
niez M. Grzybowski2* opowiada si¢ za stanowiskiem, ze opinie bieglych stanowia
dokumenty podlegajace udostepnieniu w trybie informacji publicznej.

PODSUMOWANIE

Przedstawione powyzej rozwazania kaza oceniaé¢ mozliwo$¢ udostepnienia w trybie
informacji publicznej opinii biegltego sporzadzonej w innym postepowaniu przez
pryzmat nastepujacych okolicznosci:

1) oceny, czy opinia bieglego stanowi dokument urzedowy w rozumieniu art. 6
ust. 2 w.o.d.d.i.p., przy uwzglednieniu rodzaju postepowania, w jakim zostala
ona sporzadzona;

2) oceny, czy przepisy dotyczace dostepu do akt postepowan przez osoby niema-
jace uprawnien procesowych wykluczaja stosowanie przepiséw u.o.d.d.ip.;

3) w przypadku pozytywnej odpowiedzi na powyzsze pytania oceny, jakie ogra-
niczenia w zakresie udostepniania opinii bieglego wynikaja z art. 6 ust. 11 2
uv.o.d.d.i.p.

Odnoszac sie kwestii oceny, czy opinia bieglego stanowi dokument urzedowy

w rozumieniu art. 6 ust. 2 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b u.o.d.d.i.p., nalezy zwré-

ci¢ przede wszystkim uwage, ze definicja ta zostala wprowadzona na potrzeby

tej ustawy. Jednoczeénie regulacja bieglego sadowego zawarta w art. 157 u.s.p.

odnosi sie do postepowan prowadzonych przed sadami powszechnymi i Sadem

Najwyzszym na podstawie przepiséw k.p.c. i k.p.k., a w zaden sposéb nie dotyczy

22 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2016 r., s. 184-185.

2 P Sitniewki, Dostgp do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, Warszawa
2016, s. 262.

2 M. Grzybowski, Materialy urzedowe a prawo dostepu do informacji publicznej w Swietle pol-
skiego prawa autorskiego i orzecznictwa sqdow administracyjnych, PPP 2022, nr 3, s. 10. Autor ten
przedstawia bardzo interesujace rozwazania w zakresie pojec: ,materiaty urzedowe” i ,,doku-
menty urzedowe”.
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postepowan prowadzonych w oparciu o k.p.a. i p.o.p.s.a. O ile wiec w przypadku
opinii biegtych sporzadzanych w ramach k.p.c. i k.p.k. mamy do czynienia
z wykonywaniem czynnoéci przez osoby o statusie uregulowanym w sadowej
ustawie ustrojowej, to taka sytuacja nie zachodzi w postepowaniach administra-
cyjnych. Nalezy zastanowié sie, czy sytuacja ta wynika z braku dziatan usta-
wodawczych, czy jest wynikiem $wiadomego zabiegu. Jak sie wydaje, jest to
pierwsza z tych sytuacji, gdyz brak kompleksowej regulacji dotyczacej biegtych
sadowych jest powszechnie krytykowana.?> Uchwalenie takiej ustawy zapewne
rozwiazatoby wiele probleméw, w tym wyjasnitoby status publicznoprawny bie-
glego sadowego. Niezaleznie od tego nie jest zrozumiate wytaczenie biegtych
sadowych z zakresu katalogu funkcjonariuszy publicznych w art. 115 § 13 k.k.,
skoro znajduja sie tam kuratorzy sadowi, ktérzy réwniez wskazani sa w u.s.p.,
oraz syndycy, ktérych status w zakresie wykonywania czynno$ci na zlecenie
organéw wladzy publicznej — jakimi sa sady - jest podobny. Co wiecej, zgod-
nie z art. 157 § 3 u.s.p. w zwiazku z wykonywaniem czynno$ci wynikajacych
z postanowienia o zasiegnieciu opinii biegly korzysta z ochrony prawnej prze-
widzianej dla funkcjonariuszy publicznych. W obecnym stanie prawnym opinie
biegltych nie spetniaja wymogu dokumentéw urzedowych w rozumieniu infor-
macji publicznej, co powoduje, ze przepis art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b u.o.d.d.i.p. nie
moze stanowié¢ podstawy do ich udostepnienia.

Zwréci¢ nalezy uwage, ze przepis art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b u.o.d.d.i.p. méwi
w pierwszej kolejnoéci o danych publicznych, a dopiero pézniej dokonuje jej
przyktadowego wyszczegdlnienia. Stusznie P. Szustakiewicz2¢ wskazuje, ze ogra-
niczenie dostepu do informacji publicznej powinno posiada¢ ustawowa podstawe,
a niedopuszczalna jest wiec taka interpretacja przepiséw ustaw, ktéra tworzy bez-
prawne przeszkody w udostepnieniu informacji publicznej. Majac na uwadze tak
rozumiana koniecznos¢ szerokiego pojmowania dostepu do informacji publicznej,
nie mozna zawezac jej rozumienia w zakresie opinii biegtych tylko dlatego, ze
biegty nie jest wymieniony jako funkcjonariusz publiczny w art. 115 § 13 k.k. Prze-
ciez wykonanie opinii zleca organ wtadzy publicznej, akceptuje formalnie i mery-
torycznie jej wykonanie, on tez ustala i wyplaca wynagrodzenie oraz wyciaga
ewentualne konsekwencje wobec biegtego. Opinia bieglego niejednokrotnie sta-
nowi podstawe orzeczenia sadowego. Z drugiej strony dazenia ustawodawcy do
ograniczenia zawarto$ci uzasadnien sadowych?” powoduja, ze nawet zapoznanie
sie z treScia wyroku i jego uzasadnienia nie jest wystarczajace do ustalenia, jakimi
konkretnymi okoliczno$ciami kierowat sie sad. Wydaje sie, ze opinie biegtych ze

25 W kwestii tej stale interweniuje Rzecznik Praw Obywatelskich — zob. [online:] https:/ /
bip.brpo.gov.pl/pl/ content/ rpo-biegli-sadowi-ustawa-brak-ms [dostep: 19.03.2023].

26 P. Szustakiewicz, Ograniczenia dostepu do informacji publicznej w swietle najnowszego orzecz-
nictwa sqdéw administracyjnych [w:] A. Mednis (red.), Prywatnosc a jawnosc. Bilans 25-lecia i perspek-
tywy na przysztosé, Warszawa 2016.

27 Zgodnie z przepisem art. 327! § 2 k.p.c. uzasadnienie wyroku sporzadza sie w sposéb
zwiezly, natomiast zgodnie z przepisem art. 424 § 1 pkt 1 k.p.k. uzasadnienie powinno zawiera¢
zwiezle wskazanie, jakie fakty sad uznat za udowodnione lub nieudowodnione, na jakich w tej
mierze opart sie dowodach i dlaczego nie uznat dowodéw przeciwnych.
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wzgledu na swéj charakter oraz podmiot je sporzadzajacy winny by¢ traktowane
jako informacja publiczna.

Oceniajac podnoszone w powotanych orzeczeniach argumenty dotyczace
dostepu do akt postepowan sadowych, wskazaé nalezy, ze rozleglosé tematyki
okreslanej jako jawnos$¢ publiczna (ogdlna) i jawno$¢ wewnetrzna oraz dostepu
w ramach informagji publicznej przekracza mozliwos¢ jej przedstawienia w ramach
niniejszego opracowania. Niemniej zdecydowanie stwierdzi¢ nalezy, ze stanowisko
to nie moze zosta¢ zaakceptowane. Czym innym jest korzystanie z dostepu do akt
postepowania na zasadach uprawnieni procesowych, czym innym dostep do akt
postepowania nieprocesowego o0s6b, ktére wykaza interes prawny, a czym innym
jeszcze dostep do akt postepowania 0os6b niemajacych uprawnieni procesowych
i niemajacych interesu prawnego, a jeszcze czym innym dostep do akt postepo-
wania na zasadach okre$lonych w przepisach ustrojowych. Niezaleznie, wszystkie
te trzy mozliwosci réznia sie od dostepu w ramach informagji publicznej, bo we
wszystkich nich dostep do dokumentéw nie bedzie sie wiazat przyktadowo z ani-
mizacja danych osobowych.

Majac na uwadze przedstawione powyzej okolicznosci, nalezy przyja¢ stano-
wisko, ze opinie bieglych — co do zasady — winny stanowié¢ informacje publiczna.
Natomiast ich udostepnienie moze podlega¢ ograniczeniom na zasadach okreslo-
nych w art. 5 ust. 1 w.o.d.d.i.p. gdy opinia sadowa dotyczy kwestii objetej informa-
cja niejawna lub tajemnica prawnie chroniona, w szczegélnosci gdy postepowanie
toczylo sie z wylaczeniem jawnosci lub ze wzgledu na przedmiot opinii beda miaty
do niej zastosowane takie przepisy. W zakresie podstaw z art. 5 ust. 2 u.o.d.d.i.p.
moéwiacego, iz prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy podnieé¢ nalezy, ze moga
mie¢ nastepujace sytuacje:

1) w przypadku koniecznoéci ochrony prywatnosci bedzie wiazato sie z;

a) anonimizacja danych osobowych zawartych w opinii, lub;

b) odmowa udostepnienia opinii, jezeli anonimizacja nie bedzie wystarczajaca
lub po jej dokonaniu treé¢ opinii nie bedzie stanowita jakiejkolwiek wartosci
poznawczej;

2) w przypadku ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa moze spowodowaé to
koniecznoé¢:

a) anonimizacji danych dotyczacych przedsiebiorstwa, lub:

b) odmowa udostepnienia opinii, jezeli anonimizacja nie bedzie wystarczajaca
lub po jej dokonaniu treé¢ opinii nie bedzie stanowita jakiejkolwiek wartosci
poznawczej;

przy czym moze to dotyczy¢ przedsiebiorstwa bedacego strona postepowania, ale
réwniez przedsiebiorstwa, w ramach ktérego sporzadzana jest opinia biegtego,
w tym autorskiej metody badawczej lub stosowanych technologii. Zwrdci¢ tutaj
nalezy uwage, ze obecne przepisy regulujace kwestie biegtych w ogéle nie odnosza
sie do tej problematyki.
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Streszczenie

Artykut przedstawia ramy instytucjonalne dotyczace dowodu z opinii biegtych w postepowa-
niach sadowych, administracyjnych i administracyjnosadowych. Autor przedstawia ustrojowa
pozycje biegltego, charakter prawny opinii przez niego sporzadzanej oraz wyplywajace z tego
skutki dla jej kwalifikacji jako dokumentu urzedowego w rozumieniu przepiséw ustawy
o dostepie do informagji publicznej. W artykule wskazano poglady judykatury i doktryny na
te kwestie. W ocenie autora problemy z kwalifikacja opinii jako informacji publicznej wyni-
kaja z braku calosciowego uregulowania instytucji bieglego w polskim porzadku prawnym.
Dopiero uregulowanie tej kwestii wyeliminuje problemy z tym zwiazane.

Stowa kluczowe: biegly, informacja publiczna, postepowanie sadowe, postepowanie admini-
stracyjne, postepowanie administracyjnosadowe
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DOES THE OPINION OF A COURT EXPERT CONSTITUTE PUBLIC
INFORMATION?

Abstract

The article presents the institutional framework for evidence from expert opinions in judicial,
administrative and administrative court proceedings. The author presents the systemic position
of the expert, the legal nature of the opinion prepared by him and the resulting consequences
for its classification as an official document within the meaning of the provisions of the Act on
access to public information. The article indicates the views of the jurisprudence and doctrine
on this issue. In the author’s opinion, problems with the classification of an opinion as public
information result from the lack of comprehensive regulation of the institution of an expert in
the Polish legal system. Only the regulation of this issue will eliminate the problems associated
with it.

Keywords: expert, public information, court proceedings, administrative proceedings,
administrative and court proceedings
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DOSTEP DO INFORMAC]JI O SRODOWISKU
JAKO SZCZEGOLNY RODZA] DOSTEPU
DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

ZANETA NIESTEPSKA*

WSTEP

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: , Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej”t. Posréd kluczowych elementéw cechujacych ustréj demokratyczny panstwa
niewatpliwie powinno znajdowacé sie prawo do dostepu do informacji publiczne;j.
W Polsce fundamentalnym aktem prawnym, ktéry reguluje materie prawa dostepu
do informacji, jest ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (dalej: UDIP)2. Gtéwna koncepcja niniejszego opracowania to préba oméwienia
stanu prawnego w kwestii ochrony $rodowiska, ktérej egzemplifikacja jest m.in.
prawo dostepu do informacji o Srodowisku. Kwestie dostepu do informacji o éro-
dowisku i jego stanie w polskim systemie prawnym uregulowane sa przede wszyst-
kim przepisami ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddzialywania na $rodowisko (dalej: UDIS)3.

W opracowaniu zostanie oméwiona historia ksztaltowania sie podstaw praw-
nych dotyczacych prawa dostepu do informacji o stanie $srodowiska, zrédta prawa
zaréwno polskiego, unijnego, jak i miedzynarodowego, podmioty stosunku admi-
nistracyjnoprawnego w procedurze udostepniania oraz sama tre$¢ i zakres prawa
dostepu do informacji o srodowisku i jego stanie.

W ramach niniejszego artykutu poruszone zostana réwniez kwestie dotyczace
zalezno$ci pomiedzy procedura dostepu do informacji na tamach ustawy o dostepie
do informacji publicznej a ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego

uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administra-
¢ji Uczelni Lazarskiego, e-mail: zaneta.niestepska@gmail.com
1 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483 z pozi. zm.).
Dz.U z 2001 r. Nr 112 poz. 1198 z p6zh. zm.
3 Dz.U z 2008 r. Nr 199 poz. 1227 z pézir. zm.
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stanie. Ostatni omawiany watek stanowié¢ bedzie analiza, czy wtasciwym posunie-
ciem ustawodawcy byto wytaczenie prawa dostepu do informacji o Srodowisku
spod przepiséw ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska?
i przeniesienie tych przepiséw do nowo uchwalonego aktu prawnego.

KSZTALTOWANIE SIE PRAWA Z ZAKRESU UDOSTEPNIANIA
INFORMAC]JI O SRODOWISKU W POLSKIM PRAWIE
ADMINISTRACYJNYM

Przez lata w krajach europejskich obowiazywata zasada tajnosci wszelkich doku-
mentéw panstwowych5. W ustawodawstwie polskim prawo do uzyskania informa-
qji dotyczacej stanu srodowiska byto mozliwe dopiero w drugiej potowie 1997 r. po
nowelizacji ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska z dnia 29 sierpnia 1997 r.6

W efekcie niniejszej nowelizacji zaproponowane w ustawie rozwiazania nie sta-
nowity jednak w rozumieniu obecnie obowiazujacych przepiséw prawa dostepu do
informacji o sSrodowisku, a jedynie powodowaly, ze do porzadku prawnego zostaty
wprowadzone publicznie dostepne rejestry zawierajace informacje dotyczace $rodo-
wiska. Nalezy nadmieni¢, iz w procesie ksztaltowania sie prawa odnoszacego sie do
dostepu do informacji o Srodowisku omawiane kwestie byly przez krétki okres ujete
w ustawie z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie do informacji o srodowisku i jego
ochronie oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko’. Niemniej w calym rysie
historycznym prawa dostepu do informacji o srodowisku ujecie niniejszego aspektu
stanowito jedynie krétki epizod w polskim systemie prawnym, poniewaz przyto-
czona ustawa obowiazywata w obrocie prawnym przez okres jedynie 10 miesiecy.
Jednakze powstanie tego aktu prawnego byto znamienne dla kwestii dostepu do
informagcji o srodowisku, poniewaz jego gtéwnym celem bylo zaimplementowanie
do krajowego porzadku prawnego rozwiazan, ktére by pozwolity na dostep do
informagcji o Srodowisku. W momencie wejcia z zycie ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (dalej: POS) wyzej powolana ustawa zostata
uchylona, a przepisy dotyczace dostepu do informacji o $srodowisku byly realizo-
wane w ramach nowego aktu prawnego. W prawie unijnym prawo do informacji
o stanie srodowiska jest jednym z kluczowych, a w rezultacie jednym z podstawo-
wym narzedzi prawa ochrony §rodowiska. Dlatego tez w momencie wej$cia Polski
do Unii Europejskiej, mimo préb usuniecia luk prawnych oraz zapewnienia wia-
Sciwej transpozycji prawa wspoélnotowego poprzez zmiane w 2005 r. ustawy POS,
zaszla potrzeba kompleksowych zmian regulacji krajowych dotyczacych prawa
ochrony $rodowiska, wynikajaca gtownie z ich niedostosowania do prawa europej-
skiego. W zwiazku z powyzszym w prawodawstwie polskim w polowie listopada

4 Dz.U. z 2001 r. Nr 62 poz. 627 z pézi. zm.

5 Raniszewski S., Prawo dostepu do informacji o srodowisku i jego ochronie, ,,Studia z Zakresu
Prawa, Administracji i Zarzadzania UKW” 2013, t. 4.

6 Dz.U z 1997 r. Nr 133 poz. 885.

7 Dz.U. 2000 nr 109 poz. 1157
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2008 r. zostata uchwalona ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informagji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko. Précz prawidtowej transpozycji
przepiséw, na kanwie przepiséw dotyczacych dostepu do informacji o srodowisku
ustawodawca wprowadzit instrument umozliwiajacy spoleczeistwu prewencyjna
i kompleksowa polityke ochrony srodowiska, przy jednoczesnym zapewnieniu oby-
watelom mozliwosci wplywu na podejmowanie decyzji administracyjnych przez
wlasciwe organy.

ZRODELA PRAWA DOSTEPU DO INFORMAC]T O SRODOWISKU I JEGO
STANIE

W polskim systemie prawnym kluczowymi zrédtami prawa, ktére obejmuja materie

dostepu do informacji o $rodowisku i jego ochronie, sa:

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.8;

- ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej oraz akt
wykonawczy wydany na jej postawie w postaci rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu
Informacji Publicznej?;

- ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na §rodowisko wraz z aktami wykonawczymi do tej ustawy:

* rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 22 wrzesnia 2010 r. w sprawie
wzoru oraz zawartosci i uktadu publicznie dostepnego wykazu danych
o dokumentach zawierajacych informacje o srodowisku i jego ochroniel;

* rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie
optat za udostepnianie informacji o Srodowiskul;

* rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 23 listopada 2010 r. w sprawie
sposobu i czestotliwosci aktualizacji informacji o Srodowisku!2.

W ustawie zasadniczej prawo dostepu do informacji wskazane jest w art. 61 ust 1,

gdzie Konstytucja RP stanowi, ze ,obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji

o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz 0séb petniacych funkcje publiczne”.

Niemniej ustrojodawca kwestie dotyczace prawa dostepu do informacji o Srodo-

wisku doprecyzowat i ujat w sposéb jednoznaczny i bezposredni w art. 74 ust. 3,

ktéry stanowi: ,Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie $rodowiska”.

Analizujac powyzsze dwa przepisy, nalezy wskaza¢ na zasadnicza réznice miedzy

tymi zapisami. Prawo zawarte w przepisie art. 74 ust. 3 rozszerza krag podmiotéw

mogacych powziaé informacje o srodowisku, ktdra de facto stanowi rodzaj informacji

8 Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 z pozii.zm. Dz.U z 2001 r. Nr 112 poz. 1198 z p6ézi. zm.
9 Dz.U z 2007 r. Nr 10 poz. 68.

100 Dz.U. z 2010 r. Nr 186 poz. 1249.

11 Dz.U. z 2010 r. Nr 215 poz. 1415.

12 Dz.U. z 2010 r. Nr 227 poz. 1485.
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publicznej ujetej w art. 61 ust 1, wskazujac, iz dostep do jej uzyskania przystuguje

erga omnes, co oznacza ze ,kazdy” ma prawo dostepu do informacji o srodowisku.

Pod pojeciem , kazdy” nalezy rozumie¢ dowolna osobe fizyczna czy prawna, jak

réowniez jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej. W zwiazku

z powyzszym w doktrynie prawa pojawily sie rézne poglady dotyczace niniejszego

zagadnienia. B. Rakoczy wskazuje, Ze przepisy w ustawie zasadniczej odnoszace sie

do dostepu do informacji oraz o dostepie do informacji o srodowisku byly tworzone

w sposéb od siebie niezalezny, w zwiazku z czym zachodza miedzy nimi pewne

réznice. Biorac ten fakt pod uwage, B. Rakoczy w swych rozwazaniach postawit

pytanie, czy przepisy z art. 61 ust. 1 oraz 74 ust. 3 Konstytucji RP sa tozsame,

a moze zachodzi watpliwo$é, czy prawo dostepu do informagji o $rodowisku jest

elementem prawa do informacji publicznej, czy tez moze stanowi odrebne prawo

konstytucyjnie?!3 Odmienne stanowisko w tej materii przestawia B. Banaszak, ktéry
twierdzi, ze przepisy z art. 61 ust 1 oraz 74 ust. 3 Konstytucji sa tozsame, lecz prze-
pisy zawarte w art. 74 ust. 3 wprowadzaja tylko nowe komponenty, ktére odnosza
sie jedynie do $rodowiska, co stanowi wylacznie zawezenie zakresu przedmioto-

wego samego prawa do informagji, przy jednoczesnym zapewnieniu w art. 74 ust. 3

szerszego zakresu podmiotowego niz w przepisach wskazanych w art. 61 ust. 1

Konstytucji RP14.

Jak juz wspomniano, wiele przepiséw w prawodawstwie polskim zawiera

w swej tredci elementy odnoszace sie do kwestii dostepu do informacji o srodowi-

sku. Jednakze najszerzej materie te reguluje ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r.

o udostepnianiu informagji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa

w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko. W swej tresci

ustawa ta reguluje zagadnienia dotyczace przede wszystkim zasad i trybu poste-

powania w sprawach o udostepnianie informagji o srodowisku i jego ochronie oraz
wskazuje organy administracji wlasciwe w sprawach odnoszacych sie do udostep-
niania informacji o Srodowisku.

Podstawowe akty prawa miedzynarodowego w zakresie dostepu do informagji

o Srodowisku, w tym réwniez akty prawa Unii Europejskiej, stanowia:

- Konwengja Europejskiej Komisji Gospodarczej Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych o dostepie do informagji, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwoéci w sprawach dotyczacych srodowiska
podpisana dnia 25 czerwca 1998 r. w Aarhus (dalej: Konwencja z Aarhus). Na
podstawie art. 89 ust. 1 Konstytucji RP Konwencja z Aarhus zostata ratyfiko-
wana i wlaczona do polskiego porzadku prawnego poprzez wyrazenie jej zapi-
sow w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ratyfikacji Konwencji o dostepie do
informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiskals;

13 Rakoczy B., Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, Komentarz Lexis Nexis,
Warszawa 2010.

14 Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008.

15 Dz.U. z 2001 r. Nr 89 poz. 970.
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— Protokét EKG ONZ w sprawie rejestréw uwalniania i transferu zanieczyszczen
podpisany dnia 21 maja 2003 r. w Kijowie (Protokét PRTR), opracowany na
potrzeby zatozenn Konwengji z Aarhus, regulujacy aktywne rozpowszechnienie
informadji o srodowisku poprzez tworzenie publicznie dostepnych, elektronicz-
nych rejestréw uwalniania i transferu zanieczyszczen;

— Dyrektywa Rady 90/313/EWG z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie swobodnego
dostepu do informacji o $rodowisku®;

- Dyrektywa Parlamentu i Rady 2003/4/WE z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie
publicznego dostepu do informacji o sSrodowiskul”.

PROCEDURA ADMINISTRACYJNOPRAWNA ORAZ PODMIOTY
ZOBOWIAZANE DO UDOSTEPNIANIA INFORMAC]I O SRODOWISKU
W SWIETLE PRZEPISOW USTAWY O UDOSTEPNIANIU INFORMAC]I
O SRODOWISKU I JEGO OCHRONIE, UDZIALE SPOLECZENSTWA

W OCHRONIE SRODOWISKA ORAZ O OCENACH ODDZIALYWANIA
NA SRODOWISKO

W art. 8 ust 1 UDIS okreslono zakres ogélny informacji, ktére sa udostepniane.
Wskazuje on, ze sa to ,informacje o $rodowisku i jego ochronie znajdujace sie
w posiadaniu organéw administragji lub ktére sa dla nich przeznaczone, w zakre-
sie, w jakim nie dotyczy to ich dzialalno$ci ustawodawczej, a w przypadku sadow
i trybunaléw — dziatalnosci orzeczniczej”. Z postanowien zawartych w UDIS
wskazane sa takze organy obowiazane do prowadzenia publicznie dostepnych
wykazéw danych o dokumentach zawierajacych informacje o $rodowisku i jego
ochronie. Zakres szczegétowy, jakie informacje nalezy udostepnié, ustawodawca
okresdlit w art. 9 ust 1 UDIS, wskazujac co do zasady szeroki katalog informacji
podlegajacych udostepnieniu. Ustawodawca nie zapomniatl, by wskaza¢ wyjatki od
przyjetej reguly, przewidujac 11 obligatoryjnych oraz 4 fakultatywne przestanki do
odmowy dostepu. Co wiecej, przepisy niniejszej ustawy wskazuja réwniez ograni-
czenia dostepu ze wzgledu na inne regulacje prawne, takie jak przepisy odnoszace
sie do prywatnosci oséb fizycznych czy tajemnicy przedsiebiorcy.

Podmiotem uprawnionym do dostepu do informacji zgodnie z Konstytucja RP
jest ,kazdy”. Przepis ten zostal przeniesiony na grunt UDIS w art. 4 ust 1, z doda-
niem zapisu, iz warunki dostepu okresla niniejsza ustawa. Pod pojeciem ,kazdy”
zgodnie z Konstytucja RP nalezy rozumie¢ dowolna osobe fizyczna lub prawna,
a takze jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej znajdujaca
sie pod wiladza Rzeczpospolitej Polskiej oraz korzystajacych z praw zapewnio-
nych przez ustawe zasadnicza. W powyzszego wynika, ze zakres podmiotowy nie
zalezy od posiadania obywatelstwa, nie jest warunkowany miejscem zamieszkania,

16 Dz.Urz. WE L 158, 23.06.1990.

17 Dz.Urz. WE L 41/26, 14.02.2003.
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czy wiekiem wnioskodawcy'®. W literaturze prawa wskazuje sie, ze w zwiazku
z szerokim sposobem okreslenia zakresu podmiotowego uprawnienia do uzyskania
informagji o $Srodowisku nalezy w zakresie pojecia , kazdy” précz oséb fizycznych
i prawnych wskazaé takze organy administracji'®.

Procedura udostepnienia zgodnie z UDIS odbywa sie w dwéch trybach, t.
trybie bezwnioskowym oraz trybie wnioskowym. Pierwszy tryb odnosi do infor-
magji, ktére pomiot moze uzyskac od organéw administracji bedacych w ich posia-
daniu, jak réwniez za posrednictwem publicznie dostepnych wykazéw danych.
Dodatkowo zlozenie wniosku nie jest wymagane, gdy udostepniona informacja
umozliwitaby podjecie dziatanh w celu zapobiezenia lub zminimalizowania szkéd
wynikajacych z wystapienia kleski zywiotowej, innej katastrofy naturalnej lub awa-
rii technicznej, albo innego bezposredniego zagrozenia dla zdrowia ludzi lub $ro-
dowiska, spowodowanego dziatalnoscia cztowieka lub przyczynami naturalnymi.
Informacje w trybie bezwnioskowym, jesli nie wymagaja wyszukania, udostepnia
sie bezzwlocznie. Udostepni¢ informacje mozna w formie pisemnej lub ustanej. Tryb
wnioskowy stanowi podstawowa forme dostepu do informacji o Srodowisku. Jak
wskazuje M. Jablonski, ,samo zlozenie wniosku umozliwia ubieganie sie o infor-
macje dotyczaca srodowiska, a wiec stwarza legitymacje czynna do ztozenia wnio-
sku oraz daje uprawnienie do oczekiwania, iz w odpowiedzi na wniosek zostanie
udzielona informacja publiczna”?20.

Zakres oraz szczegblowe zatozenia dotyczace treSci niniejszego wniosku regu-
luja przepisy UDIS oraz ogoblne zasady ujete w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks administracji publicznej (zwany dalej KPA)2L. Kluczowy jest fakt, ze prze-
pisy UDIS nie obliguja podmiotu do wskazania jakiejkolwiek podstawy prawnej
czy faktycznej, w oparciu o ktéra wnioskodawca wnioskuje o dostep do informacji
o $rodowisku. Niemniej we wniosku musi by¢ wskazany zakres, o jaki wniosko-
dawca wystepuje. Dodatkowo zgodnie z przepisami KPA wniosek winien zawieraé
dane osobowe wnioskodawcy. W przypadku niedopelnienia ustawowych wymagan
wlasciwy organ wzywa wnioskodawce do usuniecia brakéw formalnych w terminie
7 dni od momentu otrzymania wezwania, a jesli wnioskodawca nie usunie brakow,
pozostawia podanie bez rozpoznania. W przypadku gdy zostana spetnione wszyst-
kie wymogi ustawy, wnioskowana informacje nalezy udostepni¢ bezzwtocznie,
z uwzglednieniem terminu postulowanego przez wnioskodawce, jednak nie pdz-
niej niz w ciagu miesiaca od dnia otrzymania wniosku. Udostepnianie informacji
o $rodowisku i jego ochronie co do zasady powinno odby¢ sie w sposéb i w formie
okreslonych we wniosku.

18 Rakoczy B., Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku. .., op. cit.

19 Bar M., Jedroska J., Komentarz do art. 8 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, LEX/
el. 2014, nr 175730.

20 Jabtonski M., Udostepnianie informacji o Srodowisku przez administracje publiczng, ,Prawo
i Srodowisko” 2011, nr 1.

21 Dz.U. z 1960 r. Nr 30 poz. 168.
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NOWE REGULACJE PRAWNE

Ujete w Konstytucji RP regulacje prawne dot. jawnosci zycia publicznego oraz infor-
magji publicznych w zakresie prawa dostepu do informagji o srodowisku zostaty
uszczegdtowione przez ustawodawce zwyklego przede wszystkim w ustawie
z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej oraz w ustawie z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko. Obecnie zaproponowane rozwiazania stanowia kompilacje przepisow,
ktére byty w przesztosci ujete w polskim rezimie prawnym w podstawowej usta-
wie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska. Do mementu wejscia
w zycie UDIS wszelkie informacje na temat dostepu do informacji o Srodowisku
byly zawarte w pierwotnym akcie prawnym odnoszacym sie do szeroko pojetej
problematyki z zakresu ochrony $rodowiska (POS). Wedtug Sz. Raniszewskiego
wylaczenie kwestii dotyczacych dostepu do informagji o $rodowisku z podstawo-
wego aktu prawnego (POS) odnoszacego sie do problematyki ochrony $rodowi-
ska spowodowato zaburzenie przyjetych rozwiazan i zostalo ocenione przez tego
autora krytycznie. S. Raniszewski swéj poglad argumentuje faktem, ze wylaczenie
kwestii dostepu do informacji o §rodowisku spod rozwiazan przyjetych w POS
spowodowato ostabienie jej ogélnego charakteru, poniewaz w nowych przepisach
ustawodawca niewatpliwie potaczyl kwestie prawa informacji o srodowisku z kwe-
stiami zwiazanymi z oddzialywaniem na $rodowisko i zasada udzialu spoteczen-
stwa w ochronie $rodowiska. Autor ten przyjmuje w swych analizach, ze prawo
dostepu do informagji stracito uniwersalnych charakter i zostato zredukowane
jedynie do procedury oceny odzialywania na $rodowisko. Wedtug S. Raniszew-
skiego zaproponowane wylaczenie prawa dotyczacego dostepu do informacji o $ro-
dowisku i przeniesienie do innego aktu normatywnego réwniez o randze ustawy
bylo zabiegiem niewta$ciwym i zbytecznym, poniewaz dziatanie to spowodowato
dysharmonie zasad prawa ochrony $rodowiska?2. Niemniej warto zastanowi¢ sie,
czy aby na pewno stanowisko Sz. Raniszewskiego jest w petni uzasadnione. Prawo
ochrony $rodowiska jest galezia prawa o bardzo szerokim zakresie podmiotowym
i przedmiotowym. Obejmuje ono wieloptaszczyznowe aspekty, takie jak: ochrona
powietrza, ochrona wéd, ochrona przyrody, hatas, czy sama ochrona cztowieka
z perspektywy ochrony jego zycia i jakosci zycia. Scalenie tak réznych kwestii doty-
czacych tej samej dziedziny prawa w jednym akcie prawnym jest w tym przypadku
bardzo trudne, a nawet niemozliwe. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze précz przenie-
sienia przepiséw z POS, ustawodawca, zobowiazany do implementacji przepiséw
unijnych, musial wprowadzi¢ nowe rozwiazania prawne. W zwiazku z powyzszym
tak krytyczna ocena, ze ustawodawca spowodowatl rozczlonkowanie konkretnej
dziedziny prawa, jest pochopna i wymaga dalszej analizy.

22 Raniszewski S., Prawo dostepu do informacji o srodowisku..., op. cit.
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USTAWA O DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A USTAWA
O DOSTEPIE DO INFORMAC]JT O SRODOWISKU

W przeprowadzonych rozwazaniach na temat kwestii korelacji miedzy ustawa
z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej a ustawa z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko nalezy wskazaé, ze pomiedzy tymi dwoma aktami zachodzi reguta lex
specialis derogat legi generali. Stanowisko takie zostalo zaprezentowane w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, ktéry wskazat, ze: ,W przypadku kolizji
ustaw pierwszenstwo nad przepisami u.d.i.p. maja przepisy ustaw szczegélnych,
ale tylko w przypadku odmiennego uregulowania zasad i trybu dostepu do infor-
magji publicznych”2. Dlatego tez, biorac pod uwage powyzsze przy rozpatrywaniu
wniosku o udostepnienie informacji publicznej, zawsze nalezy zgtebié¢ i przeanali-
zowac zakres przedmiotowy wniosku, by procedura udostepnienia oparta byta na
wlasciwej podstawie prawne;j.

ZAKONCZENIE

Jak wskazano w niniejszym opracowaniu, jednym z podstawowych oraz priory-
tetowych praw, ktére powinna posiada¢ jednostka w demokratycznym paristwie
prawa, jest dostep do informacji, w tym informagji o srodowisku, pochodzacych od
wiladzy, dziatania ktérej powinna cechowa¢ transparentno$¢ oraz jawnosé. Pomimo
takich zatozen zaproponowanych zaré6wno przez ustrojodawce, jak i ustawodawce
zwyklego, w 2005 r. Najwyzsza Izba Kontroli w raporcie wskazata, ze: ,Zasada
jawnosci zycia publicznego, cho¢ prawnie zadekretowana w praktyce bardzo czesto
nie jest respektowana. Organy wladzy zobowiazane sa do jawnosci, bardzo czesto
ten obowiazek jest postrzegany jako swoistego rodzaju przymus, a nie naturalny
nawyk, brak jawnosci oraz przejrzystoéci dziatain administracji jest jednym z dys-
funkcyjnych obszaréw panstwie. Ograniczony dostep do informagji (tj. nier6wnosé
w dostepie do informacji) zostat zaliczony przez NIK do obszaréw dziatai korup-
cjogennych”24. W zwiazku z powyzszym faktem dostosowanie obowiazujacych
w owym czasie przepiséw z zakresu udostepniania informacji o srodowisku oraz
ich uszczegétowienie byto zabiegiem niezbednym i koniecznym. Wyodrebnienie
przepiséw oraz dopracowanie szczegéléw procedury w zakresie udostepniania
informacji o srodowisku poprzez ustanowienie nowego aktu prawnego z czasem
przyczynilo sie do wzrostu zasady zaufania uczestnikéw postepowania administra-
cyjnego do panstwa, a co za tym idzie — do reprezentantéw wiadzy publicznej?.

2 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 kwietnia 2022 r., III SAB/GI 80/22.

24 NIK Informagcje o wynikach kontroli gromadzenia i udostepniania informagji o $rodowi-
sku i jego ochronie w latach 2004-2005, KSR-41017/05, nr ewid. 29/2006/P05108 /KSR, Warsza-
wa, czerwiec 2006.

25 Barczewska-Dziobek A., Dziobek-Romanski J., Dostep do informacji o Srodowisku natural-
nym cztowieka a realizacja prawa do dobrej administracji, ,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 4.

