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PRAWNE I FORMALNE UTRUDNIENIA
W DOSTEPIE DO INFORMAC]I
PUBLICZNE] W SWIETLE POLSKIE]
LEGISLAC]I

DOROTA CZERMINSKA *

WSTEP

Koncepgja publicznych praw podmiotowych jest fundamentalna kwestia zawarta
w piSmiennictwie dotyczacym prawa administracyjnego, stanowiaca kluczowy
i determinujacy skladnik idei demokratycznego panstwa prawnego.

Prawo do informacji publicznej stanowi publiczne prawo podmiotowe, wyni-
kajace bezposrednio z Konstytucji RP1. Na podstawie art. 61 ust. 1 przywotanej
ustawy zasadniczej ,obywatel ma prawo do uzyskania informacji o dziatalnosci
organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne”. Przepis ten
uprawnia kazdego, tak obywatela polskiego, jak i obcokrajowca, do zlozenia wnio-
sku o dostep do informacji2.

Prawo to obejmuje pozyskiwanie informacji na temat dziatalnoSci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych oséb i jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospoda-
ruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania
informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wtadzy publicznej. Jest to konstytucyjnie wprowadzona i zagwaran-
towana zasada jawnosci zycia publicznego.

Bezsprzecznie wola ustawodawcy byto wypracowanie takich warunkéw i narze-
dzi, aby zycie spoteczne byto jak najbardziej transparentne, poprzez uzyskanie przez
obywateli mozliwosci monitorowania dziatalno$ci podmiotéw zobowiazanych do
udzielania informacji publicznej.

* uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: d.czerminska@gmail.com, ORCID: 0009-0007-9775-5512

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

2 Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1330), dalej: u.d.i.p.
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8 DOROTA CZERMINSKA

Nalezy podkreéli¢, ze wspomniane ,podmioty zobowiazane”, zgodnie
z orzecznictwem sadowo-administracyjnym, wypracowanym w oparciu o art. 4
ust. 1 przywotanej ustawy3, to nie tylko organy wiladzy publicznej, ale réwniez
jednostki prywatne, o ile wykonuja zadania publiczne lub tez dysponuja majat-
kiem publicznym.

Nalezaloby jednak podnieé¢, ze tak obszerne rozumienie prawa do informagji
publicznej nie oznacza tym samym braku ograniczenr w owym prawie. Wskazuje na
to art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, w ktérym ustanowiono ,wylaczenie ze wzgledu na
okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych o0séb i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczefistwa lub waznego interesu
gospodarczego panistwa”.

Zagadnienia dotyczace ograniczen w dostepie do informacji publicznej stano-
wity przedmiot monografii H. Knysiak-Molczyk, gdzie wskazano granice prawa do
informacji w $wietle postepowania administracyjnego i sadowo-administracyjnego®.
Z kolei M. Banasik w swoim artykule omawia ograniczenia ze wzgledu na prywat-
nos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy?®.

Przez wspomniane ograniczenia w dostepie do informacji publicznej nalezatoby
rozumie¢ taka sytuacje, w ktérej osoba zainteresowana uzyskaniem owej informagji,
nie uzyskuje jej, w efekcie czego postepowanie dostepowe wywiera materialno-
prawny skutek w postaci braku w zasobach wnioskodawcy pozadanej informagji.

Klasyfikacja omawianych ograniczen moze by¢ wieloraka ze wzgledu na przy-
czyne nieuzyskania przez wnioskodawce zadanej informacji, a co za tym idzie —
érodki ochrony prawnej przystugujace wnioskujacemu beda réznorodne.

Kluczowym aktem prawnym niniejszego opracowania jest wspomniana juz
ustawa o dostepie do informacji publicznej. Jednak na uwage zastuguje réwniez
fakt, ze w polskim systemie normatywnym wystepuje wiele innych regulacji praw-
nych dotyczacych dostepu do réznorodnych informacji, czego przyktadem moze
by¢ ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, ocenach
oddziatywania na $rodowisko czy udziale spoteczefistwa w ochronie $rodowiska®,
czy tez tajemnic ustawowo chronionych, jak np. art. 293 Ordynacji podatkowej?,
badz art. 104 ustawy — Prawo bankowes.

Nalezy réwniez przypomnied, ze regula kolizyjna zawarta w art. 1 ust. 2 u.d.i.p
przewiduje pierwszenstwo innych ustaw okre$lajacych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji stanowiacych zrédto informagji publicznych w rozumieniu
u.d.i.p.

3 Art. 4 ust. 1 u.d.ip.

4 H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowo
administracyjnym, Warszawa 2013.

5 M. Banasik, Ograniczenia prawa do informacji — zagadnienia wybrane na gruncie ustawy o dostepie
do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 5, s. 16.

6 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko (Dz.U. z 2018 r. poz. 2081).

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900).

8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 2187).
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PRAWNE I FORMALNE UTRUDNIENIA W DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 9

OGRANICZENIA W DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Kluczowy przepis dla omawiania ograniczeh w dostepie do informacji publicznej
stanowi art. 5 u.d.i.p., poniewaz wskazuje granice jawnosci zycia publicznego.
Zgodnie z ust. 1 przywotanego przepisu ,prawo do informagji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie infor-
magji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych”, ale tez
zgodnie z ust. 2 zd. 1 ,podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy”. W zwiazku z powyzszym w gre wchodza
tu nie tylko przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych?, ktéra w tym miej-
scu wskazuje ustawodawca, ale réwniez takie ustawowo ochronione tajemnice, jak
na przyktad dane osobowel0, tajemnica adwokackall, czy tajemnica bankowa i skar-
bowa. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze objecie okreslonej informacji tajemnica nie
powoduje automatycznie utraty przez nia statusu informacji publicznej. W gestii
podmiotu zobowiazanego bedzie w takiej sytuacji wydanie decyzji o odmowie udo-
stepnienia informacji publicznej w oparciu o art. 16 u.d.i.p. oraz wymogi k.p.a.12
Nalezy jednak pamietaé, ze odmowa nie moze by¢ czynnoécia automatyczna. Pod-
miot, ktéry wydat decyzje, jest w obowiazku wywazenia — z zachowaniem kon-
stytucyjnego mechanizmu proporcjonalnosci — z jednej strony prawa do informagji
publicznej, a z drugiej obowiazku do zachowania ustawowo chronionej tajemnicy.
Nalezy mie¢ réwniez na wzgledzie to, ze fakt objecia danej informacji tajemnica nie
zawsze bedzie implikowal obowiazek odmowy jej udostepnienia w trybie wniosko-
wym. Konkluzja taka wynika z tego, Zze moze zaistnie¢ przestanka, w ktérej in con-
creto konieczno$¢ udostepnienia informagji przewazy nad powinnoscia zachowania
informacji w tajemnicy!3. W przypadku wydania decyzji odmownej wnioskodawcy
przystuguje $rodek zaskarzenia w administracyjnym toku instancji (w zaleznosci
od rodzaju podmiotu zobowiazanego bedzie to odwotanie lub wniosek ponowne
rozpatrzenie sprawy) oraz skarga na decyzje do sadu administracyjnego. Nalezy
réwniez przytoczy¢ poglad, zgodnie z ktérym kontrolujac zaskarzona w powyzszy
sposob decyzje, sad administracyjny winien dysponowaé w aktach sprawy wnio-
skowana i utajona przez organ informacja publiczna, poniewaz tylko wtedy bedzie
w stanie kompleksowo ocenié, czy w badanym przypadku odmowa wnioskowa-
nego dostepu byla faktycznie uzasadnional4.

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podejmowano juz préby klasyfikacji
ograniczen dostepu do informacji publicznej. Artykut 5 u.d.i.p. zawiera, wedlug
M. Bernaczyka, ograniczenia sensu stricto, natomiast pozostaty wachlarz ograniczen
mozna potraktowa¢ jako ograniczenia sensu largo.

9 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informagji niejawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 742).

10 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1000).

1 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1184).

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2018 r. poz. 2096), dalej: k.p.a.

13 Por. wyrok WSA W Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2013 r.,, II SA /Wa 876/13, Legalis
nr 773287.

14 Ibidem.

VERITAS TURIS
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10 DOROTA CZERMINSKA

Praktyczna strona stosowania regulacji w zakresie dostepu do informacji publicz-
nej daje podstawe do stwierdzenia, ze mozemy moéwi¢ o innym wymiarze odno-
énych ograniczen, mianowicie o ograniczeniach o podtozu prawnym i o podtozu
faktycznym. Kwalifikacje w tym zakresie stanowi¢ bedzie przyczyna nieuzyskania
przez zainteresowany podmiot wnioskowanej informacji publicznej. Oczywiste jest,
ze w sytuacji gdy brak dostepu wynika bezposrednio z przepisu prawa, bedziemy
miec¢ do czynienia z ograniczeniem prawnym. Jesli jednak powodem nieotrzymania
informacji bedzie okreslony stan faktyczny, wéwczas stykamy sie z ograniczeniem
faktycznym. Z sytuacja taka mamy do czynienia nawet wéwczas, gdy do ograni-
czenia tego odnosi sie jednoznaczny przepis ustawy, stanowiacy przeciez opis danej
sytuacji, a nie ja implikujacy.

Z pewnodcia cala grupe ograniczen wynikajacych bezposérednio z art. 5 u.d.i.p.
nalezy przyporzadkowaé do ograniczen o charakterze prawnym.

Warto zwréci¢ uwage, ze od strony faktycznej wnioskodawca méglby taka infor-
magje uzyskad, przyczyna odmowy lezy jednak u podstaw prawnych, stanowiacych
rozmaite ustawowo chronione tajemnice. W tej grupie znajda sie réwniez ogra-
niczenia wynikajace z art. 1 ustawy, szczegdlnie w odniesieniu do potencjalnego
konfliktu w zakresie publicznego charakteru wnioskowanych informacji, ze szcze-
gblnym uwzglednieniem przedmiotu ,, dokumentu wewnetrznego”. Takze i w tym
wypadku przyczyna ograniczenia lezy w zakresie wykladni definicji ustawowej
,informacji publicznej”, natomiast z punktu widzenia strony faktycznej, informacja
ma podstawy do jej wydania. Do tego samego pogladu siegamy, gdy analizujemy
ograniczenia dostepu do informacji przetworzonej, przywotane w art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p.

Kwalifikacje ograniczenh w dostepie do informacji publicznej z uwagi na jej prawny
lub formalny charakter mozna okresli¢ w sposéb nastepujacy:

e Ograniczenia o charakterze prawnym ze wzgledu na tajemnice chroniona

ustawowo

Jak wczedniej wspomniano, art. 5 u.d.i.p. zawiera cala baze réznego rodzaju
tajemnic chronionych ustawowo, poczawszy od tajemnicy zawodowej (bankowej,
adwokackiej lekarskiej czy dziennikarskiej), tajemnice przedsiebiorcy, tajemnice
kontroli panstwowej tajemnice spowiedzi, tajemnice narady sedziowskiej i wiele
innych. Nalezy wskazad, ze omawiany art. 5, bedacy przeciez wyjatkiem od zasady
jawnosci, jest tak bardzo rozbudowany, iz moze stanowic raczej regute.

e Ograniczenia o charakterze prawnym ze wzgledu na niewtasciwe zakwali-

fikowanie informacji

Artykut 5 jest podstawowym, lecz nie jedynym przepisem u.d.i.p. stanowiacym
ograniczenie w dostepie do informacji publicznej. Nieuzyskanie pozadanej informa-
¢ji moze miec miejsce w zwiazku z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., zawierajacym definicje , infor-
magji publicznej”, szeroko krytykowana w doktrynie za btad ignotum per ignotum.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze zdecydowana wiekszo$¢ sporéw toczacych
sie na gruncie omawianej regulacji przed sadami administracyjnymi nie dotyczy
zabezpieczenia tajemnic chronionych ustawowo, ale tego, czy wskazana informacja
w ogole stanowi przedmiot informagji publicznej. Artykul 6 u.d.i.p. zawiera przy-
ktadowy katalog, nie rozwiazuje to jednak problemu i pozostawia to zagadnienie

VERITAS TURIS
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PRAWNE I FORMALNE UTRUDNIENIA W DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 11

do rozstrzygniecia odnosnym sadom. Nalezy wskazaé, ze praktyka pokazuje, iz
w sporze o niepubliczny czy tez publiczny charakter wnioskowany danych naj-
czesciej racje maja skarzacy. Biorac to pod uwage, mozna zatem méwié o pewnym
stopniu ograniczenia w dostepie do informacji publicznej, co bezposrednio wynika
z niewladciwego zakwalifikowania jej przez organ administracji. W $wietle stosowa-
nia art. 1 ust. 1 u.d.i.p. uzyskano wiele orzeczen wykazujacych, co stanowi, a co nie
stanowi informacji publicznej. W zwiazku ze stosowaniem przytoczonego przepisu
pojawito sie pojecie dokumentu wewnetrznego, co zostalo odebrane przez czesé
doktryny jako pozaustawowe ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji.
Stanowi to przyktad sklaniania sie czeSci judykatury ku tajnosci.

e Ograniczenia o charakterze prawnym zwiazane z dostepem do informagji

przetworzonej

Kolejne ograniczenie, ktére wymaga oméwienia, wynika z art. 3 ust. 1 pkt 1
i dotyczy dostepu do ,informacji przetworzonej”. W tym miejscu nalezy wskazaé,
ze ustawodaweca nie przedstawia nigdzie definicji legalnej przytoczonego pojecia.
Definicja taka musiataby zosta¢ wytworzona przez sady administracyjne za pomoca
stosownej ustawy. Jako przyktad nalezy poda¢ sytuacje, gdy wnioskodawca zada
informacji nowej, niedostepnej w chwili zlozenia wniosku, wymagajacej przygoto-
wania z udziatem naktadu intelektualnego, sporzadzenia wiasciwych zestawien,
tabel czy podsumowan. Informacja taka moze podlega¢ udostepnieniu tylko wtedy,
gdy jest to szczegélnie istotne dla ogdlnego interesu publicznego. Kolejnym poje-
ciem jest niedookreélona forma interesu publicznego. Nalezy przyja¢, ze za sprawe
istotna z punktu widzenia interesu spolecznego uznaje sie taka, ktéra moze miec
zasadniczy wplyw na funkcjonowanie podmiotéw wiadzy publicznej. Biorac
powyzsze pod uwage, mozna przyjaé, ze decyzja o odmowie udostepnienia infor-
magji publicznej przetworzonej ma charakter uznaniowy, bowiem organ w sytuacji
braku przestanki szczegdlnie istotnego interesu publicznego nie ma mozliwosci
udostepnienia wnioskodawcy zadanych informacji. De lege lata, bowiem zaden
przepis, a w szczegdlnodci art. 3 u.d.i.p., nie naktada na podmiot zobowiazany
koniecznoéci wydania decyzji odmownej w razie niespetnienia przestanek warun-
kujacych uzyskanie informacji przetworzonej. Nalezy jednak podkresli¢, ze infor-
macja przetworzona caly czas pozostaje informacje publiczna, do ktérej uzyskania
uprawniony jest kazdy obywatel. Jednak art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. daje organom
mozliwoé¢ uchylenia sie przed obowiazkiem informacyjnym, z uwagi na fakt ze
realizacja tego obowiazku mogtaby pociagna¢ za soba bardzo duzy naktad pracy,
powodujac utrudnienie w normalnym funkcjonowaniu organu. Obowiazek dziata-
nia na podstawie i w granicach przywotanej ustawy dotyczy organéw dziatajacych
w ramach wtadzy publicznej!®. Tym samym, podmiotem zobowiazanym do udo-
stepnienia informacji publicznej moze byé np. spétka prawa handlowego, pozosta-
jaca jednostka prywatna, a wykonujaca jedynie zadania publiczne lub dysponujaca
publicznym majatkiem!6. Mozna bezsprzecznie stwierdzié, ze decyzja o odmowie
udostepnienia informacji publicznej ma charakter uznaniowy.

15 Art. 7 Konstytucji RP.
16 Por. art. 4 ust. 1 pkt. 5 u.d.i.p.
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Podsumowujac, nalezy wywie$é, ze wprowadzone przez ustawodawce kryteria
dostepu de facto nie daja mozliwosci uzyskania przetworzonej informacji publicznej,
a udowodnienie niezwykle istotnego interesu publicznego przy uzyskaniu zadanej
informacji publicznej moze sta¢ sie bardzo trudne, a w praktyce jest ono wrecz
niemozliwe. Warto podkresli¢ réwniez, ze kryteria dostepu do informacji ustalone
w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. w istotnym zakresie dostep ten ograniczaja.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze czym$ innym jest tworzenie informacji publicznej
W rozumieniu rygoréw omawianej normy, a czyms zupelnie innym jej przeksztatce-
nie w forme okre$lona we wniosku. Jak wskazuje praktyka, granica ta czesto bywa
plynna, co skutkuje sporami w sadach administracyjnych. W $wietle powyzszego
judykatura uznata, ze suma znacznej liczby informacji ,prostych” stanowi informa-
cje przetworzona, z uwagi na fakt, iz wnioskowany zbiér danych nie istniat w dniu
ztozenia wnioskul”.

Odmiennie jednak nalezy ocenié pozostate ograniczenia. Jak juz wczesniej pod-
niesiono, art. 4 ust. 3 ustawy méwi o ograniczeniu ewidentnie faktycznym. Trzeba
zwrdéci¢ uwage na konstatacje, ze organ niebedacy w posiadaniu wnioskowanej
informacji nie moze jej udzieli¢. Przytoczona regulacja nie limituje dostepu do infor-
magji, a raczej opisuje specyficzna, teoretyczna sytuacje, ktéra moze w przysztosci
wystapi¢. Powodem nieuzyskania wnioskowanych danych jest tu zatem ich brak
w bazach dokumentacyjnych organu, a nie zakaz ustawowy.

e Ograniczenia o charakterze faktycznym ze wzgledu na brak dostepnych

informagji

Rzeczywisty brak danej informacji w zasobach organu moze stanowié¢ swoiste
ograniczenie o charakterze faktycznym. Podmioty zobowiazane do udostepnienia
takich informagji publicznych, zgodnie z art. 4 ust. 3 u.d.i.p., to podmioty bedace
w posiadaniu tych wtasnie informacji. Pojmujac te kwestie a contrario, nalezy przy-
jaé, ze podmiot niedysponujacy informacja publiczna nie jest zobowiazany do jej
udostepnienia. Przyjmujac taka sytuacje, adresat wniosku powinien poinformowac
wnioskodawce, ze nie posiada zadnych informacji. Przekazana odpowiedz wskazu-
jaca na brak w zasobach organu wnioskowanej informacji réwniez stanowi informa-
¢je publiczna. Nie moze mie¢ miejsca sytuacja, w ktérej podmiot zobowiazany po
otrzymaniu wniosku nie reaguje w zaden sposéb, poniewaz nie dysponuje wnio-
skowanymi danymi. Kwestia sporna pozostaje to, czy organ, posiadajac wiedze, ze
zadana informacja publiczna przechowywana jest w zasobach innego podmiotu,
moze przekazac¢ taki wniosek do rozpatrzenia zgodnie z jego wlasciwoscia. Bez-
sprzeczne jest, ze zaden przepis u.d.i.p. nie naklada na organ takiego obowiazku.
Przeciwnie — przedstawiciele doktryny przestrzegaja przed przekazywaniem tego
typu wnioskéw wiasciwym podmiotom.

Istotny problem w tym aspekcie stanowi brak mozliwosci weryfikacji, czy
dany organ posiada, czy tez nie, wnioskowana informacje publiczna!8. Sady admi-

17 Por. np. wyroki NSA z dnia 5 marca 2015 r., I OSK 863/14 i z dnia 4 sierpnia 2015 r.,
I OSK 1645/14, Legalis.

18 M. Bednarczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Uwagi wstepne
(czg$cé 1), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 4, s. 153.
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nistracyjne rozpatrujace skargi na bezczynnosé organéw nie maja zadnego praw-
nego instrumentu, by sprawdzié, czy podmiot wykazuje brak w swoich zasobach
zadanych informacji'®. W innych judykatach mozemy co prawda znalez¢ tezy sta-
nowiace o analizie o$wiadczenia organu ztozonego w trybie art. 4 ust. 3 u.d.i.p.
w $wietle administracyjno-prawnej zasady przekonywania, jak réwniez o ocenie
mozliwosci rzeczywistego posiadania wnioskowanych informacji poprzez wzglad
na udzial kompetencji danego organu?. Nalezy zauwazy¢, ze jedyna pewna metoda
zweryfikowania o§wiadczenia organu w zakresie tego, czy posiada wnioskowane
informacje, byloby przeszukanie siedziby organu, co jednak moze by¢ dokonane
jedynie przez uprawnione do tego organy panstwa w toku postepowania karnego
prowadzonego w tym wypadku o czyn z art. 23 u.d.i.p.

e Ograniczenia o charakterze faktycznym ze wzgledu na brak dostepu do Biu-

letynu Informacji Publicznej

Zgodnie z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. udostepnieniu podlega informacja publiczna
tylko w sytuacji, gdy nie zostata ona uprzednio upubliczniona w Biuletynie Infor-
magji Publicznej. W przypadku odpowiedzi na taki wniosek organ moze poprzestac
na wskazaniu wnioskodawcy $ciezki dostepu lub odnoénika do miejsca BIP, gdzie
znajdzie interesujace go dane. Nalezy zauwazy¢, ze mimo do$¢ powszechnego
dostepu do Internetu przytoczony przepis moze réwniez stanowi¢ ograniczenie
w dostepie do informacji publicznej na przyktad dla oséb starszych, czy tez oséb
osadzonych w zaktadach karnych. Osoby takie nie beda miaty mozliwosci skorzy-
stania z internetowych stron BIP, i jedynie od dobrej woli organu zalezy, czy zechce
on udostepni¢ wnioskowana informacje. |Trzeba bowiem wskazaé, ze podmiot
zobowiazany informacyjnie moze przychyli¢ sie do wniosku réwniez wéwczas, gdy
dana informacja uprzednio zostala juz opublikowana w BIP.

Podobnie jak w przypadku ograniczenia faktycznego ze wzgledu na brak
informacji w zasobach organu, w sytuacji wystapienia braku dostepu do informacji
publikowanych w BIP powodem blokujacym dostep bedzie tu niewatpliwy brak
dostepu do zrédet internetowych, majacy miejsce po stronie wnioskodawecy, nie za$
okre$lona norma prawna.

Jednakze gdy podmiot zobowiazany nie udzieli zadanej informacji z uwagi na
fakt jej wczeéniejszej publikacji w BIP, nie mozna mu postawi¢ zarzutu bezczyn-
nosci. Biorac pod uwage powyzsze, w pewnych okre$lonych sytuacjach moze to
skutkowac ograniczeniem praw do informagji.

e Ograniczenie faktyczne ze wzgledu na brak srodkéw technicznych

Kolejnym ograniczeniem przewidzianym w art. 14 ust. 11 2 u.d.i.p. jest fakt,
ze organ nie dysponuje $rodkami technicznymi do realizacji ztozonego wniosku
o udostepnienie informacji publicznej. Organ wyznacza wéwczas wnioskodawcy
14-dniowy termin, w ktérym wnioskodawca powinien zmieni¢ treé¢ wniosku na

19 Por. wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 13 pazdziernika 2005 r., IV SAB/Wr 41/05
i w Warszawie z dnia 6 lipca 2006 r., Il SAB/Wa 48/06, Legalis.

20 Wyroki NSA: z dnia 24 listopada 2009 r., I OSK 851/09; z dnia 23 czerwca 2014 r., I OSK
2806/13; z dnia 4 lipca 2014 r., I OSK 2822/13; z dnia 17 grudnia 2014 r., I OSK 1541/ 14, Legalis.
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14 DOROTA CZERMINSKA

taka, ktéra umozliwi jego realizacje. W przypadku bezskutecznego uptywu terminu
postepowanie umarza sie.

e Ograniczenie faktyczne ze wzgledu na ptatny dostep

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze art. 7 ust. 2 u.d.i.p. wprowadza zasade bezplatnego
dostepu do informagji. Jednak art.15 ust 1 przytoczonej ustawy stanowi wyjatek
od tej zasady, pozwalajac organowi pobra¢ od wnioskodawcy optate w wysoko-
§ci kosztéw zwiazanych z realizacja ztozonego wniosku. Co ciekawe, zaniechanie
przez wnioskodawce wniesienia ustalonej przez podmiot zobowiazany optaty nie
daje temu podmiotowi prawa do odmowy udostepnienia wnioskowanej informacji
publicznej oraz do umorzenia postepowania?!. Nie mozna w tym miejscu wyklu-
czy(, ze oplata taka stanowié¢ bedzie bariere, ktéra zadecyduje o odstapieniu od
uzyskania informacji publicznej. Stanie sie w tym wypadku realnym ograniczeniem
dostepu do interesujacych wnioskodawce danych objetych rezimem u.d.i.p. Nalezy
zaznaczy¢, ze czym innym jest poglad doktryny i orzecznictwa na omawiana kwe-
stie, a czym innym praktyka dzialania organéw. Biorac to pod uwage, moze wysta-
pi¢ sytuacja, w ktérej organ nie otrzymawszy zadanej optaty, odméwi udostepnienia
informacji publicznej, czy tez po prostu umorzy postepowanie, a skutek materialno-
-prawny bedzie tozsamy, czyli brak wnioskowanej informagji.