VERITAS TURIS
2/2022



DOSTEP DO INFORMACJT O SRODOWISKU... 27

Rozwazania nad zaprezentowanym tematem pokazatly, ze ustanowione regulacje
normatywne nie byly procesem podejmowanym jedynie dla wykreowania nowych
przepiséw, a miaty na celu uporzadkowanie obszaru zagadnien z zakresu prawnego
ochrony §rodowiska oraz uregulowanie pozydji spoteczenistwa w procedurze admi-
nistracyjnej w sposéb klarowny i godny aprobaty.

BIBLIOGRAFIA

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008.

Barczewska-Dziobek A., Dziobek-Romaniski J., Dostep do informacji o Srodowisku naturalnym
cztowieka a realizacja prawa do dobrej administracji, ,Prawo i Srodowisko” 2010, nr 4.

Bar M., Jedrogka ]., Komentarz do art. 8 ustawy o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko,
LEX/el. 2014, nr 175730.

Jabtonski M., Udostepnianie informacji o srodowisku przez administracje publiczng, ,Prawo i Sro-
dowisko” 2011, nr 1.

NIK Informacje o wynikach kontroli gromadzenia i udostepniania informagji o $rodowisku
i jego ochronie w latach 2004-2005, KSR-41017/05, nr ewid. 29/2006/P05108 /KSR, War-
szawa, czerwiec 2006.

Rakoczy B., Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko, Komentarz Lexis Nexis,
Warszawa 2010.

Raniszewski S., Prawo dostepu do informacji o Srodowisku i jego ochronie, ,Studia z Zakresu Prawa,
Administracji i Zarzadzania UKW” 2014, t. 4.

DOSTEP DO INFORMAC]JT O SRODOWISKU JAKO SZCZEGOLNY RODZAJ
DOSTEPU DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

Celem opracowania jest poznanie istoty prawodawstwa dotyczacego zagadnienia dostepu do
informagji o $rodowisku w kontekscie istniejacej ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Prawo do uzyskania informacji o §rodowisku zostalo zagwarantowane zaréwno przez prze-
pisy miedzynarodowe, jak réwniez przez polskiego ustrojodawce oraz ustawodawce zwy-
klego. Niniejsza praca stanowi prébe ukazania genezy potrzeby wyodrebnienia zagadnier
dotyczacych informagji o srodowisku z obowiazujacych przepiséw odnoszacych sie do infor-
magji publicznej oraz ustanowienia dla nich szczegétowego aktu prawnego. W powyzszym
kontekscie w pracy zaprezentowano analize zrédet prawa miedzynarodowego, unijnego oraz
polskiego. Pomimo ze kwestie dotyczace informacji o Srodowisku w prawie maja wymiar
wieloptaszczyznowy, to w polskim systemie prawnym w sposéb najszerszy materie dostepu
do informagji o $srodowisku reguluje ustawa o dostepie do informagji o srodowisku i na niej
gléwnie oparto przeprowadzone rozwazania.
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Stowa kluczowe: informacja o $rodowisku, dostep do informacji, informacja publiczna, prawo
ochrony $rodowiska

ACCESS TO ENVIRONMENTAL INFORMATION AS A SPECIAL TYPE OF
ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The main aim of the study is to learn the essence of the legislation on the issue of access
to information on the environment in the context of the existing Act on Access to Public
Information. The right to obtain information on the environment has been extensively
guaranteed both by international regulations as well as by the Polish legislator and the
ordinary legislator. This work is an attempt to show the genesis of the need to separate issues
regarding environmental information from the applicable regulations on public information
and to establish a detailed legal act for them.

In the above context, the paper presents an analysis of the sources of international, EU and
Polish law. The issues related to information on the environment in law have a multifaceted
dimension. In the Polish legal system the matter of access to information on the environment
is regulated in the broadest way by the Act on Access to Information on the Environment (EIA
act) . In this work, research will be conducted on this EIA act.

Keywords: information on the environment, access to information, public information,
environmental protection law
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PRZESEANKI ODPOWIEDZIALNOSCI
KARNE] NA PODSTAWIE ART. 23 USTAWY
O DOSTEPIE DO INFORMAC]JI PUBLICZNE]

ALICJA PIOTROWSKA*

WSTEP

Prawo dostepu do informagji publicznej stanowi jedno z konstytutywnych upraw-
niefi przyznanych obywatelowi do uczestniczenia w zyciu publicznym i spotecz-
nym. Podlega ono regulacji zar6wno w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak
i ustawach, czy postanowieniach statutéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z tredcia art. 61 ust. 1 Konstytucji RP: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania
informagji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej
i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”l. Przepis
ustawy zasadniczej okresla jedynie poszczegdlne uprawnienia ptynace z prawa do
informacji oraz wskazuje, na jakie jednostki organizacyjne natozony zostat obowia-
zek podjecia stosownych dziatan?2. Jednakze Konstytucja RP nie wyznacza w sposéb
dostateczny i pelny standardu dostepu do informacji publicznej. Stad ustawodawca
doprecyzowal omawiane kwestie w ustawie z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej?, dalej: UODDIP. W art. 2 ust. 1 UODDIP rozszerzy?t
zakres podmiotowy prawa do informacji, gwarantujac kazdemu prawo dostepu
do informacji publicznej, nie za$ jedynie obywatelom?*. Stworzyt katalog otwarty

uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydzialu Prawa i Administracji

Uczelni Lazarskiego, e-mail: alicjap507@gmail.com, ORCID: 0009-0001-6299-8318

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483).

2 M. Wild [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, t. 1,
Warszawa 2016, Legalis, art. 23, nt. 36.

3 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).

4 Ibidem.
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podmiotéw obowiazanych do udostepnienia wskazanych informagji oraz natozyt
na nie obowiazki z tym zwiazane. Z kolei nieprawidtowa realizacja tychze obowiaz-
kéw moze skutkowacé odpowiedzialnoscia karna, poniewaz nieudostepnienie infor-
magji publicznej jest penalizowane i stanowi przestepstwo. Przepis art. 23 UODDIP
stanowi: ,Kto, wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, nie udostepnia informacji
publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wol-
noéci do roku”>. Nalezy uzna¢, ze prawo dostepu do informagji publicznej gwaran-
tuje obywatelom ustawa zasadnicza, a norma przepisu art. 23 UODDIP chroni ten
dostep, zatem przedmiotem ochrony jest prawo do uzyskania informacji publiczne;j.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej weszta w zycie dnia 1 stycznia
2002 r., a zatem obowiazuje w polskim porzadku prawnym od 21 lat. Znajduje ona
swoje odzwierciedlenie w licznym orzecznictwie oraz doktrynie. Jednakze pomimo
wielu publikacji brak jest kompleksowego komentarza do przepisu sankcjonujacego
odpowiedzialno$¢ karna za nieudostepnienie informacji publicznej. Podstawowym
celem niniejszego opracowania jest odpowiedz na postawione gléwne pytanie: jakie
przestanki uzasadniaja mozliwo$¢ poniesienia odpowiedzialnosci karnej za nieudo-
stepnienie informacji publicznej oraz jakie okolicznoéci wylaczaja te odpowiedzial-
nos$¢? Niezwykle istotnym aspektem jest usankcjonowanie w ustawie ewentualnych
uchybien ze strony podmiotéw dysponujacych informacja publiczna. Niewatpliwie
gdyby prawodawca nie wprowadzit tego przepisu, w praktyce mogtoby docho-
dzi¢ do naruszen praw obywatela do dostepu do informacji. Odpowiedzialnosé
za nieudostepnienie informacji na gruncie przepiséw UODDIP przybiera postac
odpowiedzialnosci karnej.

PRZEDMIOT OCHRONY

Przedmiotem ochrony normy z art. 23 UODDIP jest prawo do uzyskania informacji
publicznejt. Jak juz wspomniano, prawo to ma swoje zrédto w art. 61 Konstytucji RP,
bowiem wynika z niego, ze ustawodawca wprowadzit do polskiego systemu prawnego
prawo do informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej. Uprawnienie to daje
mozliwosé obywatelom do aktywnej partycypacji w zyciu publicznym, co w rzeczy-
wistoSci stanowi pewna forme kontroli spotecznej nad administrowaniem sprawami
publicznymi. Zgodnie z trescia art. 61 Konstytucji RP prawo do informagji przystuguje
w stosunku do organéw wtadzy publicznej, oséb peniacych funkgje publiczne?, a takze

Ibidem.

6 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska [w:] I. Kamifiska, M. Rozbicka-Ostrowska (red.),
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2016, art. 23, s. 337.

7 Zgodnie z art. 115 § 19 kk. (Dz.U. z 2021 r. poz. 2345): ,Osoba pelniaca funkcje
publiczna jest funkcjonariusz publiczny, cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona
w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wytacznie
czynnoéci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowiazki w zakresie dziatalnosci
publicznej sa okre$lone lub uznane przez ustawe lub wiazaca Rzeczpospolita Polska umowe
miedzynarodowa”.
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innych podmiotéw wykonujacych zadania wladzy publicznej gospodarujacych mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa?®.

Ustawodawca formutujac definicje informacji publicznej, w art. 1 ust. 1 UODDIP
wyjaénit, ze kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych
w ustawie. Jednakze pojecie to w doktrynie wzbudza wiele watpliwosci interpre-
tacyjnych, gdyz jest nieprecyzyjne, a przede wszystkim zawiera dwa okreélenia,
ktérych ani ustawa, ani inne akty prawne nie definiuja, tj. ,sprawy publiczne”
i ,informacja publiczna”. Pewnym uzupelnieniem tego niedookreslonego poje-
cia jest art. 6 UODDIP?, ktéry zawiera przyktady typowych kategorii informagji
publicznych, przy tym tworzac — z uwagi na zwrot ,w szczeg6lnosci” — katalog
otwarty. Z tego wzgledu niezbedne oraz niezwykle pomocne jest orzecznictwo
sadéw administracyjnych. Wedtug WSA sprawa publiczna, o ktérej mowa w art. 1
ust. 1 UODDIP, bedzie dziatalno$¢ organéw wtadzy publicznej (samorzaddéw, oséb
i jednostek organizacyjnych) w zakresie wykonywania zadan wtadzy publicznej
oraz gospodarowania mieniem publicznym, a wiec mieniem komunalnym lub
Skarbu Panstwa, za$ informacje publiczna stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju doku-
mentéw odnoszacych sie do organéw wtadzy publicznej, zwiazanych z organem
badz w jakikolwiek sposéb dotyczacych organu, bez wzgledu na to, co jest ich
przedmiotem?0,

W art. 2 UODDIP zawarta jest zasada dostepnosci, z ktérej wynika, ze prawo
do informacji publicznej przystuguje kazdemu, a od osoby wykonujacej prawo do
informacji nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Okresla
krag podmiotéw uprawnionych do uzyskiwania informacji publicznej, jednakze
z zastrzezeniem ograniczeni przewidzianych w art. 5 UODDIP!. Zatem jezeli
osoba zada danej informagji publicznej, ktéra nie podlega udostepnieniu w innym

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483).

9 S. Dziwisz, Prawnokarna ochrona prawa do informacji publicznej, ,,Kontrola Pahstwowa”
2019, nr 4, s. 39.

10 Wyrok WSA w Gdarisku z dnia 29 maja 2013 r.,, II SA/Gd 183/13, LEX Nr 1321102.

1 Art. 5 UODDIP stanowi, ze: ,1. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okre$lonych w przepisach o ochronie informagji niejawnych oraz
o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych. 2. Prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.
Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach pelniacych funkcje publiczne, majacych
zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkgji,
oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego im
prawa. 2a. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okre$lonych w przepisach o przymusowej restrukturyzagji. 2b. Prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 12 lutego
2010 r. o rekapitalizacji niektérych instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji
finansowej. 3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1 i 2-2b, ogranicza¢ dostepu do informacji
o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa, w szczegdlnosci
w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrone interesu
strony, jezeli postepowanie dotyczy wtadz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne albo 0séb pelniacych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkgji.
4. Ograniczenia dostepu do informacji w sprawach, o ktérych mowa w ust. 3, nie naruszaja
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trybie oraz nie stanowi tajemnicy prawnie chronionej, to informacja ta powinna by¢
udostepniona. Z kolei w art. 3 ust. 1 UODDIP rozszerzono formy realizacji prawa
do informacji wskazane w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP12, tym samym wskazujac
uprawnienia do:

1) uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej

w takim zakresie, w jakim jest to szczegélnie istotne dla interesu publicznego;
2) wgladu do dokumentéw urzedowych;

3) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych

z powszechnych wyboréw?13.

Realizacja prawa do informacji publicznej w przewidzianych UODDIP formach
jest uzalezniona od jednoczesnego, kumulatywnego spetnienia trzech przestanek. Po
pierwsze przedmiotem zadania informacji musi by¢ informacja publiczna w rozu-
mieniu art. 1 oraz art. 3 ust. 2 UODDIP. Po drugie adresatem zadania udostepnie-
nia informacji publicznej, na zasadach tej ustawy, zgodnie z art. 4 ust. 1 UODDIP,
maja by¢ ,wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne”,
ponadto zwiazki zawodowe i inne organizacje oraz partie polityczne. Po trzecie
zgodnie z art. 4 ust. 3 UODDIP obowiazane do udostepnienia informacji publicznej
sa podmioty, o ktérych mowa w ust. 11 2, bedace w posiadaniu takich informacji'4.

STRONA PRZEDMIOTOWA

Czynnos$¢ sprawcza przestepstwa z art. 23 UODDIP polega na nieudostepnieniu
informagji publicznej. Przestanka warunkujaca zastosowanie okreslonej w tym prze-
pisie sankgji jest zaniechanie po stronie zobowiazanego podmiotu. Bez znaczenia
pozostaje tryb udostepniania informacji. Sposéb udostepniania informacji publicznej
okredla art. 7 UODDIP. Podstawowa forma udostepniania informacji publicznej jest
jej ogloszenie w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Natomiast informacje, ktére
nie zostaty udostepnione w BIP, sa udostepniane na wniosek albo przez ich wyloze-
nie lub wywieszenie w miejscach ogélnie dostepnych, a takze przez zainstalowanie
w miejscach ogélnie dostepnych urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie sie z nimi’s.

prawa do informadji o organizadji i pracy organéw prowadzacych postepowania, w szczegdlnosci
o czasie, trybie i miejscu oraz kolejnosci rozpatrywania spraw”.

12 W tredci art. 61 ust. 2 Konstytucji RP przewidziano przyktadowe formy realizacji prawa
do informacji publicznej. Gtéwnym sposobem realizacji wskazanego prawa jest udostepnianie
dokumentéw. Obowiazek udostepniania odnosi sie przede wszystkim do dokumentéow
urzedowych, na ktére sktadaja sie m.in. akty i inne rozstrzygniecia administracyjne i sadowe,
dokumentacje przebiegu i efektéw kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i opinie
podmiotéw ja przeprowadzajacych, stanowiska w sprawach publicznych zajete przez organy
wtadzy publicznej i przez funkcjonariuszy publicznych oraz inne wystapienia i oceny
dokonywane przez organy wiadzy publicznej — zob. M. Wild [w:] Konstytucja R..., op. cit., nt. 23.

13 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informagcji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2011 r., Il SAB/Wa 104/11, LEX Nr 994263.

15 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).
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Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, w §lad za wyrokiem WSA, ze przepisy UODDIP

uprawniaja do zadania umozliwienia zapoznania sie z tredcia dokumentéw, a wiec

poznania konkretnych faktéw w nich opisanych'é. Udostepnieniu nie podlega sam
dokument, a jego tre§¢ wytworzona przez organ wiladzy publicznej, a takze tresc,
ktdra jest w posiadaniu tego organu i stuzy mu do realizacji jego zadan'?,'s.

Penalizacji podlega kazdy sposéb nieudostepnienia informacji publicznej. Nato-
miast aby mozna bylo przypisa¢ odpowiedzialnoé¢ karna z tego tytulu, najpierw
niezbedne jest ustalenie, czy zostaty wyczerpane wszystkie znamiona czynu zabro-
nionego z art. 23 UODDIP. Przestanki, ktére beda powodowaly poniesienie odpo-
wiedzialnosci karnej na podstawie art. 23, to zachowania podmiotu sprawczego
polegajace m.in. na:

1) nieumieszczeniu w BIP informacji wskazanych w art. 8 ust. 3 i 4 UODDIP
(w zakresie, w jakim go dotycza) oraz nieudostepnieniu informacji w innych
formach przewidzianych w art. 7 UODDIP,

2) nieumieszczeniu wymaganych informacji w BIP, co jest spowodowane niestwo-
rzeniem odpowiedniej strony podmiotowej w Biuletynie2;

3) nieudostepnieniu informacji na wniosek osoby zainteresowanej na podstawie
art. 13 ustawy, gdy jednoczesnie nie zostata opublikowana w BIP lub z powodu
nieutworzenia strony podmiotowej (z momentem uptywu ustawowego terminu
na udostepnienie)?l;

4) nieudostepnieniu informacji na wniosek osoby zainteresowanej w sytuacji, gdy
podmiot obowiazany do jej udostepnienia wydaje decyzje bez podstawy praw-
nej decyzji odmownej lub podobne rozstrzygniecie bez wskazania ustawowych
powodéw, ktére moga skutkowaé wydaniem takiej decyzji??;

5) ignorowaniu wniosku o udostepnienie informacji publicznej (brak reakcji pod-
miotu obowiazanego do udostepnienia informagji publicznej);

6) zaprzeczeniu faktowi posiadania istniejacej informacji publicznej albo jej znisz-
czeniu;

7) wykonywaniu czynnoéci materialno-technicznych z zamiarem uchylenia
sie od merytorycznego rozpoznania wniosku (np. odsytanie do stron WWW
nienalezacych do systemu BIP, nieuzasadnionym argumentowaniu, ze zadana
informacja nie miesci sie w pojeciu informacji o sprawach publicznych);

8) wydaniu decyzji odmownej badZ umorzeniu postepowania wbrew przepisom
ustawy (np. podmiot zobowiazany bezzasadnie stwierdzit, ze dana informacja

16 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 pazdziernika 2012 r, II SA/Kr 1192/12, LEX
Nr 1234311.

17 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 2009 r., II SAB/Wa 81/09, LEX
Nr 572741.

18 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2010 r., I OSK 1797/10, LEX Nr 1113061.

19 1. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska [w:] Ustawa o dostepie..., op. cit., s. 337.

20 S. Dziwisz, Prawnokarna ochrona prawa..., op. cit., s. 42.

21 E. Czarny-Drozdzejko, Karna ochrona prawa do informacji publicznej, ,Czasopisma Prawa
Karnego i Nauk Penalnych”, 2005, z. 2, s. 147.

22 E. Czarny-Drozdzejko, Karna ochrona, s. 147.
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nie jest informacja publiczna lub bezpodstawnie powotat sie na norme z art. 5,
stanowiaca o ograniczeniach prawa dostepu do informacji publicznej)?3;
9) udzieleniu informacji wnioskodawcy jedynie cze$ciowo albo jezeli odpowiedz
nie stanowita prawidlowej realizacji wniosku;
10) nieuzasadnionej odmowie dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wtadzy
publicznej (art. 18 UODDIP)%;
11) bezpodstawnej odmowie dostepu do protokotéw lub stenograméw (art. 19

UODDIP)25;

12) wprowadzeniu zadajacego informacji w btad przez udzielenie niezgodnej z rze-

czywistoscia odpowiedzi co do faktu nieposiadania informacji2®.
Podkreslenia wymaga fakt, iz aktualnoé¢ badz waga informacji nie wptywa na obo-
wiazek jej udostepniania. Przepis art. 23 UODDIP penalizuje zachowanie polegajace
na nieudostepnieniu jakiejkolwiek informacji o charakterze publicznym, natomiast
okolicznosSci odnoszace sie do wagi i znaczenia informacji wptywaja na ocene stopnia
spotecznej szkodliwosci czynu?’. Biorac powyzsze pod rozwage, organ dopuszcza
sie zaniechania, a tym samym naraza na okreslona w przepisie sankcje, w sytuagji
zaréwno nieudostepnienia informacji zgodnie ze ztozonym przez zainteresowanego
whnioskiem, jak réwniez nie wykonujac okreslonego ex lege obowiazku?8. Jednakze
realizacja znamienia czasownikowego omawianego czynu zabronionego nastapi
z chwila ustawowego terminu zakre§lonego w art. 13 ustawy przewidzianego na
udostepnienie informacji badz z data wydania przez organ decyzji odmownej?.
O powstaniu odpowiedzialnosci karnej mozemy moéwic¢, gdy udostepnienie infor-
magji publicznej na wniosek nastapito z uchybieniem 14-dniowego terminu lub
w sytuacji wydtuzenia tego terminu do 2 miesiecy (przy czym podmiot obowia-
zany powiadamia wnioskodawce o powodach op6znienia i terminie udostepnienia
informagji).

Warto wskazaé, ze zachowanie polegajace na nieudzieleniu zainteresowanemu,
ktéry ztozyt wniosek, informacji publicznej, ktéra co prawda zostata opublikowana
w BIP, lecz wnioskodawca wykaze, ze nie ma mozliwosci zapoznania sie z nia za
posrednictwem Biuletynu, np. z powodu braku dostepu do Internetu — nie reali-
zuje znamion czynu zabronionego z art. 23 UOPDDIP. Ponadto organ administracji
publicznej w przypadku informacji udostepnionej w BIP nie ma obowiazku doko-
nywania wydrukéw z Biuletynu i przesytania ich zadajacemu.

Nieudostepnienie informacji publicznej jest przestepstwem formalnym, czyli
penalizacji podlega samo zachowanie sprawcy polegajace na niezrealizowaniu

2 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci
prokuratury i sadéw powszechnych. Czesc II, ,,Prawo Mediéw Elektronicznych” 2010, nr 4, s. 57.

24 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r.
poz. 902).

2 Ibidem.

26 WSA we Wroctawiu w wyroku z 13.10.2005 r., IV SAB/Wr 41/05, CBOSA.

27 Postanowienie SN z 20.07.2007 r., IIIl KK 74/07, LEX Nr 323657 .

28 M. Bidzinski [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. M. Budzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Warszawa 2018, art. 23, s. 226.

29 M. Bidzinski [w:] Ustawa o dostepie... , s. 226.

30 Wyrok NSA 7.03.2012 r., I OSK 2479/11, LEX Nr 1264736.
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obowiazku udostepnienia informacji. Karalne jest wiec juz samo nieumieszczenie

informacji publicznej w BIP, bez koniecznoéci ustalania oséb, ktérym uniemozliwito

to zapoznanie sie z nia. Nie ma znaczenia, czy podmiot uprawniony do uzyskania

informacji publicznej ja otrzymat, a takze nie ma potrzeby wykazywania zwiazku

przyczynowego pomiedzy zachowaniem sprawcy a skutkiem tego zachowania3!.
Zawiadomienie o mozliwoéci popelnienia przestepstwa moze zltozy¢ kazdy,

w przypadku gdy ma do czynienia z bezczynnoscia instytucji, jezeli instytucja

ignoruje decyzje organu II instancji badZ ignoruje wyrok sadu. Z bezczynnoscia

organu, do ktérego wplynat wniosek o udostepnienie informacji publicznej, mamy

do czynienia wéwczas, gdy zobowiazany do udzielenia tej informacji podmiot nie

podejmuje w ustawowym terminie wskazanych czynnosdi, j.:

1) nie udostepnia informacji publicznej w formie czynno$ci materialno-technicznej;

2) nie wydaje decyzji o odmowie jej udzielenia®?;

3) nie informuje wnioskodawcy, ze zadana informacja nie jest informacja publiczna,
badz ze zadanej informacji publicznej nie posiada;

4) nie udziela informacji, o ktérej mowa w art. 14 ust. 2 ustawy33;

5) zatatwit sprawe czesciowo, udzielit informagji niepetnej;

6) odpowiada na wniosek o udzielenie informacji publicznej pismem, w ktérym nie
udziela informagji, a pismo to jednocze$nie nie spetnia warunkéw okreslonych
w art. 16 ust. 2 ustawy (wéwczas dochodzi do sytuacji, w ktérej z jednej strony
wnioskodawca zostanie poinformowany, ze informacja publiczna nie bedzie
udostepniona, z drugiej za$ strony nie realizuje formalnego obowiazku wydania
decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej). W razie stwierdzenia
bezczynnosci organu wnioskodawca moze ztozy¢ skarge na bezczynnos$é do
WSA, przy czym ustawodawca nie okreslit terminu na zlozenie skargi. A con-
trario warto wskazad, w jakich przypadkach nie nalezy sktada¢ zawiadomienia
o podejrzeniu popelnienia przestepstwa: jezeli aktualnie toczy sie postepowanie,
wlasciwy organ administracji nie reaguje na pisma, a spér dotyczy tego, czy
dana informacja jest informacja publiczna i czy podlega ochronie. Od bezczyn-
nosci w zakresie dostepu do informacji publicznej nalezy odrézni¢ niemoznos¢é
udostepnienia informacji publicznej. Jest to sytuacja, w ktérej zainteresowany

31 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2007, s. 66.

32 WSA w Kielcach w wyroku z 19.05.2010 r., IT SAB/Ke19/10 zauwazyt, ze jesli zdaniem
organu z jakich$ przyczyn informacja publiczna nie moze by¢ udostepniona, stosownie do art. 16
UODDIP organ prowadzacy winien rozstrzygna¢ sprawe poprzez wydanie decyzji odmawiajacej
jej udostepnienia. Jezeli organ nie udostepnit informagji ani tez nie rozstrzygnat wniosku poprzez
wydanie decyzji, zarzut bezczynnosci jest uzasadniony. Organ administracji publicznej nie moze,
bowiem nie rozstrzygna¢ wniosku o udostepnienie zadanej informacji publicznej.

3 Art. 14 ust. 2 UODDIP (Dz. U. z 2022 1. poz. 902) stanowi, ze: ,Jezeli informacja publiczna
nie moze by¢ udostepniona w sposéb lub w formie okreslonych we wniosku, podmiot obowiazany
do udostepnienia powiadamia pisemnie wnioskodawce o przyczynach braku mozliwosci
udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem i wskazuje, w jaki sposéb lub w jakiej formie
informacja moze by¢ udostepniona niezwlocznie. W takim przypadku, jezeli w terminie 14 dni
od powiadomienia wnioskodawca nie ztozy wniosku o udostepnienie informacji w sposéb lub
w formie wskazanych w powiadomieniu, postepowanie o udostepnienie informacji umarza sie”.
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podmiot nie otrzymuje zadanej informagji, ale tez nie otrzymuje decyzji admi-
nistracyjnej odmawiajacej dostepu do informacji publicznej?+.

STRONA PODMIOTOWA

Przestepstwo nieudostepnienia informacji publicznej jest przestepstwem umyslnym,
bowiem ustawodawca nie zamiescit w przepisach UODDIP klauzuli nieumy$lnosci.
Mozna je popetni¢ z zamiarem bezposrednim3> lub ewentualnyms3¢. Sprawca popetnia
czyn zabroniony z zamiarem bezposrednim, gdy ma §wiadomo$¢ ciazacego na nim
obowiazku udzielenia informacji publicznej, wie, Ze wnioskowana informacja doty-
czy sprawy publicznej oraz wie, ze nie zachodza przestanki ograniczajace dostep do
informagji publicznej, stad nie zachodza przestanki uzasadniajace odmowe dostepu
do tej informacji. Natomiast popelnia czyn zabroniony w zamiarze ewentualnym
ten, kto ma $wiadomos$é, ze jego zaniechanie udostepnienia informacji publicznej
moze wyczerpywacé znamiona przestepstwa z art. 23 UODDIP, a przy tym godzi
sie na to i akceptuje swoje zachowanie?”. Zasadnie twierdzi sie w orzecznictwie, ze
,ustalenie zamiaru sprawcy niezbednego dla skazania za przestepstwo umyslne
powinno odbywac sie w oparciu o zewnetrzne objawy jego zachowania3”. Z kolei
odtworzenie zamiaru, jesli oskarzony go nie ujawni, nie jest zabiegiem fatwym
i dlatego tez jego rekonstrukcja musi by¢ wszechstronna i dogtebna3®”.

PODMIOT

Z punktu widzenia karnoprawnej ochrony prawa do informagji publicznej o odpo-
wiedzialnoSci z art. 23 UODDIP mozna méwié tylko wtedy, gdy istnieje podmiot
zobowiazany do jej udostepniania*® w rozumieniu art. 4 ustawy*!. Na podmiot zostat
natozony obowiazek udostepnienia informacji publicznej w zakresie wykonywania
swoich czynno$ci. Natomiast podmiot ten bedzie ponosi¢ odpowiedzialnosé, jezeli
przepisy nie daja podstaw do ograniczenia dostepu do informacji, a podmiot — wbrew

34 J. Ruszewski, P. Sitniewski [w:] Dostep do informacji publicznej w pytaniach i odpowiedziach,
red. P. Sitniewski, Bialystok 2013, s. 41-65.

%5 Zgodnie z art. 9 § 1 KK (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138) zamiar bezposredni zachodzi wtedy,
gdy sprawca ma zamiar popelnienia czynu zabronionego, tzn. chce go popemnic i liczy sie
z konsekwencjami swego czynu.

36 Zgodnie z art. 9 § 1 KK (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138) zamiar ewentualny zachodzi, gdy
sprawca przewiduje mozliwos¢ popelnienia czynu zabronionego i na to si¢ godzi.

37 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona..., op. cit., s. 57.

3 Wyrok SN z 18.10.1996 r., IIl KKN 54/96, , Prokuratura i Prawo”, Warszawa 1997, nr 4, s. 1

3 Wyrok SA w Katowicach z 23.04.2008 r., IT AKa 92/08, POSP.

40 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska [w:] Ustawa o dostepie..., op. cit., s. 339.

41 Przyktadowy katalog podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznej
okresla art. 4 ust. 1i2 UODDIP (Dz. U. z 2022 r. poz. 902), zgodnie z ktérym sa to wladze publiczne
i inne podmioty wykonujace zadania publiczne oraz organizacje zwiazkowe i pracodawcéw,
reprezentatywne w rozumieniu ustawy z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego.
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ciazacemu na nim obowiazkowi i mozliwo$ciom udostepnienia informacji — tego nie
wykonuje#2. Potwierdzaja te interpretacje M. Bednarczyk i A. Presz, twierdzac, ze
wszystko, co znajduje sie w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych do udostepnie-
nia informagcji publicznej, a nie jest objete szczeg6lnymi wytaczeniami, podmioty te
powinny udostepniaé®3. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze omawiane przestepstwo
ma charakter indywidualny, zatem sprawca nie bedzie podmiot wskazany w art. 4,
a moze by¢ nim wytacznie osoba fizyczna majaca obowiazek udostepniania informa-
qji, czyli kierownik jednostki lub pracownik, ktéremu to zadanie zostato powierzone#4.
Znaczacym warunkiem zastosowania sankdji z art. 23 jest prawidlowe oraz wyrazne
wskazanie podmiotéw ponoszacych odpowiedzialno$¢ z tego tytutu. W przypadku
braku jednoznacznego okreélenia odpowiedzialno$¢ poniesie osoba pelniaca funk-
¢je naczelna, czy kierujaca wydzialem lub departamentem. Z kolei w stosunku do
0s6b zatrudnionych w danym organie bedzie mozna zastosowa¢ odpowiedzialnogé
dyscyplinarna lub stuzbowa za niewykonywanie lub wadliwe wykonywanie swoich
obowiazkéw#. Przypisanie odpowiedzialnosci karnej za nieudostepnienie informacji
przekazywanej na wniosek wymaga dodatkowo stwierdzenia, ze wniosek taki zostat
ztozony, a osoba, ktéra go otrzymata, jest w posiadaniu wskazanej w nim informacji4®.

OKOLICZNOSCI WYEACZAJACE ODPOWIEDZIALNOSC KARNA

Jak juz wskazano, znamie czasownikowe czynu zabronionego z art. 23 polega na
nieudostepnieniu informacji publicznej, zar6wno gdy zobowiazany podmiot nie
umiesci informacji w BIP, nie stworzy strony internetowej do tego celu, a takze nie
udzieli informacji na wniosek po ustawowym terminie. Na obowiazany do udo-
stepnienia informacji organ mozna nalozy¢ sankgcje, réwniez w sytuacji gdy organ
wprowadzi wnioskodawce w blad przez udzielenie niezgodnej z rzeczywistoscia
odpowiedzi co do faktu posiadania informacji. Skoro organ ma obowiazek udo-
stepni¢ kazda informacje w zakresie, w jakim go dotyczy, w obrebie swoich zadan,
to nie mozna catkowicie wykluczy¢ sytuacji, w ktérej podmiot nie udostepni infor-
magji, bo np. nie bedzie Swiadomy, ze dana informacje musi udostepnic, ze nalezy

42 S. Momot, Przepisy o dostepie do informacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, , Prokuratura
i Prawo”, Warszawa 2008, nr 10, s. 100-124.

4 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona..., op. cit., s. 136.

44 M. Bernaczyk, A. Presz stusznie wskazali, ze zaréwno osoba kierujaca jednostka
organizacyjna, jak i podwtadny, ktéremu powierzono obowiazek udostepniania informacji
publicznej, moga by¢ dwoma niezaleznymi podmiotami przestepstwa indywidualnego z art. 23
UODDIP. Jednakze mozliwa jest tez odpowiedzialno$¢ karna dwéch podmiotéw przestepstwa
indywidualnego jako wspétsprawcéw, dziatajacych wspélnie i w porozumieniu ze soba (art. 18
KK). Istota wspétsprawstwa przy omawianym typie czynu zabronionego bedzie zatem oparte na
porozumieniu wspdlne zachowanie sprawcéw polegajace na zaniechaniu udostepnienia informacji
publicznej, z ktérych kazdy obejmuje swym zamiarem urzeczywistnienie wszystkich znamion
przedmiotowych omawianego czynu — zob. M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu
do informacji publicznej. Czesc I, ,Prokuratura i Prawo”, Warszawa 2011, nr 4, s. 154.

45 M. Bidzinski [w:] Ustawa o dostepie..., op. cit., s. 227-228.

4 S, Dziwisz, Prawnokarna ochrona prawa..., op. cit., s. 46.
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to do jego kompetencji. Wskazana sytuacja moze znalez¢é zastosowanie w art. 28

§ 1 kk., ktéry stanowi, ze osoba pozostajaca w usprawiedliwionym btedzie co do

okolicznodci stanowiacej znamie czynu zabronionego nie popetnia przestepstwa.

W przypadku normy z art. 23 UODDIP mozemy méwic o btedzie dotyczacym:

1) przedmiotu ochrony (btad co do pojecia ,informacja publiczna” lub ,sprawy
publiczne”);

2) regut postepowania z dobrem chronionym (btad co do przestanek odmowy
udzielenia informacji publicznej);

3) podmiotu (btad co do zakresu powierzonych obowiazkéw)?’.