Nalezy réwniez wskazad, ze art. 14 przywolanej ustawy stanowi o umorzeniu
postepowania w warunkach, gdy organ z przyczyn technicznych nie bedzie mégt
podotaé zadaniom wnioskodawcy. Jednak przyczyna takiego umorzenia bedzie
jednoznaczna sytuacja faktyczna lezaca po stronie podmiotu zobowiazanego,
a nie zakaz prawny. W ten sam sposéb nalezaloby oceni¢ ograniczenie wynikajace
z mozliwosci poboru optaty z tytutu udostepnienia informacji. Trzeba podkreslié,
ze przepis art. 15 ust. 1 i 2 u.d.i.p. bezposrednio nie ogranicza dostepu do informa-
qGji. Przyczyna ograniczajaca go w sposéb bezposredni moze by¢ brak srodkéw na
opfacenie kosztéw przez organ lub bezposrednia nieche¢ ich pokrycia.

SRODKI ZASKARZENIA

W sytuacji zaistnienia odmowy udostepnienia informacji przy jednoczesnym przy-
wotaniu art. 5 ust. 1 i 2 odnoszacego sie do tajemnicy chronionej ustawowo, jak
réowniez ze wzgledu na brak przestanek, ktére powinien wykazaé wnioskodawca,
aby — zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 — taka przetworzona informacje uzyskaé, wnio-
skodawcy przystuguje odwolanie w administracyjnym toku instancji, a nastepnie
skarga na ostateczna decyzje wniesiona w trybie p.p.s.a.??

Bezsprzecznie wiekszo$¢ sporéw o dostep do informacji publicznej stanowia
postepowania o bezczynnoé¢ organu. Na takiej zasadzie mozna skarzy¢ nie tylko
brak odpowiedzi organu, ale réwniez subiektywna ocene zobowiazanego, zgod-
nie z ktéra wnioskowana informacja nie jest informacja publiczna badZz stanowi

21 D. Fleszer, Optata za udostepnienie informacji publicznej, ,Glosa” 2011, nr 4, s. 18.
22 Ustawa z dnia 30 sierpnia 202 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1302), dalej: p.p.s.a.
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w ocenie organu ,dokument wewnetrzny”. Z cata pewnoscia w zaistniatej sytuacji
prawomocne orzeczenie sadu administracyjnego rozstrzygnie zaistniale watpliwo-
§ci, ostatecznie ustalajac niepubliczny badz publiczny charakter wnioskowanych
informagji. Jednoczednie sama skarga na bezczynnoé¢ organu moze by¢ metoda na
zwalczanie faktycznego ograniczenia wynikajacego z art. 4 ust 3 ustawy, czyli braku
informacji w zasobach organu. Istotna trudno$¢ moze tu stanowié¢ wykazanie, czy
dany organ dysponuje wskazanymi we wniosku danymi. Jest to tak dalece utrud-
nione, ze mozna zaryzykowac stwierdzenie, iz skargi wywodzone na tym tle moga
by¢é w praktyce oddalane.

Sporna kwestia pozostaje mozliwo$¢ zaskarzenia zawiadomienia o optacie za
dostep do uzyskiwanych informagji, przekazany wnioskodawcy w trybie art. 15
ust. 2 u.d.i.p. Dominuje jednak poglad, ze istnieje mozliwos¢ zaskarzenia tego
aktu na drodze sadowoadministracyjnej, w zwiazku z przyporzadkowaniem go
jako innego aktu z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s-a. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze zaden z dostepnych $rodkéw prawnych nie
bedzie nalezny wnioskodawcy niemajacemu dostepu do informagji publikowanych
w BIP, w zwiazku z brakiem dostepu do Internetu. Biorac to pod uwage, nie mozna
bowiem zarzucic¢ de lege lata podmiotowi zobowiazanemu do udostepnienia infor-
magji braku wystarczajacych dziatan czy wrecz bezczynnosci, w sytuagji gdy nie
ma on obowiazku udostepniania wnioskowanych informacji, udostepnionych juz
przeciez w Biuletynie. Kolejne ich udostepnienie stanowi¢ moze jedynie dobra wole
podmiotu zobowiazanego do udostepnienia informacji publicznych.

PODSUMOWANIE

Jak wskazano na wstepie niniejszego opracowania, prawo do informacji publicznej
jest publicznym prawem podmiotowym, ktérego Zrédet nalezy poszukiwaé w Kon-
stytucji RP. Banalem bedzie stwierdzenie, ze odnos$ne prawo nie jest prawem abso-
lutnym, poniewaz doznaje réznego rodzaju ograniczen.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono ograniczenia wynikajace z nadrzed-
nych regulacji prawnych w tym zakresie, zgodnie z u.d.i.p. Podjeto réwniez prébe
zaklasyfikowania i zdefiniowania, czym sa owe ograniczenia w dostepie do infor-
magji publiczne;j.

Wydaje sie zatem, ze kluczowe ograniczenie w dostepie do informacji publicz-
nej stanowia ograniczenia o charakterze faktycznym, a nie prawnym, z uwagi na
mentalno$¢é oséb zobowiazanych informacyjnie, traktujacych sktadane wnioski
jako uciazliwo$é, a obowiazek informacyjny jako niebezpieczne zaniechanie tajno-
§ci spraw urzedowych. Kazda ze spraw moze by¢ bowiem poddana subiektywnej,
a nie bezstronnej ocenie urzednika panstwowego. Dobra wola wykazana przez
urzednika w tym wypadku wydaje sie by¢ niezwykle istotnym elementem procesu
pozyskiwania i udostepniania przedmiotowej informacji publicznej.
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PRAWNE I FORMALNE UTRUDNIENIA W DOSTEPIE DO INFORMACJI
PUBLICZNE] W SWIETLE POLSKIEJ LEGISLAC]JI

Streszczenie

W opracowaniu zaprezentowano skale ograniczenn w dostepie do informacji publicznej ujaw-
niona w ustawie o dostepie do informagji publiczne;j.

We wstepie przywotano definicje ograniczenia, zgodnie z ktéra w dalszej czesci opracowania
dokonano klasyfikacji ograniczen, grupujac je na ograniczenia formalne i prawne, w oparciu
o przyczyny braku dostepu informacji w kontekscie réznych sytuacji. Przywotano ponadto
poglady doktryny dajace mozliwoé¢ rozréznienia ograniczenn w ujeciu sensu stricto oraz sensu
largo. Przytoczono réwniez wykladnie srodkéw prawnych przystugujacych wnioskodawcy
w sytuacji wystapienia konkretnych ograniczen dostepu do informagji publicznej.

Gléwnym problemem badawczym jest weryfikacja pogladu — hipotezy zaktadajacej, ze decyzja
o odmowie udostepnienia informacji publicznej przetworzonej ma charakter uznaniowy.

Stowa kluczowe: ustawa o dostepie do informacji publicznej, prawo do informacji publicznej,
ograniczenia w dostepie do informagji publicznej, rodzaje ograniczen, ochrona informagji
niejawnych

ACTUAL AND LEGAL LIMITATIONS OF THE RIGHT TO PUBLIC
INFORMATION AGAINST THE BACKGROUND OF NATIVE LEGISLATION

Abstract

In this article the author presents the range of limitations of the right to public information,
which are included in the law on access to public information. At the beginning the author
formulates a definition of limitation. At the end of this article, the author try to make
a classification of limitations on actual limitations and legal limitations, depending on the
reason of limitation in a specific situation. The author also evokes views of doctrine too, where
we find the split into limitations sensu stricto and sensu largo. The last think is the analysis
of legal means, which are entitled to applicants for a given limitation.

Keywords: law on access to public information, right to public information, limitations of the
right, classification of limitations, protection of classified information
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UDOSTEPNIANIE PRZEZ PARTNERA
PRYWATNEGO INFORMAC]JI PUBLICZNE]
O REALIZAC]JI PRZEDSIEWZIECIA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO

MACIE] DOBIESZEWSKI*

WSTEP

Podmioty prywatne sa zobowiazane do udostepniania informacji publicznej, jesli
wykonuja zadania publiczne. Jednym z takich podmiotéw bedzie partner prywatny
realizujacy we wspélpracy z podmiotem publicznym przedsiewziecie w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Specyfika takiego przedsiewziecia polega
na tym, ze do udostepniania informacji publicznej w ramach tego samego, wspél-
nie realizowanego projektu beda obowiazane dwa podmioty charakteryzujace sie
odmienna natura i reprezentujace rézne sektory gospodarki. Podmioty te posiadaja
przy tym niejednakowy poziom informacji o réznych aspektach wykonywanego
zadania (asymetria informacji), moga ja w inny sposéb przetwarzac¢ i interpre-
towaé. Na tym tle pojawiaja sie zagadnienia dotyczace faktycznych i prawnych
podobienstw i réznic w sytuacji partneréw w kontekscie udostepniania informacji
publicznej. W niniejszym opracowaniu analizie poddano kwestie zakresu informacji
udzielanej przez kazdego z partneréw, konsekwencje potencjalnie niejednolitego
podejécia partneréw do interpretacji przestanek ograniczenia czy odmowy udostep-
niania informacji publicznej oraz potencjatu regulacji dotyczacych udostepniania
informacji publicznej dla ograniczania asymetrii informagji i jej niepoZadanyCh
dla efektywnosci przedsiewziecia PPP skutkéw. Od strony metodologicznej, poza
podstawowa dla nauk prawnych metoda formalno-dogmatyczna, wykorzystano
elementy ekonomicznej analizy prawa, polegajace na zastosowaniu do opisu i ana-
lizy instytucji prawnych konstrukcji wypracowanych w ramach ekonomicznej teorii
kontraktu.

* uczestnik seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: maciejdobieszewski@gmail.com, ORCID: 0009-0004-0853-6405
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NATURA I CECHY SZCZEGOLNE PARTNERSTWA PUBLICZNO-
-PRYWATNEGO

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w jezyku potocznym i publicy-
styce bywa rozumiane bardzo szeroko, jako ogélna idea wspétpracy sektora publicz-
nego i prywatnego, odnoszaca sie do bardzo zréznicowanych jej form. Natomiast
w polityce publicznej, prawie i ekonomii PPP utozsamia sie z pewnym konkretnym
modelem takiej wspétpracy, ktéry mozna okreéli¢ jako porozumienie pomiedzy
podmiotami sektora publicznego i prywatnego, obejmujace wykonywanie zadan
publicznych i wyrézniajace sie nastepujacymi cechami:

1) taczeniem faz projektu,

2) finansowaniem prywatnym,

3) dtugoterminowym kontraktowaniem,

4) transferem ryzykal.

W podobny sposéb partnerstwo publiczno-prywatne definiowane jest na grun-
cie polskiego prawa. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publiczno-prywatnym? (dalej: ustawa o PPP), PPP , polega na wspdlnej
realizacji przedsiewziecia opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym”, przy czym , przedsiewziecie” oznacza:

a) budowe lub remont obiektu budowlanego,

b) S$wiadczenie ustug,

c¢) wykonanie dziela, w szczegdlno$ci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznosé,

d) inne $wiadczenie niz wymienione powyzej

— potaczone z eksploatacja, utrzymaniem lub zarzadzaniem skladnikiem majat-
kowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji publiczno-prywatnego lub jest
z nim zwiazany.

Od wejécia w zycie ustawy o PPP, tj. od poczatku 2009 r. do korica 2022 r., w Pol-
sce zawarto 174 uméw o PPP o tacznej wartosci ok. 8,9 mld z13. Wéréd realizowa-
nych projektéw znajduja sie zaréwno niewielkie transakcje z obszaru efektywnosci
energetycznej, infrastruktury sportowej, czy gospodarki wodno-kanalizacyjnej, jak
i — szczegdlnie interesujace z punktu widzenia niniejszego opracowania — ztozone
przedsiewziecia o warto$ci kilkuset milionéw ztotych, takie jak: budowa i utrzy-
manie linii tramwajowej Krakowskiego Szybkiego Tramwaju (etap IV), budowa
elektrocieptowni w Olsztynie, czy budowa szpitala w Zywcu.