Z uwagi na brak legalnej definicji pojecia ,informacja publiczna”, co moze
prowadzi¢ do blednej wyktadni jezykowej tego pojecia, zachodzi prawdopodo-
bienistwo, ze podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej mylnie
bedzie sadzil, ze wnioskowana informacja nie dotyczy sprawy publicznej. Sprawca
taki bedzie pozostawat w btedzie co do pojecia informacji publicznej oraz sprawy
publicznej. Moga sie zdarza¢ takie sytuacje, poniewaz jak wskazano we wstepie,
art. 6 UODDIP zawiera jedynie przyktady informagji publicznych, tworzac katalog
otwarty, nieprecyzyjny, niewyczerpujacy. Przepisy UODDIP nie wskazuja doktad-
nie, ktéra informacja ma charakter publiczny i powinna by¢ ujawniona, a ktéra nie.
Doktryna oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych uksztattowaty owe pojecie,
lecz biorac pod uwage kazdorazowo inny stan faktyczny oraz rozbieznos$¢ co do
kryterium wyréznienia informacji o sprawie publicznej, istnieje mozliwosé powota-
nia sie na okoliczno$¢, ze sprawca dziatat w usprawiedliwionym btedzie. W orzecz-
nictwie podkresla sie, ze ,za informacje publiczna nalezy uzna¢ kazda wiadomos¢
wytworzona przez szeroko rozumiane wladze publiczne, a takze inne podmioty
sprawujace funkgje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan publicznych
i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Charakter
informacji publicznej maja réwniez informacje niewytworzone przez wskazane
podmioty, lecz do nich sie odnoszace. Informacje publiczna stanowi wiec tres¢
wszelkiego rodzaju dokumentéw nie tylko bezposrednio zredagowanych i wytwo-
rzonych przez wskazany podmiot. Przymiot taki posiada takze tres¢ dokumentéw,
ktérych podmiot uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan. Bez
znaczenia przy tym jest, w jaki sposéb dokumenty znalazty sie w posiadaniu adre-
sata wniosku oraz to, czy znajduja sie one w posiadaniu takze innego podmiotu.
Wazne jedynie jest, by dokumenty takie stuzyly realizowaniu zadan publicznych
przez tego adresata wniosku i odnosity sie do niego bezposrednio#®”. ,Pod pojeciem
informacji o sprawie publicznej nalezy rozumie¢ réwniez kazda czynnosc i kazde
dzialanie organu wtadzy publicznej w sferze prawa administracyjnego, ale tez np.
w sferze prawa cywilnego?”., Nie wszystkie dokumenty urzedowe sa dokumen-
tami dotyczacymi spraw publicznych®"”. Analizujac powyzej wskazane poglady,

47 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci
prokuratury i sqdéw powszechnych. Czes¢ 11, op. cit., s. 59-60.

48 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2018 r., I OSK 1187/18, LEX Nr 1792743.

49 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 pazdziernika 2007 r., Il SAB/Kr 56/07, CBOSA.

50 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 grudnia 2006 r., Il SAB/Kr 88/06, CBOSA.
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ten ostatni budzi watpliwosci oraz jest dyskusyjny, ponadto pomiedzy nim a norma
z art. 6 ust. 2 UODDIP zachodzi sprzecznos$é. Aby unikna¢ btedu co do przedmiotu
ochrony, podmiot, ktéry ma udzieli¢ informagji publicznej, powinien zbadaé, czy
wniosek o udzielenie informacji publicznej dotyczy informacji, skontrolowaé, czy
dotyczy informagji istniejacej i bedacej w posiadaniu tego podmiotu, a na koniec
okresli¢, czy informacja dotyczy spraw publicznych5.

Kolejnym rodzajem btedu skutkujacym ewentualnym uchyleniem sie od odpo-
wiedzialnoéci karnej jest btad co do regut postepowania z dobrem prawnym.
Zachodzi on wéwczas, gdy sprawca udowodni, ze znajdowat sie w bledzie co do
okolicznosci uzasadniajacej odmowe udzielenia informacji publicznej. W takim
przypadku sprawca moze powotywac sie na brak §wiadomosci, iz obowiazany
byt do udzielenia takiej informacji, co w praktyce niewatpliwie dotyczy jednost-
kowych i wyjatkowych sytuacji52. To do zadan organu nalezy decyzja o tym, czy
informacja moze zosta¢ udostepniona, a takze ustalenie, jakie informacje podlegaja
ochronie oraz wskazanie, czy dane te objete sa tajemnica ze wzgledu na ochrone
danych osobowych w nich zawartych, czy tez ze wzgledu na prawo do prywatnosci
lub tajemnice panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna®. Prawo dostepu
do informacji publicznej podlega bowiem ograniczeniu w przypadkach wprost
wskazanych w art. 5 UODDIP>. W praktyce najczestszymi przestankami odmowy
dostepu do informacji publicznej beda bez watpienia kwestie ochrony danych oso-
bowych. Organ udzielajac takiej informagji, powinien dokona¢ anonimizagji (np.
usunaé/zakry¢ imie i nazwisko, adres zamieszkania). Jednakze nalezy podkresli¢,
ze jezeli w obrebie informacji zbiegaja sie jeszcze inne dane ustawowo chronione,
powyzsze moze by¢ zabiegiem niewystarczajacym. Podmiot otrzymujacy wniosek
o udostepnienie informacji publicznej powinien przed jej udostepnieniem zwery-
fikowaé, czy ma do czynienia z informacja publicznag oraz czy nie podlega ograni-
czeniu w zakresie objetym dyspozycja art. 5 UODDIP. Nadto podejmujac decyzje
o odmowie dostepu do informacji, winien w sposéb precyzyjny oraz szczegétowy
uzasadni¢ przeciwwskazania do jej udostepnienia. A zatem w bledzie co do regut
postepowania z dobrem prawnym bedzie jedynie sprawca, ktéry wykaze brak
Swiadomosci, ze wystapita okoliczno$¢ uzasadniajaca obowiazek udostepnienia
informacji publiczne;j®.

Z btedem co do podmiotu czynu zabronionego mamy do czynienia, gdy
sprawca nie ma $wiadomosci ,bycia zobowiazanym” do udostepnienia informacji

51 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej,
Legalis 2019.

52 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci
prokuratury i sqdéw powszechnych. Czes¢ 11, op. cit., s. 63.

5 A. Zdunek, Ograniczenie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sgdow administracyjnych
— wybrane zagadnienia, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 86.

54 Art. 5 UODDIP (Dz.U. z 2022 r. poz. 902) stanowi, ze prawo dostepu do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych, a takze ze
wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.

% M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci
prokuratury i sqdéw powszechnych. Czes¢ 11, op. cit., s. 63.
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publicznej?®. Co prawda ciezko uwierzy¢, ze osoby zajmujace kierownicze stanowiska
badz posiadajace dtugi staz w danej placéwce pozostaja w tym zakresie w nieSwia-
domosci. Podobnie bedzie w sytuacji nowo zatrudnionych pracownikéw, poniewaz
obowiazek udostepnienia informacji jest naktadany na nich m.in. na podstawie
pragmatyki stuzbowej, aktéw wewnetrznych, czy regulaminu pracy udostepnianego
na poczatku podjecia wspétpracy. Jednakze chcac powotaé sie na wskazany btad,
sprawca moze powotaé sie na to, ze albo nie zdawat sobie sprawy z charakteru swojej
jednostki organizacyjnej (art. 4 ust. 1 i 2), albo nie zdawat sobie sprawy z tego, ze to
do jego obowiazkéw stuzbowych nalezy udostepnienie informacji publiczne;j.

ZAGROZENIE KARA I TRYB SCIGANIA

Przestepstwo nieudostepnienia informacji publicznej jest wystepkiem, dla ktérego
ustawodawca przewidziat sankcje alternatywna, wielorodzajowa i wzglednie ozna-
czona®’. Zagrozone jest grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnoéci do roku. Z uwagi na alternatywne zagrozenie, czyli mozliwo$¢ wyboru
kary zastosowanie znajdzie dyrektywa preferencji kar wolnosciowych uregulowana
w art. 58 §1 k.k. Ustawowe zagrozenie pozwala réwniez na zastosowanie art. 59 k.k.
stanowiacego o odstapieniu od wymierzenia kary. Z kolei nie bedzie mozliwe zasto-
sowanie normy z art. 37b k.k., czyli zastosowanie kary mieszanej. W przypadku
wystepku z art. 23 UODDIP sad moze réwniez orzec érodki karne przewidziane
w Kodeksie karnym. Przychylam sie do zdania M. Bernaczyk i A. Presz, ze na
gruncie omawianego przepisu najbardziej celowy bylby zakaz zajmowania okreslo-
nego stanowiska (art. 41 §1 k.k.) albo podanie wyroku do publicznej wiadomosci
(art. 43b k.k.)%. Do sprawcy przestepstwa nieudostepnienia informacji publicznej
moze réwniez znalezé zastosowanie instytucja warunkowego umorzenia postepo-
wania karnego uregulowana w art. 66 k.k. oraz warunkowe zawieszenie wykonania
kary pozbawienia wolnosci z art. 69 k.k.

Przygotowanie do wystepku w polskim prawie karnym co do zasady nie jest
karalne, wiec np. wejscie w porozumienie z inna osoba w celu popelnienia przestepstwa
nieudostepnienia informagji pozostaje poza sfera penalizacji omawianej normy. Z kolei
za usitowanie czynu zabronionego z art. 23 UODDIP kara wymierzana jest w granicach
zagrozenia okreSlonego dla przestepstwa nieudostepnienia informacji publiczne;j.

Czyn stypizowany w omawianym artykule Scigany jest z oskarzenia publicz-
nego, tym samym przyznaje sie organom procesowym prowadzenie czynnosci
z urzedu. Istota zasady postepowania z urzedu jest uprawnienie organu proceso-
wego do prowadzenia postepowania i dokonywania czynnoéci niezaleznie od czy-
jejkolwiek skargi®®. Naruszenie obowiazku nieudostepnienia informacji przybiera

56 Ibidem, s. 65.

57 A. Grzeskowiak [w:] A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Prawo karne, Warszawa 2015, s. 63.

5 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci
prokuratury i sadéw powszechnych. Czesc 11, op. cit., s. 65.

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1375).
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posta¢ odpowiedzialnosci karnej, zatem natozenie sankgji z normy art. 23 moze
nastapi¢ wytacznie w drodze procedury karnej przez sad powszechny®. Nalezy
zgodzic¢ sie ze stwierdzeniem sadu, ze ,sad administracyjny, nawet w przypadku
uwzglednienia skargi, nie jest uprawniony do wymierzenia kary na podstawie prze-
pisu art. 23 UODDIP. Przepis ten przewiduje bowiem mozliwoé¢ natozenia sankcji
karnych jedynie w trybie procedury karnejé!”.

ZBIEG PRZEPISOW

Omawiajac strone przedmiotowa przestepstwa z art. 23, odpowiedzialnoé¢ karna
ponosi podmiot, ktéry m.in. wprowadzil wnioskodawce w btad, informujac, ze nie
jest w posiadaniu zadanej informacji publicznej. Potwierdzil to WSA, stwierdzajac,
ze w przypadku gdy organ nie posiada informacji, o ktére wnioskowat obywatel,
to mimo wszystko jest zobowiazany do dziatania. Powinien powiadomié wniosko-
dawce o fakcie nieposiadania informacji. Nalezy jednak pamietaé, ze z powodu
wprowadzenia zadajacego informacji w btad przez udzielenie niezgodnej z rze-
czywisto$cig odpowiedzi co do faktu nieposiadania informacji, osoba zobowiazana
do udostepnienia zadanej informacji publicznej podlega odpowiedzialnosci karnej
w trybie art. 23 UODDIP w zbiegu z innymi przepisami okre§lonymi w k.k.62
Omawiany czyn zabroniony polega na nieudostepnieniu informacji publicznej
niezaleznie od trybu jej udostepniania. Skoro podmioty sa zobowiazane, aby
udostepnic kazda posiadana przez siebie informacje w zakresie, w jakim ich doty-
czy, w praktyce moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktérych organ ujawni informacje
niejawna lub ujawni ja w zwiazku z pelniona przez niego funkcja, wykonywana
praca, dziatalnoscia publiczna, spoteczna. Dlatego tez art. 23 UODDIP moze pozo-
stawaé w zbiegu z przestepstwami przeciwko ochronie informagji (rozdziat XXXIII
k.k.) i przestepstwami przeciwko wiarygodnosdci dokumentéw (rozdziat XXXIV
rozdziat k.k.)®. Ustawowe znamiona przestepstwa nieudostepnienia informacji
pozwalaja réwniez na zastosowanie typu kwalifikowanego przestepstwa zniesta-
wienia uregulowanego w art. 212 k.k. w zbiegu z art. 23 UODDIP. Typ kwalifi-
kowany zniestawienia wynika ze szczegdlnej formy dzialania sprawcy poprzez
podnoszenie albo rozgtoszenie zarzutéw zniestawiajacych za pomoca $rodkéw
masowego przekazu, do ktérych niewatpliwie zalicza sie Internet. Taka sytuacja
moze mie¢ miejsce w przypadku umieszczenia przez podmiot okreélonej tresci na
stronie internetowej BIP%4.

60 Postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 18 pazdziernika 2011 r., II SO/Bk 18/11, LEX
Nr 968356.

61 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 30 lipca 2009 r., Il SAB/Wa 60/09, CBOSA.

62 WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2005 r., IV SAB/Wr 41/05, CBOSA.

65 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska [w:] Ustawa o dostepie..., op. cit., s. 338.

64 Tbidem, s. 340.
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ZAKONCZENIE

Prawo do informacji publicznej jest jednym z konstytucyjnych praw, ktére pozwala
obywatelom aktywnie funkcjonowaé w zyciu spotecznym, kontrolowaé wiadze
publiczna poprzez jawne i przejrzyste dziatania jej organéw oraz stanowi funda-
ment demokratycznego panstwa prawa. Natomiast art. 23 ustawy o dostepie do
informacji publicznej stuzy ochronie tego prawa, bowiem zawiera norme karna
stanowiaca podstawe odpowiedzialnoSci karnej za nieudostepnienie informacji
publicznej. Nieprawidlowa realizacja tego obowiazku przez okreSlone podmioty
moze skutkowaé odpowiedzialnoscia karna, poniewaz zaréwno nieudostepnienie,
jak i udostepnienie cze$ciowe, niepelne lub wprowadzenie w btad, przez udziele-
nie niezgodnej z rzeczywistoscia odpowiedzi co do faktu nieposiadania informagji,
jest przestepstwem stypizowanym w art. 23 UODDIP. Jednakze aby méc pociagnaé
podmiot do odpowiedzialnoéci karnej, nalezy udowodnié, ze dziatal umySlnie,
z zamiarem bezposrednim lub ewentualnym, a takze ze wszystkie znamiona czynu
zabronionego zostaly wyczerpane. Biorac pod uwage regulacje zawarte w ustawie
o dostepie do informacji publicznej z perspektywy ponad 20 lat jej obowiazywania,
wyrazam nadzieje, ze niniejsze opracowanie bedzie stanowi¢ wartoé¢ dodana dla
nauki oraz bedzie pelni¢ role syntetycznego wzorca komentarza do omawianego
przepisu.
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PRZESEANKI ODPOWIEDZIALNOSCI KARNE] NA PODSTAWIE ART. 23
USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu skupiono uwage w szczegolnosci na tym, jakie przestanki uza-
sadniaja mozliwo$¢ poniesienia odpowiedzialnosci karnej za nieudostepnienie informacji
publicznej na podstawie art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Opisano usta-
wowe znamiona czynu zabronionego, tj. przedmiot ochrony, strone przedmiotowa, strone
podmiotowa oraz podmiot. Odwotano sie réowniez do podstawowych poje¢ administra-
cyjnoprawnych zwiazanych z omawiang tematyka. Norma z art. 23 typizuje jakakolwiek
informacje, ktora posiada charakter publiczny, lecz ustawodawca nie przewidziat legal-
nej definicji pojecia ,informacja publiczna”. Z tego wzgledu moze dochodzi¢ do btednej
wyktadni jezykowej, skutkujacej wytaczeniem odpowiedzialnosci karnej poprzez powotanie
sie¢ na norme z art. 28 §1 k.k. Opisano takze, jakie sytuacje moga stanowi¢ podstawe do
ztozenia zawiadomienia o mozliwosci podejrzenia przestepstwa. Wyjasniono, kiedy mamy
do czynienia z bezczynnoscia w zakresie dostepu do informacji publicznej oraz czym jest
niemozno$¢ udostepniania informacji publicznej. W ramach kompleksowosci zagadnienia
przedstawiono, jakie kary i srodki karne mozna wymierzy¢ sprawcom, jak przedstawia sie
tryb $cigania oraz zbieg przepisow.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, nieudostepnienie informacji publicznej, odpowiedzial-
no$¢ karna, przestepstwo, zawiadomienie o mozliwosci popelnienia przestepstwa, btad

PREREQUISITES FOR CRIMINAL LIABILITY UNDER ARTICLE 23 OF THE LAW
ON ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

This paper focuses in particular on what prerequisites justify the possibility of criminal liability
for failure to provide public information under Article 23 of the Law on Access to Public
Information. It describes the statutory elements of the criminal act, i.e. the object of protection,
the subject side, the subject side and the subject. It also refers to basic administrative-legal
concepts related to the subject under discussion. The norm of Article 23 typifies any information
that has a public character, but the legislator has not provided a legal definition of the term
“public information.” Therefore, there may be a misinterpretation of language, resulting in the
exclusion of criminal liability by invoking the norm of Article 28 §1 of the CC. It is described
what situations may be the basis for filing a notice of suspicion of a crime. It was explained
when there is inaction in the field of access to public information and what is the inability to
provide public information. As part of the comprehensiveness of the issue, it is presented what
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penalties and criminal measures can be imposed on offenders, how the mode of prosecution
is presented, as well as the concurrence of laws.

Keywords: public information, failure to provide public information, criminal liability, crime,
notice of possible crime, mistake
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AKSJOLOGIA NORM KONSTYTUUJACYCH
DOSTEP DO INFORMAC]JI PUBLICZNE]

ADAM PLUSA*

WPROWADZENIE

Aksjologia jest dziedzina filozofii zajmujaca sie badaniem natury wartoéci, ustala-
niem norm i kryteriéw warto$ciowania oraz hierarchii wartosci'. Za warto$¢ nato-
miast przyjmuje sie co§, co jest cenione przez jednostke lub zespoty ludzi2. Nalezy
zauwazy¢, ze zazwyczaj prawo jest analizowane w oderwaniu od wartosci, ktére
zostaly przyjete za jego podstawy, a dopiero w sytuacji gdy pojawiaja sie trudnosci
w interpretacji tekstu prawnego w zastosowaniu danej normy czy przy kontroli jej
zastosowania, nastepuje zwrot do fundamentéw aksjologicznych. Wynika z tego,
ze do nalezytego poznania danej instytucji prawnej, jej istoty i dziatania konieczna
jest obserwacja zaréwno z perspektywy normatywnej, jak i aksjologicznej?. Tym
samym, aby zrozumie¢ prawo dostepu do informacji publicznej, jego sens i funkcjo-
nowanie, konieczne jest poznanie podstaw aksjologicznych. Niniejsze opracowanie
stanowi prébe okreslenia systemu wartoéci, jaki zostal przyjety przez prawodawce
przy tworzeniu instytucji dostepu do informacji publicznej w oparciu o analize
orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz aktualnego stanowiska doktryny.
W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uchwalonej dnia 2 kwietnia 1997 r.4 (dalej:
Konstytucja RP / Ustawa zasadnicza) w Rozdziale II , Wolnosci, prawa i obowiazki
czlowieka i obywatela” wyrézniono trzy kategorie praw i wolnosci — osobiste,
polityczne oraz ekonomiczne, socjalne i kulturalne. Prawo dostepu do informacji
publicznej jest prawem podmiotowym, zgodnie z ktérym uprawniony podmiot
ma mozliwoé¢ zadania udostepnienia mu informacji o dziatalnosci organéw wta-
dzy oraz osobach petniacych funkcje publiczne. Dostep do informagji publicznej
naturalnie nalezy zatem do kategorii praw i wolnoéci o charakterze politycznym.

Uczelnia Lazarskiego, e-mail: adamplusa@icloud.com, ORCID: 0009-0003-1870-1681
1 K. Chochowski, Pojecie i istota aksjologii [w:] . Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego, t. 1, Warszawa 2017.
2 Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1993, s. 15.
3 J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 13.
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483).
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Skorzystanie przez obywatela z tego uprawnienia i poddanie wtadzy publicznej
kontroli stanowi forme uczestnictwa w zyciu politycznym?®. Analize aksjologii
dostepu do informacji publicznej nalezy rozpoczaé¢ od regulacji Konstytucji RP,
z uwzglednieniem zaréwno jej preambutly, zasad konstytucyjnych oraz przepisu
art. 61 Konstytucji RP dotyczacego dostepu do informacji publicznej®. Prawodawca
zazwyczaj w regulacji konstytucyjnej zaznacza istnienie pewnej wartosci, ktéra
pozniej rozwija poprzez konkretne instytucje prawne. Nalezy zatem zweryfikowad,
jaki zwiazek z prawem dostepu do informacji publicznej maja wartosci, tj. prawda,
dobro, piekno i sprawiedliwoé¢ oraz zasady demokratycznego panstwa prawnego
i zwierzchnictwa narodu, oraz czy prawo dostepu do informacji publicznej stanowi
ich kontynuacje. Rozwiniecia warto$ci wynikajacych z Konstytugji RP, a istotnych
z perspektywy dostepu do informacji publicznej nalezy szuka¢ réwniez w usta-
wie z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej” (dalej: ustawa
o dostepie do informacji publicznej / UODDIP). Przepisy ustawy o dostepie do
informacji publicznej konstytuuja podstawowe gwarangje chroniace powszechny
charakter instytucji dostepu do informacji. Stworzenie przedmiotowych gwarangji
moze §wiadczy¢ o istotnym znaczeniu, jakie ustawodawca przypisuje temu prawu
podmiotowemu. W zestawieniu powszechnosci dostepu do informacji publicznej
z koniecznoscia ochrony dobra publicznego orzecznictwo wypracowato koncepcje
naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej. W opracowaniu wskazano, na
czym polega naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej oraz jakie propo-
zycje przeciwdziatania temu proponuje doktryna.

WARTOSCI WYNIKAJACE Z KONSTYTUCJI RP

Wracajac do regulacji konstytucyjnej, nalezy zauwazy¢, ze w preambule do Konsty-
tugji RP wskazane zostaly przez prawodawce cztery wartosci uznane za uniwersalne,
a mianowicie: prawda, dobro, piekno i sprawiedliwo$¢®. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunalu Konstytucyjnego tre$¢ preambuly moze mie¢ znaczenie normatywne,
w szczegblnodci w zwiazku z konkretnymi przepisami Konstytucji RP?. Z pewnoscia

5 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, wyd. 2, Warszawa 2016, art. 61.

6 Art. 61 ust. 1 Konstytugcji RP: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
falnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnoéci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowe-
g0, a takze innych o0s6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zada-
nia wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.

7 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).

8 Preambuta do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.: ,W trosce
o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny, odzyskawszy w 1989 roku mozliwo$¢ suwerennego i demo-
kratycznego stanowienia o Jej losie, my, Naréd Polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej,
zaréwno wierzacy w Boga bedacego zrédlem prawdy, sprawiedliwosci, dobra i piekna, jak i nie
podzielajacy tej wiary, a te uniwersalne wartoéci wywodzacy z innych zrédet (...)".

9  Wyrok TK z dnia 27 listopada 2007 r., SK 39/06, OTK-A 2007, Nr 10, poz. 127.
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na podstawie wstepu do Konstytucji RP mozliwe jest wskazanie pewnych kierunkéw
interpretagji przepiséw Ustawy zasadniczej oraz innych aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego. Mozna tez stwierdzié, ze preambuta to miejsce, w ktérym nastepuje
~wlaczenie” wartosci do Konstytucji, bowiem tam po raz pierwszy sie pojawiaja, a ich
rozwiniecie nastepuje w przepisach czesci artykutowejlo.

Wartoscia, ktéra w oczywisty sposéb taczy sie z dostepem do informacji publicz-
nej jest prawda rozumiana jako wiedza o $wiecie lub znajomo$¢ waznych dla pan-
stwa wydarzen. W kontekscie informacji publicznej prawda czesto utozsamiana jest
z jawnoscia czy transparentnoscia dziatain organéw panstwa. Dostep do prawdy
zapewniaja narzedzia takie jak nauka i wyksztalcenie, natomiast sama informacja
i jej jawnos¢ sa instrumentami, ktére pomagaja w zdobywaniu wiedzy z zakresu
funkcjonowania panstwall. Z powyzszego wynika, ze dostep do informacji publicz-
nej prowadzi do poznania prawdy, zatem prawda zostata obrana jako cel, wartos§¢,
do ktérej nalezy dazy¢.

Moéwiac o kolejnej z wartoéci, ktére prawodawca wskazal we wstepie do Kon-
stytucji RP, nalezy zwréci¢ uwage, ze przepis art. 1 Konstytucji RP wprost sie do
niej odnosi, bowiem okresla, ze: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym
wszystkich obywateli”12. Z tej zasady wynikaja dwa istotne stwierdzenia, a miano-
wicie, ze Rzeczpospolita stanowi dobro oraz jest dobrem wszystkich obywatelil3.
Drugie stwierdzenie jest w tym przypadku szczegélnie istotne z perspektywy
dostepu do informacji, poniewaz oznacza, ze panstwo ma wobec obywateli role
stuzebna — ma stuzy¢ spoteczenistwu, ktére korzystajac ze swojego uprawnienia,
moze dokonywac kontroli dziataii wladzy. Analizujac dostep do informacji publicz-
nej z perspektywy wartosci dobra, trzeba zauwazy¢, ze w Konstytucji RP obiektem
ochrony nie jest dobro samo w sobie, ale dobro z perspektywy danego podmiotu.
Mozna zatem wyrézni¢ dobro jednostki oraz dobro grupy (panstwa). Te dwie per-
spektywy (perspektywy tych dwéch grup) istnieja réwniez na gruncie instytugji
dostepu do informacji publicznej, bowiem z jednej strony jednostkom zapewniane
jest uprawnienie do zadania udostepnienia informacji, jednakze po drugiej stronie
dla podmiotéw zobowiazanych do udzielenia informacji, tj. wykonujacych wtadze
publiczna, istnieja regulacje (wprowadzone na podstawie UODDIP), ktére stuza
zachowaniu balansu miedzy koniecznoécia odpowiedzi na wnioski o informacje
a wykonywaniem zleconych im zadan. Dotyczy to miedzy innymi mozliwosci
zadania optaty za udostepnienie informacji przetworzonej lub koniecznoé¢ wyka-
zania szczegdlnego znaczenia informagji dla interesu publicznego!4. Piekno jako

10 M. Granat, Ukryte bogactwo preambuty Konstytucji, ,Pahstwo i Prawo” 2022, nr 3, s. 125—
140.

11 E. Gorlewska, Logos — filozofia stowa. Szkice o pograniczach jezyka, filozofii i literatury, Nazwy
wartosci uniwersalnych w polskiej Konstytucji — znaczenia tekstowe i konotacje potoczne, Instytut Filo-
logii Polskiej, Wydziat Filologiczny, Uniwersytet w Biatymstoku, s. 108.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483).

13- Wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2022 r., III OSK 5445/21, CBOIS.

14 Art. 3 ust. 1 pkt 1 oraz art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do
informagji publicznej (Dz.U.z 2022 r. poz. 902)
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trzecia warto$¢ wymieniona w preambule do Konstytugji RP stuzy raczej dopelnie-
niu klasycznej triady warto$ci platoniskich, tj. prawda, dobro i piekno, i trudno jest
przypisac temu bezposredni zwiazek z prawem dostepu do informacji publicznej'>.
O pieknie mozna raczej w tym przypadku méwic jako o pieknie moralnym, nieska-
zitelnoscil®. Natomiast zgodnie ze stanowiskiem doktryny istota demokratycznego
panstwa prawnego jest to, ze prawo przez nie tworzone powinno by¢ moralne,
mozna zatem zauwazy¢ posredni zwiazek miedzy omawiana instytucja dostepu do
informagji a pieknem w zaproponowanym rozumieniul?. Ostatnia z wymienionych
warto$¢ w preambule Konstytucji RP jest sprawiedliwo$é pojmowana jako miernik
stusznosci postepowania wtadz i obywateli, co wprost przektada sie na cel udo-
stepnienia informacji publicznej, ktérym jest mozliwosc¢ skontrolowania dziatalnosci
wladzy publicznej i 0s6b pelniacych funkcje publiczne.

Prawidlowo zatem przyjeto, ze istnieje zwiazek miedzy warto§ciami wymienio-
nymi w preambule do Konstytucji RP a prawem dostepu do informacji publicznej,
bowiem celem tego prawa jest poznanie przez wnioskodawce prawdy o dziatalnosci
panstwa i mozliwo$¢ oceny stusznosci tych dziatan, co w rezultacie ma przyczynié
sie do osiagniecia dobra, korzysci dla spoteczenstwals.

Warto wskazaé, ze regulacja konstytucyjna dotyczaca dostepu do informagji
publicznej byta wzorowana na regulacjach miedzynarodowych, m.in. w przepisach:
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r., Miedzynaro-
dowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych!® oraz Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzonej w Rzymie w dniu 4 listo-
pada 1950 r.20 Co prawda przepisy wymienionych aktéw nie zawieraty wprost
sformutowanego prawa obywatela do zadania informacji w sprawach publicznych
i nie skutkowaly koniecznoécia podjecia dziatain przez wtadze publiczne, ale takie
uprawnienie mozna z nich wywie$é?l. Standardy ustalone na poziomie miedzyna-
rodowym miatly istotny wplyw na rozwdj regulagji poszczegdlnych panistw, bowiem
panstwa zobligowane byly do przestrzegania ustalonych standardéw w stosunku
do wiasnych obywateli, a czesto nawet do jednostki ludzkiej?2.

W polskim systemie prawnym podstawowym zrédtem uprawnienia do zada-
nia udostepnienia informacji publicznej jest art. 61 ust. 1 Konstytucji RP23. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze regulacja konstytucyjna w swoim zalozeniu ma szeroki zakres
przedmiotowy, poniewaz zaznaczono w jej tresci istnienie wszelkich kwestii rele-
wantnych dla dziatania panstwa (w tym przede wszystkim zasad ustroju panistwa,

15 E. Gorlewska, Logos — filozofia stowa..., op. cit., s. 108.

16 Ibidem.

17 T. Jafra, Elementy aksjologiczne prawa administracyjnego ifversus wartosci prawa cywilnego
w osobowym prawie imion i nazwisk [w:] J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyj-
nego, t. 2, Warszawa 2017.

18 E. Gorlewska, Logos — filozofia stowa..., op. cit., s. 108.

19 Dz.U. z 1977 r. Nr 38 poz. 167.

20 Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284.

21 H. Knysiak-Molczyk, Prawo do informacji w postepowaniu administracyjnym, sadowoadmini-
stracyjnym oraz w ustawie o dostepie do informacji publicznej, PPP 2010, nr 3, s. 66-79.

22 B. Opalinski [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2014, s. 2.

23 Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.
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naczelnych organéw panstwa i ich kompetengji oraz statusu jednostek), natomiast
jest ona wzglednie ptytka — nie rozwija w zadowalajacym zakresie konkretnych
tredci. Zgodnie z powyzszym art. 61 ust. 1 Konstytucji RP stanowiacy, ze: ,Obywatel
ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
oraz 0s6b petniacych funkcje publiczne (...)” konstruuje w bardzo ogélny sposéb
uprawnienie obywatela do zadania udostepnienia informacji, jednoczeénie pozo-
stawiajac dla ustawodawcy koniecznosé rozwiniecia tej treéci, co wynika z ust. 4
przywotanego artykutu: ,Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, okreélaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej stanowi wtadnie forme rozwiniecia uprawnienia
obywatela do uzyskania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej i os6b
pelniacych funkcje publiczne. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy jednym
z cel6w wprowadzenia regulacji bylo skonkretyzowanie prawa obywatela wynika-
jacego z Konstytucji RP, czyli zapewnienie realnego dostepu do informacji poprzez
okreslenie szczeg6tow samej procedury?4.

Gléwnym celem i zarazem wartoScia wynikajaca z prawa dostepu do informa-
Gji publicznej jest jawnos¢ lub transparentnos$¢ dziatania organéw wtadzy. Zasada
transparentnosci nie zostata wprost wpisana w tre$¢ Konstytucji RF, lecz stanowi
wynik interpretacji jej przepiséw, w tym przede wszystkim zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego z art. 2 oraz zasady zwierzchnictwa narodu okreslonej
w art. 4 Konstytucji RP. Obowiazek panstwa do ujawnienia informacji znajdujacych
sie w obszarze publicznego zainteresowania jest kluczowym warunkiem istnienia
demokracji rozumianej jako rzeczywisty udzial obywateli w sprawowaniu wia-
dzy?. Tylko bowiem obywatele posiadajacy prawdziwe i potwierdzone informacje
o dziataniu organéw wtadzy sa w stanie dokonaé kontroli ich dziatania, budowaé
spoleczenistwo obywatelskie i ogélnie przyczynia¢ sie do rozwoju demokrac;ji2e.
Taka aktywnosé publiczna jednostek ma za cel nieustanne doskonalenie proceséw
decyzyjnych zachodzacych w panstwie i zapewnienie zadan publicznych na zasa-
dzie konsensusu, a to moze przelozy¢ sie na lepsza jakosé¢ §wiadczonych ustug
publicznych i zwiekszenie zaufania i przychylnosci do dziatan wiadzy publicznej?”.
Tym samym dostep do informacji publicznej ma istotne znaczenie w odniesieniu do
zasady zwierzchnictwa narodu, wplywajac na jako$¢ podejmowanych przez spote-
czenstwo decyzji i budowanie spoteczenistwa obywatelskiego?8.

24 Uzasadnienie projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy
Nr 2094 [online:] https:/ /orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/9C329FDFBCD15F67C1256922002E-
95E9 / $file /2094.pdf [dostep: 20.05.2023].

25 Wyrok NSA z dnia 7 lutego 2023 r., IIT OSK 6634/21, CBOIS.

26 Wyrok NSA z dnia 28 wrzeénia 2021 r.,, II OSK 1060/21, CBOIS.

27 M. Gielda, Partycypacja jako wartos¢ administracji publicznej [w:] J. Zimmermann (red.),
Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015.

28 Wyrok NSA z dnia 31.05.2004 r., OSK 205/04, CBOIS.
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WARTOSCI WYNIKAJACE Z USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Dysponowanie informacja o dziataniu organéw wtadzy lub 0séb petniacych funkcje
publiczne, jak juz wskazano, stanowi samoistna warto$¢, bo wptywa na realizacje
zasady demokratycznego pafistwa prawnego oraz zwierzchnictwa narodu. Jest
réwniez jednym z podstawowych praw czlowieka. Z tego powodu prawodawca
zdecydowatl nada¢ temu prawu powszechny charakter, poszerzajac jego zakres
w stosunku do regulacji Konstytucji RP. Wyraza sie to w postaci czterech kwe-
stii, jakie zostaly zaznaczone w tresci ustawy o dostepie do informacji publicznej,
w tym poszerzenie katalogu podmiotéw uprawnionych do zadania, ograniczenie
wymogéw formalnych i fiskalnych wnioskéw oraz zapewnienie mozliwosci sado-
wej weryfikacji dziatania organu.

Zgodnie z regulacja konstytucyjna dostep do informacji publicznej zapewniony
zostal obywatelowi — osobie fizycznej posiadajacej obywatelstwo polskie. Wynika
to z faktu, ze posiadanie informacji przektada sie na inne uprawnienia zwiazane ze
statusem obywatela, tj. czynne prawo wyborcze lub dostep do stuzby publicznej?.
Warto jednak zauwazy¢, ze zgodnie z miedzynarodowymi standardami praw czlo-
wieka panstwo powinno zapewnié dostep do informacji publicznej nie tylko oby-
watelom, ale wszystkim podmiotom3’. Przed uchwaleniem ustawy o dostepie do
informagji publicznej Trybunat Konstytucyjny na kanwie sprawy o sygn. akt K 1/92
stwierdzit, ze ,w panstwie demokratycznym konstytucyjne przepisy dotyczace
praw obywatelskich, z wyjatkiem pewnych praw o czysto politycznym charakterze,
jak np. prawo wyborcze, dotycza réwniez cudzoziemcéw. (...) Trybunat zwrdcit
réwniez uwage, iz tendencja do obejmowania prawami i wolnoéciami zawartymi
w Konstytucji RP nie tylko obywateli wlasnego panstwa, jest coraz powszechniejsza
w krajach demokratycznych”3l. W zwiazku z powyzszym w duchu standardéw
praw czlowieka ustawodawca rozszerzyl uprawnienie do zadania udostepnienia
informacji publicznej, wpisujac, ze przystuguje ono ,kazdemu podmiotowi”. Wyjat-
kiem w tym zakresie zgodnie z art. 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej??
jest jedynie ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic chronionych na pod-
stawie ustaw szczeg6lnych oraz ochrona prywatnosci oséb fizycznych lub tajemnicy
przedsiebiorcy33.