Dla natury PPP kluczowe, konstrukcyjne znaczenie ma ostatni element defini-
qji przedsiewziecia z ustawy o PPP, tzn. , eksploatacja, utrzymanie lub zarzadzanie
sktadnikiem majatkowym, ktéry jest przedmiotem partnerstwa publiczno-pry-
watnego lub z nim zwiazanym” 4. Cecha konstytutywna PPP jest taczenie faz

L E. lossa, Hearing on public-private partnership, OECD, Working Party No. 2 on Competition
an d Regulation, 16 June 2014, DAF/COMP/WP2/WD(2014)1.

2 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 30.

3 Raport rynku PPP 2009-2022, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej Departament
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego [online:] www.ppp.gov.pl [dostep: 15.05.2023].

4 Por. M. Bejm (red.), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2014.
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przedsiewziecia — wymienia sie m.in. fazy projektowania, konstrukgji, finanso-
wania, zarzadzania, utrzymania infrastruktury, ale za najbardziej podstawowy
i najlepiej oddajacy istote partnerstwa nalezy uznaé podziat na faze konstrukgji
(inwestyqji) i eksploatacji (zarzadzania). Jesli dany projekt korniczy sie na fazie
konstrukcji, to zwykle bedziemy mie¢ do czynienia z klasycznym zaméwieniem
publicznym.

Drugi kluczowy aspekt partnerstwa publiczno-prywatnego to ,,wspélna” reali-
zacja przedsiewziecia. Na ten element zwracali uwage projektodawcy ustawy o PPP
na etapie prac legislacyjnych, podkreslajac w uzasadnieniu projektu ustawy?®, ze
,ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym dotyczy ztozonych, silnych zwiaz-
kéw podmiotu publicznego i partnera prywatnego — rzeczywistego wspdélnego
wykonywania zadania. Ustawa — Prawo zaméwien publicznych oraz projektowana
ustawa o koncesjach na roboty budowlane i ustugi, to regulacje stuzace zawiera-
niu duzo prostszych uméw, w ktérych w zamian za okre$lone $wiadczenia sektor
publiczny wyplaca okre$lone wynagrodzenie (zaméwienie publiczne) lub upowaz-
nia do pobierania pozytkéw (koncesja)”.

Te dwie kwestie — wyraznie zaznaczona faza eksploatacji czy zarzadzania
(trwajaca czesto kilkanascie, a nawet kilkadziesiat lat) oraz fakt wspdlnej realiza-
qji przedsiewziecia sa najbardziej interesujace z perspektywy dalszych rozwazan
dotyczacych udostepniania informacji publicznej. Na tym tle mozemy moéwié
o szczegblnej specyfice formuty PPP, ktéra wyraza sie istnieniem w ramach
jednego przedsiewziecia dwdch (czasem wiecej) podmiotéw, ktére sa jednocze-
$énie objete obowiazkami okreSlonymi w przepisach o udostepnieniu informagji
publicznej, ale ktérych sytuacja faktyczna i prawna moze by¢ w tym kontekscie
nieidentyczna.

Nalezy zaznaczy¢, ze w prawodawstwie unijnym nie istnieje specjalny rezim
prawny dotyczacy PPP; nie jest ono traktowane jako odrebny instrument, a jako
szczegdlny rodzaj zaméwienia publicznego lub koncesji, i podlega wspélnotowym
regulacjom dotyczacym tych wiadnie instytucji. W prawie polskim ta relacja nie
jest tak jednoznaczna, jednak problematyka rozréznienia pomiedzy PPP a zamo-
wieniem publicznym czy koncesja na roboty budowlane lub ustugi wykracza poza
ramy niniejszego opracowania. Podkre$lenia wymaga natomiast, ze do wyboru
partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosowac¢ sie
bedzie, zgodnie z art. 4 ustawy o PPP, przepisy ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r. —
Prawo zaméwien publicznych® (dalej: ustawa PZP) lub ustawy z dnia 21 pazdzier-
nika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi’, co oznacza, ze
przepisy tych ustaw w szerokim zakresie znajduja zastosowanie do PPP, a co za
tym idzie — sa istotne dla dalszych rozwazan.

5 Druk sejmowy nr 1180 [online:] https://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1180.htm
[dostep: 15.05.2023].

6 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1710.

7 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 140.
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ASYMETRIA INFORMAC]I W PPP

Asymetria informacji okre$lana jest jako sytuacja, w ktérej strony transakeji/ umowy
posiadaja rézny poziom informacji8. Stanowi ona jeden z najwazniejszych elemen-
tow ekonomicznej teorii kontraktu, a za badania nad réznymi jej aspektami i przeja-
wami Nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii zostali uhonorowani James A. Mireels
i William S. Vickrey w 1996 r. oraz George A. Akerlof, Andrew Spence and Joseph
E. Stiglitz w 2001 r. Asymetria informagji jest najlepiej obserwowana na gruncie
modelu pryncypal — agent i objawia sie tym, ze agent (ktérym moze by¢ przy-
ktadowo zleceniobiorca, wykonawca, pracownik) jest lepiej poinformowany co do
swych umiejetnosci, zasobéw, a w konsekwencji — przebiegu przedsiewziecia, niz
pryncypat (zleceniodawca, zamawiajacy, pracodawca). Strona lepiej poinformowana
na rézne sposoby korzysta z tego przywileju i stara sie swa przewage informacyjna
utrzymac lub powiekszy. Taka sytuacja prowadzi do réznych niekorzystnych
z perspektywy ekonomicznej efektywnosci transakeji zjawisk, do ktérych zalicza
sie przede wszystkim pokuse naduzycia (moral hazard), polegajaca na tym, ze agent
wykorzystuje przewage informacyjna do podejmowania dzialain w interesie wta-
snym, a sprzecznych z interesem pryncypata, czy selekcji negatywnej (jedna ze stron
umowy, wykorzystujac asymetrie informacji, celowo ukrywa przed druga strona
pewne informacje na swéj temat, np. dotyczace swej kompetencji, doSwiadczenia,
sytuagji finansowej, aby poprawi¢ swoja pozycje kontraktowa).

Przedsiewziecie PPP wpisuje sie doskonale w model pryncypat — agent.
W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze sektor prywatny znajduje sie zwykle
w korzystniejszej pozycji niz publiczny z uwagi na do$wiadczenie w realizacji
réznych projektéw inwestycyjnych, w réznych uktadach organizacyjnych, lepsza
Swiadomo$¢ ryzyka i umiejetno$§¢ nim zarzadzanial0. PPP jest zreszta zasadniczo
realizowanie wtasnie ze wzgledu na te przewage podmiotu prywatnego — gtéwna
motywacja rozwijania tej formuly wykonywania zadan publicznych sa, poza
oszczedno$ciami dla finanséw publicznych, wykorzystanie efektywnosci i know-
-how sektora prywatnego w obszarze ustug czy zadani publicznych!!. Warto tu tez
przywotaé art. 3 poprzedniczki polskiej ustawy o PPP12, w ktérym jednoznacznie
wskazano, ze ,partnerstwo publiczno-prywatne moze stanowié¢ sposéb realizacji
przedsiewziecia, jezeli przynosi to korzysci dla interesu publicznego przewazajace
w stosunku do korzysci wynikajacych z innych sposobéw realizacji tego przed-
siewziecia. Korzyscia dla interesu publicznego jest w szczegélnosci oszczednosé
w wydatkach podmiotu publicznego, podniesienie standardu $wiadczonych ustug

8 Por. D. Cendrowicz, A. Chrisidu-Budnik (red.), Asymmetric Information in Public
Administration, Warszawa 2022; G.A. Akerlof, The Market for ‘Lemons’: Quality Uncertainty and the
Market Mechanism, “The Quarterly Journal of Economics” 1978, nr 3(84).

9 Por. A. Chrisidu-Budnik, Od biurokracji do New Public Governance. Perspektywa izomorfizmu
instytucjonalnego, Wroctaw 2019, s. 43-45.

10 M.C. Jensen, A theory of the firm: governance, residual claims, and organizational forms, Harvard
University Press 2003.

11 Por. R. Albertus, The impact of information asymmetry on public-private partnership contracts:
Theoretical approaches, “African Journal of Business Management” 2019, nr 13(17).

12 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2005 r. Nr 169
poz. 1420).

VERITAS TURIS
1/2022



UDOSTEPNIANIE PRZEZ PARTNERA PRYWATNEGO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 21

lub obnizenie uciazliwosci dla otoczenia”. W obecnej ustawie z podobnej dyrek-
tywy — w zwiazku z tendencja do odbiurokratyzowania instytucji PPP oraz likwi-
dowania barier dla jego rozwoju — zrezygnowano, ale jako ogélna wytyczna wydaje
sie ona zachowywac¢ uniwersalna aktualnoscé.

Problem asymetrii informagji jest w przypadku PPP szczegdélnie mocno obecny,
zwlaszcza przy trudniejszych, wyrafinowanych projektach, a ze zdwojona intensyw-
noécia bedzie przejawial sie w fazie eksploatacji. Asymetria informagji jest bowiem
najwieksza w kontraktach o wysokim poziomie ztozonosci, warto$ci, innowacyj-
nosci i czasie trwania, pozostajac stosunkowo niska przy prostych, standardowych
transakcjach, gdzie pryncypat posiada duze doswiadczenie!®. Dodatkowo partnerzy
w PPP moga by¢ w réznym stopniu zaangazowani w realizacje projektu na réZnych
jego etapach (w praktyce w fazie eksploatadji ciezar realizacyjny jest w gléwnej mie-
rze po stronie partnera prywatnego). Oznacza to, ze podmioty realizujace wspélnie
przedsiewziecie beda czesto dysponowaty réznym poziomem informacji publicznej.

Na tym tle pojawiaja sie wyzwania prawne, ktére zostana oméwione ponizej, ale
tez kwestia specyficznej roli, jaka moga odgrywac przepisy o dostepie do informacji
publicznej. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze uregulowania instytucjonalne
(w tym zwlaszcza systemy informacyjne) moga by¢ jednym z waznych czynnikéw
przelamywania asymetrii informacyjnej, a co za tym idzie — redukdji jej niekorzyst-
nych konsekwencjil.

ZAKRES INFORMAC]I PUBLICZNE] UDZIELANE] PRZEZ PARTNERA
PRYWATNEGO

Obowiazek udostepniania informacji publicznej przez podmioty prywatne wynika
bezposrednio z art. 4 ustawy z dnia 6 wrzednia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej’s (dalej: u.d.i.p.), ktdry stanowi, ze obowiazane do udostepniania infor-
magji publicznej sa wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania
publiczne. Artykut 4 wymienia tez w pkt 1-5 przyktadowe kategorie podmiotéw
objetych tym obowiazkiem, wéréd ktérych z perspektywy niniejszego opracowania
szczegblna uwage nalezy zwrdci¢ na ,podmioty reprezentujace inne osoby lub jed-
nostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem
publicznym”.

W piSmiennictwie podkresla sie, ze otwarty charakter wyliczenia zawar-
tego w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. wskazuje, iz elementem decydujacym o tym,
ze okreslony podmiot ma obowiazek udostepnienia informacji publicznej, jest
wykonywanie przez ten podmiot zadan publicznych'é. Przestanka dysponowania

13 Por. K. Horubski, The Problem of Information Asymmetry in Awarding Public Contracts [w:]
D. Cendrowicz, A. Chrisidu-Budnik (red.), Asymmetric Information in Public Administration,
Warszawa 2022.

14 Por. G. Clarkson, T.E. Jacobsen, A.L. Batcheller, Information asymmetry and information
sharing, “Government Information Quarterly” 2007, nr 24.

15Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 902.

16 M. Rypina, Udostepnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022, s. 92.
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majatkiem publicznym, zasygnalizowana w odniesieniu do niektérych podmio-
tow w art. 4 ust. 1 pkt 5, mieéci sie w zakresie szerszego pojecia wykonywania
zadan publicznych i nie ma samodzielnego charakteru, poniewaz dysponowanie
majatkiem publicznym stuzy generalnie wykonywaniu zadari publicznych. Przeka-
zanie majatku publicznego podmiotowi prywatnemu w celu innym niz realizacja
przez ten podmiot prywatny zadan publicznych przerywa zwiazek majatku z jego
publicznym charakterem?!”.

Podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne sa obowiazane
do udostepnienia informacji publicznej tylko wtedy, gdy informacja ma zwiazek
z wykonywaniem zadania publicznego. Jesli informacja nie dotyczy wykonywanych
przezeh zadan publicznych, to w tym zakresie okre$lony podmiot nie wystepuje
w roli podmiotu zobowiazanego do udostepnienia informacji publicznej'8. Aspekt
podmiotowy nie moze by¢ wiec badany w oderwaniu od przestanki przedmiotowej.

Przestanka , wykonywania zadafi publicznych” bedzie wiec decydujaca dla
oceny, czy i w jakim zakresie partner prywatny bedzie zobowiazany do udziela-
nia informacji publicznej. Kwestia nie jest oczywista. Pojecie ,zadanie publiczne”
nalezy do najtrudniejszych kategorii w nauce prawa administracyjnego!®. Zadania
publiczne sa w doktrynie najogélniej ujmowane jako te, ktére stuza zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych i leza w interesie ogélnospotecznym, przy czym wskazuje sie,
ze kategoria ta wymyka sie jednoznacznym definicjom?0. Z perspektywy PPP szcze-
goblne znaczenie ma kwestia samego transferu zadan do podmiotu prywatnego.
W tym zakresie na aprobate zastuguje poglad, ze samo przekazanie podmiotom
niepublicznym wykonywania zadaf publicznych (zwane niekiedy , prywatyzacja
zadan publicznych”) nie sprawia, ze charakter tych zadan ulega zmianie. Tylko
woweczas, gdy panstwo (podmioty publiczne) catkowicie rezygnuje z zajmowania
sie niektérymi sprawami i z odpowiedzialnosci za ich wykonanie, zadania te traca
charakter publiczny (nastepuje ,depublicyzacja” takich zadan)?!. O takiej rezygna-
qji nie moze by¢é mowy w przypadku PPP, ktére — jak wskazano wyzej — cechuje
wspdlna realizacja i wspétodpowiedzialnos¢ za przedsiewziecie. Wspétodpowie-
dzialno$c jest przy tym skierowana wzgledem strony trzeciej, tzn. odbiorcy zadania
czy $wiadczenia, 1 w tym miejscu mozemy uchwycié kolejna linie demarkacyjna
miedzy PPP a np. zaméwieniem publicznym, gdzie nie dochodzi do przekazania
odpowiedzialnosci wzgledem ostatecznego odbiorcy (wykonawca jest odpowie-
dzialny w zasadzie tylko wobec zamawiajacego), wiec trudno méwic o przekazaniu
zadania publicznego.

Ustawa o PPP nie postuguje sie pojeciem ,zadanie publiczne”, w przeciwieni-
stwie do swej poprzedniczki z 2005 r. W uzasadnieniu projektu wyrazono poglad,
ze ,pojecie zadania publicznego bez dookreslenia, o jakie zadanie chodzi, moze

17 Ibidem, s. 110.

18 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2017 r.,, I OSK 2917/15.

19 Por. R. Stasikowski, O pojeciu zadafi publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.

20 Por. M. Rypina, Udostepnianie informacji..., op. cit., s. 95.

21 Por. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—-Krakéw
1994.
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by¢ zrédlem niepotrzebnych trudnoéci w stosowaniu ustawy”, ale takze, ze ,zre-
zygnowano z ograniczenia partnerstwa do wykonywania wytacznie zadan publicz-
nych”. W literaturze przedmiotu dotyczacej partnerstwa publiczno-prywatnego
z rezerwa podchodzi sie do tej koncepgji. M. Bejm w swym Komentarzu do ustawy
o PPP wskazuje, ze partnerstwo publiczno-prywatne bedzie mogto stuzy¢ realiza-
qji przedsiewzieé, ktérych celu nie bedzie musiato stanowié¢ wykonywanie zadan
publicznych (wtasnych) podmiotu publicznego?2. Jednoczesénie autor ten przyznaje,
ze przeciwnego zdania wydaje sie by¢ M. Kania?, a z kolei A. Panasiuk podnosi,
ze ze wzgledu na charakter podmiotéw publicznych przedmiotem partnerstwa naj-
czeSciej bedzie i tak wykonywanie zadan publicznych?.

Nie przesadzajac o tym, czy mozna, nawet czysto teoretycznie, wyobrazic sobie,
ze w ramach PPP beda wykonywane zadania inne niz publiczne, wydaje sie, ze
ocena mozliwosci zaistnienia takiej sytuacji powinna by¢ dokonywana z zastrze-
zeniem absolutnie wyjatkowego jej charakteru i zawsze na podstawie wnikliwej
analizy konkretnego przypadku.

W tym miejscu nalezy pochyli¢ sie nad problematyka relacji pomiedzy zakre-
sami informacji publicznej udzielanej przez partnera prywatnego i przez podmiot
publiczny, dotyczacej w koncu tego samego przedsiewziecia.

Trudno byloby przyjaé, ze ta sama informacja moglaby mieé¢ rézny status
z punktu widzenia przepiséw u.d.i.p. w odniesieniu do podmiotu publicznego
i partnera prywatnego. Nawet gdyby dato sie na gruncie konkretnych spraw bro-
ni¢ takiego stanowiska, to prowadzitoby to do wnioskéw trudnych do przyjecia
z punktu widzenia systemowego, aksjologicznego i szeroko rozumianej efektyw-
nosci prawa (oznaczatoby to, ze wnioskodawca moze dana informacje uzyskac
w zaleznosci od tego, do ktérego z podmiotéw ztozy wniosek).

Problem dotyczy innego aspektu, tzn. ze podmioty realizujace wspdlne przed-
siewziecie maja w pewnym stopniu rézne informacje na temat jego przebiegu,
rézny sposéb i mozliwosci ich przetwarzania, r6zna ich interpretacje. Taka sytuacja
jest konsekwencja i przejawem omoéwionej wczesniej asymetrii informacji. Podmiot
publiczny posiada mozliwosci ograniczenia tej asymetrii, m.in. mozliwos¢ biezacej
kontroli wykonywania zadan realizowanych w ramach partnerstwa (art. 8 ustawy
o PPP). Niezaleznie od tego nieuniknione wydaja sie jednak sytuacje, w ktérych
jeden z podmiotéw nie bedzie w stanie udzieli¢ danej informacji albo bedzie mégt
ja udzieli¢ w zakresie innym niz drugi. Przepis art. 4 ust. 3 u.d.i.p. stanowi, ze
,obowiazane do udostepniania informagji publicznej sa podmioty, o ktérych mowa
w ust. 112, bedace w posiadaniu takich informacji”. Szczegélne znaczenie bedzie
miata informacja przetworzona, ktérej wytworzenie wymaga przeprowadzenia
przez podmiot zobowiazany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych
i intelektualnych, a co za tym idzie — interpretagji i oceny?.

22 Por. M. Bejm (red.), Ustawa o partnerstwie..., op. cit.

2 M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r., Torun 2010.

2 A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne.
Komentarz, Warszawa 2009.

2 Por. wyrok NSA z dnia 30 wrze$nia 2015 r., I OSK 1746 /14.
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Wydaje sie, ze mozliwe jest tu dwojakie podejscie do wyzwan, jakie niosa za
soba opisane okolicznosci. Pierwsze, ktére mozna nazwac ,idealistycznym”, zakla-
datoby, ze partnerzy wspétpracuja ze soba i wspieraja sie w udzielaniu informacji
publicznej, wymieniajac sie informacjami, wzajemnie je weryfikujac itd.26 Pozornie
taka praktyka wydaje sie pozadana dla relacji stron umowy o PPP i korzystna z per-
spektywy wnioskodawcy ubiegajacego sie o dostep do informagji. Jednak przy dru-
gim podejSciu, nazwijmy je ,realistycznym”, dostrzezemy istnienie réznych napie¢,
sprzecznych interesow, czy odmiennych ocen, nieuniknionych w relacji umownej
(relagji pryncypat — agent). Przyjmujac takie stanowisko, nalezatoby pozwoli¢ pod-
miotom udzielaé informagji odrebnie, a wnioskodawcom dochodzié jej odrebnie od
kazdej ze stron. To pozwoliloby na poznanie réznych punktéw widzenia, réznych
interpretacji, wyrobienie sobie bardziej zniuansowanego pogladu o przedsiewzie-
ciu, co generalnie powinno zwiekszac efektywno$¢ kontroli obywatelskiej i jawnosé
zycia publicznego, ktére sa jednymi z aksjologicznych fundamentéw przepiséw
o dostepie do informacji publicznej. W kazdym razie —przyjawszy zaréwno pierw-
sze, jak i drugie podejscie — obowiazek udostepniania informacji publicznej wydaje
sie by¢ wartodciowym instrumentem ograniczenia asymetrii informagji.

OGRANICZENIA DOSTEPU DO INFORMAC]I PUBLICZNE] -
KONSEKWENCJE MOZLIWYCH ROZNIC W PODEJSCIU PARTNERA
PRYWATNEGO I PODMIOTU PUBLICZNEGO

Ograniczenia dostepu do informacji publicznej okreslone sa w art. 5 u.d.i.p. i obej-
muja przede wszystkim przestanki ochrony informacji niejawnych, prywatnosé
osoby fizycznej, tajemnice przedsiebiorstwa. W tym zakresie nie wydaje sie, aby
w przypadku partnera prywatnego mozna byto méwic o istnieniu jakichs istotnych
odrebnosci w stosunku do innych podmiotéw obowiazanych do udzielania infor-
magji publicznej (w tym innych podmiotéw prywatnych udzielajacych jej z uwagi
na wykonywanie zadan publicznych).

Znaczenie moga mie¢ natomiast réznice w podejéciu do tych kwestii na pozio-
mie stosowania prawa. Ograniczenia wymienione wyzej sa najczestsza przyczyna
umorzenia postepowania w sprawie udzielenia informacji, a przede wszystkim —
odmowy udzielenia informacji publicznej. W duzej mierze to na tle ich interpretacji
wystepuja réznego rodzaju spory administracyjne i sadowe z obszaru dostepu do
informacji publicznej. Oznacza to, ze w podobnych, czesto identycznych mery-
torycznie kwestiach (np. wniosek takiej samej tresci skierowany réwnolegle do

26 Niejako na marginesie mozna zada¢ pytanie, czy strony moga kwestie udostepnianie
informagji publicznej uczyni¢ przedmiotem umowy miedzy nimi (np. ze obowiazek ten bedzie
spoczywat na jednej z nich). Wydaje sie, ze o ile na poziomie wewnetrznej relacji nie ma ku temu
jakich$ zasadniczych przeszkéd, o tyle taka umowa moze wiazaé jedynie jej strony (w zakresie
np. wspétpracy, udostepniania informacji, konsultowania odpowiedzi na wnioski), natomiast nie
powinna mieé¢ znaczenia dla podmiotu wnioskujacego o informacje publiczna. Inne podejscie
prowadzitoby do trudnego do zaakceptowania wniosku, ze umowa mozna modyfikowa¢
bezwzglednie obowiazujace przepisy u.d.i.p.
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podmiotu publicznego i partnera prywatnego) moga toczy¢ sie odrebne postepo-
wania odwotawcze (na podstawie art. 17 u.d.i.p.) czy sadowe (na podstawie art. 21
i23 u.d.i.p.). W takich postepowaniach moga sita rzeczy zapadac odmienne decyzje
lub orzeczenia.