Warto podkresli¢, ze zmieniajac pojecie obywatela na sformutowanie ,kazdy
podmiot”, ustawodawca zrezygnowat nie tylko z wymogu posiadania przez wnio-
skodawce obywatelstwa polskiego, ale réwniez zapewnil to uprawnienie nie tylko
osobom fizycznym, ale réwniez osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym

29 B. Opalinski [W:] Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 28-29.

30 I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016, art. 2.

31 QOrzeczenie TK z dnia 20 pazdziernika 1992 r., K 1/92, OTK 1992, Nr 2, poz. 23.

32 Art. 5 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
z 2022 1. poz. 902).

3 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 742).
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nieposiadajacym osobowosci prawnej?4. Takie dziatanie ma o tyle istotne znacze-
nie, iz dostep do informacji publicznej, zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy
o dostepie do informacji publicznej, wspiera , stabilnos¢ zycia gospodarczego sprzy-
jajac dziataniom tych wszystkich podmiotéw pragnacych aby respektowanie stan-
dardéw etycznych byto nieodtacznym elementem zycia gospodarczego, co na styku
stuzby interesu publicznego z prywatnym jest stanem ze wszech miar pozadanym,
choéby ze wzgledu na walke z korupcja”35. Rozszerzenie zakresu podmiotowego
ustawy o dostepie do informacji publicznej i umozliwienie osobom prawnym i jed-
nostkom organizacyjnym zadania informacji publicznej wptywa zatem na redukcje
ryzyka w ich procesach gospodarowania.

W przepisie art. 2 UODDIP zastrzezono, ze od podmiotu wnioskujacego o dostep
do informagji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycz-
nego, jednakze kazde zadanie powinno podlegac ocenie, czy zadana informacja ma
znaczenie z perspektywy spraw publicznych waznych dla spoteczenistwa®. Nalezy
wskazad, ze podmioty wystepujace z wnioskiem o udostepnienie informacji w celu
dokonania spolecznej kontroli dziatalnoédci organéw wtadzy, czyli zgodnie z idea
wynikajaca z Konstytucji RP i ustawy o dostepie do informacji publicznej, nie
powinny by¢ zmuszone do wykazywania takiego interesu.

Przechodzac do wymogéw formalnych samego wniosku, nalezy zauwazy¢,
ze w orzecznictwie stwierdzono, iz forma wniosku o udostepnienie informacji
publicznej moze by¢ dowolna¥’, zatem dopuszczalne sa wnioski skladane pisem-
nie, ale réwniez zapytania telefoniczne czy za posrednictwem poczty elektronicz-
nej. Wymagania postawione podmiotom zadajacym udostepnienia informacji sa do
tego stopnia minimalne, iz w niektérych przypadkach dotyczacych udostepnienia
informagji nieprzetworzonej (gdy jej udzielenie nie naraza na ujawnienie zadnych
tajemnic ustawowo chronionych) nie jest nawet wymagana indywidualizacja wnio-
skodawcy?8. Jednak sa to sytuacje skrajne i bezpieczniejszym stanowiskiem jest
przyjecie, ze minimalnym wymogiem wniosku o udostepnienie informacji publicz-
nej jest wskazanie wnioskodawcy®. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na rodzaje
rozstrzygnied, jakie moga by¢ wydane po rozpatrzeniu wniosku o udostepnienie
informacji, w szczegélnosci gdy wniosek dotyczy informacji przetworzonej, od
ktérej udostepniajacy moze zazada¢ optaty lub gdy zachodzi koniecznosé odmowy
udostepnienia®0. Takie rozstrzygniecia wymagaja zidentyfikowania podmiotu zada-
jacego, jednakze nalezy uznaé, ze jest to wymdég mniej niz minimalny.

34 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., II SAB 391/03, LEX Nr 169533 oraz
wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2009 r., IT SAB/Wa 89/09, LEX Nr 556958.

% Uzasadnienie projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk 2094 [online:]
https:/ / orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/0/9C329FDFBCD15F67C1256922002E95E9 / $file / 2094.pdf
[dostep: 20.05.2023].

36 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
art. 2.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2010 r., I SAB/WA 259/10, CBOIS.

38 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
art. 2.

39 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2012 r. II SAB/OI 33/12, CBOIS.

40 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 czerwca 2016 r. II SAB/Gd 60/16, CBOIS.
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Przy powszechno$ci prawa dostepu do informacji publicznej ustawodawca
przyjal zasade bezptatnosci udzielania informacji z pewnymi wyjatkami. Wynika
to z koniecznoSci zapewnienia jak najszerszemu gronu podmiotéw mozliwosci
pozyskania informacji. Taka tendencja wynika réwniez z samego orzecznictwa
i przyjmowanej wykladni przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej
i Konstytucji RP4. W doktrynie podnosi sie jednak, ze ze wzgledu na bezptatnosé
dostepu do informacji publicznej jest ona czesto naduzywana do celéw przekracza-
jacych dobro wspdlne®2.

Ustawodawca w art. 15 UODDIP okreslit wyjatek od zasady bezptatnosci udo-
stepniania informacji, zgodnie z ktérym w sytuacji, gdy , podmiot obowiazany do
przekazania informacji ma ponie$¢ dodatkowe koszty zwiazane ze wskazanym
we wniosku sposobem udostepnienia lub koniecznoscia przeksztalcenia informacji
w forme wskazana we wniosku, podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodawcy oplate
w wysokoSci odpowiadajacej tym kosztom”. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze usta-
wodawca w przytoczonym przepisie dat mozliwos§¢ zadania pokrycia kosztéw,
zatem dany podmiot zobowiazany moze samodzielnie ocenié, czy taka konieczno$¢
powstanie czy nie®3. W orzecznictwie wskazuje sie, ze ustalenie wysokoSci danej
oplaty nie moze by¢ z géry okreslone, np. w formie cennika za dostep do informa-
Gji, a musi by¢ kazdorazowo ustalane w zaleznosci od zadanej informacji*4. Tym
samym ustawodawca zdecydowat sie, aby bariera finansowa w dostepie do infor-
magji publicznej nie byta rzeczywista blokada w mozliwosci zadania udostepnienia
informadji, a jedynie stanowita ekwiwalentna kompensate poniesionych ciezaréw
zwiazanych z udostepnieniem dla organu zobowiazanego.

Zgodnie z art. 21 UODDIP sprawy z zakresu informacji publicznej sa spra-
wami sadowoadministracyjnymi. W zwiazku z tym brak rozstrzygniecia lub nie-
odpowiednie rozstrzygniecie zadania w opinii wnioskodawcy moze by¢ podstawa
nie tylko do odwotania w postepowaniu administracyjnym, ale tez podstawa do
wszczecia postepowania skargowego przed sadem administracyjnym. Nalezy uznaé
to za kolejna gwarancje prawidlowego dostepu do informacji publicznej oraz za
element zasady powszechno$ci dostepu do informacji publicznej.

Zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie prawa do informacji publicz-
nej moze wystapic¢ jedynie ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Natomiast mozliwo$¢ ograniczenia
praw i wolnosci okreslono w art. 31 ust. 3 Konstytucji RF, wskazujac na ustanowienie
ograniczenia w ustawie i tylko gdy jest to niezbedne dla bezpieczenstwa, porzadku
publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Wskazuje sie, ze art. 61 ust. 3 modyfikuje tres¢ art. 31
ust. 3 Konstytugji RP, przez co ograniczenie dostepu do informacji publicznej nie

41 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2017 r. I OSK 2916/15, CBOIS.
42 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,

4 K. Kedzierska [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2014,

4 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2014 r., I OSK 266/14, CBOIS.
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moze byé dokonane w celu ochrony $rodowiska, zdrowia lub moralnosci publicz-
nej®>. W orzecznictwie wskazuje sie réwniez, ze art. 61 ust. 3 Konstytucji RP nie
jest skierowany jedynie do ustawodawcy, umozliwiajac wprowadzanie ograniczen,
ale jest réwniez skierowany do sadéw, ktére moga uznaé, ze w danym stanie fak-
tycznym zaszta koniecznos¢ odmowy dostepu do informacji publicznej, wskazujac
na potrzebe ochrony wolnosci i praw, porzadku publicznego, bezpieczenistwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa%. Prawodawca za zasade przyjat jaw-
noé¢ dzialania organéw wiadzy publicznej i okreélit od niej wyjatki. Pokazuje to
réwniez pewna hierarchie wartosci przyjeta przez prawodawce, zgodnie z ktéra
transparentno$¢ dziatania organéw wiadzy ustepuje kwestiom zwiazanym gtéwnie
z dobrem publicznym*’.

Wyzej wymienione aspekty powszechnego charakteru dostepu do informacji
publicznej stuza utatwieniu i rozszerzeniu dostepu przy zachowaniu zaledwie
minimalnych wymogéw dla podmiotéw wnioskujacych. Regulacje dotyczace tej
instytucji prawnej sa fundamentem zasady jawnosci dziatania organéw wtadzy,
bowiem utatwiaja realizacje spotecznej kontroli wtadzy, zapobiegaja jej naduzyciom,
przeciwdziataja korupcji urzednikéw, ogdélnie poprawiaja efektywnoséé dziatania
administracji publicznejs.

KONCEPCJA NADUZYWANIA PRAWA DOSTEPU DO INFORMAC]T
PUBLICZNE]

Przy sprawach z zakresu dostepu do informagji publicznej w wielu przypadkach
dochodzi do wazenia miedzy uprawnieniem jednostki do zadania udostepnienia
informacji publicznej a korzyscia spoteczenistwa. Nadrzednym celem, jaki chciat
osiagna¢ prawodawca, tworzac uprawnienie do zadania dostepu do informacji
publicznej, jest zapewnienie transparentnosci dziatania organéw panstwowych
i 0s6b petniacych funkcje publiczne. Dodatkowo prawodawca chciat zapewnié
realny wptyw obywateli na poczynania wtadzy zgodnie z zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego%. Za niezgodne z celem ustawy nalezy zatem uznac osia-
ganie celéw prywatnych w zadaniu udostepnienia informacji publicznej, bowiem
zamystem tej instytucji jest dazenie do korzysci wspélnej w postaci prawidtowego
dziatania organéw wtadzy panstwowej na zasadach przejrzystosci®. Wiasnie przy
rozwazaniu kwestii dobra jednostki lub dobra wspélnego w orzecznictwie ziden-
tyfikowano zagadnienie naduzycia prawa dostepu do informagji.

Do naduzycia prawa dochodzi w sytuagji, gdy dany podmiot dziata zgodnie
z prawem materialnym, ale w celu sprzecznym z zalozonym przez prawodawce, np.
w celu wyrazenia szykany, bezwzglednosci lub formalizmu. Dotyczy to oczywiScie

45 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja..., op. cit., art. 61.
46 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2018 r., I OSK 549/16, LEX Nr 2444330.

47 E. Gorlewska, Logos — filozofia stowa..., op. cit., s. 109.

48 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., SK 27/14, OTK-A 2019, Nr 5.

49 M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, ZNSA 2016, nr 2, s. 49-60.

50 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., I OSK 1601/15, CBOIS.
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nie samej normy, ale jej niewtaSciwego zastosowania. Warto réwniez nadmienic, ze
naduzycie prawa wiaze sie z niewlasciwym wplywem na sytuacje innych podmio-
towdl. Zgodnie z orzecznictwem naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej
polega na wystapieniu z wnioskiem o udostepnienie informacji opartym na innym
celu niz troska o dobro publiczne, transparentnos¢ panstwa itp.52 Tym samym kon-
cepcja naduzycia dostepu do informacji publicznej odnosi sie jedynie do naduzy¢ ze
strony wnioskujacych podmiotéw. Wsréd przedstawicieli doktryny podkresla sie,
ze przy definiowaniu pojecia naduzywania prawa dostepu do informacji publicznej
konieczne jest odniesienie do zatozen aksjologicznych tego prawa, poniewaz naj-
pierw nalezy odpowiednio zidentyfikowac cel i wartosci bedace u podstaw dostepu
do informacji publicznej®3.

Naduzywanie prawa dostepu do informacji publicznej moze by¢ problematyczne
do zidentyfikowania, bowiem jak juz wskazano powyzej, ustawodawca zapewnia-
jac mozliwie jak najpelniejszy dostep do informacji publicznej, zwolnit podmioty
wnioskujace z obowiazku wykazywania interesu prawnego lub faktycznego5.
Zgodnie z orzecznictwem wyrdznia sie trzy zasadnicze przypadki, w ktérych
wystepuje naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej: ,1. wykorzystania
prawa do informacji w celu zaklécenia funkcjonowania organéw administracji (do
swoistego pieniactwa z wykorzystaniem prawa do informacji); 2. wykorzystania
dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidu-
alnych sporéw prawnych; 3. wykorzystania dla szykanowania oséb piastujacych
funkcje publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu spotecz-
nej kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia prywatnych
animoz;ji”%.

Dla przyktadu, Naczelny Sad Administracyjny uznat za naduzycie prawa dostepu
do informagji prébe rozdrobnienia zadanych od podmiotu publicznego informagji
na wiele wnioskéw stanowiacych w istocie elementy znaczenie obszerniejszego
zadania udostepnienia informacji, tak aby podmiot zobowiazany byt sklonny do
ich uwzglednienia i niekwalifikowania jako informagji przetworzonych, co do kt6-
rych wymagane byltoby legitymowanie sie szczeg6lnym interesem publicznym?>®.
W przedmiotowym przypadku istotna byta skala zadanych informaciji i liczba zto-
zonych wnioskéw, ktérych rozpoznanie w rezultacie mogto doprowadzi¢ do obcia-
zenia organu i dezorganizacji jego pracy przy wykonywaniu ustawowych zadan.
Wsréd przestanek $wiadczacych o mozliwym wystapieniu naduzycia dostepu
do informacji publicznej judykatura wymienia: ,seryjnos¢ i podobienstwo skarg,
akcentowanie w treSciach pism kwestii kosztéw postepowania, model dziatania
skarzacego i jego pelnomocnika, okolicznoé¢ czasowa miedzy wniesieniem skargi

51 B. Wilk, D. Sze$cito, Naduzywanie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw admi-
nistracyjnych, Warszawa 2022, s. 9.

52 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., I OSK 1601/15, CBOIS.

5 M. Rudzki, Pojecie naduzycia prawa do informacji publicznej [w:] G. Szpor, A. Piskorz-Ryn
(red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, Warszawa 2015.

54 Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.

5% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 stycznia 2020 r., IT SAB/Kr 481/19, CBOIS.

5 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21, CBOIS.
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a zaistnieniem bezczynnosci w sprawie, (...) sposéb wystania wiadomosci”57. Wska-
zuje sie, ze obowiazek informacyjny panstwa powinien by¢ uksztattowany w spo-
sob, ktéry pozwoli na réwnowage miedzy korzysciami wynikajacymi z uprawnienia
zadania informacji publicznej oraz szeroko rozumianymi obciazeniami, jakie pono-
sza organy w celu realizacji tych zadan. W wyniku uksztattowania koncepgji
naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej orzecznictwo rozwineto war-
tos¢ w postaci efektywnosci dziatania organéw panstwa. W celu zapobiezenia temu
negatywnemu zjawisku konieczne jest wyznaczanie granic wykonywania danego
prawa oraz pozbawienie ochrony prawnej sytuacji wychodzacych poza te granice.
Pierwszym rozwiazaniem proponowanym w doktrynie jest wprowadzenie ogélnej
normy ograniczajacej naduzywanie prawa dostepu do informacji publicznej. Za
pomoca pojeé nieostrych i klauzul generalnych ustawodawca stworzytby podstawe
prawna do odmowy udostepnienia informacji w sytuacjach, gdy pozytywne roz-
patrzenie wniosku moze negatywnie wplyna¢ na dziatanie organéw, gdy intencje
whnioskodawcy nie maja za cel korzy$ci wspélnej, w tym gdy wniosek ma charakter
niepowazny lub ma na celu udreczenie podmiotu zobowiazanego. Z drugiej strony
wprowadzenie takiej normy mogloby poskutkowaé naduzywaniem jej ze strony
organéw zobowiazanych do udostepnienia, co negatywnie wptynetoby na dziatanie
tego prawa®.

Innym rozwiazaniem mogloby byé wprowadzenie rozwiazan szczegétowych
ograniczajacych wykorzystywanie prawa dostepu do informagji publicznej w celach
zarobkowych, formutowaniu wnioskéw powtérnych bez zmiany stanu faktycznego,
udzielaniu informacji, gdy jest ona powszechnie dostepna, domagania sie informacji
bez wniesienia oplaty, gdy jest to wymagane®0.

Pewnym rozwiazaniem przeciwdziatajacym naduzywaniu prawa dostepu do
informacji publicznej mogtoby by¢ réwniez wprowadzenie optat od wnioskéw
o udostepnienie®!, jednakze przy uwzglednieniu powszechnego charakteru tego
prawa, ktére znajduje sie pod ochrona ustawodawcy, takie rozwiazanie wydaje sie
zbyt restrykcyjne.

PODSUMOWANIE

Ocena aksjologii w dostepie do informacji publicznej polega na wskazaniu, co
zostato uznane przez prawodawce za cenne oraz w jaki sposéb poddawane jest
ochronie.

W preambule do Konstytucji RP prawodawca odwotat sie do czterech wartosci:
prawdy, dobra, piekna i sprawiedliwosci, ktére jako pewien klasyczny kanon stano-
wia ogdlne podstawy dziatania cztowieka, w tym tworzenia prawa. Z perspektywy

57 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIl OSK 3907/21, LEX Nr 3256522.

5 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2022 r., IIT OSK 5882/21, CBOIS.

5 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.
60 Ibidem.

61 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa..., op. cit., art. 7.
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dostepu do informacji publicznej szczegélne znaczenie maja wartosci prawdy
i dobra, do ktérych instytucja ta wprost nawiazuje. Dazenie do uzyskania informa-
qji, jako wiedzy o Swiecie, jest dazeniem do poznania prawdy, natomiast przy udo-
stepnieniu informacji publicznej czesto dochodzi do sytuagji, w ktérej dokonujemy
kwalifikacji celu uzyskania tej informacji, czy jest to korzys¢ jednostki, czy korzysé
dla catego spoteczenstwa.

Dostep do informacji publicznej rozwija réwniez pewne wartosci zawarte
w zasadach konstytucyjnych. Gléwnym celem tej instytucji jest osiagniecie trans-
parentnego systemu, w ktérym jednostki moga zapoznac¢ sie z informacjami o dzia-
alnosci organéw panstwa. Obowiazek informacyjny panstwa jest fundamentalnym
elementem demokragji, ktéra powinna by¢ rozumiana jako rzeczywisty udziat oby-
wateli w podejmowaniu decyzji. Dostep do informagji publicznej stuzy zatem ochro-
nie demokracji, budowaniu spoleczefistwa obywatelskiego i ogdlnej swiadomosci
prawnej, a tym samym wypelniania wartosci wskazane w zasadzie demokratycz-
nego panstwa prawnego z art. 2 i zwierzchnictwa narodu z art. 4 Konstytucji RP.

Ze wzgledu na fakt, ze dostep do informacji publicznej odnosi sie do funda-
mentalnych zasad ustrojowych ustawodawca zdecydowat sie zapewni¢ temu prawu
podmiotowemu ceche powszechnoéci, tworzac pewne gwarancje. Pierwsza gwaran-
¢ja odnosi sie do podmiotéw uprawnionych do zadania udostepnienia informagji,
a grupa ta zostala poszerzona przez ustawodawce ze wskazaniem, ze z dostepu
do informacji skorzysta¢ moze ,kazdy”. Zwréci¢ trzeba uwage na poszerzenie
zakresu podmiotowego tego uprawnienia z regulacji Konstytucji RP, w ktérym
wnioskodawca mégt by¢ jedynie obywatel. Ustawodawca wskazal, ze od podmiotu
wnioskujacego nie mozna zada¢ wykazywania interesu prawnego lub faktycznego,
a wymagania co do samego wniosku nalezy uzna¢ za minimalne, co réwniez zna-
czaco utatwia zadanie udostepnienia informacji. To samo dotyczy bezptatnosci
udostepnienia informacji publicznej. Warto réwniez podkredli¢, ze podmioty wnio-
skujace moga zwrdcic sie do sadéw administracyjnych w celu weryfikacji prawidto-
wodci podjetego przez organy dziatania przy rozpoznawaniu wniosku.

W Konstytucji RP prawodawca okreélil takze mozliwoéci ograniczenia prawa
dostepu do informacji publicznej. Po zestawieniu art. 61 ust. 3 z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP mozna zobaczyy¢, jakie miejsce w hierarchii wartosci zajmuje zasada jaw-
noéci i instytucja dostepu do informacji publicznej oraz ze uprawnienie jednostki
do zadania udostepnienia informacji moze by¢ ograniczone ze wzgledu na dobro
publiczne (ochrona porzadku publicznego, bezpieczenistwa, waznego interesu par-
stwa). Decyzyjno$¢ w tym zakresie nalezy do prawodawcy, ktéry w ramach ustawy
o dostepie do informacji publicznej wprowadzit pewne wyjatki od powszechnego
charakteru dostepu do informagji publicznej oraz od konkretnego przypadku beda-
cego pod ocena sadu. Wtasnie z orzecznictwa sadéw administracyjnych wyprowa-
dzono zagadnienie naduzywania dostepu do informacji publicznej, ktére polega
na prébie uzycia prawa dostepu do informagji publicznej w celu innym niz dobro
wspdlne. Judykatura wskazuje, ze cele, jakie wnioskujace podmioty obieraja przy
naduzyciu prawa dostepu do informacji, zazwyczaj sa proba destabilizacji dziata-
nia organu udostepniajacego informacje, checia wykorzystania informacji w celach
wtasnych, np. gospodarczych lub zawodowych, oraz uzyskania informacji w celu
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szykanowania 0s6b zajmujacych funkcje publiczne. Zadne z wyzej wymienionych
nie wpisuje sie w cel, ktéry chciat osiagnaé¢ prawodawca, tj. przejrzystosé systemu
i rozwijanie warto$ci demokratycznych. W doktrynie wskazuje sie, ze obowiazek
informacyjny panstwa powinien by¢ uksztattowany w taki sposéb, aby zapewnic
réwnowage miedzy korzys$ciami wynikajacymi z tego uprawnienia a kosztami po
stronie podmiotéw realizujacych. Miedzy innymi w celu zapewnienia tej réwnowagi
w doktrynie pojawit sie pomyst wprowadzenia pewnych ograniczeh w dostepie
do informacji publicznej (np. wprowadzenie optaty od wniosku, ogélnej regula-
qji zakazujacej naduzywania lub regulacji szczeg6towych), co mogloby ograniczy¢
negatywne skutki naduzywania tego uprawnienia. Z drugiej strony mogtoby réw-
niez doprowadzi¢ do odebrania mozliwosci uczestnictwa w dziataniach panstwa
jednostkom w gorszej sytuacji finansowej lub dawatoby mozliwoé¢ naduzywania
odmowy udostepnienia informacji przez podmioty zobowiazane do takiego dziata-
nia. Mozna zatem przyjaé, ze korzystniejsze dla dziatania systemu i ochrony war-
todci, ktére ustawodawca przyjal w Konstytucji RP i rozwinat w ustawie o dostepie
do informacji publicznej, jest pozostawienie kazdorazowej oceny wniosku o udo-
stepnienie informacji najpierw organom administracji publicznej, a nastepnie sadom
administracyjnym.
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AKSJOLOGIA NORM KONSTYTUUJACYCH DOSTEP DO INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Streszczenie

Ustawa o dostepie do informacji publicznej jest aktem normatywnym konkretyzujacym
uprawnienie obywateli wyrazone w art. 61 Konstytucji RP do kontroli wiadzy oraz pod-
miotéw wykonujacych funkcje publiczne. Podkresla sie, Ze jest to jedno z fundamentalnych
uprawnien o charakterze politycznym, bowiem przez jego zastosowanie powstaja mozliwosci
bezposredniego zapoznania sie przez podmioty wnioskujace z informacjami o dziatalnosci
organéw wykonujacych zadania publiczne i samodzielnego stwierdzenia, czy sa one racjo-
nalne, co pdzniej moze przetozy¢ sie na konkretne decyzje wyborcze. Informacja lub wiedza
stanowi zatem warto$¢ samoistna. W orzecznictwie sadow administracyjnych widoczne jest
dazenie do zagwarantowania mozliwie szerokiego dostepu do informacji publicznej, ponie-
waz stanowi on istotng gwarancje transparentnosci zycia publicznego w demokratycznym
panstwie. Ze wspomniang transparentnoscia powinny natomiast faczy¢ sie wartosci takie jak
prawda, dobro czlowieka czy sprawiedliwos¢, bowiem dziatania organéw wiadzy powinny
by¢ podejmowane z ich uwzglednieniem. Z perspektywy wspomnianej transparentnosci
i powszechnego charakteru omawianej instytucji prawnej interesujacym zagadnieniem, ktére
pojawito sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jest koncepcja naduzywania dostepu
do informacji publicznej. Zgodnie z orzecznictwem polega ono na probie korzystania z insty-
tucji dostepu do informagji publicznej dla zaspokojenia ciekawosci osoby wnoszacej lub tez
zatatwienia jej osobistych intereséw. Podkres$la sie, ze takie dzialania moga utrudnia¢ lub
nawet uniemozliwia¢ realizacje podstawowych zadan organu, do ktérego sie zwrdcono, zatem
cierpi na tym warto$¢ w postaci ogdlnie pojetego dobra publicznego. Niniejsze opracowa-
nie stanowi probe przyblizenia zagadnienia warto$ci lezacych u podstaw prawa dostepu do
informagji publicznej oraz pokazuje, w jaki sposdb sady administracyjne waza wartosci stojace
za konstrukcja dostepu do informagji publicznej z innymi, ze szczegdlnym uwzglednieniem
ochrony interesu publicznego. Analiza zostala przeprowadzone na podstawie orzecznictwa
sadéw administracyjnych oraz przy uwzglednieniu stanowiska doktryny.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, aksjologia, wartosci, koncepcja naduzycia
dostepu do informagji publicznej

AXIOLOGY OF NORMS CONSTITUTING ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The Act on access to public information is a normative act which reinforces the act of citizens
expressed in the Art. 61 of the Constitution of the Republic of Poland to control the authorities
and entities performing public functions. It is said that this is one of the fundamental rights
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of a political nature since its use creates the opportunity for requesting entities to directly
learn about the activities of bodies performing public tasks and independently determine
whether they are rational, which later may translate into specific voting decisions. Information
or knowledge is therefore an intrinsic value. In the jurisprudence of administrative courts, the
desire to guarantee the widest possible access to public information is visible, because it is an
important guarantee of transparency of public life in a democratic state. On the other hand,
the aforementioned transparency should be combined with values such as truth, human well-
being or justice which ought to be taken into account in the actions of the authorities. From
the perspective of this transparency and universal nature of the discussed legal institution,
the concept of abuse of access to public information is an interesting issue that has appeared
in the jurisprudence of administrative courts. According to the jurisprudence, it consists of
an attempt to use access to public information to satisfy the curiosity of the person making
the request or to settle his (personal) matters with his personal interests. It is emphasized
that such actions may hinder or even prevent the implementation of the basic tasks of the
requested authority, therefore the value (in the form) of the generally understood public good
suffers. This article attempts to present the issue of the values underlying of the right of access
to public information. The paper shows how administrative courts weigh the values behind
the construction of access to public information against others, with a particular focus on
protecting the public interest. The analysis was carried out on the basis of the jurisprudence
of administrative courts and took into consideration the position of the doctrine.

Keywords: access to public information, axiology, values, concept of abuse of access to public
information
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KONFLIKT MIEDZY PRAWEM DO
INFORMACJI PUBLICZNEJ A OCHRONA
PRAWA DO PRYWATNOSCI
W ODNIESIENIU DO OSOB PEENIACYCH
FUNKCJE PUBLICZNE

PATRYCJA PRZYBYCIEN*

WPROWADZENIE

Naczelna zasada demokratycznego panstwa prawa, ktéra nadaje obywatelom moz-
liwoé¢ uzyskania wiedzy na temat funkcjonowania wlasnego kraju i oséb dzia-
tajacych w jej instytucjach!, zostata unormowana w Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej? w art. 61. Zgodnie z tym przepisem obywatel ma prawo do uzyskiwania
informagji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych o0séb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej
i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Wszystkie
wymienione podmioty ustawa zobowiazuje do udostepniania informacji publicznej,
o ile sa w jej posiadaniu3. W tym samym akcie prawnym ustawodawca postano-
wil jednocze$nie zasygnalizowaé, ze prawo to nie ma charakteru bezwzglednego®.
Prawodawca w celu skonkretyzowania i rozwiniecia konstytucyjnych przepiséw
przyjat w 2001 r. ustawe o dostepie do informacji publicznej®, ktéra precyzyjniej
reguluje prawa i obowiazki obywateli oraz wtadz publicznych. Oprécz ogélnej
zasady dostepu do informacji publicznej ustawa reguluje réwniez ograniczenia ze

uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: pati.przybycien@gmail.com, ORCID: 0009-0009-8201-7183
I T. Stawecki, Jawnos¢ jako wartosc¢ prawna, ,Studia Iuridica” 2004, t. XLIIL
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483 ze zm.).
3 Art. 4 ust. 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.
5 Dz.U. z 2022 r. poz. 902, dalej: u.d.i.p.
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wzgledu na ochrone informacji niejawnych lub tajemnic ustawowo chronionych,
ktére w Polsce mozemy odnalezé az w 130 aktach prawnych®. Trafnie podsumowat
te sytuacje Michat Bernaczyk, konkludujac, ze ,nie jest mozliwe ustalenie granic
prawa do informacji publicznej bez jednoczesnego siegania do odrebnych ustaw””.
Obszerny katalog przyczyn, ktére moga uzasadnia¢ koniecznosé odmowy dostepu
do danych wytworzonych lub posiadanych przez podmioty publiczne, pozwala
sadom w rozstrzygnieciach, czy ograniczenia przyjete w danym stanie faktycznym
sa ,proporcjonalne”, tzn. adekwatne do celu, ktéremu maja stuzy¢, oraz czy sa
niezbedne8. Podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji wydaje bowiem
decyzje odmowna wraz z uzasadnieniem i pouczeniem wnioskodawcy o trybie jej
zaskarzenia, jezeli okolicznosci konkretnej sprawy wskazuja na potrzebe ochrony
wolnosci i praw, porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa’.

OCHRONA PRYWATNOSCI OSOB PEENIACYCH FUNKCJE
PUBLICZNE

Jedna z ustawowo wymienionych przyczyn ograniczajacych dostep do informa-
qji publicznej moze by¢ ochrona prywatnoéci oséb petniacych réznorodne funk-
¢je publiczne. Idea ochrony zycia prywatnego byta niejednokrotnie definiowana
zar6wno przez $wiatowych, jak i polskich myslicieli. Wedtug XIX-wiecznych praw-
nikéw bostoniskich Samuela D. Warrena i Louisa D. Brandeisa prywatnos¢, tak jak
i inne wartoéci, np. zycie czy wolnosé, cechuje powszechno$é, niezmiennosé, nad-
rzednoé¢ w stosunku do panstwa, czy spotecznosci oraz niezbywalnosé. W swoim
przelomowym artykule uznali, ze , prywatnos¢ jest dobrem samoistnym, przyro-
dzonym i stalym, wyrazajacym sie przez sfere odosobnienia przystugujacej kazdej
jednostce, w obrebie ktérej jednostka, korzystajac z prawa do prywatnosci, kreuje
wlasna osobowos¢, decyduje o sprawach osobistych, fizycznych i psychicznych-
wtedy, gdy sobie tego zyczy, a takze chroni prywatno$é, gdy ta jest naruszana”10.
W Polsce prekursorem w badaniach nad ochrona prywatnosci byt prawnik Andrzej
Kopff. Uwazat on, ze , prawo do ochrony zycia prywatnego jednostki nalezy inter-
pretowac jako prawo do zycia wlasnym zyciem, uktadanym wedtug wiasnej woli
z ograniczeniem do niezbednego minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej”11.

¢ 1. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz
praktyczny, Warszawa 2008, s. 9.

7 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 26.

8 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 18.

9 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 35.

10 S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to privacy, ,Harvard Law Review” 1890, nr 5.

1 A. Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zZycia osobistego (zagadnienia
konstrukcyjne), ,Studia Cywilistyczne” 1972, t. XX, s. 30.
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Konstytucja na mocy art. 47 stoi na strazy prawa do prywatnosci, ktére niejed-
nokrotnie znajduje sie w kolizji z przywolywanym juz wcze$niej przepisem art. 67
u.d.i.p. Kryteria wazenia kolidujacych ze soba wartoéci podlegaja kazdorazowej
ocenie z punktu widzenia mechanizmu proporcjonalnosci. Ograniczajac pewna
sfere wolnosci i praw konstytucyjnych obywatela, przepisy ustawy nalezy wyktadac
w sposéb, ktéry przede wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwia-
nia relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane, np. prawo do informacji
publicznej, w stosunku do wartoci, jakie sa chronione, np. tajemnica przedsiebiorcy,
czy ochrona prywatnosci. Cel, jaki przy$wieca obronie, musi by¢ takze kwalifiko-
wany w kategoriach warto$ci konstytucyjnej, np. interes jednostki, interes Pafistwa,
porzadek publiczny oraz bezpieczenstwo. Co wazne i na co zwrécit uwage WSA
w Gorzowie: ,,Odmawiajac udostepnienia informacji publicznej, mozna powotaé
sie na prawo do prywatnosci tylko w odniesieniu do informacji o osobach niepel-
niacych funkcji publicznych, niemajacych zwiazku z petnieniem tych funkgji lub
0s6b, ktére nie zrezygnowaty z przystugujacego im w tym zakresie prawa ochrony.
Odmowa w takiej sytuacji przybra¢ powinna forme decyzji administracyjnej”12.

W celu prawidlowej oceny wniosku w tego typu sprawie w pierwszej kolej-
noéci nalezy zbadad, czy dotyczy on osoby pelniacej funkcje publiczna. Ustawo-
dawca nie zdecydowat sie na zdefiniowanie tego pojecia, dlatego orzecznictwo
musialo wypracowac¢ wlasna interpretacje. Przyjmuje sie wiec, ze ,,osoba petniaca
funkgje publiczne” jest kazdy, kto petni funkcje w organach wladzy publicznej lub
tez w strukturach oséb prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, jezeli tylko funkcja ta ma zwiazek z dysponowaniem majat-
kiem panstwowym lub samorzadowym albo zarzadzaniem sprawami zwiazanymi
z wykonywaniem swych zadan przez wladze publiczne, a takze inne podmioty,
ktére te wladze realizuja lub gospodaruja mieniem komunalnym, lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Nie ma przy tym znaczenia, na jakiej podstawie prawnej osoba
wykonuje funkcje publiczna”13. W praktyce sa to w szczegdlnosci osoby zajmujace
kierownicze stanowiska pafistwowe, pracownicy urzedéw panstwowych, dyrekto-
rzy szkét publicznych, a nawet nauczyciele. Nie jest to oczywiscie lista zamknieta.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko M. Jabtonskiego i K. Wygody, ktérzy
podjeli sie préby ujednolicenia terminologii, uznajac, ze ,dla oznaczenia osoby,
ktéra uczestniczy w realizacji zadan publicznych, zamiennie uzywa sie terminéwr:
funkcjonariusz publiczny, funkcja publiczna, pracownik administracji publicznej,
urzednik, a okreslenia te mozna stosowa¢ nie tylko w odniesieniu do administracji
publicznej, ale réwniez do dziatalnoéci wladzy ustawodawczej i wykonawczej”14.

Ograniczenie, a nawet catkowite odmoéwienie udzielenia informacji jest mozliwe
réowniez ze wzgledu na okolicznos¢, kiedy wniosek dotyczy oséb, ktére nie pelnia
funkcji publicznych. Wyroki sadéw przychylaja sie do interpretacji, ze sa to osoby,
ktérych dziatalno§¢ w strukturze organu publicznego ma charakter wytacznie

12 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 lipca 2017 r., IT SAB/Go 30/17.

13 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 wrzeé$nia 2014 r., Il SA/Kr 940/14.

14 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002,
s. 164.
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pomocniczy, ustugowy i techniczny. Czynnoéci wykonywane na takich stanowi-
skach moga, ale nie musza by¢ uwzglednione podczas podejmowania decyzji wpty-
wajacych na sytuacje innych oséb. Mowa zatem o stanowiskach takich jak starszy
majster, kierownik magazynu, sekretarka, pomoc biurowa, pomoc techniczna,
kucharka, kierowca, portier?s.

Wrhasciwa klasyfikacja wniosku o udostepnienie informacji publicznej ze wzgledu
na to, czy dotyczy on osoby petniacej funkcje publiczna, czy nie, jest niezwykle
istotna. Od odpowiedniej interpretacji bedzie zalezato, czy zostanie wyjawiona
zadana informacja, czy tez nie. Potwierdza to zapadly niedawno wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ktéry stwierdzit, ze organ powinien za kazdym razem
analizowadé, czy udostepnienie wymaganych dokumentéw jest niezbedne z punktu
widzenia celéw prawa do informacji publicznej i jednoczesnie nie narusza intym-
noéci i prywatnosci pracownikal.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI PODCZAS REKRUTACJI KANDYDATOW DO PRACY

Proces rekrutacyjny w jednostkach samorzadu terytorialnego jest $cisle uregulo-
wany w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych!’.
Na mocy art. 13 u.o.pr.sam., ogloszenie o naborze do pracy musi by¢ umieszczone
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na tablicy ogloszen w jednostce, dla ktérej
prowadzony jest nabor. Kolejne ustepy przepisu okreslaja tres¢ takiego ogtoszenia,
jednak kluczowy jest ustep ostatni, czwarty. Stanowi on, ze: , Informacje o kandy-
datach, ktérzy zglosili sie do naboru, stanowia informacje publiczna w zakresie
objetym wymaganiami zwiazanymi ze stanowiskiem okreslonym w ogloszeniu
o naborze”18, Mamy tutaj wprost wyrazone przez ustawodawce stanowisko toz-
same z art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. g u.d.i.p, na mocy ktérego udostepnianiu podlega
informacja publiczna o naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowiska,
w zakresie okreSlonym w przepisach odrebnych. Nie ma zatem watpliwosci, ze
informacja o przeprowadzanej rekrutacji w organach administracyjnych ma charak-
ter informacji publicznej. Jawno$¢ ta jednak nie jest nieograniczona. Na ten temat
zostal wydany kluczowy wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r.1° Sprawa dotyczyta
skargi ztozonej na bezczynno$¢ burmistrza, ktéry na wniosek zainteresowanego nie
udostepnit informacji publicznej w formie papierowej o kandydatach, ktérzy zgto-
sili sie w ramach naboru na stanowisko sekretarza. Wnioskodawca chciat uzyskacé
CV, list motywacyjny i kserokopie dokumentéw potwierdzajacych wyksztalcenie,
staz pracy i kwalifikacje osoby zatrudnionej oraz pozostatych dwéch kandydatow
odrzuconych. Sprawa zostata rozpatrzona przez sady administracyjne obu instangji,

15 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 stycznia 2020 r., I SAB/Gd 125/19.
6 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2021 r., Il OSK 3275/21.

17 Dz.U. z 2022 r. poz. 530, dalej: u.o.pr.sam.

18 Art. 13 u.o.pr.sam.

19 Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r., I OSK 683/09.
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ktére zgodnie ustalily, ze na mocy art. 13 ust. 4 u.o.pr.sam. dane, ktére beda w kon-
kretnym postepowaniu uznane za informacje publiczne, wynikaja z analizy oglosze-
nia o naborze. Dodatkowo zostato stwierdzone, ze CV, listy motywacyjne, referencje
czy $wiadectwa pracy sa dokumentami prywatnymi, co niejednokrotnie bylo juz
podkredlane w orzecznictwie sadowym?0. W swoim uzasadnieniu sad pouczyt,
ze dokumenty dostarczane przed zatrudnieniem zawieraja réznorakie dodatkowe
informacje, ktére nie dotycza spetnienia wymogoéw zatrudnienia na danym stano-
wisku, np. informacje o stanie rodzinnym, zainteresowaniach, adresy poprzednich
pracodawcéw, informacje zwiazane z zajeciem wynagrodzenia za prace czy wyko-
rzystanym urlopem.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze orzecznictwo sadowe jednak nie jest do
konca jednomyslne w tym temacie. Wyrok WSA we Wroctawiu z listopada 2017 r.2!
zauwaza, ze zakwalifikowanie dyplomu, §wiadectwa ukonczenia szkoty, certyfikatu
ksiegowego, zaswiadczenia o niekaralnosci, do kategorii dokumentu urzedowego
w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p., ma wpltyw na katalog uprawnien, jakie przy-
stuguja podmiotowi wnioskujacemu. Ustawa ta bowiem przewiduje, ze prawo
do informacji publicznej obejmuje m.in. uprawnienie do wgladu do dokumentu
urzedowego. Zdaniem sadu prawo to ma szerokie znaczenie i nie ogranicza sie do
mozliwoéci samego zapoznania sie z trescia dokumentu. Dodatkowo zostato pod-
kreslone, ze zobowiazany nie moze odmdéwié¢ udostepnienia informacji publicznej
w spos6éb wskazany we wniosku, jezeli dysponuje $rodkami technicznymi umoz-
liwiajacymi udostepnienie informacji w formie i w sposéb zadany we wniosku.

Jest to jednak poglad mniejszoéciowy, poniewaz w wiekszosci przypadkéw sady
administracyjne stoja na stanowisku, ze udostepnienie informacji publicznych nie
jest tozsame z udostepnieniem nosénika, na ktérym sa one zawarte?2. W przypadku
innych rodzajéw nos$nikéw informacji publicznej niz dokument urzedowy podmiot
zobowiazany nie ma obowiazku ich udostepniad, a jedynie moze przekazaé zawarta
w nich informacje publiczna?. Zrédto informadji to miejsce jej pochodzenia, czyli
np. dokument pisany, natomiast udzielenie informacji to zakomunikowanie czego$,
czyli czynno$é materialno-techniczna. W zwiazku z tym CV nie stanowi informagji
publicznej i nie moze zosta¢ przekazane w trybie dostepu do informacji publicz-
nej?t. Analizujac doglebnie catosé zagadnienia, nalezy wspomnie¢ o wyrokach, ktére
uznaja niektére dokumenty stworzone przez funkcjonariuszy publicznych, czyli np.
pracownikéw administracji samorzadowej, jako dokumenty podlegajace udostep-
nieniu®. Takim dokumentem moze by¢ np. protokét z posiedzenia komisji rekru-
tacyjnej, w oparciu o ktéry doszto do zatrudnienia na dane stanowisko urzednicze.

Podsumowujac powyzszy watek, nalezy zauwazy¢, ze z punktu widzenia inte-
resu publicznego otwarty konkurs rekrutacyjny ma na celu pozyskanie najbardziej

20 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., IT OSK 812/05 oraz z dnia 20 marca 2008 r., II GSK
459/07.

21 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 listopada 2017 r., IV SA/Wr 479/17.

2 Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r., I OSK 683/09.

2 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2021 r., IIT OSK 3556/21.

24 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2019 r.,, I OSK 852/17.

25 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 9 sierpnia 2018 r., Il SAB/Ke 43/18.
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warto$ciowych pracownikéw oraz zapobiezenie zachowaniom korupcyjnym oraz
nepotycznym. Upublicznianie informacji nie ma jednak zakresu bezgranicznego.
Sady stoja na strazy ochrony prywatnoéci i nie pozwalaja na upublicznianie doku-
mentéw takich jak zyciorys, list motywacyjny oraz §wiadectwa pracy z poprzednich
miejsc zatrudnienia, ktére sa przedstawiane potencjalnemu pracodawcy.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI OSOB ZAWIERAJACYCH UMOWY CYWILNOPRAWNE

Analizujac kolejny aspekt dostepu do informacji publicznej i ich ograniczania, warto
zwroci¢ uwage na umowy cywilnoprawne, w szczegdlnoéci umowy zlecenia oraz
umowy o dzielo zawierane z osobami fizycznymi. Sady wypracowaty juz jedno-
lita wyktadnie, dzieki ktérej nie budzi watpliwosci, ze tres¢ umowy cywilnopraw-
nej, ktérej jedna ze stron jest organ administracji panstwowej, stanowi informacje
publiczna2. Wobec tego réwniez informacje zawarte w tychze umowach o $wiad-
czenie ustug nalezy zakwalifikowac jako informacje publiczne, a to urzad powinien
rozwazy¢, czy istnieja przeszkody w udostepnieniu tresci tych uméw, wskazane
w art. 5 ust. 11 2a u.d.i.p. W tej sprawie rozstrzygniecie wydat Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w 2019 r.2” W swojej tezie powiedziat: ,Nie kazda umowa cywilno-
prawna podlega ujawnieniu, lecz tylko taka umowa, ktéra ze wzgledu na swdj
charakter powinna zosta¢ ujawniona. Chodzi tu o takie umowy cywilnoprawne,
na podstawie ktérych osoby je zawierajace otrzymaja wynagrodzenie ze $rodkéw
publicznych lub beda realizowaé zadania publiczne”. Podstawowym wiec obo-
wiazkiem organu jest ustalenie, czy zadane dane osobowe dotycza osoby petniacej
funkcje publiczne i maja zwiazek z pelnieniem tych funkgji. Jezeli urzad ustali taki
zwiazek, to obowiazany jest udostepni¢ zadane informacje. Rezim ochrony prawa
do prywatnosci i rezim ochrony danych osobowych sa wobec siebie niezalezne.
Trudno jest zatem jednoznacznie przesadzié, czy udostepnienie imienia i nazwiska
osoby fizycznej przez jednostke publiczna narusza prawo do prywatnosci. Problem
ten moze by¢ rozstrzygniety jedynie na tle konkretnych okolicznoéci danej sprawy.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI W UMOWACH O PRACE

W kolejnej czesci opracowania chciatabym poruszy¢é kwestie ochrony danych o wyso-
kosci wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych w placéwkach publicznych. Na
podstawie przytoczonych juz przepiséw nie ulega watpliwosci, ze wysokos¢ plac pra-
cownikéw samorzadu terytorialnego — np. wéjta gminy, starosty powiatu, marszatka
wojewddztwa i ich zastepcédw oraz pozostatych pracownikéw tych urzedéw — stano-
wia informacje publiczna. Jak wskazal WSA w Kielcach, funkcjonariusze publiczni

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 kwietnia 2015 r., IV SAB/Wr 12/15.
27 Wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2019 r., I OSK 613/19.

VERITAS TURIS
2/2022



66 PATRYCJA PRZYBYCIEN

nie moga korzysta¢ z ochrony danych osobowych w zakresie imienia, nazwiska
i wysokosci ich wynagrodzenia — na podstawie przepiséw ustawy o ochronie danych
osobowych?8. Zgodnie z przepisami informacja publiczna jest réwniez informacja
o wydatkowaniu przez organ administracji publicznej srodkéw publicznych, w tym
na pokrycie wynagrodzefi oraz nagréd oséb zatrudnionych w organach admini-
stracji publicznej. W orzecznictwie funkcjonuje wyktadnia, ktéra broni jednak zbyt
szerokiego upowszechniania informacji w zakresie wynagrodzen. Jak wskazat NSA
w wyroku z 2015 r., ochronie prawa do prywatnosci podlegaja wszelkie $wiadczenia
wynikajace ze statusu rodzinnego lub socjalnego pracownika?.

Rozbiezne interpretacje dotycza jednak zakwalifikowania pracownika jako pet-
niacego funkcje publiczna lub jako pracownika pomocniczego. W zaleznosci od
przypisanej funkgji, taki pracownik moze podlegaé¢ ochronie ze wzgledu na pry-
watnoédé, o ile wezesniej sam z niej nie zrezygnuje. WSA w Warszawie w 2017 r.
stwierdzi®0: ,Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie to, ze fakt, ze dana osoba nie petni
funkgcji publicznej, nie jest réwnoznaczne z tym ze wysoko$¢ przyznanych tej osobie
§rodkéw publicznych nie bedzie stanowita informacji publicznej. Pracownik samo-
rzadowy jest przeciez beneficjentem $rodkéw publicznych, pobieranych w postaci
wynagrodzenia za prace i ewentualnych premii za nia. Informacja o dysponowaniu
§rodkami publicznymi stanowi za$ niewatpliwie informacje o charakterze publicz-
nym — w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej”.

Inna interpretacje mozna znalezé w orzecznictwie NSA, ktéry twierdzi, ze
pelnienie funkgji publicznych mozna przypisaé tylko pracownikom z wyboru
i powotania, za$§ pozostatym, gdy pelnia zadania publiczne. Zatem z pewnoscia
nie petnia nigdy funkcji publicznych osoby zatrudnione na stanowiskach pomocni-
czych i obstugi3!l. W praktyce zazwyczaj udzielenie informacji publicznej w postaci
danych o wysokosci wynagrodzenia 0s6b zatrudnionych w jednostkach finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych nie narusza sfery prywatnosci, poniewaz na takich
samych stanowiskach zatrudnionych jest wiecej niz jedna osoba, zaréwno pelnia-
cych funkcje publiczne, jak tez personelu pomocniczego. Dochodzi wéwezas do
udostepnienia wysokosci wynagrodzenia wyptacanego na okreslonym stanowisku,
bez wskazywania danych osobowych konkretnej osoby. Gdy jednak udostepnienie
informacji publicznej o wysokoéci ptacy na okreslonej posadzie wprost wskazuje
na konkretna osobe fizyczna, wéwczas dochodzi do kolizji dwéch konstytucyjnych
praw jednostki, tj. prawa do prywatnosci i prawa do informacji publiczne;.

Wedtug orzecznictwa z jednej strony to, czy dana osoba petni funkcje publiczna,
pozostaje bez wplywu na ocene, czy jej wynagrodzenie stanowi informacje
publiczna. Pracownik samorzadowy jest bowiem beneficjentem $rodkéw publicz-
nych, poniewaz pobiera wynagrodzenie za prace i ewentualne premie. Informacja
o dysponowaniu $rodkami publicznymi stanowi za$ niewatpliwie informacje o cha-
rakterze publicznym w rozumieniu u.d.i.p. Z drugiej strony sady podkreslaja, ze

28 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 26 czerwca 2008 r., IT SAB/Ke 18/08.

2 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r., I OSK 695/14.

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 stycznia 2017 r., I SAB/Wa 349/16.
31 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r., I OSK 1044/13.
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w kazdym przypadku nalezy rozwazy¢, czy i w jakim zakresie dopuszczalna jest
ingerencja w prawo do prywatnosci szeregowych pracownikéw urzedéw, ktérzy
wykonuja jedynie szeroko rozumiane czynno$ci pomocnicze, np. obstuga biurowa,
informatyczna, utrzymanie czystosci.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI WIZERUNKU

Warto pochyli¢ sie jeszcze nad kwestia formatu, w jakiej moze wystepowac infor-
macja publiczna. W wiekszosci przypadkéw jest to dokument tekstowy zawiera-
jacy tres¢ odnoszaca sie do organu wladzy publicznej, w tym do oséb petniacych
funkcje publiczne. Jednak w wyniku skarg pochodzacych od petentéw sad musiat
rozszerzy¢ zakres, w jakich moze wystepowac owa informacja. Sad administracyjny
w Lodzi musiat rozstrzygnaé, jak zakwalifikowaé zdjecia prokuratoréw, o ktére
wnioskowata strona32. W tredci wyroku mozemy przeczytaé, ze ,,sa to zaré6wno
dokumenty wytworzone przez organy administradji, jak i te, ktérych organ uzywa,
nawet je$li nie pochodza one wprost od organéw administracji.” Dalej sad wskazal,
ze ,konkludujac nalezy wskazad, ze z okolicznosci sprawy jednoznacznie wynika,
ze organy prokuratury sa w posiadaniu zdje¢ prokuratoréw i znajduja sie one w ich
aktach osobowych. W takiej sytuacji musi by¢ oczywiste, ze informacja, ktérej udzie-
lenia domaga sie skarzacy, stanowi informacje publiczna”.

W podobnej sprawie wypowiedzial sie WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 3
wrzeénia 2015 r.33, ale tym razem zostato wyrazone odmienne stanowisko. Wniosek
o udostepnienie danych publicznych dotyczyt dwéch informacji: dat urodzenia czte-
rech prokuratoréw oraz ich wizerunku. W opinii sadu ,skoro organy prokuratury
sa organami wladzy publicznej, a poszczegdlni prokuratorzy sa osobami pelniacymi
funkcje publiczne, to dane dotyczace poszczegdlnych prokuratoréw (zawarte np.
w aktach osobowych czy w legitymacjach stuzbowych) sa informacja publiczna
w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Majac to na uwadze, nalezy zatem zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem skarzacego co do kwalifikacji wszystkich zazadanych danych (infor-
magji o latach urodzenia prokuratoréw i informagji stanowiacej ich wizerunki) jako
publicznych”. W kolejnych stowach zostato podkreslone, ze indywidualnie jednak
nalezy rozpatrzy¢ zadanie udostepnienia wizerunku prokuratoréw, ktére — zdaniem
sktadu orzekajacego — stanowi informacje ze sfery prywatnosci niemajaca wptywu
na objecie stanowiska prokuratorskiego czy ocene wykonywania obowiazkéw. Oko-
liczno$é, ze wizerunek prokuratora znajduje sie w legitymacji stuzbowej mogacej
by¢ okazana podczas wykonywania czynnosci stuzbowych, oznacza tylko tyle, ze
podczas konkretnej czynno$ci procesowej prokurator umozliwia swoja identyfikacje
konkretnym osobom wykonujacym obowiazki stuzbowe, ale nie oznacza, ze kazdy
obywatel niezwiazany z konkretna sprawa ma prawo do zapoznania sie z tym wize-
runkiem, podobnie jak np. z miejscem zamieszkania prokuratora czy jego stanem

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 grudnia 2013 r.,, Il SAB/Ed 116/13.
33 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 wrzesnia 2015 r., II SA/Bk 452/15.
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cywilnym. Prowadzi to do podsumowania, ze wizerunek prokuratora, mimo ze
dotyczy osoby petniacej funkcje publiczna, nie jest powiazany z ta funkcja, zatem
podlega ochronie ze wzgledu na prywatno$¢ i jako taki nie moze zostaé udostep-
niony w drodze czynnosci materialno-technicznej.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI WEASNEGO WZORU PODPISU

Kolejnym ciekawym rozstrzygnieciem musiat zajaé sie Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Krakowie34. Wniosek o udzielenie informacji publicznej dotyczyt udo-
stepnienia wzoru podpisu, kserokopii tego podpisu lub samego podpisu wszystkich
zatrudnionych w Prokuraturze Rejonowej funkcjonariuszy publicznych oraz odci-
ski pieczeci stuzbowej, kserokopie takiego odcisku lub jej wzér. WSA uznat, ze:
»Pprzy braku obowiazku utrwalenia wzoru podpisu informacje publiczna stano-
wié moze tylko juz ztozony i towarzyszacy okreslonej tresci podpis, jako element
dokumentu. Zatem strona, w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
nie moze domagac sie udostepnienia samego podpisu jako takiego, ktéry w formie
abstrakcyjnej, nie utrwalonej, nie istnieje, a do zadania wytworzenia takowego nie
ma podstaw. Postulat upowszechnienia podpisu jest co do istoty przedmiotu rézny
od zadania udostepnienia dokumentu zawierajacego podpis”. Warto w tym miejscu
przypomnie¢, ze jedna z zasad udostepnienia informacji przez zobowiazanego jest
sytuacja, gdy informacja ta nie zostala wczeéniej udostepniona, nie funkcjonuje juz
w publicznym obiegu, a wiec zainteresowany nie moze sie z nia zapoznac ina-
czej, niz skladajac wniosek o udzielenie informacji publicznej. Powyzsza reguta ma
duze znaczenie przy rozpoznawaniu wnioskéw obejmujacych zadania udostepnie-
nia orzeczen znajdujacych sie w aktach spraw. Takie wnioski beda skuteczne tylko
woéwczas, gdy orzeczenia nie sa w zaden sposéb udostepnione do publicznej wia-
domosci, np. w publikatorach lub na stronach internetowych?. Nawiazujac wiec do
kwestii udostepnienia podpisu lub jego wzoru, nalezy zauwazy¢, ze w wiekszosci
takie zadanie bedzie odrzucone réwniez ze wzgledu na publiczny juz dostep do
takiej informacji, np. opublikowane zarzadzenia wéjta gminy, ktére kazdorazowo
zawieraja podpis z pieczecia.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lipca 2007 r., II SAB/Kr 34/06.
35 H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sgdowo-
-administracyjnym, Warszawa 2013.
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DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI KORZYSTAJACYCH ZE SWIADCZEN
ZAKEADOWEGO FUNDUSZU SWIADCZEN SOCJALNYCH

Analizujac kolejne stanowiska judykatury, nie sposéb nie wspomnieé o rozbiez-
nosci w interpretacji érodkéw przyznanych z Zaktadowego Funduszu Swiadczen
Socjalnych jako informacji publicznej. Zasady tworzenia przez pracodawcéw ZFSS
i gospodarowania jego srodkami zostaty okreslone w ustawie z dnia 4 marca 1994 r.
o zaktadowym funduszu $wiadczen socjalnych®. Fundusz przeznaczony jest na
finansowanie dziatalno$ci socjalnej organizowanej na rzecz oséb uprawnionych
do korzystania z takiego budzetu, koszty utrzymania, inwestycji oraz remontéw
obiektéw wykorzystywanych spotecznie?”. Nad mozliwoscia udostepnienia infor-
macji z takiego funduszu pochylit sie WSA we Wroctawiu®®. Sad rozpatrywat skarge
wnioskodawcy, ktéry zwrécil sie do dyrektora liccum o udostepnienie regulaminu
zakladowego funduszu $wiadczen socjalnych oraz umieszczenie go w biuletynie
informacji publicznej szkoty. Rozstrzygniecie zapadte w tej sprawie zobowiazato
dyrektora szkoly do udostepnienia wymaganej informacji. Sad w uzasadnieniu pod-
niést, ze dziatalnosé ZFSS jest informacja publiczna, poniewaz jego tworzenie przez
pracodawcéw oraz gospodarowanie srodkami funduszu dziata w oparciu o uregu-
lowania ustawowe. WSA zwrdcil tez uwage, ze wnioskodawca nie byl uprawniony
do zadania umieszczenia informacji w biuletynie konkretnej informacji publicznej,
poniewaz obowiazujace przepisy prawa nie przyznaja takiego uprawnienia.

Zblizona sprawe rozpatrzyl réwniez sad w Rzeszowie, ktéry wyjasnit, ze nie
ma podstaw do odmowy przekazania informacji publicznej zawierajacej dane oso-
bowe, w tym wysoko$¢ indywidualnego wsparcia, wnioskujacych o przydzielenie
érodkéw z ZFSS, o ile takie §wiadczenia przyznane sa osobom petniacym funk-
¢je publiczne. Dodatkowo organ wymiaru sprawiedliwoéci stwierdzil, ze jawne
powinny by¢ takze wnioski o dofinansowanie z tym zastrzezeniem, ze jesli zawiera-
tyby informacje dotyczace konkretnych jednostek chorobowych badz tez zawieraty
wyniki badan czy zaswiadczenia lekarskie, to w tym zakresie konieczne byloby
wydanie decyzji o odmowie udostepnienia tych ostatnich ze wzgledu na podle-
gajaca w takim wypadku ochronie prywatno$¢ osoby fizycznej petniacej funkcje
publiczna®.

Podobnie jak we wczesdniejszych zagadnieniach, tak i w tym zostal wydany
wyrok zawierajacy odmienna interpretacje. Sad w Olsztynie stwierdzil: ,,$wiad-
czenia z funduszu socjalnego nie maja charakteru wynagrodzenia za prace, lecz
sa forma pomocy skierowana do pracownikéw, cztonkéw ich rodzin, bytych pra-
cownikéw oraz innych oséb, ktérym pracodawca przyznat w regulaminie prawo
korzystania ze $wiadczen bytowych finansowanych z funduszu socjalnego. Zatem
Swiadczenia te nie sa zwiazane ze sprawowaniem okreslonej funkgji, lecz z faktem

3% Dz.U. z 2022 1. poz. 923, dalej: ZFSS.

37 T. Elmeryc, Zrédta finansowania zakladowych obiektow socjaliych, ,Stuzba Pracownicza”
1994, nr 10, s. 11.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 maja 2021 r., IV SAB/Wr 129/21.

3 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 listopada 2020 r., II SAB/Rz 75/20.
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pozostawania w stosunku zatrudnienia”40. Zauwazyl, ze $wiadczenia dostepne sa
zaréwno dla aktualnie zatrudnionych, ale réwniez dla emerytowanych pracow-
nikéw czy cztonkéw ich rodzin, ktérzy znajduja sie w okreslonej regulaminem
zakladowego funduszu sytuacji zyciowej. Sad nadmienit, ze korzystanie przez pra-
cownikéw, w tym osoby petniace funkcje publiczne, z funduszu $wiadczen socjal-
nych pozostaje bez zwiazku z wykonywaniem zadan publicznych. Takze wysoko$¢
przyznanych $wiadczen pozostaje w oderwaniu od aktywnosci zawodowej i nie
jest zwiazana ze sposobem wywiazywania sie przez pracownika z ciazacych na
nim obowiazkéw. Biorac wszystkie wczeéniej wymienione aspekty pod uwage, sad
stwierdzil, ze dane dotyczace indywidualnych zapomég z funduszu $wiadczen
sogjalnych nie maja charakteru informacji publicznej i nie podlegaja udostepnieniu
w ramach stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jest to stanowi-
sko, do ktérego przychyla sie wiekszo$¢ judykatury.

Na podstawie powyzszych wyrokéw mozna uznad, ze za informacje publiczna
moze zosta¢ uznana ,catoéciowa” kwota wydatkowana w ramach funduszu socjal-
nego, jednak udostepnianie informacji o indywidualnym wsparciu dla poszczegdl-
nych pracownikéw w wiekszosci stanowisk bedzie uznane jako sprzeczne z prawem
do prywatnosci osoby fizycznej.

ZAKONCZENIE

W podsumowaniu analizy omawianego zagadnienia warto przytoczy¢ stanowi-
sko Trybunatu Konstytucyjnego?#!, ktéry oceniajac zgodno$é omawianej regulacji
z ustawa zasadnicza, zauwazyl, ze nie jest mozliwe podanie doktadnego katalogu
sytuacji, w ktérych zachodzi zwiazek pomiedzy prywatnym zyciem osoby pelnia-
cej funkgje publiczna a jej dziatalnoScia w tej sferze, dlatego kazda sytuacje trzeba
ocenia¢ indywidualnie. W dalszej czeéci wyroku mozna przeczytaé, ze w pewnych
sytuacjach zwiazek miedzy zyciem prywatnym a dziatalno$cia publiczna obywatela
moze by¢ niezauwazalny dla przecietnego odbiorcy, a ujawnienie pozornie niezwia-
zanych z ta dziatalno$cia informacji moze mie¢ istotne znaczenie dla dobra publicz-
nego. Trybunat w kolejnych stowach orzek}, iz obowiazek ujawnienia informacji ze
sfery zycia prywatnego osoby pelniacej funkgcje publiczna nie moze wykracza¢ poza
wiadomoéci niezbedne dla oceny funkcjonowania instytucji publicznej oraz oséb
pelniacych funkcje publiczne. Bezsporne pozostaje stanowisko, ze zycie intymne
0s6b petniacych funkcje publiczne podlega bezwzglednej ochronie, a ujawnienie
informagji o ich zyciu prywatnym musi mie¢ na wzgledzie wazny interes spoteczny
i nie polegac jedynie za wywotaniu sensacji, czy zaspokojeniu ciekawosci. Zwaza-
jac jednak na brak precyzyjnie zdefiniowanych pojeé¢ np. osoby pelniacej funkcje
publiczne, orzecznictwo sadowe stara sie samo odkodowywac ich znaczenia. Na
podstawie indywidualnych stanéw faktycznych wydawane sa wyroki okreslajace,
czy dana informacja powinna zosta¢ ujawniona, czy zastosowac nalezy wyjatek od

40 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 pazdziernika 2016 r., Il SAB/OI 82/16.
41 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.
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zasady jawnosci, dajac prymat prawu do prywatnosci osoby fizycznej. Prowadzi to
niejednokrotnie do negatywnego zjawiska, kiedy w zaleznosci od sktadu sedziow-
skiego pojeciom sa nadawane odmienne znaczenia.

Pomimo juz ponad 20-letniego okresu obowiazywania ustawy o dostepie do
informacji publicznej, sady rozpatrujace sprawy odnoszace sie do jej przepisow
nadal nie wypracowaly jednolitych stanowisk w wielu kwestiach. Orzecznictwo
na przestrzeni lat ewoluowalo i mozna $miato stwierdzi¢, ze dalej tak bedzie. Jak
zostato pokazane w niniejszym opracowaniu, pomystowos¢ wnioskujacych jest
niezwykle bogata, dlatego bedzie istniata ciagta potrzeba odkodowywania pojeé
niejasnych, poglebiania analizy sytuacji ograniczajacych dostep do informagji oraz
ujednolicania zasad jawnosci zycia publicznego.
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KONFLIKT MIEDZY PRAWEM DO INFORMACJI PUBLICZNE] A OCHRONA
PRAWA DO PRYWATNOSCI W ODNIESIENIU DO OSOB PEENIACYCH
FUNKCJE PUBLICZNE

Streszczenie

Celem opracowania byto przesledzenie dorobku orzecznictwa zwigzanego z granicami
ochrony zycia prywatnego 0séb petnigcych funkcje publiczne. Katalog przyczyn ograniczenia
wymieniony jest w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Jest to jednak zakres otwarty,
dlatego sady w wyniku dokonywanej analizy okolicznosci konkretnej sprawy sa upowaznione
do uznawania, czy z uwagi na potrzebe ochrony wolnosci i praw, porzadku publicznego,
bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa istnieje koniecznos¢ odmo-
wienia udostepnienia informagji. Jedna z przyczyn ograniczajacych dostep do informagji jest
ustawowo przewidziana okoliczno$¢ ochrony prywatnosci osoby petnigcej funkcje publiczne,
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w zakresie niemajacej zwiazku z pelieniem tej funkcji oraz z pominieciem przypadku, gdy
tak osoba sama zrezygnuje z tego prawa. Ze wzgledu jednak na niewystepowanie dotych-
czas w przepisach powszechnie obowiazujacych definigji takiej jednostki, sady starajq sie we
wlasnym zakresie objasnia¢ znaczenie podczas wydawania wyrokéw dla danej sprawy. Trud-
nos$¢ w zdekodowaniu tego nieprecyzyjnego pojecia przynosi w praktyce ryzyko rozbieznosci
w orzecznictwie dla stosunkowo tozsamych stanéw faktycznych.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, osoba petniaca funkcje publiczng, prawo do prywatno-
$ci, granice prawa do informagji, funkcjonariusz publiczny, administracja publiczna

CONFLICT BETWEEN THE RIGHT TO PUBLIC INFORMATION AND THE
PROTECTION OF THE RIGHT TO PRIVACY WITH RESPECT TO PUBLIC
OFFICIALS

Abstract

The purpose of the paper was to tracing the body of jurisprudence to the related to the
limits of protection of the private life of persons holding public office. A catalog of reasons
for restrictions is listed in the Law on Access to Public Information. However, it is an open
scope, so the courts, as a result of their analysis of the circumstances of a particular case,
are authorized to consider whether, due to the need to protect freedoms and rights, public
order, security or important economic interests of the state, there is a necessity to deny
access to information. One of the reasons for restricting access to information is the statutory
circumstance of protecting the privacy of a person performing public functions, to the extent
not related to the performance of such functions, and excluding the case where such a person
himself waives this right. However, due to the non-existence of a definition of such an entity
in common law to date, the courts are trying to clarify the meaning on their own when making
judgments for a given case. The difficulty of decoding this imprecise concept in practice raises
the risk of discrepancies in jurisprudence for relatively identical facts.

Keywords: public information, public functionary, right to privacy, limits of the right to

information, public official, public administration
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TAJEMNICA PRZEDSIEBIORSTWA
(PRZEDSIEBIORCY) A DOSTEP DO
INFORMAC]JI PUBLICZNE]

ANNA SALA*

Wykonawca (np. robét budowlanych) realizujacy umowe w sprawie zaméwienia
publicznego na podstawie przepiséw ustawy — Prawo zamdwienn publicznych!
(dalej: PZP) w celu usprawnienia proceséw czy optymalizacji kosztéw moze przed-
ktadaé zamawiajacemu réznego rodzaju propozycje zamiennych rozwiazan projek-
towych, technologii itp., ktére opracowat samodzielnie i ktére sa wynikiem jego
dtugoletniego doswiadczenia i dziatalnoSci na rynku. W interesie tego wykonawcy
lezy, aby wskazane informacje i dane chroni¢ w sposéb szczegélny. Jednak taka
ochrona nie odbywa sie automatycznie, bowiem realizacja uméw w rezimie PZP
wiaze sie z zasada jawnosci, a ta z kolei jest bezposrednio powiazana z prawem
dostepu do informacji publicznej?.

Czy zatem kazda informacja przekazana w sprawie realizacji umowy o zamé-
wienie publiczne jest jawna i moze zosta¢ udostepniona podmiotowi, ktéry zwréci
sie o jej udostepnienie? A jezeli nie to, jak skutecznie ochronié¢ tajemnice przedsie-
biorstwa i tym samym uniemozliwi¢ zapoznanie sie z nia przez podmioty kon-
kurujace z wykonawca? Wreszcie, czy zagwarantowanie dostepu do informacji
publicznej nie stanowi pola do naduzy¢ w tym zakresie? Na te i na wiele innych
pytan odpowiedzi znajda sie w trakcie rozwazan w niniejszym opracowaniu.

Prawo dostepu do informacji publicznej zostato uregulowane w art. 61 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej? (dalej: Konstytucja RP). Zgodnie z treicia art. 61

uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administra-
qji Uczelni Lazarskiego, e-mail: aniasala1989@icloud.com, ORCID: 0009-0004-2288-908X

1 Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1710 z pézn. zm.).

2 Jak pisze M. Stachowiak, zasada jawno$ci w zaméwieniach publicznych gwarantuje
przejrzystos¢ i pozwala na urzeczywistnienie zasad uczciwej konkurendji i réwnego traktowania
wykonawcéw — wiecej na ten temat M. Stachowiak, Komentarz do art. 18 PZP [w:] W. Dzier-
zanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski, M. Kittel, M. Stachowiak, Prawo zaméwieri publicznych.
Komentarz, Warszawa 2021, s. 162.

3 Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483 z pézn. zm.
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ust. 1 Konstytucji RP: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatal-
nosci organéw witadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnoSci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Jak wynika z art. 61 ust. 2 Konsty-
tucji RP, prawo do informacji moze realizowac sie poprzez dostep do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu?.

Wszystkie kwestie nieuregulowane w Konstytucji zostaly dookreslone w usta-
wie o dostepie do informagji publicznej® (dalej: DostInfPubU). Przepisy tego aktu
definiuja informacje publiczna jako kazda informacje o sprawach publicznych®. Taka
konstrukcja przepisu jest komentowana w doktrynie jako zabieg definiowania nie-
znanego przez nieznane (fac. ignotum per ignotum), poniewaz nigdzie nie znajdziemy
definiqji legalnej pojecia informacji o sprawach publicznych. Zgodnie z pogladami
przedstawicieli doktryny w tym zakresie zdaje sie wyczerpywac dyskusje w tym
zakresie wnioskowanie, ze informagcje publiczne (o sprawach publicznych) to takie
informacje, ktére zostaty wytworzone, przetworzone lub sa w posiadaniu organéw
wladzy publicznej’.

Prawo do informacji publicznej jest w nauce prawa konstytucyjnego (admini-
stracyjnego) przedmiotem wielu analiz i dyskusji, obejmujacych m.in. prébe kom-
pletnego zdefiniowania tego pojecia, ograniczen tego prawa i wielu innych kwestii,
np. stosowania prawa do informacji w kontekscie ochrony danych osobowych,
czy informagji o srodowisku. Na potrzeby niniejszego opracowania wystarczajace
bedzie jednak zwrécenie uwagi na to, ze prawo do informacji jest jednym z publicz-
nych praw podmiotowych o charakterze politycznym, zapewniajacym obywatelom
(bez konieczno$ci wykazywania interesu faktycznego czy prawnego) mozliwosé
wnioskowania (zadania) do organéw wtadzy publicznej np. o podjecie okreslonych
dziatan, udostepnienie okreslonych dokumentéws.