Zilustrowaé mozna to na przyktadzie ograniczenia dostepu do informagji ze
wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa, szczegdlnie istotnej z perspektywy part-
nera prywatnego, ktérym, zgodnie z ustawa o PPP, moze by¢ tylko przedsiebiorca.
W Swietle art. 18 ust. 3 ustawy PZP, ktéry znajdzie zastosowanie do wielu poste-
powan w sprawie wyboru partnera prywatnego, nie ujawnia sie informacji sta-
nowiacych tajemnice przedsiebiorstwa w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji?/, jezeli wykonawca, wraz
z przekazaniem takich informadji, zastrzegt, ze nie moga by¢ one udostepniane, oraz
wykazal, ze zastrzezone informacje stanowia tajemnice przedsiebiorstwa. Ochrona
ta jest przy tym nieograniczona w czasie, co oznacza, ze trwa pomimo zakonczenia
postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego (a wiec per analogiam — w fazie
eksploatacji przedsiewziecia PPP)8. W toku realizacji przedsiewziecia publiczno-
-prywatnego moga zosta¢ skierowane zaré6wno do podmiotu publicznego, jak i do
partnera prywatnego wnioski o pozyskanie tak zastrzezonej informacji. Generalnie,
interpretacja tajemnicy przedsiebiorstwa powinna by¢ w obydwu przypadkach taka
sama. Ale praktyka moze by¢ rézna — podmiot publiczny i prywatny moga inaczej
(jeden weziej, drugi szerzej) zinterpretowac tajemnice przedsiebiorstwa. Odmienna
interpretacja moze pojawié¢ sie réwniez na dalszych etapach - w postepowaniu
odwotawczym i sadowym (przed sadem administracyjnym czy karnym). Kazda
ze spraw bedzie przeciez traktowana odrebnie i rozpatrywana indywidulanie przy
uwzglednieniu szeregu przestanek. W zakresie postepowania administracyjnego
mamy przy tym do czynienia z odmiennymi srodkami odwotawczymi. Od decyzji
podmiotu publicznego bedzie zwykle przystugiwato odwotanie do organu usta-
lonego zgodnie z ogdélnymi przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz przepisami ustaw szczegélnych regulujacych ustréj danych organéw i wska-
zujacych organy wyzszego stopnia?. W przypadku za$ wydania decyzji przez
partnera prywatnego, zgodnie z art. 17 ust. 2 u.d.i.p., wnioskodawcy przystugiwac
bedzie zasadniczo mniej korzystny, niedewolutywny Srodek odwotawczy w postaci
wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Na decyzje organu odwotawczego czy
sadu moga mie¢ wptyw rézne czynniki, np. kwestia naduzycia prawa dostepu do
informacji. W piSmiennictwie, nie bez pewnej racji, podnosi sie, ze konstrukcja
naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej moze znalez¢ szersze zastoso-
wanie w odniesieniu do podmiotéw prywatnych obowiazanych do udostepniania
informacji publicznej30.

27 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1233.

28 B. Kotowicz, Dostep do informacji publicznej w prawie zamoéwierr publicznych [w:]
P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019.

2 Por. M. Rypina, Udostepnianie informacji..., op. cit.

30 Jak wskazuje M. Rypina, podmioty prywatne podlegaja obowiazkom wynikajacym
z ustawy o dostepie do informacji publicznej w zakresie wezszym niz organy wiadzy i ze
swej natury nie sa powotane do rozpatrywania wnioskéw podmiotéw indywidualnych, w tym

VERITAS TURIS
1/2022



26 MACIE] DOBIESZEWSKI

W kazdym razie trzeba mie¢ na uwadze okolicznos¢, ze w przypadku partner-
stwa publiczno-prywatnego mamy generalnie dwa podmioty3! realizujace to samo
przedsiewziecie. Oznacza to, ze w praktyce mozemy mie¢ odrebne postepowania,
zar6wno w ramach rozpatrywania wniosku o dostep do informacji publicznej, jak
i w ramach nastepujacej po nim kontroli instancyjnej czy sadowej, a co za tym
idzie — w konkretnych sprawach moga na gruncie niemal tozsamych stanéw fak-
tycznych zapadac rézne rozstrzygniecia.

PODSUMOWANIE

Podmiot prywatny realizujacy przedsiewziecie publiczno-prywatne w rozumieniu
ustawy o PPP generalnie jest zobowiazany do udzielania informacji publiczne;.
Informacja, ktéra posiada i zdolnoéci jej przetwarzania moga by¢ inne niz podmiotu
publicznego, co wynika ze zjawiska asymetrii informacji. To oznacza, ze pomiedzy
informacja udostepniana przez partneréw przedsiewziecia PPP moga istnie¢ réznice
o charakterze zaréwno ilo§ciowym, jako$ciowym, jak i interpretacyjnym. Udostep-
nianie przez partneréw informacji nastepuje zasadniczo w odrebnych postepowa-
niach, co moze potencjalnie skutkowa¢ odmiennymi interpretacjami, decyzjami czy
orzeczeniami, nawet w bardzo zblizonych czy wrecz tozsamych sprawach. Powyz-
sze okolicznoéci stanowia komplikacje, moga wywolywa¢ konfuzje, zwlaszcza po
stronie podmiotéw wnioskujacych o dostep do informacji publicznej. Wydaje sie
jednak, ze ostatecznie ich efektem jest zwiekszenie jawnosci zycia publicznego,
dzieki szerszym mozliwo$ciom pozyskiwania przez zewnetrznych interesariuszy
(w tym instytucje spoteczenstwa obywatelskiego) pelniejszej i wielowymiarowej
informacji o realizowanych projektach PPP. Przyczyniaja sie réwniez do wzmocnie-
nia roli obowiazku udostepniania informacji publicznej jako instrumentu ogranicza-
nia asymetrii informagji i redukcji wynikajacych z niej, niekorzystnych dla szeroko
rozumianej efektywnosci przedsiewziecia, zjawisk kontraktowych.
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UDOSTEPNIANIE PRZEZ PARTNERA PRYWATNEGO INFORMAC]I
PUBLICZNE] O REALIZAC]I PRZEDSIEWZIECIA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Streszczenie

W opracowaniu analizie poddano kwestie obowiazku udostepniania informacji publicznej
przez partnera prywatnego w zakresie realizacji we wspétpracy z podmiotem publicznym
przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz ksztattowania sie
na tym tle napie¢, konfliktéw i synergii miedzy zasadami jawnosci, uczciwej konkurencji
i ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa. Specyfika PPP w tym kontekscie polega na nieiden-
tycznodci faktycznej i prawnej sytuagji partneréw w ramach tego samego, wspélnego przed-
siewziecia. Gléwnym zatozeniem PPP i motywem stosowania tej formuly jest przekonanie
o wyzszej kompetendji i efektywnosci partnera prywatnego. W nature PPP jest zatem wpisana
asymetria informagji, polegajaca na tym, ze partner prywatny (agent, zleceniobiorca, wyko-
nawca) posiada inny, zwykle wiekszy, zaséb informacji o realizacji przedsiewziecia, a takze
wyzsze umiejetnosci jej przetwarzania i interpretowania niz podmiot publiczny (zlecenio-
dawca, zamawiajacy). W kontekscie przepiséw o dostepie do informagji publicznej oznacza to
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konieczno$¢ rozwazenia m.in. probleméw: czy zakres informagji udzielanych przez partneréw
bedzie tozsamy; czy ta sama informacja bedzie informacja publiczna w odniesieniu do kaz-
dego z partneréw; jakie beda konsekwencje potencjalnie niejednolitego podejécia partneréw
do interpretacji przestanek ograniczenia czy odmowy udostepniania informacji publicznej.
Zagadnienia te wymagaja szerszej eksploracji ze wzgledu na niski poziom rozpoznania nauko-
wego oraz istotne znaczenie tak teoretycznie, jak i praktyczne.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, partnerstwo publiczno-prywatne, asymetria informacji

DISCLOSURE OF THE PUBLIC INFORMATION ON THE IMPLEMENTATION
OF A PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP (PPP) PROJECT BY THE PRIVATE
PARTNER

Abstract

The paper discusses the issues of the obligation to disclose public information by the private
partner’s within the implementation of a public-private partnership (PPP) project in coopera-
tion with the public entity and the tensions, conflicts and synergies between the principles of
transparency, fair competition and protection of trade secrets. The peculiarity of PPP in this
context lies in the non-identity of the factual and legal situation of the partners running toge-
ther the same project. The main premise of PPPs and the motive for using this formula is the
private partner superior competence and efficiency. Thus, the inherent feature of the nature of
PPP is an asymmetry of information, manifested by the private partner’s (agent’s, contractor’s)
different, usually greater, resource of information about the implementation of the project, as
well as a higher ability to process and interpret it, than that of the public entity (principal,
contracting authority). In the context of the provisions on access to public information, this
means the need to consider, among others, such issues as whether the scope of information
provided by the partners is the same, whether the same information should always be conside-
red public information with respect to each partner, what are the consequences of the partners’
potentially inconsistent approach to interpreting the rationale for limiting or denying access to
public information. These issues need to be explored more extensively due to the relatively low
level of scientific recognition and their significant importance both theoretically and practically.

Keywords: public information, public private partnership (PPP), information asymmetry
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DOSTEP DO INFORMACJI PUBLICZNE]
A DOSTEP DO DOKUMENTOW
POSTEPOWANIA O UDZIELENIE
ZAMOWIENIA PUBLICZNEGO, W TYM
PROTOKOLU I JEGO ZALACZNIKOW

MARTYNA DUDZIC-BIDZINSKA*

Procedure udzielania zaméwien publicznych oraz kwestie zwiazane z udostepnie-
niem dokumentéw wytworzonych w trakcie prowadzonego postepowania reguluje
ustawa z dnia 19 wrzesnia 2019 r. — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1710, dalej: p.z.p.) oraz akty wykonawcze do tej ustawy. Sama procedura
oraz sposéb dostepu do dokumentéw danego zamoéwienia jest sformalizowany
zaréwno dla zamawiajacego, jak i podmiotéw zainteresowanych danych zamé-
wieniem. Jednym z podstawowych obowiazkéw zamawiajacego jest prowadzenie
protokolu postepowania od momentu wszczecia postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego do momentu jego zakonczenia, tj. zawarcia umowy w sprawie
zaméwienia publicznego. Dopelnienie tego obowiazku stanowi realizacje zasady
jawnosci wyrazonej w art. 18 ust. 1 p.z.p. Protokét jest podstawowym i kluczowym
dokumentem, w ktérym utrwalane sa czynnoéci zamawiajacego. Sporzadzenie pro-
tokolu postepowania umozliwia takze zweryfikowanie i ocene na etapie kontroli
postepowania prawidlowosci podjetych czynnoséci. Uprawnionymi do weryfikadji
sa podmioty wskazane w ustawie p.z.p. (np. wykonawcy i Prezes UZP), jak réwniez
podmioty weryfikujace prawidtowe wydawanie $rodkéw publicznych!.
Minimalne wymagania, jakim powinna odpowiada¢ tres¢ protokotu sporza-
dzanego przez zamawiajacego w kazdym postepowaniu o udzielenie zamoéwienia
publicznego, okresla przepis art. 72 p.z.p. Traktuje on o podstawowych informa-
gjach, ktére obligatoryjnie zawieraé powinien kazdy protokét, w tym m.in. infor-
macje dotyczace wartoSci umowy w sprawie zaméwienia publicznego. Protokét
moze zawieraé wiecej informacji niz wskazane w powyzszym przepisie minimum.

* uczestniczka seminarium doktoranckiego Wydzialu Prawa i Administracjii Uczelni
Lazarskiego, e-mail: 333D@lazarski.pl, ORCID: 0009-0004-4402-4554
1 P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019.
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Zgodnie z art. 73 ust. 1 p.z.p. oferty, opinie biegtych, o§wiadczenia, informacja
z zebrania z wykonawcami, zawiadomienia, wnioski, dowéd przekazania oglosze-
nia Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej, inne dokumenty i informacje sktadane
przez zamawiajacego i wykonawcéw oraz umowa w sprawie zamoéwienia publicz-
nego stanowia zataczniki do protokotu postepowania. Ustawodawca jednoznacznie
okreslit katalog dokumentéw stanowiacych zataczniki do protokotu postepowa-
nia. Wéréd wymienionych dokumentéw wskazano wprost na umowe w sprawie
zamoéwienia publicznego, czyli umowe odptatna zawierana miedzy zamawiajacym
a wykonaweca, ktérej przedmiotem jest nabycie przez zamawiajacego od wybra-
nego wykonawcy rob6t budowlanych, dostaw lub ustug. Ustawa p.z.p. nie okresla
przy tym, w jaki sposéb nalezy traktowaé aneks do umowy, czy inne dokumenty
powstale w zwiazku z realizacja umowy w sprawie zaméwienia, chociaz reguluje
zasady i mozliwoé¢ zmiany umowy. Rozwiazanie przyjete w obecnie obowiazujacej
ustawie jest zbiezne z regulacja zawarta w art. 96 ust. 3 poprzednio obowiazujacej
ustawy p.z.p., tj. ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. — Prawo zaméwien publicznych
(Dz.U. z 2019 1. poz. 1843, dalej: stara ustawa p.z.p.2).