Prawo do informacji publicznej nie ma jednak charakteru nieograniczonego
i te ograniczenia beda szerzej analizowane ponizej. Szczegélowej analizie zostanie
poddana tajemnica przedsiebiorstwa (przedsiebiorcy) jako kategoria uzasadniajaca
w pewnych okreslonych przypadkach odmowe dostepu do informacji publiczne;j,
a wiec odmowe realizacji publicznego prawa podmiotowego jednostki (obywatela).

Jezeli chodzi o podstawy konstytucyjne ograniczen w dostepie do informagji
publicznej, to trzeba pamietac o art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (jako o generalnej zasa-
dzie , proporcjonalnosci”), zgodne z ktéra: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnoéci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko

4 Na podstawie Konstytucji RP, art. 61 ust. 11 2.

5 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).

6 Zob. przepis art. 1 ust. 1 DostInfPubU.

7 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej w polskich przepisach prawnych [w:] P. Szusta-
kiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, wyd. 3, Warszawa 2019, s. 30.

8 Zob. wiecej na ten temat ibidem, s. 27.
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wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnoéci i praw”. Jednocze$nie podstawe prawna ograniczeh w prawie do
informacji publicznej stanowi przepis art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, stanowiacy, ze:
»,Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 112 (analizowanych powyZej), moze
nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okre$lone w ustawach ochrone wolnosci i praw
innych 0s6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Poza ustawami, ktére zawieraja ograniczenia w dostepie do informacji publicz-
nej w zakresie zaméwien publicznych (ktérych przepisy beda nizej analizowane
w sposob szeroki), na temat dopuszczalnosci ograniczenh w dostepie do informacji
publicznej, zakresu tej dopuszczalnosci czesto wypowiada sie Krajowa Izba Odwo-
fawcza (dalej: KIO). Ponadto wiedze w tym zakresie mozemy takze czerpac z boga-
tego orzecznictwa wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego (te beda przytaczane w dalszej cze$ci opracowania). W orzecz-
nictwie KIO zasada jawnoéci jest traktowana i przedstawiana jako naczelna reguta
prawa zamoéwien, a wyjatki od jej stosowania, stanowiace ograniczenie tej reguty,
powinny by¢ interpretowane SciSle (nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco)®.

Jezeli chodzi o poziom ustawowy ograniczenr w dostepie do informacji publicz-
nej, to skupic trzeba sie na 3 aktach tej rangi, a wiec na: PZP, ustawie o zwalczaniu
nieuczciwej konkurengjil? (dalej: ZNKU) oraz DostInfPubU.

Zgodnie z tredcia art. 18. ust. 1 PZP: ,Postepowanie o udzielenie zamdwie-
nia publicznego jest jawne”. Biorac pod uwage, ze w wyniku tego postepowania
sktadane sa oferty, a nastepnie wybierana oferta podmiotu, ktéry zaproponowat
najkorzystniejsza cene, i zawierana umowa, ktérej wzor jest czesScia Specyfikacji
Warunkéw Zamoéwienia, te dokumenty (protokdt postepowania, oferta, umowa)
réwniez podlegaja zasadzie jawnosci.

Przepis art. 18 ust. 2 stanowi, ze: ,Zamawiajacy moze ograniczy¢ dostep do
informacji zwiazanych z postepowaniem o udzielenie zaméwienia tylko w przy-
padkach okreslonych w ustawie” i dalej zgodnie z art. 18 ust. 3 PZP: , Nie ujawnia
sie informagji stanowiacych tajemnice przedsiebiorstwa w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U.
z 2022 r. poz. 1233), jezeli wykonawca, wraz z przekazaniem takich informagji,
zastrzegl, ze nie moga by¢ one udostepniane oraz wykazat, ze zastrzezone informa-
¢je stanowia tajemnice przedsiebiorstwa. Wykonawca nie moze zastrzec informacji,
o ktérych mowa w art. 222 ust. 5”11

9 Wyrok KIO z dnia 11 lutego 2019 r., KIO 148/19; wyrok KIO z dnia 2 lutego 2022 r., KIO
29/22.

10 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurengji (tj. Dz.U.
z 2022 r. poz. 1233).

1 Zgodnie z treécia art. 222 ust. 5 PZP: ,, Zamawiajacy, niezwlocznie po otwarciu ofert, udo-
stepnia na stronie internetowej prowadzonego postepowania informacje o: 1) nazwach albo imio-
nach i nazwiskach oraz siedzibach lub miejscach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej albo
miejscach zamieszkania wykonawcéw, ktérych oferty zostaty otwarte; 2) cenach lub kosztach
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Zgodnie z tredcia wyzej cytowanego przepisu (art. 18. ust. 3), powolanie sie
na tajemnice przedsiebiorstwa pozwala (co do zasady) na wylaczenie stosowania
zasady jawnosci prowadzenia postepowania o zamdéwienie publiczne, czy juz na
w kolejnym etapie, podczas realizacji umowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego).

Przepisy ZNKU definiuja tajemnice przedsiebiorstwa jako ,informacje tech-
niczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posia-
dajace warto$¢ gospodarcza, ktére jako catos¢ lub w szczegélnym zestawieniu
i zbiorze ich elementéw nie sa powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym sie
tym rodzajem informacji albo nie sa fatwo dostepne dla takich oséb, o ile upraw-
niony do korzystania z informagji lub rozporzadzania nimi podjat, przy zachowaniu
nalezytej starannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci”12.

Juz na marginesie nalezy wskaza¢, ze ZNKU stanowi transpozycje do polskiego
porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/943
z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony niejawnego know-how i niejawnych
informacji handlowych przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywa-
niem i ujawnianiem. Pomimo ze ten standard zapewnienia ochrony tajemnicy
przedsiebiorstwa zostal wprowadzony do ustawodawstwa krajowego, pojawiaja
sie poglady, ze wdrozenie tych przepiséw nie zostalo dokonane prawidtowo, bo
dla przyktadu w ZNKU nie ma definicji know-how?3.

Wracajac na ptaszczyzne ograniczen w dostepie do informacji publicznej
w wymienionych wyzej ustawach, nalezy w pierwszej kolejnoéci zaznaczy¢, ze
przepisy ZNKU nie sa (niestety) jedynymi normami prawa powszechnie obowia-
zujacego w tym zakresie. Oprécz PZP i ZNKU, istotne znaczenie w analizowanym
kontekscie maja réwniez przepisy DostInfPubU, ktérej tres¢ wprowadza ogdlna
dyrektywe ograniczein w dostepie do informacji publicznych i katalog informa-
qji, ktérych charakter uzasadnia odmowe udostepnienia. Zgodnie z art. 5 ust. 1
DostInfPubU: ,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie
i na zasadach okre$lonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz
tajemnic ustawowo chronionych”, za$ art. 5 ust. 2 DostInfPubU stanowi, ze: , Prawo
do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy”.

W nauce prawa wielokrotnie dochodzito do préb wyjasniania, dlaczego usta-
wodawca nie byt konsekwentny i nie wprowadzit tozsamych pojeé, albo tajemnicy
przedsiebiorcy, albo tajemnicy przedsiebiorstwa, by minimalizowac¢ watpliwosci natury
definicyjnej i interpretacyjnej. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnegol4

zawartych w ofertach”, zatem te dane z zatozenia nie moga podlega¢ zadnym ograniczeniom
w udostepnieniu.

12 Zob. przepis art. 11 ust. 2 ZNKU.

13 Zob. réwniez na ten temat E. Jarzecka-Siwik, A. Serlikowska, Ochrona tajemnicy przedsie-
biorstwa, ,,Czasopismo Naukowe Kontrola Paiistwowa” 2019, nr 5, s. 9.

14 Zob. wyrok NSA z dnia 18 sierpnia 2016 r., I OSK 387/15; wyrok NSA z dnia 22 czerwca
2017 r., I OSK 2347/15; wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r., I OSK 1522/15.
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przewaza poglad, ze te pojecia nie sa tozsame, jednak nalezy je intepretowac i analizo-
waé w pewnej korelagji i positkujac sie nimi niejako zamiennie'>.

Postepowanie w ramach PZP, ktérego rezultatem ma by¢ nabycie przez zama-
wiajacego od wybranego wykonawcy robét budowlanych, dostaw, ustug, jest
podzielone na trzy zasadnicze fazy (etapy), tj. przygotowanie tego postepowania,
przeprowadzenie oraz wykonanie (realizacja umowy o zamdwienie publiczne). Na
kazdym z tych etapéw mamy do czynienia z obowiazkiem przestrzegania funda-
mentalnych zasad tego postepowania (przejrzystosci, jawnosci), wynikajacym (jak
juz wezesniej bylto to wskazane), zaréwno z przepiséw unijnych, jak i norm prawa
krajowego, a réwnoczesnie takze z ograniczeniami w ich stosowaniu wprowadzo-
nymi przepisami ustaw szczegélnych!e.

Na etapie przygotowania postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
do przestrzegania zasad przejrzystosci i jawnosci jest zobowiazany zamawiajacy,
ktéry bedzie to postepowanie przeprowadzat. W tym czasie zamawiajacy dokonuje
rozeznania rynku wzgledem analizy swoich potrzeb i wymagan. P. Bogdanowicz
wskazuje, ze taka analiza potrzeb i wymagan zamawiajacego stanowi informacje
publiczna i tym samym jej tre$¢, co do zasady, podlega udostepnieniu na zasadach
okreslonych w DostInfPubU?"”.

Przeprowadzenie postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego odbywa
sie, zgodnie z art. 16 PZP, ,w sposéb: 1) zapewniajacy zachowanie uczciwej kon-
kurengji oraz réwne traktowanie wykonawcéw, 2) przejrzysty, 3) proporcjonalny”.
Na tym etapie powstaje protokét z postepowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego wraz z zatacznikami, stanowiacy informacje publiczna. Protoké? ten jest zgod-
nie z art. 74 ust. 1 PZP dokumentem jawnym i podlega udostepnieniu na wniosek.
Zatacznikami do protokotu sa m.in. oferty ztozone w wyniku przeprowadzenia poste-
powania. Zamawiajacy jest obowiazany udostepnié tres¢ ofert (wraz z zatacznikami)
niezwlocznie po ich otwarciu, nie pézniej niz w ciagu 3 dni od otwarcia, z takim
jednak zastrzezeniem, ze nie udostepnia sie informagji, ktére maja charakter poufny?s.

Umowa zawarta w wyniku postepowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego, zmiany tej umowy, a takze umowy o podwykonawstwo stanowia informa-
¢je publiczne i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w DostInfPubU.
Ponadto za informacje publiczna jest uznawany sam sposéb realizacji zaméwienia
publicznego'®. Na tej ptaszczyznie pojawia sie wiele watpliwosci i dyskusji, ponie-
waz z jednej strony mamy do czynienia z przepisami DostInfPubU, uprawniajacymi
jednostke (obywatela) do dostepu do takich informagji, z drugiej strony na sposéb
realizacji zaméwienia moga sklada¢ sie dane stanowiace tajemnice przedsiebior-
stwa, ktére nie powinny by¢ udostepniane z uwagi na ich znaczenie dla zachowania
przewagi konkurencyjnej podmiotu, ktérego dotycza.

15 Wiecej na ten temat P.M. Sitniewski, Ograniczenia dostepu do informacji publicznej z powodu
tajemnicy przedsiebiorstwa. Komentarz praktyczny, Lex/el. 2020.

16 P. Bogdanowicz, Dostep do informacji w zaméwieniach publicznych w prawie polskim i jego
glowne ograniczenia, Fundacja im. Stefana Batorego — forum idei, s. 5.

17 Ibidem.

18 Zob. przepis art. 74 ust. 2 PZP.

19 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 sierpnia 2019 r., IT SA/Bd 1228/18.
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W trakcie realizacji — dla przyktadu umowy o roboty budowlane — wykonawca
moze sklada¢ zamawiajacemu propozycje zastosowania zamiennych rozwiazan
projektowych czy technologii, przedstawiaé¢ wtlasne kalkulacje zastosowania ich
w ramach realizacji robét, ktdre sa znane tylko jemu. Te dane i informacje stanowiace
know-how przedsiebiorstwa moga zosta¢ uznane za tajemnice przedsiebiorstwa
i tym samym nie podlegac udostepnianiu na zasadach okreslonych w DostInfPubU
jedynie po spetnieniu $ci$le okreslonych przestanek?0.

Po pierwsze wykonaweca, sktadajac odpowiednie o$wiadczenie, jest zobowia-
zany poinformowaé zamawiajacego (organ), ze okre$lone dokumenty stanowia
tajemnice przedsiebiorstwa. Przekazanie takiego o$wiadczenia powinno nastapi¢
najp6zniej wraz przekazywaniem danych i informagji, ktérych ono dotyczy?2!.

Zatem jezeli w trakcie realizacji zaméwienia publicznego wykonawca przekazuje
zamawiajacemu dokumenty istotne i kluczowe z puntu widzenia jego dziatalno-
Sci, stanowiace efekt diugoletniej dziatalnosci (wspétpracy z innymi podmiotami),
zawierajace dane nieznane innym podmiotom na rynku, strategie/polityke przed-
siebiorcy w okreélonej dziedzinie, propozycje zastosowania zamiennego rozwiaza-
nia projektowego, czy technologii, powinien bezwzglednie wraz z ich przekazaniem
o$wiadczy¢, ze stanowia one tajemnice przedsiebiorstwa.

Po drugie, wykonawca ma obowiazek wykazaé, ze dane i informacje, ktére
opatrzyt klauzula tajemnica przedsiebiorstwa, spetniaja przestanki definicyjne
tajemnicy przedsiebiorstwa okre$lone w art. 11 ust. 2 ZNKU, tj. ,maja charakter
techniczny, technologiczny, organizacyjny przedsiebiorstwa lub posiadaja warto$é
gospodarcza informacje te jako cato$¢ lub w szczegdlnym zestawieniu i zbiorze ich
elementéw nie sa powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym sie tym rodzajem
informagji albo nie sa fatwo dostepne dla takich oséb”.

W orzecznictwie KIO wskazuje sie na element starannosci i odpowiednie uza-
sadnienie, dlaczego okreélone informacje nalezy traktowac jako tajemnice przedsie-
biorstwa. W ten sposéb zostata wyrazona zasada minimalizacji utajnianych danych,
ktdrej stosowanie ma zapobiegaé naduzywaniu praktyki ,,automatycznego zastrzegania
danych” - jedynie w celu, by uniemozliwi¢ innym podmiotom zapoznanie sie z nimi22.

Z drugiej strony w orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie, ze:
,Przyjecie wartosci gospodarczej informagji oraz charakteru technicznego, techno-
logicznego lub organizacyjnego przedsiebiorstwa nalezy przy tym interpretowaé
szeroko. Moga to by¢ informagcje stanowiace know-how przedsiebiorstwa, w tym
wiedza techniczna z danej dziedziny, umiejetno$é wykonania lub wyprodukowania
danej rzeczy, patenty obejmujace wynalazki, metody dziatalnosci, jak réwniez inne
informacje, co do ktérych przedsiebiorca podjat dziatania w celu zachowania ich
poufnodci"?3.

20 W pismiennictwie podkresla sie, ze w przypadku tajemnicy przedsiebiorstwa musza
by¢ spelnione warunki formalne: poufnosci, braku ujawnienia i zabezpieczenia informacji, ktére
sprowadzaja sie do ,konfidencjonalnosci” — zob. wiecej na ten temat E. Jarzecka-Siwik, A. Serli-
kowska, Ochrona..., op. cit., s. 16.

21 Zob. przepis art. 18 ust. 3 PZP.

2 Zob. uchwata KIO z dnia 28 grudnia 2022 r., KIO/KU 33/22.

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 stycznia 2021 r., VI SA/Wa 1347/20.
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Wykazanie charakteru technicznego/technologicznego/organizacyjnego infor-
magji lub posiadanie wartoéci gospodarczej, aby zostalo uznane za skuteczne,
musi by¢é dokonane w sposéb precyzyjny i rzetelny. Wykonawca jest obowiazany
w sposéb kwalifikowalny te wartoé¢ opisa¢ i uprawdopodobnié, ze udostepnienie
okreélonych danych moze narazi¢ go na straty, w tym na zachwianie, czy nawet
utrate jego przewagi konkurencyjnej na rynku.

Po trzecie wreszcie informacje zastrzegane jako tajemnica przedsiebiorstwa nie
mogly by¢ wczesniej ujawnione do wiadomosci publicznej. Jednolite i spdjne jest
w tym zakresie orzecznictwo sadéw administracyjnych, zgodnie z ktérym w przy-
padku informacji dostepnych powszechnie, w zaden sposéb niezabezpieczona
przed jej wykorzystaniem przez niepowotane do tego podmioty, nie moze by¢ ona
woéwczas uznana w zadnym razie za informacje publiczna?4.

W tym miejscu nalezy podkredli¢, ze to na wykonawcy spoczywa obowiazek
wykazania charakteru przekazywanych informacji w sposéb precyzyjny i szczeg6-
lowy. W orzecznictwie KIO wskazuje sig, ze nie bedzie uznane za skuteczne zastrze-
zenie sformutowane w sposéb lakoniczny, ogélnikowy i odwotujacy sie jedynie do
definicji legalnej tajemnicy przedsiebiorstwa?>.

NSA zdefiniowatl dwa elementy zastrzegania tajemnicy przedsiebiorstwa: mate-
rialny i formalny. Pierwszy z nich realizuje sie poprzez szczeg6towe wykazanie, dla-
czego okreslone informacje stanowia tajemnice przedsiebiorstwa. Element formalny
z kolei realizuje sie poprzez ujawnienie woli utajnienia informacjiZe.

Rola zamawiajacego (organu) w przypadku zastrzezenia informagji jako sta-
nowiacych tajemnice przedsiebiorstwa jest weryfikacja, czy to zastrzezenie zostato
dokonane w sposéb skuteczny. W przypadku niedopetnienia obowiazkéw wska-
zanych powyzej, zamawiajacy jest zobowiazany te dane udostepni¢. W pewnych
sytuacjach zamawiajacy moze poprosi¢ wykonawce o zlozenie wyjasnien w taki
sposob, by nie narazi¢ sie na nieuprawnione udostepnienie informacji stanowiacych
tajemnice przedsiebiorstwa, co mogloby by¢ uznane za czyn nieuczciwej konkuren-
Gji w mysl przepiséw ZNKU?.

W przypadku zastrzezenia okre$lonych informagji jako tajemnica przedsie-
biorstwa zamawiajacy (organ) jest zobowiazany do przeprowadzenia tzw. testu
proporcjonalnoéci, w wyniku ktérego rozstrzygnie on, czy znaczenie tajemnicy
przedsiebiorstwa przedstawia warto$¢ proporcjonalnie wieksza anizeli informacja
publiczna, o ktérej udostepnienie sie do niego zwrécono?s.

NSA w jednym z wyrokéw wskazat, ze nie kazde zastrzezenie tajemnicy przed-
siebiorstwa bedzie skutkowaé¢ odmowa udostepnienia informacji, ktére wykonawca
okredlit jako takie. Chodzi bowiem o to, ze odmowa udostepnienia informacji
publicznej stanowi ograniczenie publicznego prawa podmiotowego, zatem kazdora-
zowo w przypadku, gdyby takie ograniczenie musiato nastapié¢, bedzie dochodzito

2 E. Jarzecka-Siwik, A. Serlikowska, Ochrona..., op. cit., s. 16.

25 Zob. wyrok KIO z dnia 12 lutego 2018 r., KIO 154/18; wyrok KIO z dnia 17 maja 2017 r.,
KIO 827/17.

26 Zob. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2013 r.,, I OSK 511/13.

27 Zob. przepis art. 11 ust. 4 ZNKU.

28 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 sierpnia 2019 r., II SA/Bd 1228/18.
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do ,wazenia” intereséw zastrzegajacego tajemnice przedsiebiorstwa i podmiotu,
ktéry zwrdcit sie o udostepnienie informacji publicznej?°.

Jezeli w wyniku przeprowadzenia testu proporcjonalnosci organ stwierdzi, ze
tajemnica przedsiebiorstwa przedstawia warto$¢ proporcjonalnie wieksza anizeli
realizacja prawa dostepu do informacji publicznej, wydana zostanie decyzja admi-
nistracyjna o odmowie udostepnienia informagcji publicznej. Poza tym rozstrzygnie-
ciem, na gruncie przepiséw DostInfPubU, mozliwe jest: 1) udzielenie informacji
publicznej jako czynnoéci materialno-techniczna oraz 2) wydanie decyzji umarzaja-
cej postepowanie o udzielenie informacji publicznej®.

Dostep do informagji publicznej w zaméwieniach publicznych i mozliwe ograni-
czenia w tym zakresie to zagadnienie niezwykle zlozone i budzace wiele watpliwo-
Sci i dyskusji. Zagwarantowanie prawa do informacji publicznej zgodnie z naczelna
zasada jawnosci wydaje sie by¢ stuszne i potrzebne, pod warunkiem, ze prawo to
nie jest naduzywane, np. do wykorzystania wnioskowanych informacji w celach
gospodarczych3!, czy na potrzeby prowadzonych sporéw. Podmioty, ktére chca
chroni¢ dane i informagcje stanowiace tajemnice przedsiebiorstwa, sa zobowiazane
spelni¢ okre$lone wymogi , materialne” i ,formalne”, by mozliwe bylo ich utajnie-
nie. Kazdorazowo w przypadku wniosku u udostepnienie informacji publicznej
stanowiacej tajemnice przedsiebiorstwa, organ wtadzy publicznej jest zobowiazany
dziataé na podstawie i w granicach obowiazujacych przepiséw, i to od niego osta-
tecznie zalezy rodzaj rozstrzygniecia w sprawie. Kluczowe w tym rozstrzygnieciu
bedzie dokonanie testu proporcjonalnosci débr (praw).
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TAJEMNICA PRZEDSIEBIORSTWA (PRZEDSIEBIORCY) A DOSTEP DO
INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

Tajemnica przedsigbiorstwa, zgodnie z definicja ustawowa?, stanowi zbiér informacji tech-
nicznych, technologicznych, organizacyjnych lub innych informacji posiadajacych wartos¢
gospodarcza, ktére jako catos¢ lub w szczegdlnym zestawieniu i zbiorze ich elementéw nie
sgq powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym sie tym rodzajem informagji, albo nie sa
fatwo dostepne dla takich osob, o ile uprawniony do korzystania z informagji lub rozporza-
dzania nimi podjat (przy zachowaniu nalezytej starannosci) dzialania w celu utrzymania ich
poufnosci.

Opracowanie jest analizq przepiséw prawa, a takze orzeczen sadéw administracyjnych i Kra-
jowej Izy Odwotawczej dotyczacych tajemnicy przedsiebiorstwa (przedsiebiorcy), definigji
pojecia, zasad i innych istotnych informacji. Podjeto probe odpowiedzi na pytanie, jak powi-
nien postepowac wykonawca robét budowlanych realizujacy umowe w sprawie zamoéwienia
publicznego, by zachowac¢ w tajemnicy informacje o najwyzszej dla niego wartosci, ktére
zapewniaja mu zachowanie réwnowagi konkurencyjnej.

W podsumowaniu zawarto wniosek, ze zastrzezenie tajemnicy przedsiebiorstwa (przedsie-
biorcy) nie jest dokonywane ,, automatycznie” i wymaga kazdorazowo podjecia okreslonych
czynnosci (formalnych i materialnych) przez podmiot, w ktérego interesie lezy ochrona okre-
Slonych informacji (wykonawcy robét budowlanych), a ponadto wykonania testu proporcjo-
nalnosci warto$ci (dobr) przez organ wiadzy publicznej (inwestora).

Stowa kluczowe: informacja publiczna, tajemnica przedsiebiorcy, tajemnica przedsiebiorstwa,
know-how przedsiebiorstwa, zasada jawnosci, zasada przejrzystosci (zamdéwien publicznych),
czyn nieuczciwej konkurencji

CORPORATE (ENTREPRENEUR) SECRECY AND ACCESS TO PUBLIC
INFORMATION

Abstract

Corporate (entrepreneur) secrecy, according to the statutory definition, is a collection of
technical, technological, organizational or other information having economic value, which
as a whole or in a particular combination and set of its elements, is not generally known to
persons normally dealing with this type of information, or is not readily available to such

32 Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej kon-
kurengji.
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persons, provided that the person entitled to use or dispose of the information has taken (with
due diligence) measures to maintain its confidentiality.

The article is an analysis of the law, as well as the rulings of the administrative courts and the
National Appeals Chamber on business (entrepreneur) secrecy, the definition of the concept,
principles and other relevant information. In essence, the Article is an attempt to answer the
question of how a construction contractor executing a public procurement contract should act
in order to keep secret information of the highest value to it, which ensures its competitive
balance.

The Article concludes that the reservation of business (entrepreneur) secrets is not done
“automatically” and requires in each case certain actions (formal and material) to be taken by
the entity with an interest in protecting certain information (the construction contractor), and,
in addition, the execution of a proportionality test of values (goods) by the public authority
(the investor).

Keywords: public information, business secret, company secret, company know-how, principle
of openness, principle of transparency (public procurement), act of unfair competition
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OCHRONA TAJEMNICY PRZEDSIEBIORCY
A JEGO STATUS W POSTEPOWANIU
O UDZIELENIE INFORMAC]JI PUBLICZNE]

PRZEMYSLAW WINCZEWSKI*

WSTEP

Zagwarantowane w art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej! prawo dostepu do informacji publicznej ma istotne zna-
czenie dla ksztaltowania sie spoteczenstwa obywatelskiego. Majac na wzgledzie
przywotany przepis Konstytucji RP oraz regulacje ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej?, wskazuje sie na szeroki zakres prawa dostepu
do informacji publicznej, odnoszac je do catoksztattu dziatalnosci wszystkich orga-
néw czy podmiotéw wiadzy publicznej, ktéra to bez wzgledu na jej formy prawne
polega na wykonywaniu zadan publicznych?.

Realizacja szerokiego prawa dostepu do informacji publicznej moze mieé
negatywne przetozenie na inne chronione prawa i wolnosci, w tym prawa przed-
siebiorcéw. W zwiazku z dziatalno$cia organéw oraz innych podmiotéw wykonu-
jacych zadania publiczne, zachodza relacje, w ktérych przedsiebiorcy przekazuja
tymze podmiotom jako zobowiazanym do udostepnienia informacji publicznej*
swoje dane, w tym o charakterze poufnym. Prowadzi to do nadania im przymiotu
informacji publicznej obejmujacej nie tylko informacje wytworzone przez podmiot
zobowiazany, ale tez wykorzystywane przezen w publicznej dziatalnosci informacje
pochodzace od innych podmiotéw, w tym prywatnych®. Poufne dane przedsiebiorcy

radca prawny Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Szczecinie, uczestnik seminarium
doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego, e-mail:
przemyslawwinczewski@gmail.com, ORCID: 0009-0005-8247-1547

1 Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz.483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

2 Tj. Dz.U z 2022 r. poz. 902, dalej: UDIP.

3 M. Bidzinski [w:] M. Bidziniski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018, w wersji elektronicznej: SIP Legalis, komentarz do
art. 1 UDIP, Nb 3.

4 Dalej réwniez jako podmiot zobowiazany, obowiazany, dysponent informacji.

5 Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r., I OSK 2215/11, LEX Nr 1122883; wyrok NSA z dnia
16 lipca 2019 r., I OSK 461/18, LEX Nr 2706526.
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moga stac sie zatem przedmiotem postepowania z wniosku o udzielenie informacji
publicznej (art. 10 ust. 1 UDIP). W art. 61 ust. 3 Konstytucji RP ustanowiono mozli-
wos¢ ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej w drodze ustawy m.in.
ze wzgledu na prawa podmiotéw gospodarczych, a w art. 5 ust. 2 UDIP postano-
wiono, ze prawo do tej informacji podlega ograniczeniu ze wzgledu na tajemnice
przedsiebiorcy. Podmiot zobowiazany na drodze decyzji odmawia udostepnienia
informagji publicznej objetej ta tajemnica (art. 16-17 UDIP).

Tajemnica przedsiebiorcy stanowi instrument ochrony jego prawa do zacho-
wania poufnoéci danych, ktére staly sie informacja publiczna. Tymczasem w usta-
wie o dostepie do informacji publicznej nie przewidziano udziatu przedsiebiorcy
w regulowanym nia postepowaniu o udzielnie takiej informacji, gdy ustalenia
wymaga moznos¢ jej objecia tajemnica przedsiebiorcy.

Opracowanie odnosi sie do zagadnienia tajemnicy przedsiebiorcy w kontek-
Scie jego statusu w postepowaniu o udzielenie informacji publicznej i mozliwosci
potwierdzenia nastepujacej tezy. Status przedsiebiorcy w postepowaniu o udziele-
nie informacji publicznej ma znaczenie dla ochrony tajemnicy przedsiebiorcy, zatem
brak uczestnictwa przedsiebiorcy w tym postepowaniu ma negatywne przetozenie
na jej realizacje. Przyjecie tej tezy czyni celowym rozwazenie zmian legislacyjnych
dla zagwarantowania udzialu przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie infor-
magji publicznej w zwiazku z ochrona wskazanej tajemnicy.

Poruszone zagadnienie ma istotne znaczenie dla praktyki udostepniania infor-
magji publicznej, stato sie ono nawet przedmiotem dwéch przeciwnych linii orzecz-
niczych sadéw administracyjnych.

ROLA TAJEMNICY PRZEDSIEBIORCY I JE] PRZESEANKI A STATUS
PRZEDSIEBIORCY W POSTEPOWANIU O UDZIELENIE INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie definiuje pojecia tajemnicy przed-
siebiorcy. Jego znaczenie uksztattowane zostalo w szczegéInosci przez judykature.
Uznano, ze cho¢ pojecia te nie sa w pelni tozsame, to jednak co do zasady pokry-
waja sie zakresowo, wiec tajemnice przedsiebiorcy wyprowadza sie z tajemnicy
przedsiebiorstwa®. Ta ostatnia zdefiniowana zostata w ustawie z dnia 16 kwietnia
1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji’, obecnie w art. 11 ust. 2 UZNKS, na

6 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2016 r., I OSK 2563 /14, LEX Nr 2111043; podobnie: wyrok
NSA z dnia 17 stycznia 2017 r., I OSK 1993/16, LEX Nr 2226910; wyrok NSA z dnia 13 grudnia
2022 r.,, IIT OSK 1602/21, LEX Nr 3447073.

7 Tj. Dz.U. z 2022r. poz. 1233, dalej: UZNK.

8 Zgodnie z art. 11 ust. 2 UZNK przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie informacje
techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajace war-
to$¢ gospodarcza, ktore jako cato$c lub w szczegblnym zestawieniu i zbiorze ich elementéw nie
sa powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym sie tym rodzajem informacji albo nie sa fatwo
dostepne dla takich oséb, o ile uprawniony do korzystania z informacji lub rozporzadzania nimi
podjal, przy zachowaniu nalezytej starannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci.
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ktérym mozna positkowo oprze¢ sie, stosujac art. 5 ust. 2 UDIP?. Doprowadzito to
do sformutowania dwéch przestanek istnienia tajemnicy przedsiebiorcy. Konieczne
jest podjecie przez przedsiebiorce okreslonych dziatan w celu zachowania danej
informagji jako poufnej (przestanka formalna), jednakze réwnoczes$nie winna ona
posiadac charakter informagji technicznej, technologicznej, organizacyjnej lub innej
o realnie okredlonej wartoéci gospodarczej, wykluczajacy mozliwos¢ jej udostep-
nienial?, jej przekazanie, ujawnienie lub wykorzystanie albo nabycie od osoby
nieuprawnionej ma wiazac sie z zagrozeniem lub naruszeniem interesu przedsie-
biorcy!! (przestanka materialna).

Objecie informacji publicznej tajemnica przedsiebiorcy zalezne jest od ustalenia
przez podmiot zobowiazany tacznego zaistnienia obu wskazanych przestanek. Wola
przedsiebiorcy co do poufnosci jego danych nie moze mieé wytacznego znaczenia
w tym zakresiel2. Ustalone zastrzezenie przedsiebiorcy co do poufnosci odniesie sku-
tek, jezeli obowiazany przesadzi, ze dane objete informacja publiczna odpowiadaja
tajemnicy przedsiebiorstwa, posiadajac okreSlona wartos¢ gospodarcza!3. Sama oko-
licznoé¢, ze dana informacja odnosi sie do dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
i zostata z jego woli objeta tajemnica nie jest wystarczajaca, albowiem wéwczas tajem-
nica przedsiebiorcy objete byloby wszystko, co uzna on arbitralnie za taka tajemnice’4.

Wobec tego zauwaza sie, ze materialna przestanka tajemnicy przedsiebiorcy
nadaje jej charakter obiektywny, nawiazujac do kryteriéw gospodarczych weryfiko-
walnych w sposéb bezstronny i rzetelny, stanowiac, ze ograniczenie na jej podstawie
prawa do informacji publicznej nie zalezy wytacznie od woli przedsiebiorcy'>. Przed-
siebiorca ma wplyw na zastosowanie tajemnicy przedsiebiorcy, zastrzegajac poufnosé
informagji. Jednak to podmiot zobowiazany ma zbadad, czy wskazane zastrzezenie
zostalo poczynione, a ujawnienie przedmiotowych informagji bedzie miato rzeczy-
wiScie negatywne przelozenie na sytuacje przedsiebiorcy. Uwzglednia sie przy tym
wyjatkowy charakter ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej na tej pod-
stawie. Decyzja o odmowie udzielenia informacji publicznej z uwagi na tajemnice
przedsiebiorcy winna by¢ obszernie uzasadniona, szczegélowo wykazaé ziszczenie
sie wymaganych przestanek formalnej i materialnej tej tajemnicy?®.

9 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2021 r., IIT OSK 3989/21, LEX Nr 3366388; podobnie
odnoszace sie do uprzednio obowiazujacego art. 11 ust. 4 UZNK: wyrok NSA z dnia 12 kwietnia
2017 r., 1 OSK 1522/15, LEX Nr 2316072; wyrok NSA z dnia 16 lutego 2018 r., I OSK 852/16, LEX
Nr 2497882.

10 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2018 r., I OSK 852/16, LEX Nr 2497882; wyrok NSA z dnia
21 pazdziernika 2022 r., IIT OSK 5778/21, LEX Nr 3441402.

11 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2018 ., I OSK 549/16, LEX Nr 2444330.

12 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
s. 119.

13 Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2018 r., I OSK 506/16, LEX Nr 2456015; wyrok NSA z dnia
27 pazdziernika 2017 r., I OSK 3176/15, LEX Nr 2408190.

14 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2016 r., I OSK 2950/14, LEX Nr 2081170.

15 P. Szustakiewicz, Tajemnica przedsigbiorcy a tajemnica przedsiebiorstwa w sprawach z zakresu
dostepu do informacji publicznej, ,Jus Novum” 2021, nr 2 s. 45.

16 Tbidem, s. 48.
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Specyfika przestanek tajemnicy przedsiebiorcy oraz jej rola stanowia, ze status
przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielnie informacji publicznej ma znaczenie
dla realizacji jej ochrony. Podmiot zobowiazany moze dysponowac niewytworzona
przez siebie informacja publiczna pochodzaca od przedsiebiorcy, majacego wytaczna
inicjatywe zastrzezenia jej tajemnica przedsiebiorcy. Odmowa udostepnienia takiej
informacji ze wzgledu na wskazana tajemnice zalezy od ustalerr obowiazanego co
do jej zastrzezenia (przestanka formalna) oraz charakteru zastrzezonych informa-
qji, w kontekscie ich znaczenia dla sytuacji przedsiebiorcy (przestanka materialna).
Czyni to zasadnym udzial przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielnie informacji
publicznej. To on ze znanych sobie powodéw zwiazanych z jego sytuacja podejmuje
dzialania majace stanowi¢ o zastrzezeniu tajemnicy przedsiebiorcy, co ma znacze-
nie dla nalezytego badania jej przestanek formalnej i materialnej, uwzgledniajac
réwniez obiektywny charakter tej ostatniej. Zasadnie podkresla sie, ze zastrzeze-
nie danych ta tajemnica ogranicza prawo do informacji publicznej i chroni prawo
przedsiebiorcy do ich nieupublicznianial?. Stanowi ona zatem instrument ochrony
poufnych danych przedsiebiorcy. Dla jakiejkolwiek kontroli nad stanem ich zacho-
wania winien on wiedzie¢, ze zostaly one objete wnioskiem o udostepnienie infor-
magji publicznej, czy tez w jego wyniku ujawnione.