Protokét postepowania oraz zataczniki do niego sa jawne, o czym stanowi
wprost przepis art. 74 p.z.p. Co do zasady, oferty sa jawne od momentu ztozenia,
za$ zataczniki do protokotu od momentu wyboru najkorzystniejszej oferty albo
uniewaznienia postepowania. Nie sa udostepniane informacje majace charakter
poufny, zwlaszcza przekazywane w trakcie negocjacji czy dialogu, jak réwniez
oferty podlegajace negocjacjom. Jawnos¢ protokotu doznaje réwniez ograniczen
na tle ochrony danych osobowych. Od dnia 25 maja 2018 r. przepisy RODO maja
bezposrednie zastosowanie w panstwach cztonkowskich, w tym takze do udziela-
nia zamoéwien, konkurséw i do zawierania uméw koncesji na roboty budowlane
i ustugid. Umowa w sprawie zaméwienia publicznego stanowi zatacznik do proto-
kotu, jest jawna i moze by¢ udostepniona po jej zawarciu z zastrzezeniem, Ze nie
udostepnia sie informagji poufnych.

Sposéb oraz forma udostepniania protokotu postepowania wraz z zatacznikami
zostaly okre$lone § 5 rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia
18 grudnia 2020 r. w sprawie protokotéw postepowania oraz dokumentacji poste-
powania o udzielenie zamdéwienia publicznego (Dz.U. z 2020 r. poz. 2434). Zgodnie
z jego brzmieniem protokét postepowania udostepnia sie niezwlocznie, w oryginale
lub kopii. Forma udostepnienia dotyczy réwniez zatacznikow.

Ustawa p.z.p. ani akty wykonawcze nie okreSlaja takze maksymalnego terminu,
w jakim zainteresowany podmiot moze wystapi¢ z wnioskiem o przekazanie pro-
tokolu postepowania wraz z zalacznikami. Jednak wydaje sie, ze przez obowiazek
przechowywania protokotu wraz z zatacznikami, natozony na zamawiajacego przez
okres 4 lat, wynikajacy wprost z art. 78 ust. 1 p.z.p., wyznaczono cezure czasowa

2 Zgodnie z art. 96 ust. 2 starej ustawy p.z.p. oferty, opinie biegtych, oéwiadczenia, informacja
z zebrania, o ktérym mowa w art. 38 ust. 3, zawiadomienia, wnioski, inne dokumenty i informacje
sktadane przez zamawiajacego i wykonawcéw oraz umowa w sprawie zamoéwienia publicznego,
stanowia zataczniki do protokotu.

3 M. Jaworska (red.), Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2022.
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mozliwo$ci wnioskowania i udostepnienia stosownych dokumentéw w powyz-
szym okresie, liczac od dnia zawarcia umowy. Analogiczne rozwiazanie nalezy
zastosowaé¢ w przypadku, gdy umowe w sprawie zaméwienia zawarto na okres
dtuzszy niz 4 lata.

Z wnioskiem o udostepnienie protokotu wraz z zatacznikami moze wystapié
kazdy zainteresowany. Zgodnie z art. 74 ust. 1 p.z.p. protokét udostepnia sie na
wniosek. Wniosek nie musi by¢ uzasadniony, w tym takze w zakresie interesu
prawnego lub faktycznego wnioskujacego. Nie ma réwniez katalogu oséb upraw-
nionych do ztozenia wniosku. Oznacza to, ze kazdy potencjalny zainteresowany,
w tym takze podmiot niebedacy wykonawca w danym postepowaniu, moze wnio-
skowaé o udostepnienie protokotu. Zamawiajacy nie ma przy tym uprawnienia
do odmowy przekazania protokotu, chyba ze w zakresie dotyczacym informacji
poufnych. Biorac pod uwage, ze postepowanie o udzielenie zaméwienia prowa-
dzi sie w formie pisemnej, zasada ta winna by¢ zachowana takze przy skfadaniu
wniosku o protokét postepowania, jednak nie jest zabronione ustne sformutowanie
powyzszego wniosku.

Do udostepnienia umowy w sprawie zaméwienia publicznego zastosowanie
znajda wyzej przywotane regulacje prawne, o ile wniosek zostat ztozony w ciagu 4
lat od dnia zawarcia umowy albo w terminie obowiazywania umowy, jezeli zawarto
ja na okres dtuzszy niz 4 lata. Termin zawarcia umowy jest mozliwy do zweryfi-
kowania przez kazdego zainteresowanego, bowiem informacja publikowana jest
w ogloszeniu o zamoéwieniu (w zaleznosci od wartosci zaméwienia w Biuletynie
Zamoéwien Publicznych lub w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej).

W obecnie obowiazujacej ustawie p.z.p. nie wskazano, tak jak to miato miej-
sce w poprzednim stanie prawnym (tj. na gruncie obowiazywania starej ustawy
p-z.p. do dnia 31 grudnia 2020 r.), zZe umowe w sprawie zaméwienia publicznego
udostepnia sie na zasadach okre$lonych w przepisach ustawy z dnia 6 wrzeénia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 902, dalej: u.d.i.p.).
Z tego wzgledu pojawily sie watpliwosci, w jakim trybie i na jakich zasadach nalezy
udostepnia¢ umowe. Czes¢ praktykéw zwrécita nawet uwage na potrzebe odpo-
wiedniej regulacji prawnej badz wydania przez Prezesa UZP opinii prawnej co do
trybu udostepnienia umowy.

W orzecznictwie dominuja dwa przeciwstawne poglady dotyczace charakteru
aneks6w i dokumentéw powstatych w zwiazku z realizacja umowy w sprawie
zaméwienia publicznego. Z jednej strony wskazuje sie, ze aneks do umowy nie
stanowi informacji publicznej, z drugiej zad strony — udostepnieniu podlega nie
tylko umowa, ale tez kazdy dokument, w tym aneks do umowy, jezeli powstat
w zwiazku z realizacja umowy.

Stanowisko, wedtug ktérego aneks do umowy nie stanowi informacji publicznej,
przedstawione zostato m.in. w wyroku WSA w Gdansku z dnia 1 grudnia 2010 r.,
II SAB/Gd 69/10. W ocenie Sadu, na zasadach okreslonych w ustawie o doste-
pie do informacji publicznej, spoéréd dokumentéw zwiazanych z udzielaniem
zaméwien publicznych udostepnieniu podlegaja wytacznie umowy w sprawie
zaméwien publicznych. Tylko takie umowy zostaly zatem uznane przez ustawo-
dawce za dokumenty stanowiace informacje publiczna. Inne dokumenty lub dane
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stanowiace jedynie realizacje uméw w sprawach zaméwien publicznych nie stano-
wia informacji publicznej. Skoro za$ okre$lona informacja nie miesci sie w katalogu
informagji publicznych, lecz jest informacja prywatna, nie podlega udostepnieniu
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podobne stanowisko wyrazono
w wyroku WSA w Warszawie z dnia 4 czerwca 2019 r., Il SAB/Wa 202/19, a takze
w wyroku WSA w Gdansku z dnia 1 grudnia 2010 r., I SAB/Gd 69/10. Skoro
przepis art. 139 ust. 3 ustawy — Prawo zaméwien publicznych stanowi, ze umowy sa
jawne i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w przepisach o dostepnie
do informagji publicznej, to — a contrario — informacje zwiazane z realizacja umowy
nie sa jawne i nie podlegaja udostepnieniu w trybie przepiséw dostepu do informa-
qji publicznej. Nie sa wiec one informacja publiczna w rozumieniu ustawy o doste-
pie do informagji publiczne;j.

Przeciwne stanowisko co do udostepnienia aneksu do umowy oraz dokumen-
tow wytworzonych w zwiazku z jej realizacja wyrazono m.in w wyroku WSA
w Bydgoszczy z dnia 23 lutego 2021 r., Il SA/Bd 878/20. Sad zwrdcit przede wszyst-
kim uwage na zmiany ustawy p.z.p., ktéra obowiazuje od dnia 1 stycznia 2021 r.
Na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy (ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. —
Prawo zaméwien publicznych) wprost wskazano, ze postepowanie o udzielenie
zamdéwienia publicznego jest jawne, podobnie jak jawna jest umowa udostepniana
w trybie dostepu do informagji publicznej. W przepisach obecnie obowiazujacej
ustawy p.z.p., w jej art. 18, wskazano na jawnos¢ postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego, ale ustawa nie odnosi sie do jawno$ci uméw.

Oceniajac aspekt przedmiotowy, tzn. czy zadana informacja stanowi informacje
publiczna, wskaza¢ nalezy, ze pojecie informacji publicznej okre§lone jest w art. 1
ust. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym informacja publiczna jest kazda informacja o spra-
wach publicznych. Z uwagi na zadanie udostepnienia informacji w zakresie uméw
oraz anekséw do tych uméw (stanowiacych ich integralna cze$¢) zawartych z wyko-
nawca zamoéwienia publicznego okreslonego we wniosku, wskaza¢ nalezy, ze zgod-
nie z art. 139 ust. 3 starej ustawy p.z.p. umowy sa jawne i podlegaja udostepnianiu
na zasadach okreslonych w przepisach ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Z art. 8 ust. 1 starej ustawy p.z.p. wynikato, ze postepowanie o udzielenie zamé-
wienia jest jawne. Zgodnie za$ z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. in principio przepisy ustawy nie
naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu
do informagji bedacych informacjami publicznymi.

Sad podkreslit, ze na powyzsza ocene nie ma wplywu zmiana stanu prawnego,
jaka zaistniata z dniem 1 stycznia 2021 r. i ktéra (wobec braku przepiséw intertem-
poralnych) obowiazywaé bedzie organ rozpoznajacy wniosek ztozony po wejsciu
w zycie ustawy p.z.p. Aktualnie obowiazujaca ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. —
Prawo zaméwien publicznych nie zawiera przepisu odsytajacego do ustawy o doste-
pie do informacji publicznej. Nie zmienia to jednak faktu, ze zgodnie z art. 6 ust. 1
pkt 5 lit. d) u.d.i.p. informacja publiczna pozostaje informacja o majatku podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzacym z zadysponowania majatkiem,
o ktérym mowa w lit. a—c (tj. majatkiem Skarbu Pafistwa i panstwowych os6b praw-
nych, innymi prawami majatkowymi przystugujacymi panistwu i jego diugami,
majatkiem jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadéw zawodowych
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i gospodarczych oraz majatkiem oséb prawnych samorzadu terytorialnego, a takze
kas chorych) oraz o pozytkach z tego majatku i jego obciazeniach. Samo postepo-
wanie przetargowe, zgodnie z obowiazujacym art. 18 p.z.p., jest jawne, tak samo
jak na podstawie art. 8 ust. 1 starej ustawy p.z.p.

Powyzszy wyrok zostat zaskarzony, jednakze NSA wyrokiem z dnia 20 paz-
dziernika 2022 r., Il OSK 5668/21, oddalit skarge kasacyjna. Wyrok jest zatem
prawomocny i funkcjonuje w obrocie gospodarczym, dopuszczajac mozliwosé
udostepnienia umowy wraz z aneksem w trybie dostepu do informacji publicznej.

Jak wskazano wyzej, na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy p.z.p. przepis
art. 139 ust. 3 wskazywatl wprost, ze umowy w sprawach zaméwien publicznych sa
jawne i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w przepisach o dostepie
do informacji publicznej. A zatem do spraw wszczetych w trybie ustawy o dostepie
do informacji publicznej podmiot zobowiazany do jej udzielenia stosuje przepisy tej
ustawy przy uwzglednieniu szczegc’)lnych unormowan ustawy — Prawo zaméwien
publicznych. Tego rodzaju regulacja prawna zawarta w starej ustawie p.z.p. nie
oznaczata jednak, ze inne niz umowy dokumenty dotyczace postepowan przetargo-
wych i szeroko pojetej realizacji zaméwien nie zawieraja informacji publicznej i nie
podlegaja udostepnieniu. Zasada jawnosci postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego rozciaga sie réwniez na inne dokumenty zwiazane z postepowaniem
o udzielenie zaméwienia publicznego. Z ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej wynika takze obowiazek udostepniania innych niz umowy dokumentéw posia-
dajacych walor informagji publicznej, a dotyczacych postepowan przetargowych
i szeroko pojetej realizacji zaméwien, skoro dostep do informacji publicznej dotyczy
sfery faktow+.