BRAK UREGULOWANIA STATUSU PRZEDSIEBIORCY
W POSTEPOWANIU O UDZIELENIE INFORMAC]I PUBLICZNE]
A OCHRONA TAJEMNICY PRZEDSIEBIORCY

Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie obejmuja regulacji doty-
czacej udziatu przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie informacji publicznej
w zwiazku z ochrona tajemnicy przedsiebiorcy.

W orzecznictwie wyrazono poglad, ze zainteresowani ochrona tajemnicy swego
przedsiebiorstwa winni bra¢ udziat w przedmiotowym postepowaniu, albowiem
przedsiebiorca winien mie¢ kontrole nad tajemnica przedsiebiorstwa. Uznano
przedsiebiorce za strone postepowania zmierzajacego do odmowy udzielenia
informagji publicznej z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy. Powyzsze wywiedziono
z art. 16 ust. 2 UDIP dotyczacego stosowania przepiséw ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego'® do decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej, uznajac, ze pozwala on nada¢ przedsiebiorcy przymiot
strony takiego postepowania na podstawie art. 28 KPA w zw. z art. 11 ust. 4 UZNK
(obecnie art. 11 ust. 2 UZNK)19.

Ostatecznie przewage zyskala przeciwstawna linia orzecznicza negujaca powyz-
szy poglad. Podniesiono, ze odestanie zawarte w art. 16 ust. 2 UDIP dotyczy

17 A. Zdunek, Ograniczenie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyj-
nych — wybrane zagadnienia, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 91-92.

18 Tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 2000, dalej: KPA.

19 Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2013 r., 1 OSK 2560/12, LEX Nr 1341473; wyrok NSA z dnia
10 czerwca 2014 1., I OSK 2810/13, LEX Nr 1518030; wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca
2014 r. IT SA/Wa 2122/13, LEX Nr 1447583.
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wylacznie formy decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej oraz decy-
zji 0 umorzeniu postepowania w tym przedmiocie, przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego nie maja zastosowania do catosci postepowania z wniosku
o dostep do informacji publicznej. Regulowane jest ono szczegélnymi przepisami
ustawy o dostepie do informacji publicznej, z ktérych wyraznie wynika, ze strona
w nim jest wytacznie wnioskodawca?0. Zaznaczono, ze decyzja odmowna i postepo-
wanie poprzedzajace jej wydanie nie naruszaja praw i intereséw prawnych podmio-
téw innych niz wnioskodawca?!, a objecie statusem strony wszystkich podmiotéw,
ktére braty udzial w sprawach objetych wnioskiem o udostepnienie informacji
publicznej, prowadzitoby do sytuacji, w ktérej jej uzyskanie bytoby utrudnione, czy
wrecz niewykonalne??. Stanowisko to prawidtowo wskazuje, ze ustawa o dostepie
do informacji publicznej nie przewiduje udziatu przedsiebiorcy w postepowaniu
o0 jej udzielenie, nie moze zosta¢ on uznany za jego strone.

Judykatura czeSciowo potwierdzita okolicznosci przemawiajace za udzia-
lem przedsiebiorcy w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej ze
wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy, aczkolwiek ostatecznie wykluczyta powyzsze
w ramach aktualnie obowiazujacej regulacji ustawowej. Rola tajemnicy przedsie-
biorcy, konieczno$¢ ustalenia przestanek jej skutecznego zastrzezenia stanowi jed-
nak, ze brak udzialu przedsiebiorcy w tym postepowaniu powoduje zauwazalne
trudnosci w zapewnieniu jej nalezytej ochrony.

Brak jest regulacji przewidujacej wymogi zawiadomienia przedsiebiorcy
0 wszczeciu postepowania o udzielenie informacji publicznej oraz umozliwienia mu
czynnego w nim udziatu. Dopuszczono stan, w ktérym przedsiebiorca moze by¢
pozbawiony wiedzy o tym, ze jego informacje stanowia przedmiot tego postepo-
wania lub zostalty w nim ujawnione. Prowadzi to do utraty kontroli przedsiebiorcy
nad jego poufnymi informacjami. Na powyzsze stusznie wskazano w przywolanym
wyzej orzecznictwie, blednie uznajacym status przedsiebiorcy jako strony postepo-
wania zmierzajacego do odmowy udzielenia informacji publicznej na podstawie
tajemnicy przedsiebiorcy?3. Wskazany stan rzeczy zwieksza tez ryzyko nieprawi-
dtowosci ustalenn podmiotu zobowiazanego co do zaistnienia przestanek formalnej
i materialnej wymaganych dla objecia informacji publicznej ta tajemnica.

Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wskazuja, kiedy zastrze-
zenie tajemnicy przedsiebiorcy miatoby zostaé¢ przezen poczynione, ani jakie ma
ono spetnia¢ wymogi formalne, dla mozliwosci uznania go za skuteczne. Powoduje

20 Postanowienie NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 1860/12, LEX Nr 1328726; postano-
wienie NSA z dnia 8 maja 2015 r., I OSK 1038/15, LEX Nr 1773494; postanowienie NSA z dnia
27 wrzeénia 2019 r.,, I OSK 2598/17, LEX Nr 2740327; postanowienie NSA z dnia 25 maja 2022 .,
III OSK 1096/22, LEX Nr 3348052.

21 Postanowienie NSA z dnia 27 wrzeénia 2019 r., I OSK 2598/17, LEX Nr 2740327.

2 Postanowienie NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 1860/12, LEX Nr 1328726; postano-
wienie NSA z dnia 8 maja 2015 r., I OSK 1038/15, LEX Nr 1773494; postanowienie NSA z dnia
25 maja 2022 r., III OSK 1096/22, LEX Nr 3348052.

2 Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2013 r. 1 OSK 2560/ 12, LEX Nr 1341473; wyrok NSA z dnia
10 czerwca 2014 r., 1 OSK 2810/13, LEX Nr 1518030; wyrok WSA w Warszawie z 13 marca 2014 r.
II SA/Wa 2122/13, LEX Nr 1447583.

VERITAS TURIS
2/2022



88 PRZEMYSEAW WINCZEWSKI

to brak jednolitego stanowiska doktryny odnoénie do przedmiotowych kwestii for-
malnej przestanki tajemnicy przedsiebiorcy.

Czas ztozenia wskazanego zastrzezenia przedsiebiorcy nie zostat uregulowany
wzgledem catosci informacji publicznej pochodzacej od przedsiebiorcéw. W okreslo-
nych sytuagjach przekazywania informagji przedsiebiorcéw podmiotom zobowiaza-
nym, przepisy szczegdlne przewiduja moment, w jakim nalezy ztozy¢ odwiadczenie
0 objeciu ich tajemnica przedsiebiorstwa, aby bylo skuteczne. Uwzglednia sie to
przy ustalaniu zastrzezenia informacji publicznej tajemnica przedsiebiorcy. Poza
sytuacjami regulowanymi przepisami szczegélnymi brak jest jednak wiazacego,
jednoznacznego wskazania, kiedy zastrzezenie tajemnicy przedsiebiorcy miatoby
zosta¢ poczynione, aby bylo skuteczne jako formalna przestanka jej zaistnienia?%.
Z jednej strony ze wzgledu na powyzsze uwaza sie, ze przedsiebiorca moze
zastrzec swoje dane ta tajemnica takze po fakcie otrzymania przez obowiazanego
wniosku o ich udostepnienie jako informacji publicznej. Pozwala¢ ma na to zmien-
noé¢ obszaru tajemnicy przedsiebiorcy zalezna od aktualnej sytuacji na rynku??,
zasadno$¢ pytania przedsiebiorcy przez zobowiazanego o szczegdty dotyczace tej
tajemnicy w ramach swoistego postepowania wyjasniajacego?. Z drugiej za$ strony
wskazuje sie na niemozno$¢ zastrzezenia tajemnicy przedsiebiorcy po pojawieniu
sie wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Uzasadnia¢ ma to: fakt, ze ogra-
niczenie dostepu do informacji publicznej z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy nie
ma miejsca, gdy przedsiebiorca zrezygnowat z tej ochrony (art. 5 ust. 2 UDIP) oraz
krétkie terminy udostepniania informacji publicznej (art. 13 UDIP). Podnosi sie, ze
obowiazany nie realizuje ochrony tajemnicy przedsiebiorcy w zwiazku z informacja
publiczna, ktéra dysponuje z urzedu. Wobec tego nie ma on obowiazku zwracaé
sie do przedsiebiorcy o zgode na udostepnienie informacji, jezeli tenze nie wyrazit
uprzednio wprost woli ich objecia ta tajemnica. Zamanifestowanie takiej woli przez
przedsiebiorce podmiotowi zobowiazanemu winno zatem nastapic przed wptywem
wniosku o udostepnienie informacji publicznych?s.

Podobne rozbieznosci stanowisk odnosza sie do braku regulacji wymogéw formy
zastrzezenia tajemnicy przedsiebiorcy. Z jednej strony wskazuje sie, ze zastrzeze-
nie takie nie moze budzi¢ watpliwosci, ma by¢ wyrazone wprost, gdyz obowia-
zany nie moze prowadzié¢ interpretacji odnoénie do objecia informacji publicznej
tajemnica przedsiebiorcy z zachowania tegoz przedsiebiorcy?. Z drugiej strony
uznaje sie, ze wola zastrzezenia okreslonych informacji ta tajemnica nie musi by¢
wyrazona w sposéb sformalizowany, a oceny dziatan w tym zakresie nie mozna

2 PM. Sitniewski, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura, War-
szawa 2020, s. 253-256.

25 Ibidem, s. 256.

26 R . Cybulska, J. Rokicki, Tajemnica przedsigbiorcy w postepowaniu o udostepnienie informacji
publicznej oraz w postgpowaniu o zaméwienie publiczne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 10,
s. 65.

27 P. Szustakiewicz, Tajemnica przedsiebiorcy..., op. cit., s. 46.

28 K. Pawlik, Pojecie tajemnicy przedsiebiorcy w procedurze dostepu do informacji publicznej,
,Informacja w Administracji Publicznej” 2018, nr 1 s. 58.

2 P. Szustakiewicz, Tajemnica przedsigbiorcy..., op. cit., s. 45.
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odrywacé od ich celu: zachowanie poufnosci informacji. Jej formalna przestanka ma
by¢ postrzegana proporcjonalnie do okolicznosci danego przypadku. Wymaganie
od przedsiebiorcy przedktadania obowiazanemu informacji z klauzula tajemnicy
przedsiebiorcy w kazdej sytuacji jawi sie jako niezasadne. Zastrzega sie jednak, ze
ma on podjaé okreslone dziatania dla zabezpieczenia poufnych informacji, gdyz
nie sa nimi informacje ogdlnie dostepne3. W orzecznictwie mozna odnotowaé
twierdzenie, ze formalna przestanka tajemnicy przedsiebiorcy zostaje spetniona
woéwczas, gdy tenze w sposéb wyrazny lub dorozumiany zamanifestuje poufnosé
swoich danych3!.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie stanowi o obowiazku zastrze-
zenia tajemnicy przedsiebiorcy przez o$wiadczenie ztozone wprost dysponentowi
informacji w okreSlonym czasie poprzedzajacym zlozenie wniosku o udzielenie
informacji publicznej. Jezeli nie stanowia o tym réwniez przepisy szczegdlne,
trudno jest wywodzi¢ rezygnacje z tej tajemnicy (art. 5 ust. 2 zd. 2 UDIP) z braku
takiego o$wiadczenia (wskazanej rezygnacji nie powinno sie domniemywac).
Wraz z powyzszym nalezy uwzglednié¢ okolicznoéci przekazania informacji przed-
siebiorcy podmiotowi zobowiazanemu. Przyktadowo ma to miejsce w réznych
postepowaniach administracyjnych przed organami panstwowymi, w ktérych nie
przewidziano wymogéw co do zastrzegania poufnosci danych. Zaznaczono, ze
wowczas przedsiebiorca powierza swoje poufne dane do dyskrecji organéw pan-
stwowych i nie musi posiada¢ wiedzy, ze moga zosta¢ one upublicznione. Powi-
nien mie¢ zatem prawo do pézniejszego zastrzezenia swoich informacji tajemnica
przedsiebiorcy, tym bardziej ze nie jest ono wiazace dla organu®2. Odformalizo-
wanie tajemnicy przedsiebiorcy utatwiajace powotanie sie na nia prowadzi do
watpliwosci podmiotéw zobowiazanych odnoénie do okolicznosci jej zastrzezenia.
Zasadne jest zatem uwzglednienie obowiazku odebrania stanowiska przedsiebiorcy
co do zastrzezenia tajemnicy przedsiebiorcy jako jej przestanki formalnej, zaleznej
od dziatan przedsiebiorcy.

Trudnosci napotykaja réwniez ustalenia przestanki materialnej tajemnicy przed-
siebiorcy. Polegaja one na ocenie znaczenia ujawnienia ztozonych, réznorodnych
informacji przekazywanych przez przedsiebiorcéw dla ich sytuacji, w kontekscie
pojecia tajemnicy przedsiebiorstwa z art. 11 ust. 2 UZNK. Obejmuje ono za$ otwarty
zakres zréznicowanych informacji pod warunkiem posiadania przez nie wartosci
gospodarczej?3. Zauwazono, ze ocena przestanki materialnej tajemnicy przedsie-
biorcy moze by¢ niemozliwa dla podmiotu zobowiazanego ze wzgledu na braki
w zakresie wiedzy specjalnej, rozwazajac mozliwo$¢ postuzenia sie w postepowaniu

30 I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
s. 118-119.

31 Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2015 r.,  OSK 1608/14, LEX Nr 2089731; wyrok NSA z dnia
12 kwietnia 2017 r., I OSK 1437/15, LEX Nr 2316071; wyrok NSA z dnia 29 marca 2022 r., IIl OSK
1971/21, LEX Nr 3334248.

32 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2021 r., III OSK 3172/21, LEX Nr 3144663.

3 E. Nowinska [w:] K. Szczepanowska-Koztowska, E. Nowiniska, Ustawa o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurencji. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2022, s. 247.
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o udzielnie informacji publicznej opinia biegtego34. Zasadne moze by¢ zatem pozy-
skanie wyjasnien przedsiebiorcy co do znaczenia tychze informagji dla jego sytu-
acji. Podmiot zobowiazany, nie bedac nimi bezwzglednie zwiazany, miatby jednak
szanse uzyskac¢ wiedze co do okolicznodci majacych znaczenie dla obiektywnej
oceny przestanki materialnej tajemnicy przedsiebiorcy.

Brak uwzglednienia udziatu przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie infor-
magji publicznej oraz obowiazku podmiotu zobowiazanego do odebrania stanowi-
ska przedsiebiorcy w zakresie przestanek tajemnicy przedsiebiorcy wzmaga ryzyko
blednego braku uznania zastrzezenia nia danych przedsiebiorcy. Btad taki prowadzi
do nieodwracalnego skutku udostepnienia informacji publicznej obejmujacej poufne
dane przedsiebiorcy. Niweczy to skuteczna ich ochrone tajemnica przedsiebiorcy3s.
Zgodnie za$ z art. 14 UDIP informacja publiczna udzielana jest na drodze czynno-
§ci materialno-technicznej w sposéb i w formie okreslonych we wniosku, nie jest
wymagane podjecie jakiegokolwiek rozstrzygniecia3. Zaden przepis nie przewiduje
obowiazku jej udostepnienia w szczegélnej formie prawnej, w tym na podstawie
decyzji administracyjnej?’. Przedsiebiorca nie ma mozliwosci zaskarzenia i wstrzy-
mania udostepnienia informacji publicznej obejmujacej jego dane poufne.

Wytaczenie udziatu przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie informacji
publicznej ma zatem negatywny wplyw na realizacje ochrony tajemnicy przed-
siebiorcy. Zmiana tego stanu rzeczy wymagataby rozwazenia nowelizacji ustawy
o dostepie do informacji publicznej

ROZWIAZANIA PRZYJETE W PRAWIE NIEMIECKIM

Rozwazajac mozliwy ksztatt udziatu przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie
informacji publicznej, mozna odnies¢ sie do niemieckiej ustawy federalnej z dnia
5 wrze$nia 2005 r. regulujacej dostep do informacji bedacych w posiadaniu rzadu
federalnego3, odpowiadajacych informagji publicznej w polskim prawie. Ustano-
wiono w niej pojecie osoby trzeciej jako kazdej osoby, ktérej dane osobowe lub inne
informagje sa przechowywane (§ 2 ust. 2 IFG). Uwaza sie za nia m.in. osoby fizyczne
oraz osoby prawne, ktérych prawa wskazane w § 6 IFG, w tym tajemnice handlowe
lub gospodarcze, mogtyby zostaé naruszone w wyniku udostepnienia informacji®°.
Osoba trzecia moze by¢ zatem przedsiebiorca. Powyzsze znajduje przetozenie na

34 R. Cybulska, J. Rokicki, Tajemnica przedsigbiorcy w postepowaniu..., op. cit., s. 65-66.

35 A. Zdunek, Ograniczenie prawa do informacji publicznej..., op. cit., s. 91-92.

3% 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
s. 265-266; wyrok NSA z dnia 19 marca 2019 r., I OSK 868/17, LEX Nr 2639673.

37 1. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit.,
s. 265-266.

38 Gesetz zur Regelung des Zugangs zu Informationen des Bundes (Informationsfreihe-
itsgesetz — IFG) vom 05.09.2005 (Bundesgesetzblatt Jahrgang 2005 Teil I Nr. 57, ausgegeben am
13.09.2005, Seite 2722), dalej: ustawa IFG lub IFG.

3 A.G. Debus [w:] H. Gersdorf, B.P. Paal (red.), BeckOK Informations-und Medienrecht, wyd.
38, Monachium 2023, komentarz elektroniczny: SIP beck-online die datenbank, komentarz do § 2
IFG, Nb 29, 32.
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gruncie proceduralnym. Zgodnie z przepisami § 8 IFG organ rozpatrujacy wniosek
o dostep do informagji dotyczacy intereséw osoby trzeciej daje jej mozliwos¢ ztoze-
nia pisemnych uwag w terminie miesiaca, jezeli istnieja przestanki wskazujace, ze
moze mie¢ ona prawnie uzasadniony interes w wytaczeniu dostepu do informagji.
Decyzja w sprawie wniosku o udostepnienie informacji przekazywana jest takze
osobie trzeciej. Dostep do informagji jest mozliwy tylko wtedy, gdy decyzja jest
ostateczna w stosunku do osoby trzeciej lub gdy zarzadzono jej natychmiastowe
wykonanie. Odpowiednie stosowanie § 9 ust. 4 IFG stanowi o przyznaniu osobie
trzeciej srodkéw zaskarzenia wskazanej decyzji.

Wzgledem regulacji § 8 IFG wskazuje sie, co nastepuje. W sytuacji gdy udo-
stepnienie okreslonych informacji w wyniku tego postepowania moze kolidowaé
z tajemnicami handlowymi lub gospodarczymi osoby trzeciej (§ 6 IFG), nalezy
umozliwié¢ jej przedstawienie pisemnego stanowiska’. Jest to wymég obligato-
ryjny, przewidziany dla ochrony intereséw osoby trzeciej, pomocny w wyja$nieniu
okolicznosci faktycznych co do istnienia tajemnicy handlowej lub gospodarczej*!.
Wynika z tego obowiazek zawiadomienia osoby trzeciej o wniosku o udostepnienie
informacji, m.in. ze wskazaniem informacji, ktére miatyby zosta¢ udzielone, oraz
mozliwego naruszenia jej interesu?2. W przypadku gdy stanowisko osoby trzeciej
wskazujace na objecie wnioskowanych informagji tajemnica handlowa lub gospo-
darcza nie zostanie uwzglednione, zapewniono jej skuteczne mozliwosci ochrony
prawnej*3. W § 8 ust. 2 IFG z uczestnictwem osoby trzeciej w postepowaniu doty-
czacym udzielenia informacji powiazano odstepstwo od swobody formy udzielenia
informagji, jako ze decyzja w tym zakresie ma by¢ podjeta w formie pisemnej. Wiaze
sie z tym obowiazek jej uzasadnienia, dla utatwienia ewentualnej kontroli sadowej#4.
Decyzja zatwierdzajaca udzielenie informacji ma zosta¢ przekazana takze osobie
trzeciej, ktdrej przystuguje mozliwos¢ jej zaskarzenia (odpowiednio stosowany § 9
ust. 4 IFG)%. Udostepnienie informacji objetej taka decyzja nie jest mozliwe, dopdki
nie stanie sie ona ostateczna wzgledem osoby trzeciej: zwykte srodki prawne jej
podwazenia nie zostana bezskutecznie wyczerpane albo nie zostana ztozone w ter-
minie, chyba ze decyzji zostanie nadana natychmiastowa wykonalno$é (mozliwa
do zawieszenia na podstawie odrebnych przepiséw). Powyzsze pozwala skutecz-
nie uniemozliwi¢ zaistnienie nieodwracalnych skutkéw zwiazanych z wykonaniem
prawa dostepu do informacji4t.

Czynny udzial przedsiebiorcy w postepowaniu prowadzonym na podstawie
ustawy IFG niewatpliwie wzmaga ochrone jego tajemnic i pozwala mu kontrolowac
stan ich zachowania.

40 C. Sicko [w:] H. Gersdorf, B.P. Paal (red.), BeckOK Informations-und Medienrecht, wyd. 38,
Monachium 2023, komentarz elektroniczny: SIP beck-online die datenbank, komentarz do § 8
IFG, Nb 2.

41 Ibidem, Nb 9.

42 bidem, Nb 22.

43 Jbidem, Nb 2.

4 Ibidem, Nb 28, 30.

45 Jbidem, Nb 37.

46 Tbidem, Nb 32-34.
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ZAKONCZENIE

Tajemnica przedsiebiorcy to instrument zabezpieczenia jego poufnych danych sta-
nowiacych informacje publiczna przed ujawnieniem. Przedsiebiorca winien mieé
zatem wiedze odnosnie do wniosku o ich udzielenie skierowanego do dysponenta
informacji. Trudno$ci podmiotu zobowiazanego w ustalaniach co do przestanek
formalnej i materialnej wskazanej tajemnicy stanowia o potrzebie uczestnictwa
w nich przedsiebiorcy. Btedne nieuwzglednienie tajemnicy przedsiebiorcy prowadzi
do udostepnienia informacji publicznej obejmujacej poufne dane przedsiebiorcy, co
powoduje nieodwracalne negatywne skutki. Status przedsiebiorcy w postepowaniu
o udzielenie informacji publicznej ma zatem istotne znaczenie dla ochrony tajem-
nicy przedsiebiorcy. Obecny brak udziatu przedsiebiorcy w tym postepowaniu ma
negatywny wplyw na jej realizacje.

Zmiana aktualnego stanu rzeczy wymagataby nowelizacji ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Na taka mozliwos¢ wskazuje przedstawiona regulacja
niemiecka. Rozwazy¢ mozna przyjecie w postepowaniu o udzielenie informa-
¢ji publicznej: zawiadamiania przedsiebiorcy o wniosku o udzielenie informacji
publicznej obejmujacej jego dane, mozliwosci przedstawienia przezen stanowiska
w kwestii tajemnicy przedsiebiorcy, rozstrzygania w takim przypadku o udostep-
nieniu informacji publicznych w drodze decyzji, prawa przedsiebiorcy do wnoszenia
srodkéw zaskarzenia od wskazanej decyzji. Catoksztatt tych rozwiazan oznaczatby
uczynienie przedsiebiorcy strona wskazanego postepowania, przyczyniajac sie do
istotnego wzmocnienia ochrony tajemnicy przedsiebiorcy. Miatyby one jednakze
wplyw na czas postepowania.

Odbieranie przez podmiot zobowiazany stanowiska przedsiebiorcy moze prowa-
dzié¢ do niemoznosci udostepnienia informacji publicznej w terminie 14 dni (art. 13
ust. 1 UDIP), aczkolwiek obecnie istnieje mozliwo$¢ jego przedtuzenia do dwéch
miesiecy od ztozenia wniosku (art. 13 ust. 2 UDIP). Istotne wydtuzenie okresu udo-
stepnienia tej informacji wiazatoby sie z wnoszeniem $rodkéw zaskarzenia przez
przedsiebiorcéw, w szczegdlnosci gdyby uksztattowac je analogicznie do przystu-
gujacych obecnie wnioskodawcy na decyzje o odmowie udostepnienia informacji
publicznej: odwotanie, skarga do sadu administracyjnego (art. 16 ust. 2 UDIP, art. 21
UDIP). Wymagatoby to udostepniania informacji publicznej na podstawie decyzji
podmiotu zobowiazanego, a nie w drodze czynnosci materialno-technicznej. Dla
realnego znaczenia srodkéw zaskarzenia dla przedsiebiorcy istotna bytaby moznos¢
wstrzymania udostepnienia tej informacji przez ich wniesienie.

Wprowadzenie wskazanych zmian wymaga oceny, czy realizacja postulatu
szybkosci postepowania o udzielenie informacji publicznej winna mie¢ pierwszen-
stwo wzgledem ochrony tajemnicy przedsiebiorcy, na ile uzasadnia ona wytacze-
nie proceduralnych gwarancji ochrony tajemnicy przedsiebiorcy zwiazanych z jego
udzialem w tym postepowaniu, w tym poszczegdlnych wyzej zaproponowanych
rozwiazan.

Aby tajemnica przedsiebiorcy mogta stanowi¢ o zachowaniu minimalnej realnej
kontroli przedsiebiorcy nad stanem ochrony jego poufnych danych stanowiacych
informacje publiczna, wymagane jawi sie co najmniej uwzglednienie obowiazkéwr:
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zawiadomienia przedsiebiorcy o objeciu tych danych wnioskiem o dostep do infor-
magcji publicznej, odebrania jego stanowiska na potrzeby ustaleih podmiotu zobo-
wiazanego w zakresie przestanek tej tajemnicy. Nalezy podkreéli¢, ze tajemnica
przedsiebiorcy nie moze petni¢ nalezycie roli instrumentu ochrony jego intereséw
bez jakiejkolwiek formy uczestnictwa przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie
informagji publiczne;j.
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OCHRONA TAJEMNICY PRZEDSIEBIORCY A JEGO STATUS
W POSTEPOWANIU O UDZIELENIE INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, przewidujac odmowe
udostepnienia informacji publicznej z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy, nie reguluje jego
statusu w postepowaniu z wniosku o udzielenie tej informacji. Wykluczono udzial przed-
sigbiorcy jako strony tego postepowania. Brak jest wymogu zawiadomienia przedsiebiorcy
o objeciu jego danych wnioskiem o dostep do informagji publicznych i odebrania jego sta-
nowiska co do zastrzezenia ich tajemnica przedsiebiorcy. Ma to negatywne przetozenie na
ochrone tajemnicy przedsiebiorcy, majac na wzgledzie stajace przed podmiotami zobowia-
zanymi do udzielenia informacji publicznej trudnosci w ocenie istnienia przestanek objecia
ta tajemnicg niewytworzonych przez nie danych pochodzacych od przedsiebiorcy. Btedne
ustalenia w tym zakresie prowadza do nieodwracalnych skutkow polegajacych na ujawnieniu
informagji przedsigbiorcy. Istniejacy stan rzeczy pozbawia przedsiebiorce realnej kontroli nad
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zachowaniem jego poufnych danych. Potwierdza to znaczenie kwestii statusu przedsiebiorcy
w postepowaniu o udzielenie informacji publicznej dla zapewnienia w nim ochrony tajemnicy
przedsiebiorcy. Zasadne jest rozwazenie zmian legislacyjnych w celu uwzglednienia udziatu
przedsiebiorcy w postepowaniu o udzielenie informacji publicznej i ustalenie jego mozliwego
ksztaltu. Punktem odniesienia dla takich zmian moga by¢ rozwigzania przyjete w prawie
niemieckim.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, tajemnica przedsiebiorcy, przedsiebiorca, postepowa-
nie o udzielenie informacji publicznej, strona postepowania

PROTECTION OF THE ENTREPRENEUR’S SECRET AND HIS STATUS IN THE
PROCEDURE FOR ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The Act on Access to Public Information of September 6, 2001, which provides for the
refusal of access to public information on the grounds of the entrepreneur’s secret, does not
regulate the entrepreneur’s status in the proceedings on a request for such information. An
entrepreneur’s participation in these proceedings as a party is excluded. There is no obligation
to inform an entrepreneur that his data are the subject of the request for access to public
information and there is no obligation to obtain his position on whether these data are the
subject of the entrepreneur’s secret. It is detrimental to the protection of the entrepreneur’s
secret, having regard to the difficulties faced by entities obliged to provide public information
in assessing the existence of premises to cover by the entrepreneur’s secret confidential data
which were not created by them. Incorrect determinations in this regard lead to irreversible
consequences consisting in the disclosure of an entrepreneur’s information. An entrepreneur is
deprived of any real control over the protection of his confidential data in the current situation.
This confirms the importance of the issue of an entrepreneur’s status in the procedure for
access to public information in order to ensure the protection of the entrepreneur’s secret
contained therein. It is reasonable to consider legislative amendments to take into account the
participation of an entrepreneur in the procedure for access to public information with the
determination of its possible form. The solutions adopted in German law could be a point of
reference for such amendments.

Keywords: public information, entrepreneur’s secret, entrepreneur, procedure for access to
public information, party to the procedure
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DOSTEP DO INFORMAC]JI PUBLICZNE]
W KONTEKSCIE NADUZYCIA PRAWA DO
INFORMAC]JI PUBLICZNE]

BOZENA DABKOWSKA-MASTALEREK*
BEATA ZAJAC-DUTKIEWICZ**

Na przestrzeni 20 lat stosowania prawa dostepu do informacji publicznej mozemy
précz dobrodziejstw, jakie niesie stosowanie ustawy, w tym troska o dobro publiczne,
prawo do przejrzystego paﬁstwa, czy jego struktur, kontrola przestrzegania prawa
przez podmioty zycia publicznego, jawno$é administragji i innych organéw, zaob-
serwowac zjawiska negatywnej praktyki, polegajacej na naduzywaniu prawa do
informacji publicznej, ktére stanowi prébe skorzystania z omawianej instytucji dla
osiagniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne. Zjawiska te mozna zaob-
serwowad, dokonujac analizy skarg, odpowiedzi na skargi, jak i orzeczen woje-
wodzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze przepisy ustawy z dnia 6 wrzednia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej! (dalej: u.d.i.p.) przewiduja mozliwie
szeroka definicje pojecia informacji publicznej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 1
ustawy, kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslo-
nych w niniejszej ustawie. Z kolei zgodnie z art. 2 ust. 1 kazdemu przystuguje,
z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej ,, pra-
wem do informagji publicznej”. W kontekscie tym nie moze jednak umkna¢ z pola
widzenia cel wprowadzenia w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej
i jej funkcje spoleczne. Ustawa daje obywatelom mozliwos¢ kontroli dziatan wiadz
publicznych oraz innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne (art. 4 ust. 1
ustawy), organizacji zwiazkowych i pracodawcéw reprezentatywnych, jak réwniez
partii politycznych (art. 4 ust. 2 ustawy), co ma stuzy¢ utrzymaniu transparentnosci

uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administra-
¢ji Uczelni Lazarskiego, e-mail: bozena20.studia@wp.pl, ORCID: 0000-0001-6034-3839
** uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administra-
qji Uczelni Lazarskiego, e-mail: beatadutkiewicz73@gmail.com, ORCID: 0009-0005-8193-5341
1 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informagji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 r.
poz. 902).
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i uczciwosci zycia publicznego. Pojecie ,sprawy publiczne” nie zostato zdefinio-
wane w ustawie, ale nalezy pamieta¢, ze nie oznacza to petnej dowolnosci w jego
interpretowaniu. Przepis art. 6 ustawy wymienia przyktadowo, czego w szcze-
golnosci dotyczy¢ moze wniosek o informacje publiczna. Cho¢ nie jest to katalog
zamkniety, to przytoczone w nim przyktady moga by¢ wskazéwka do identyfikacji
sprawy publicznej, pozwalaja na klasyfikacje rodzajowa tych spraw i nie pozostaja
bez znaczenia w stosowaniu przepiséw ustawy. Przepis art. 6 u.d.i.p. jest bardzo
rozbudowany, zawiera kilkadziesiat przyktadéw informacji publicznej, jest w nim
réwniez mowa o zasadach funkcjonowania podmiotéw publicznych i majatku
publicznym. Jesli w art. 6 u.d.i.p. jest mowa o zasadach funkcjonowania podmio-
téw publicznych, to dotyczy to takich kwestii, jak: tryb dziatania tych podmiotéw,
sposéb stanowienia aktéw prawnych, sposéb przyjmowania i zalatwiania spraw,
stan przyjmowanych spraw, kolejnos¢ ich zatatwiania i rozstrzygania itd. Dotyczy
to kwestii, jak i w jaki sposéb organ wykonuje swoje ustawowe kompetencje.

Realizacja uprawnief obywatelskich wynikajacych z ustawy o dostepie do infor-
magji publicznych moze przybraé taki przebieg, ktéry uzasadni twierdzenie o ich
naduzyciu. Zawsze nalezy jednak zachowaé spora doze ostroznosci w stawianiu
takiej tezy.

Naduzycie prawa mozna uznaé za samoistna instytucje prawa procesowego?.
Naduzycie prawa to eksploatowanie przystugujacego prawa i instrumentéw stuza-
cych jego realizacji, ale nie w celu zrealizowania wartosci, ktérym to prawo ma stu-
zy¢, chociaz z powotywaniem sie na nie®. Naduzycie prawa ma miejsce wtedy, gdy
strona podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla celéw innych niz przewidziane
przez ustawodawce. Kazde prawo podmiotowe przyznane jest przez norme prawna
w celu ochrony intereséw uprawnionego. Prawo to winno by¢ jednak wykonywane
zgodnie z celem, na ktéry zostato przyznane. W konsekwencji zachowanie, ktdre
formalnie zgodne jest z litera prawa, lecz sprzeciwia sie jej sensowi, nie moze zastu-
giwaé na ochrone?. Podobnie mozna potraktowaé dziatanie podmiotu, ktéry inicjuje
szereg postepowan administracyjnych, czy tez sadowych w celu innym niz ochrona
swych praw. Tym sposobem wplywa na obnizenie poziomu ochrony innych pod-
miotéw, ktérym blokuje uzyskanie ochrony prawnej w dostatecznie szybki sposébs.
Stanowisko takie znalazto akceptacje w doktrynie, orzecznictwie sadéw polskich,
jak i Europejskim Trybunale Praw Cztowieka w Strasburgu. W orzeczeniach Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka za prawidtowa uznano odmowe przyznania

2 A.Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1992.

3 W. Jakimowicz, Naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej [w:] A. Btas (red.), Anty-
wartosci w prawie administracyjnym, Krakéw 2015, pkt. V

4 M. Warchot, Pojecie naduzycia prawa w procesie karnym, ,,Prokuratura i Prawo” 2007, Nr 11,
s. 49 i n.; T. Cytowski, Procesowe naduzycie prawa, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 5; M.G. Plebanek,
Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012; P. Przybysz, Naduzycie
prawa w prawie administracyjnym [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski (red.), Naduzycie prawa, War-
szawa 2003; wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2011 r., IT FSK 1338/10 [online:] orzeczenia.nsa.gov.
pl [dostep: 15.05.2023].

5 H. Dolecki, Naduzycie prawa do sqdu [w:] J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownic-
two administracyjne gwarantem wolnoéci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005.
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pomocy prawnej z uwagi na naduzycie prawa do sadu®. Natomiast Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze dziatania podmiotu, dla ktérego inicjowanie poste-
powan sadowych nie stuzy ochronie naruszonych praw, a stanowi cel sam w sobie,
uznane by¢ musi za naduzycie prawa do sadu’. Ocena tego, czy dziatanie strony
mozna zaliczy¢ do naduzycia prawa, zawsze wymaga wnikliwej analizy®. Wszyst-
kie powyzsze rozwazania mozna, w naszej ocenie, zastosowac¢ do naduzycia prawa
dostepu do informacji publicznej.

Obywatelskie prawo do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego.
Z uwagi na konstrukcje prawa dostepu do informacji publicznej jako publicznego
prawa podmiotowego, w praktyce juz samo stwierdzenie, ze zadana informacja
ma charakter informacji publicznej implikuje obowiazek udzielania informacji
kazdemu podmiotowi, ktéry sie o to zwréci. Ten stan rzeczy powoduje, ze cze-
sto dochodzi do naduzywania prawa do informacji do realizacji celéw, ktére nie
wynikaja ani z Konstytucji RP, ani z ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Odnosza sie jednak do celéw, ktére sa trudne do pogodzenia z zatozeniami catego
systemu prawa, sktadajacego sie z lezacych u jego fundamentéw wartosci i zasad
aksjologicznych. Nalezy zadaé pytanie, czy zachowanie podmiotu wnoszacego
o udzielenie informacji publicznej winno by¢ wiec w kazdym przypadku oceniane
indywidualnie, nie tylko w kontek$cie uprawnienia do uzyskania takiej infor-
macji, ale w konkretnych sytuacjach, réwniez przy uwzglednieniu nadrzednych
wobec niego zasad i wartosci.

Naduzywanie publicznego prawa podmiotowego ma miejsce wéwczas, gdy jakis
podmiot podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla osiagniecia zamierzen innych
niz przewidziane przez ustawodawce. Takie dziatanie jest wprawdzie zachowaniem
podmiotu, ktéry , ma prawo”, ale nie stuzy spotecznie uzasadnionym interesom
tego podmiotu. Naduzycie prawa definiowane jest wiec jako wykorzystywanie tego
prawa w sposob, ktéry nie jest zgodny z zatozeniami aksjologicznymi lezacymi
u jego podstaw?®. W kontekscie prawa dostepu do informacji publicznej naduzycie
prawa definiuje sie wiec jako prébe korzystania z instytucji dostepu do informacji
publicznej dla osiagniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest
w szczegblnosci prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzegania

6 Postanowienia Europejskiej Komisji Praw Cztowieka: z dnia 10 lipca 1986 r. Nr 10871/84
w sprawie Winer przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu; z dnia 4 grudnia 1985 r. Nr 11564 /85
w sprawie W. przeciwko Niemcom; z dnia 2 lipca 1997 r. Nr 27436 /95 w sprawie Steward-Brady
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, omawiane przez M. Stepnia, Naduzycie prawa do sqdu — czy
sady sq bezsilne wzgledem pieniaczy sqdowych? [w:] M. Balcerzak, T. Jasudowicz, ]. Kapelanska-Pre-
gowska (red.), Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa
1 orzecznicza, Torun 2011.

7 Postanowienie NSA z dnia 18 marca 2014 r., I OZ 175/14 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl
[dostep: 15.05.2023].

8  Postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 r., II FZ 512/13; postanowienie NSA z dnia
19 grudnia 2014 r., I OZ 1171/14; postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2015 r., I OZ 61/15; posta-
nowienie NSA z dnia 12 czerwca 2015 r., I OZ 439/15 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep:
15.05.2023].

9 A. Piskorz-Ryn [w:] G. Szpor, A. Piskorz-Ryn (red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Dostep
i wykorzystywanie, t. 5, Legalis/el. 2015.
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prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnoéci funkcjonowania administracji
i innych organéw?0.

Dokonaé¢ mozna pogrupowania problemu naduzycia prawa do informagji
publicznej. Po pierwsze prawo do informacji publicznej moze by¢ wykorzystywane
po to, by zaktéci¢ funkcjonowanie organéw administracji. Naduzyciem prawa jest
tez zadanie informacji dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby
prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych. Konstytucyjne prawo moze byé
tez uzywane do szykanowania oséb piastujacych funkcje publiczne, do pozyski-
wania informacji o tych osobach dla prowadzenia sporéw osobistych, zaspokojenia
prywatnych animozji.

W niniejszym opracowaniu chciatyby$my zaja¢ sie kwestia naduzycia prawa
do informacji publicznej w kontekscie zaklécania funkcjonowania pracy organéw
administracji.

Wykorzystywanie rozwiazan ustawowych do zaklécania funkcjonowania orga-
néw administracji okreéla sie niekiedy mianem dazenia do gnebienia podmiotu
zobowiazanego do udostepnienia informacji. Udostepnienie informacji publicz-
nej zawsze bowiem wiaze sie z zaangazowaniem personelu urzedniczego i okreslo-
nych $rodkéw technicznych. Zwiazane z tym obowiazki administracji nie sa wobec
tego obojetne dla efektywno$ci wykonywania innych zadan publicznych. Nalezy
zatem zgodzié sie z twierdzeniem, iz zakres obowiazku informacyjnego panstwa
powinien by¢ uksztalttowany w taki sposéb, aby zapewni¢ réwnowage miedzy
korzysciami wynikajacymi z zapewnienia dostepu do informagji a szeroko rozumia-
nymi kosztami, jakie musza ponies¢ w celu jego realizacji podmioty zobowiazane.
Naduzywanie prawa do informacji moze zaktéci¢ funkcjonowanie urzedu i zmniej-
szy¢ efektywno$¢ jego dziatania w zakresie wykonywania powierzonych mu usta-
wowych zadai, w tym w zakresie udostepniania informacji innym podmiotom?.
Z ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wynika, aby podmiot sktadajacy
wniosek miat obowiazek wskazywania celu czy motywéw swego wniosku. Nie-
ktérzy przedstawiciele literatury przedmiotu stawiaja odwazna teze, iz w kazdym
indywidualnym przypadku istnieje mozliwo$¢ oceny zachowania wnioskujacego
o informacje publiczna pod katem tego, czy korzysta on ze swojego uprawnienia
zgodnie z jego celem i funkgja. Ocena ta powinna by¢ oparta na okoliczno$ciach fak-
tycznych, w szczegblnosci uwzgledniaé tre$¢ wniosku o udostepnienie informacji
publicznej oraz dotychczasowe relacje z wnioskodawca na ptaszczyznie korzystania
przez niego z prawa do informacji publiczne;j.

Co moze w praktyce oznacza¢ naduzycie prawa do informacji publicznej?
Ot6z w Wojewddzkim Sadzie Administracyjnym w Warszawie trzy osoby z jednej
rodziny (ktére sa nawzajem swoimi pelnomocnikami) wniosty ponad 1200 skarg
na decyzje wydane w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej,

10 J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w Swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] J. Géral,
R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich
1980-2005, Naczelny Sad Administracyjny, Warszawa 2005 r.; wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika
2015 1., 1 OSK 1992/ 14; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., I OSK 1601 /15; wyrok NSA z dnia
14 lutego 2017 r., I OSK 2642/16 [online:] orzeczenia.nsa.gov.pl [dostep: 15.05.2023].

1 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, Legalis/el.
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bezczynnos¢ z tym zwiazana lub tez przewlekte prowadzenie postepowania. W pra-
wie kazdej z wymienionych skarg osoby te sktadaly réwniez wnioski o przyznanie
prawa pomocy w zakresie zwolnienia z obowiazku uiszczania kosztéw sadowych.
Nalezy przypomnieé, ze skargi zwiazane z bezczynnoscia, przewlektoscia czy
decyzjami o odmowie udostepnienia informacji publicznej sa jedynie wierzchot-
kiem goéry lodowej. Od tego rodzaju sprawy nalezy bowiem uiSci¢ wpis sadowy
w wysokosci 200 zt od skargi na decyzje lub 100 zt od skargi na bezczynnosé¢ lub
przewleklosé. W dzisiejszych czasach nie sa to by¢ moze sumy zawrotne, ale jednak
na pewno tamuja w jakim$ stopniu liczbe wnoszonych skarg. Nie zapominajmy,
ze w postepowaniu przed sadem administracyjnym konieczne jest takze podpi-
sanie skargi, podanie swojego numeru pesel, uzupelnienie wszelkich brakéw for-
malnych. Organy administracji nie moga zadad, aby wnioskodawcy sprostali tego
rodzaju wymogom, ktére przeciez w jakim$ stopniu ograniczatyby liczbe sktada-
nych wnioskéw. Z ustawy o dostepie do informacji publicznej wprost wynika, iz
udostepnienie informacji publicznej jest bezptatne. Ponadto wniosek o udostepnie-
nie informagji publicznej nie musi spelnia¢ prawie zadnych wymagan formalnych,
moze by¢ zlozony nawet zwyktym e-mailem, nie musi by¢ podpisany. Wszystkie
te czynniki prowokuja naduzycia.

Jesli zatem do sadu administracyjnego trzy osoby z jednej rodziny ztozyty 1200
skarg, to nalezy zada¢ pytanie, ile wnioskéw o informacje publiczna te osoby skie-
rowaly do organéw administracji.

Niestety ustawa o dostepie do informacji publicznej staje sie orezem w walce
z organami administracji i w prosty sposéb moze doprowadzi¢ do utrudnien, czy
czasem nawet sparalizowania ich pracy. Okazuje sie zatem, iz konstrukdja i zatoze-
nia ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktére miaty umozliwia¢ sprawdze-
nie przez obywatela prawidlowosci dziatania organu, moze takze szkodzi¢. Zdarza
sie to szczegdlnie w sytuacji, gdy osoba, ktéra nie uzyska od organu administracji
korzystnej dla siebie decyzji w sprawie indywidualnej (brak udzielenia zezwolenia
na zjazd indywidualny, odmowa wydania pozwolenia na budowe, odmowa przy-
jecia dziecka do przedszkola), wykorzystuje wtasnie mozliwo$¢ ztozenia wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej w celu ukarania organu za, w jej mniemaniu,
btedna decyzje.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej daje obywatelom takie mozliwosci,
ktére staja sie narzedziem skutecznego ataku w postaci przesytania nieskoficzonej
liczby wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Nalezy wzia¢ pod uwage
okoliczno$¢, iz duza liczba wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej potrafi
zablokowac prace organu. Pamietajmy, ze organy nie zostaty powolane jedynie po
to, aby udostepniac¢ informacje publiczna. Organ administracji ma powierzone usta-
wowo zadania, ktére musi wykonywac na biezaco.

Jesli obiektem naduzycia prawa do informacji publicznej jest organ administracji,
ktéry posiada wtasny urzad i licznych pracownikéw, to mozliwe jest przeniesienie
niektérych oséb do obstugiwania postepowania zwiazanego z udzielaniem informa-
qji publicznej. Jednostki takie moga nawet stworzy¢ komoérki organizacyjne, ktérych
jedynym zadaniem bedzie rozpoznawanie tego rodzaju wnioskéw. Jednak niektére
podmioty zobowiazane sa organami administracji, ktére takimi mozliwoséciami
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nie dysponujal2. Sa to np. dyrektorzy niewielkich szkét, ztobkéw czy przedszkoli.
W takiej sytuacji rozpoznanie miesiecznie kilkudziesieciu wnioskéw o informacje
publiczna moze stac sie rzeczywiScie niemozliwe, nie do pogodzenia z koniecznoécia
wykonywania codziennych obowiazkéw takiego organu. Nalezy mieé¢ réwniez na
uwadze, iz wnioski o informacje publiczna powinny by¢ rozpoznane w terminie 14
dni'3. Rozpoznanie wniosku o udostepnienie informacji publicznej czesto wymaga
poszerzonej wiedzy prawniczej na temat tego, kto jest funkcjonariuszem publicz-
nym, czy w danym przypadku nalezy zastosowac przepisy szczegélne wylaczajace
ogodlne unormowania ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zakres przedmio-
towy ustawy obejmuje dostep tylko do informacji publicznej, a nie publiczny dostep
do wszelkich informacji, co nie jest ani oczywiste, ani proste do ustalenial4. Nie
trzeba przypominaé, iz zdecydowana wiekszoé¢ oséb odpowiadajaca na wniosek,
np. dyrektor przedszkola, przewaznie nie ma wyksztalcenia prawniczego.

Nalezy tez przytoczy¢ bardzo ciekawe wyniki ankiety przeprowadzonej wsréd
pracownikéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Urzednicy uczestni-
czacy w szkoleniu, ktére odbyto sie w dniu 22 stycznia 2021 r., zajmowali sie bowiem
rozpoznawaniem wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, a przedmiotem
wykladéw byly wtasnie problemy zwiazane ze stosowaniem ustawy. Pierwszym
tematem szkolenia, ktére zaproponowata zdecydowana wiekszos¢ urzednikéw, byt
wlasnie problem naduzycia prawa do informacji publicznej. Kolejna byta kwestia
tego, jak okredli¢ informacje, ktére nie podlegaja udostepnieniu, nastepnie informa-
qji publicznej przetworzonej oraz zakresu informagji o pracownikach podmiotéw
publicznych, ktére stanowia informacje publicznal®.

Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, realizacja prze-
piséw tej ustawy nie powinna polegaé na ,zastawianiu putapek” na organ, tak
jak wtedy gdy jedna osoba sktada kilkadziesiat skarg w przedmiocie dostepu do
informagcji publicznej przeciwko organowi lub jednostkom organizacyjnym jednej
gminy. Wprawdzie nie nalezy przekresla¢ prawa skarzacego do dalszego korzysta-
nia z uprawniefi przewidzianych w u.d.i.p., ale kierowanie kolejnej skargi do sadu
z tym samym pytaniem do tego samego organu jest naduzyciem prawal®.

Kwestia naduzycia prawa do informacji publicznej jest szeroko komentowana
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W celu ochrony organéw administracji publicznej wypracowane zostato
w orzecznictwie sadéw administracyjnych pojecie naduzycia prawa podmiotowego
w postaci prawa do informacji publicznej. Sprowadza sie ono do braku konieczno-
§ci udzielania informacji publicznych danemu wnioskodawcy, gdy bezsprzecznie
mozliwe jest stwierdzenie, iz jego dziatania nie zmierzaja do osiagniecia pozytku
o charakterze publicznym, lecz stuza jedynie osiagnieciu prywatnych celéw lub

12 S. Pietras, P. Szustakiewicz, Podmioty zobowiazane do udzielenia informacji publicznej,
,Jus Novum” 2011, nr 4.

13 P. Szustakiewicz, Razgca bezczynnosc i przewlekiosc postepowania w sprawach z zakresu dostepu
do informacji publicznej, ,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 151-158.

14 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 sierpnia 2016 r., I SAB/Bk 19/16, CBOSA.

15 Zob. [online:] https:/ / www.nist.gov.pl/szkolenia,1.html. [dostep: 30.04.2021].

16 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 grudnia 2021 r.,, IIT SAB/GI 114/21, CBOSA.
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dezorganizacji pracy organu. Jak wywiédt bowiem Naczelny Sad Administracyjny
w treSci wyroku z dnia 23 listopada 2016 r. (sygn. akt. I OSK 1601/15): ,, podstawa
oddalenia skargi (...) powinno by¢ naduzycie prawa do uzyskania informacji
publicznej. Trafnie wywodzi Sad I instancji, ze naduzycie prawa dostepu do infor-
magji publicznej polega na prébie skorzystania z tej instytucji dla osiagniecia celu
innego niz troska o dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa
i jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego, jawnos¢
dziatania administracji i innych organéw wtadzy publicznej. Dziatanie wniosko-
dawcy oraz ilo§¢ i tre$¢ ztozonych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej
nie $wiadczy o zamiarze uzyskania informacji publicznej w celu jej wykorzystania
dla dobra wspélnego”17.

Majac na uwadze liczbe oraz tres¢ wnioskéw sktadanych kolejno do urzedéw
miasta przez jednego skarzacego, dokona¢ mozna analizy tych dziatan, wykorzy-
stujac miedzy innymi treé¢ niezwykle aktualnego w wielu analogicznych sprawach
orzeczenia w postaci wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
z dnia 20 marca 2019 r. (sygn. akt: I SAB/Ke 6/19). W sprawie tej sad uznal, iz
zachodza dwie kluczowe przestanki dla zaistnienia naduzycia prawa podmioto-
wego przez wnioskodawce: 1) liczba rozbudowanych wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej przekroczyta liczbe kilkunastu w krétkim odstepie czasu,
2) wnioskodawca niejako , mscit sie” wobec rozwiazania umowy cywilnoprawnej
organu z matka zainteresowanego, tym samym zaistniata przestanka interesu pry-
watnego w sprawie. Majac na uwadze powyzsze przestanki, sad argumentowat, iz
,nie budzi watpliwosci, ze przedmiotowy wniosek obiektywnie nie stuzy jakiemu-
kolwiek dobru powszechnemu, nie tylko nie prowadzi do poprawy funkcjonowania
urzedu, wrecz przeciwnie, ma stanowié¢ dla niego dokuczliwosé. W istocie wiec
wniosek nie stuzy usprawnieniu realizacji przez organ zadan publicznych, a godzi
w realizacje tych zadan. Postepowanie skarzacej prowadzi wrecz do zagrozenia
wynikajacego z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prawa do informacji oséb, ktére chca
je realizowaé zgodnie z jego istota. Opisane naduzycie absorbuje bowiem organ,
jego sity i Srodki, co moze opézniaé realizacje wnioskéw niestanowiacych naduzycia
prawa”18,

Wtasénie do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach wptyneto kil-
kadziesiat spraw, gdzie wnioskodawca rozpoczat sktadanie wnioskéw o udostep-
nienie informacji publicznej z chwila zakoficzenia sprawowania mandatu radnego
i tym samym podjal, w swojej ocenie, trud kontroli wszystkich dziatan burmistrza
miasta oraz rady miasta. Organ stwierdzit, ze liczba ztozonych wnioskéw przekracza
wszelkie sensowne granice, za$ ich tre§¢ czesto pozostaje iluzoryczna w stosunku
do realizacji. Ztozone w jednym roku wnioski sprowadzatyby sie do udostepnienia
wnioskodawecy kilku tysiecy stron dokumentacji.

W orzeczeniu Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia
20 marca 2019 r. sygn. akt II SAB/Ke 6/19, wyjaénione zostato, iz , udostepnie-
nie informacji publicznej nastepuje w formie czynno$ci materialno-techniczne;j.

17" Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 1., I OSK 1601/15, CBOSA.
18 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 marca 2019 r., II SAB/Ke 6/19, CBOSA.
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Obowiazek wydania decyzji administracyjnej ustawodawca przewidziat wéweczas,
gdy zadana informacja jest informacja publiczna, lecz organ odmawia jej udostep-
nienia badz zachodza przestanki do umorzenia postepowania (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.),
tj. gdy istnieja ustawowe podstawy do odmowy udostepnienia informacji publicznej
(art. 5 ust. 11 2 u.d.i.p.), badz przeszkody do jej udostepnienia w okreslony spo-
s6b lub w okreslonej formie (zob. art. 14 ust. 2 u.d.i.p.). W zasadzie wiec odmowa
udostepnienia informacji publicznej powinna nastapi¢ w formie decyzji admini-
stracyjnej, a nie zwyklym pismem, jak w niniejszej sprawie, chyba ze z uwagi na
naduzycie prawa do informacji publicznej, odmowy jej udzielenia w takiej formie
nie mozna zakwalifikowac jako bezczynno$ci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.”
W omawianej sytuacji organ poinformowal wnioskodawce o odmowie udzielania
informagji publicznej w zakresie wymienionych wnioskéw, twierdzac, iz prawdziwe
intencje stuzy¢ mogty jedynie checi dezorganizacji urzedu miasta oraz pracy bur-
mistrza miasta.

~Kwestia znaczenia pojecia informacji publicznej pozostaje wiec niedookreslona
i pozostawia pewien zakres uznania w zaleznosci od konkretnego stanu faktycz-
nego”?%. Na ten problem zwrécit uwage NSA w wyroku I OSK 3255/15, w ktérym
stwierdzit: ,,Gdyby intencja prawodawcy konstytucyjnego bylo objecie prawem
do informagji kazdego przejawu aktywnosci wskazanych wyzej podmiotéw, ktéra
w jakikolwiek sposéb wiazataby sie z realizowaniem przez nie zadan i celéw
publicznych, w tym réwniez aktywnosci o charakterze wewnetrznym, czy «tech-
nicznym», datby temu wyraz w regulacji konstytucyjnej. Tymczasem w Konstytucji
odréznia sie kategorie dziatalno$ci organéw od kwestii wewnetrznej organizadji ich
prac”20.

Analiza spraw rozpoznawanych w sadach administracyjnych prowadzi do
konkluzji, iz wiele ze sktadanych wnioskéw ma na celu jedynie zaki6cenie pra-
widlowego funkcjonowania organéw administracji. Czy zatem zapisy ustawy
w wystarczajacy sposéb bronia celéw, jakim powinna ona stuzy¢? W jaki sposéb
organ administracji moze zapobiegaé naruszaniu prawa do informacji publicznej?
Jaka jest skala tego zjawiska? Po analizie wewnetrznych systeméw informatycznych
sadéw administracyjnych, w ktérych pracujemy, stwierdzi¢ nalezy, iz okoto 20%
wszystkich spraw z zakresu informagcji publicznej pochodzi od oséb, ktére wnio-
sty do sadu kilkadziesiat skarg na decyzje o odmowie udostepnienia informacji
publicznej, bezczynnosé czy przewleklosé organu w tym zakresie. Jest to zatem
znaczna liczba spoéréd wszystkich rozpoznawanych spraw. Co znamienne jednak,
wnioskodawcy formutuja do organéw takie pytania, ktérych kwalifikacja co do
tego, czy dotycza informacji publicznej, czy tez nie, nie jest oczywista. Organ nie
ma zatem mozliwosci zastosowania jedynie pisemnej odpowiedzi, iz zadana infor-
magcja nie jest informacja publiczna. Taki wniosek wymaga zatem doktadnej analizy
samego pytania, jak i dokumentéw, ktére maja by¢ udostepnione. Co réwnie istotne,
znaczna cze$¢ tego rodzaju skarg jest przez sady administracyjne uwzgledniana.

19 M. Rypina, Brak udostepnienia zqdanych informacji [w:] idem, Udostepnianie informacji publicz-
nej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022.
20 Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2017 r., I OSK 3255/15, CBOSA.
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Organ zatem albo btednie zakwalifikowal zadana informacje jako nienalezaca do
zakresu informacji publicznej, albo tez np. dokonat nieprawidtowej anonimizacji.

Przy analizie przedstawionego problemu nie mozna zapominaé¢ o catym
spektrum dobrodziejstw, jakie niesie aktualnie obowiazujaca ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Niezaprzeczalnie przyjete rozwiazania buduja postawy
obywatelskie, odpowiedzialnoé¢ czy kontrole prawidlowosci polityki organéw lub
rozporzadzania finansami publicznymi.

W naszej ocenie kwestia ograniczenia naduzywania prawa do informacji
publicznej, przy obecnym brzmieniu ustawy, winna by¢ pozostawiona orzecznictwu
sadowoadministracyjnemu.

Zgodzi¢ sie nalezy, ze realizacja przepiséw tej ustawy nie powinna polegac
na ,zastawianiu putapek” na organ, bo nie na tym polega powazne i odpowie-
dzialne podejscie do spraw publicznych, a taka funkcje pelni¢ maja przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznych.

Z drugiej za$ strony nie nalezy przekresla¢ prawa obywatela do dalszego korzy-
stania z uprawnienn przewidzianych w ustawie o dostepie do informacji publicz-
nej?l. Niedopuszczalne jest w naszej ocenie dyskwalifikowanie kolejnych wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej tylko dlatego, ze sa liczne. Nie mozna wyklu-
czy¢ sytuacji, iz dopiero ogél informacji pozwoli wnioskodawcy na uzyskanie
pelnego obrazu zdarzen publicznych, ktére go interesuja. Mnogo$¢ wnioskéw nie
wyklucza zatem dziatania zgodnego z celem i przeznaczeniem ustawy o dostepie
do informagji publiczne;j.

Nie wydaje sie takze celowe zastosowanie de lege ferenda ustawowego wprowa-
dzenia optaty od wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Jakiekolwiek
ograniczenia iloéciowe skladania wnioskéw przez jedna osobe do tego samego
organu réwniez nie odniostyby skutku.

Po pierwsze, jaka liczbe wnioskéw zaproponowaé jako granice naduzycia
prawa? A po drugie pamietajmy, iz wniosek o informacje publiczna nie musi by¢
podpisany. Zawsze tez mozna taki wniosek przekaza¢ do ztozenia Zonie, mezowi,
koledze, bratu, czy kuzynowi itp. Ochrona przed naduzyciem bytaby zatem zupet-
nie iluzoryczna.
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DOSTEP DO INFORMAC]JI PUBLICZNE] W KONTEKSCIE NADUZYCIA
PRAWA DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W opracowaniu wskazano, czym jest i na czym polega problem naduzywania prawa w kon-
tekscie dostepu do informagji publicznej. Dokonano analizy uregulowan zawartych w ustawie
o dostepie do informacji publicznej (u.d.i.p.), orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, wojewodzkich sadéw administracyjnych, pogladow doktryny. Przedstawiono tez i oce-
niono opinie organéw administracji zawarte w tresci pism procesowych sktadanych w toku
postepowania sadowoadministracyjnego. Na podstawie badan systemdéw informatycznych
sadéw administracyjnych i Centralnej Baz Orzeczen i Informagji o Sprawach zaprezentowano
rekordzistow, jesli chodzi o liczbe sktadanych skarg na decyzje o odmowie udostepnienia
informacji publicznej, skarg na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania. Przed-
stawiono réwniez problemy, z jakimi borykaja sie organy administracji, ktére obowiagzane
sa do udostepniania informacji publicznej w terminie 14 dni od pozytywnego rozpatrzenia
wniosku. Rozwazono problem wplywu, jaki na funkcjonowanie i prace organéw administracji
ma skladanie znacznej liczby wnioskéow o informacje publiczng. Wyjasniono, co konkretnie
moze kry¢ sie pod pojeciem naduzycia prawa do informacji publicznej. Przedstawiono takze
rozwazania dotyczace wywazenia dobrodziejstw, jakie niesie obecne unormowanie ustawy
o dostepie do informagji publicznej, jak i negatywnych konsekwencji w odniesieniu do pracy
organéw administracji. Sformulowane zostaly krytyczne oceny niektérych wnioskéw de lege
ferenda w zwiazku z problemem naduzywania prawa do informacji publicznej.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, dostep do informacji publicznej, ograniczenia w doste-
pie do informagji publicznej, naduzycie prawa dostepu do informagji publicznej
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ACCESS TO PUBLIC INFORMATION IN THE CONTEXT OF ABUSE OF THE
RIGHT TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The paper indicates what is and what is the access to public information. The view of the
doctrine and jurisprudence of the objective scope of the Act on Access to Public Information
was discussed, hereinafter referred to as the u.d.i.p. The subject-object criteria that must
be met by public information were analyzed - the analysis was made in the context of the
regulations contained in the Constitution of the Republic of Poland and in the jurisprudence
of the Supreme Administrative Court, hereinafter referred to as the Supreme Administrative
Court and Voivodeship Administrative Courts, hereinafter referred to as the Voivodship
Administrative Court. The issue of the limitation in the scope of providing public information
was discussed (Article 5 of the Act on Public Information Act)

The next part of the paper presents practical issues and problems faced by entities - applicants
and authorities obliged to disclose public information. The issue of the widely challenged
inaction of the public administration body was raised to the voivodeship administrative courts.
The most common problems arising from the analysis of such complaints are presented.
Problems concerning the abuse of the right of access to public information by the parties were
considered. The analysis was made on the basis of court-administrative jurisprudence, but
also on the content of pleadings submitted by the parties to court proceedings. The problem
of more and more frequent lodging of complaints by a large group of applicants regarding
the same category of judgments to many courts in Poland was pointed out. The analysis was
made on the basis of the Central Database of Decisions and Information on Cases and on this
basis the scale of abuse of the right to public information was explained.

In the last part of the paper, the issue of the benefit of the possibility of exercising the right
of access to public information in the context of the possibility of abuse of this right was
presented.

Keywords: public information, access to public information, restrictions on access to public
information, abuse of the right of access to public information
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INFORMACJA DLA AUTOROW

W czasopi$émie moga by¢ publikowane prace dotyczace szeroko rozumianej pro-
blematyki prawnej, a takze recenzje oraz sprawozdania z zycia naukowego szkét
wyzszych. Warunkiem opublikowania jest pozytywna opinia recenzentéw.
Materiat do Redakgji nalezy przekazaé¢ w jednym egzemplarzu znormalizowa-
nego maszynopisu (30 wierszy na stronie, po 60 znakéw w wierszu, ok. 1800
znakéw na stronie) wraz z tekstem zapisanym na noéniku elektronicznym lub
przestanym na adres: veritas.iuris@lazarski.pl

Przypisy nalezy umieszczaé na dole strony, podajac najpierw inicjaty imienia,
nazwisko autora, tytut pracy (kursywa), miejsce i rok wydania, numer strony.
W przypadku prac zbiorowych nalezy poda¢ inicjat imienia i nazwisko redak-
tora naukowego z dopiskiem (red.).

Do artykutu nalezy dolaczy¢ streszczenie, podajac cel artykutu, zastosowana
metodyke, wyniki pracy oraz wnioski. Streszczenie nie powinno przekraczaé
20 wierszy maszynopisu. Jezeli w streszczeniu wystepuja specjalistyczne ter-
miny albo zwroty naukowe lub techniczne, nalezy podaé ich odpowiedniki
w jezyku angielskim.

Artykut nie powinien przekracza¢ 22 stron znormalizowanego maszynopisu,
natomiast recenzja, komunikat naukowy i informacja — 12 stron.

Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania w nadestanej pracy skrétéw,
zmiany tytutéw, podtytutéw oraz poprawek stylistycznych.

Szczegdtowe wskazéwki dla autoréw opublikowane sa na stronie internetowej
Oficyny Wydawniczej Uczelni Lazarskiego, pod adresem http:/ /www.lazarski.
pl/pl/badania-i-rozwoj/ oficyna-wydawnicza/ dla-autorow /. Autoréw artyku-
16w obowiazuje skladanie bibliografii.

Opracowanie nalezy podpisa¢ pelnym imieniem i nazwiskiem, podaé swéj adres
z numerem telefonu, faksu, e-mail, stopieni lub tytul naukowy, nazwe instytugji
naukowej, w ktérej autor jest zatrudniony.
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INFORMATION FOR AUTHORS

1. The journal publishes scientific articles devoted to issues within a broad field
of law as well as reviews and reports on scholarly life in higher education insti-
tutions. Articles are subject to evaluation by two reviewers and their positive
opinion is a condition for their publication.

2. Manuscripts should be submitted in one copy of a standard typescript (30 lines
of 60 characters each, i.e. ca. 1,800 characters per page) together with a digital
version saved on a data storage device and emailed to: veritas.iuris@lazarski.pl.

3. Footnotes should be placed at the bottom of a page providing the initials of
the author’s given name(s), surname, the title (printed in italics), the name of
a journal or a publisher, the place of publication (in case of books), the year of
publication, and a page number. In case of books with multiple authors, the
first name and surname of their editor with additional information: (ed.) shall
be provided.

4. An article should be accompanied by its abstract informing about its aim, meth-
odology, work findings and conclusions. The abstract should not exceed 20 lines
of standard typescript. If the abstract contains specialist, scientific or technical
terms, their English equivalents should be provided.

5. An article should not exceed 22 pages of a standard typescript and a review,
scientific news or information: 12 pages.

6. The editor reserves the right to introduce changes in the manuscript submitted
for publication, e.g. to shorten it, change the title and subheadings as well as
correct the style.

7. Detailed guidelines for authors are available on Lazarski University Press web-
site: http:/ /www.lazarski.pl/pl/badania-i-rozwoj/ oficyna-wydawnicza/dla-
autorow /. Authors are obliged to provide bibliography.

8. A manuscript shall contain the author’s full given name and surname, their
residence address with the telephone / fax number, their email address, scientific
degree or title and the name of the scientific institution the author works for.
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ZASADY RECENZOWANIA OPRACOWAN
PRZEZNACZONYCH DO PUBLIKACJI W VERITAS IURIS

. Wstepnej kwalifikacji artykutéw do recenzji dokonuja redaktorzy tematyczni.
. Decyzje o skierowaniu opracowania do recenzji podejmuje redaktor naczelny,

sprawdzeniu warunkéw formalnych opracowania, tj. wskazania przez autora
jednostki reprezentowanej (afiliacji) i danych koniecznych do korespondengji
(adres do doreczen, adres e-mailowy oraz numer telefonu), zataczenia o§wiad-
czen wszystkich wspétautoréw o ich wkiadzie do opracowania, zataczenia
streszczenia w jezyku polskim oraz stéw kluczowych.

. W recenzji uwzglednia sie rodzaj opracowania (oryginalne, doswiadczalne,

przegladowe, kazuistyczne, metodyczne), poziom naukowy, czy praca odpo-
wiada tematowi okres§lonemu w tytule, czy spelnia wymogi pracy naukowej, czy
zawiera istotne elementy nowosci, prawidlowos¢ terminologiczna, rzetelno$é
wynikéw i wnioskéw, uktad pracy, objetosé, przydatnosé poznawcza, jezyk oraz
wnioski co do przyjecia bez zmian lub po poprawach albo odrzucenia. Recenzja
sporzadzana jest w formie karty recenzenta.

. Recenzje opracowuja recenzenci stali oraz powotywani ad hoc. Sa to osoby

posiadajace znaczny dorobek naukowy w danej dyscyplinie naukowej. Lista
recenzentéw statych jest publikowana na stronie internetowej, a w kazdym
numerze publikowany jest wykaz recenzentéw, ktérzy recenzowali zamiesz-
czone w nim artykuly i glosy.

. Recenzje opracowuje dwéch niezaleznych recenzentéw.

. Recenzenci nie sa afiliowani przy tej samej placéwece, z ktérej pochodza autorzy.
. Recenzenci i autorzy nie znaja swoich tozsamosci.

. Recenzenci do publikacji recenzowanego tekstu nie ujawniaja informacji o jego

recenzowaniu.

. Recenzja jest sporzadzana na pi$mie wedtug wzoru (karta recenzenta) i zawiera

stwierdzenie o dopuszczeniu lub niedopuszczeniu artykutu do publikacji.
Recenzent przekazuje redakgji recenzje w postaci elektronicznej oraz w formie
papierowej z odrecznym podpisem. Jest ona przechowywana w redakgcji przez
2 lata.

Uwagi recenzenta sa przekazywane autorowi recenzowanego tekstu, ktéry ma
obowiazek ustosunkowac sie do nich. Recenzent dokonuje powtérnej weryfika-
¢ji poprawionego tekstu.

W razie negatywnej oceny przez recenzenta poprawionego tekstu, decyzje publi-
kacji tekstu podejmuje redaktor naczelny po konsultacji z redaktorem
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VERITAS IURIS PUBLICATIONS REVIEW PROCEDURE

. The thematic editors shall take preliminary decisions on accepting articles for

review.

. The Editor-in-Chief shall take the final decision to refer an article to a reviewer,

having checked that an article meets all formal requirements, i.e. the author has
provided all necessary information: affiliation, correspondence address, email
address, telephone number, co-authors’ confirmation of cooperation and their
input to the article, an abstract in the Polish language and key words.

. A review should take into consideration the type of work (original, experi-

mental, reviewing, casuistic, methodological), its scientific level, whether the
work matches the subject matter suggested in its title, whether it meets the
requirements of a scientific publication, whether it contains essential elements
of novelty, the appropriate terminology use, reliability of findings and conclu-
sions, layout, size, cognitive value and language, and provide recommendation
to accept the article after necessary changes or decline it. The review shall be
developed on a special review form.

. Reviews shall be provided by standing reviewers and reviewers selected at

random. Those shall be scientists with considerable scientific achievements in
the given discipline. The list of standing reviewers is published on the journal
website. Each issue of the journal publishes a list of reviewers of articles and
glosses published in the issue.

. Two independent reviewers shall review each publication.

. Reviewers shall not be affiliated to the same scientific institution as authors.

. Reviewers and authors shall not know their identity.

. Reviewers appointed to review an article must not reveal the fact.

. A review shall be developed in writing, following a special template (the review

form) and provide recommendation to accept a manuscript for publication or
decline it.

Reviewers shall submit their reviews in two formats: electronic and a hard copy
with a handwritten signature. Such review is archived for two years.

An author is provided with a reviewer’s comments and he/she is obliged to
respond to them. The reviewer shall verify the text after changes introduced to
it.

In the event of a negative assessment of an article by a reviewer, the Editor-in-
Chief, after consulting a thematic editor, shall take a final decision whether to
accept the article for publication or decline it.