Podobne stanowisko zaprezentowano w wyroku NSA z dnia 28 wrzednia 2022 .,
III OSK 1853/21. Sad podkreslit, ze obowiazujaca na gruncie art. 8 ust. 1 starej
ustawy p.z.p. zasada jawnoéci, z reguly utozsamiana z postepowaniem o udziele-
nie zamoéwienia publicznego, odnosi sie nie tylko do samego postepowania zamé-
wieniowego, lecz obejmuje takze jego rezultat w postaci umowy cywilnoprawnej
pomiedzy zamawiajacym a wykonawca. Zgodnie bowiem z przepisem art. 139
ust. 3 starej ustawy p.z.p. umowy w sprawach zaméwienn publicznych sa jawne
i podlegaja udostepnieniu na zasadach okre$lonych w przepisach o dostepie do
informacji publicznej. Kontrowersyjna kwestie stanowi przedmiotowy zakres jaw-
nosci uméw o zamoéwienie publiczne. Problem dotyczy tego, czy jawna jest wytacz-
nie umowa, czy takze dokumenty przedmiotowo z nia zwiazane, w szczegdlnosci
powstate w zwiazku z wykonaniem umowy. Wedtug jednego stanowiska z zasady
jawnosci postepowania o udzielanie zaméwienia publicznego oraz jawnosci umowy
w sprawie zaméwienia nie mozna wyprowadzi¢ obowiazku udostepnienia wska-
zanych dokumentéw. Podkredla sie, ze przepisy wyrazajace omawiana zasade nie
moga by¢ interpretowane rozszerzajaco i nalezy je rozumie¢ w sposéb Scisty. Nie
mozna uznaé, ze dokumenty zwiazane z wykonaniem umowy podlegaja udo-
stepnieniu jako dokumenty zawierajace informacje publiczne na podstawie prawa
zamowien publicznych, bowiem w $wietle art. 139 ust. 3 starej ustawy p.z.p. jako

4 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2022 r., III OSK 2885/21
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jawny dokument wskazano jedynie umowe o zamdwienie publiczne, a contrario
informacje zwiazane z realizacja umowy nie sa jawne i nie podlegaja udostepnieniu
w trybie przepiséw dostepu do informacji publicznej. Wedtug drugiego stanowiska
przyjmuje sie, ze dokumenty zwiazane z wykonaniem umowy stanowia rezultat
prowadzonego w trybie jawnym postepowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego, tym samym powinny by¢ udostepnione na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Konsekwencja jawnosci zawartej
umowy w sprawie zaméwienia publicznego powinna by¢ takze jawnosé dokumen-
téw wytworzonych na jej podstawie. Co prawda nalezy zgodzi¢ sie z twierdzeniem
o koniecznosci Scistego interpretowania przepiséw ustanawiajacych zasade jawno-
Sci postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego, jednakze w odniesieniu do
dokumentéw zwiazanych z wykonaniem zawartej umowy podstawa obowiazku
ich upublicznienia nie beda przepisy prawa zaméwien publicznych, lecz przepisy
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wskazanie w art. 139 ust. 3 starej
ustawy p.z.p. wylacznie umowy w sprawie zaméwienia jako dokumentu podlega-
jacego ujawnieniu, nie pozbawia automatycznie innych dokumentéw, zwiazanych
Z jej wykonaniem, charakteru informagcji publicznej i zwiazanego z nim obowiazku
ich upublicznienia na podstawie odrebnych przepiséw regulujacych dostep do
takich informacji>. Potwierdzeniem tego pogladu jest wyrok NSA z dnia 3 stycznia
2012 r., I OSK 2157/11, stanowiacy, ze faktury i rachunki, ktére nie zostaty wytwo-
rzone przez organ zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej, a jednak
sie do niego bezposrednio odnosza, podlegaja udostepnianiu na podstawie ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Zdaniem sadu pojecie informacji publicznej ma
szerokie znaczenie i odnosi sie do wszelkich spraw publicznych, réwniez wéwczas,
gdy wiadomos¢ nie zostata wytworzona przez podmioty publiczne, a jedynie sie
do nich odnosi. Analogiczny podglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 29 lutego
2012 r, I OSK 2215/11, stwierdzajac, ze o zakwalifikowaniu okre$lonej informacji
jako podlegajacej udostepnieniu w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji
publicznej decyduje kryterium rzeczowe, tj. tres¢ i charakter informacji. Informacja
publiczna obejmuje swoim znaczeniem szerszy zakres pojeciowy niz dokumenty
urzedowe i nie mozna utozsamia¢ dostepu do informacji publicznej z dostepem do
tych dokumentéw. Informacja publiczna sa nie tylko dokumenty bezpoérednio zre-
dagowane i wytworzone przez organy administracji publicznej, lecz takze te doku-
menty, ktérych organ uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan.
Posrednio potwierdzeniem trafnoéci drugiego pogladu jest tez wyrok NSA z dnia
4 sierpnia 2020 r., I OSK 1889/19, w ktérym stwierdzono, ze nie sposéb uznaé, iz
zapisy ustawy o zamoéwieniach publicznych, w tym art. 139 ust. 3 starej ustawy
p-z.p., jako niedotyczacej uméw niewielkiej wartoéci, miatyby definiowaé, co jest
informacja publiczna, i ze nie sa nia umowy, ktérych procedura zawierania nie jest
regulowana przepisami ustawy o zaméwieniach publicznych. Przepis art. 139 ust. 3
starej ustawy p.z.p. zostal ustanowiony dla jasnosci, ze umowy objete regulacja tej
ustawy sa jawne i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w ustawie

5 Tak M. Bendorf-Bundorf, Zasada jawnosci postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego
i jej ograniczenia, System Informacji Prawnej LEX.
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o dostepie do informacji publicznej. Taka regulacja nie byta jednak regulacja szcze-
goblna, ograniczajaca prawo dostepu do informacji publicznej okreslone w art. 61
ust. 11 2 Konstytucji RP.

Zdaniem NSA regulacja art. 139 ust. 3 starej ustawy p.z.p. dotyczy tylko tych
umoéw, ktérych przedmiotem sa zamoéwienia publiczne objete przepisami ustawy
o zamoéwieniach publicznych. W tym zakresie ustawa ta wprost odsyta do stoso-
wania regulacji zawartych w ustawie o dostepie do informagji publicznej. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej jest lex generalis dla udostepniania informacji
publicznej i tylko w zakresie okreslonym w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. odsyla do ustaw
szczeg6lnych, ktére okredlaja odmienne zasady i tryb dostepu do informacji beda-
cych informacjami publicznymi. Nie sposéb jednak uznaé, ze zapis art. 139 ust. 3
starej ustawy p.z.p., jako niedotyczacy dokumentéw zwiazanych z wykonaniem
uméw, miatby definiowad, ze nie stanowia one informagcji publicznej. Nalezy zatem
podzieli¢ stanowisko, wedlug ktérego przepis art. 139 ust. 3 starej ustawy p.z.p.
zostal ustanowiony dla jasnosci, ze umowy objete regulacja tej ustawy sa jawne
i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do infor-
magcji publicznej. Wobec tego nie mozna w tej sytuacji a contrario do cytowanego
art. 139 ust. 3 starej ustawy p.z.p. uznaé, ze skoro ustawa ta ustanawia zasade
jawnoéci dla uméw przez ich udostepnianie na zasadach okreslonych w przepi-
sach o dostepie do informacji publicznej, to do innych dokumentéw zwiazanych
z wykonaniem tych uméw, powstatych po zawarciu tych uméw, wytacza stosowa-
nie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Ta regulacja nie jest regulacja szcze-
goblna ograniczajaca prawo dostepu do informacji publicznej okreSlone w art. 61
ust. 1 i 2 Konstytucji RP, a sprecyzowane w art. 1 ust. 11 art. 6 ust. 1 u.d.i.p.

Potwierdzeniem przyjetego przez NSA stanowiska jest obecne ustawodawstwo
w przedmiocie udzielania zaméwienn publicznych (ustawa z dnia 11 wrzeé$nia
2019 r. — Prawo zaméwien publicznych), ktére nie powielito tresci art. 139 ust. 3
starej ustawy p.z.p. Swiadczy to o tym, ze przepis art. 139 ust. 3 starej ustawy
p-z.p. zostal ustanowiony dla jasnosci, iz umowy objete regulacja tej ustawy sa
jawne i podlegaja udostepnieniu na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, i nie §wiadczyt o wytaczeniu spod regulacji zawartej w usta-
wie o dostepie do informacji publicznej dokumentéw powstatych w wykonaniu tej
umowy. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze regulacja zawarta w obowiazujacej obecnie
ustawie — Prawo zaméwien publicznych nie jest réwnoznaczna z odrzuceniem kate-
gorii jawnosci uméw, czy tez z odrzuceniem dopuszczalnosci ich udostepniania na
podstawie zasad okreslonych treécia ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Uregulowania ustawy o dostepie do informacji publicznej maja bezposrednie zasto-
sowanie wobec tych wszystkich sytuacji zwiazanych z udostepnianiem informagji,
w obrebie ktérych ze wzgledu na podmiot i przedmiot dochodzi do wypetnienia
przestanek przekazywania wiedzy publicznej. Wyjatek w tym przypadku stano-
wia uregulowania, ktére samodzielnie i odrebnie determinuja czynno$ci zwiazane
z procesem udostepniania informacji o sprawach publicznych, ktérym ustawa
o dostepie do informacji publicznej przyznaje pierwszefistwo zgodnie z art. 1 ust. 2
u.d.i.p. Zasadnoé¢ odwotywania sie do uregulowan ustawy o dostepie do infor-
magji publicznej w przedmiocie ustalenia zasad dostepu do treSci umowy nalezy
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zatem opieraé na milczeniu ustawodawcy, a éciSlej méwiac, na braku samodzielnej
i odrebnej regulacji w tresSci ustawy p.z.p. odnoszacej sie do udostepniania zawar-
toSci umowy.

W ocenie autorki niniejszego opracowania nie ma zadnych przeszkéd natury
faktycznej czy prawnej, aby odmoéwié zainteresowanym podmiotom prawa do zapo-
znania sie z treScia anekséw do umoéw w sprawie zamoéwienia publicznego badz
tez innych dokumentéw powstatych w zwiazku z realizacja tych uméw, chyba ze
odmowa ta uzasadniona jest szczegélnymi przestankami wynikajacymi z ustawy
p-z.p. czy ustawy u.d.i.p. Wprawdzie ustawa p.z.p. nie wskazuje, ze aneksy czy inne
dokumenty dotyczace umowy stanowia zatacznik do protokotu, ale mozliwe jest, aby
powyzsze dokumenty stanowily takze stosowne zataczniki, tym bardziej ze katalog
dokumentéw stanowiacych zataczniki do protokotu nie jest zamkniety. Protokét poste-
powania po jego zakonczeniu, tj. po zawarciu umowy, powinien by¢ zatwierdzony
przez kierownika zamawiajacego. W praktyce jednak nie termin zawarcia umowy,
a ogloszenie o wyniku postepowania, publikowane w terminie 30 dni od dnia zawar-
cia umowy, wyznacza moment zakoniczenia protokotu. Protokét wymaga bowiem
okreslenia nie tylko daty zawarcia umowy, ale takze publikatora i numeru ogloszenia
o wynikach postepowania. Skoro tak, to w ocenie autorki aneks do umowy w sprawie
zaméwienia takze moze stanowi¢ zatacznik do protokotu, tym bardziej ze protokét
wraz z zatacznikami zamawiajacy przechowuje przez okres 4 lat, a jezeli umowa
zawarta jest na czas dluzy niz 4 lata, to na czas jej trwania. Generalna zasada jest to, ze
protokét powinien by¢ wypelniany na biezaco, co winno z kolei przektada¢ sie takze
na wskazanie informadji dotyczacych zawartych anekséw. Dodatkowo ustawa p.z.p.
reguluje tez kwestie dotyczace zmiany umowy, ktérych mozliwo$¢ wprowadzenia
uzalezniona jest od $cisle okre$lonych przestanek. Podmiot wnioskujacy o udostep-
nienie aneksu winien mie¢ zatem w dalszym ciagu zapewniona mozliwoé¢ kontroli
zasadnosci dokonania zmiany umowy, a tym samym urzeczywistnienie zasady jaw-
nosci postepowania. Ponadto aneks do umowy stanowi jej integralna cze$¢, co takze
mozna kwalifikowa¢ jako element protokotu postepowania. Jednak przyjmujac, ze
dokumenty te nie stanowia zatacznikéw do protokotu, to z punktu widzenia zasad
rzadzacych prawem zaméwient publicznych oraz obowiazku przechowywania pro-
tokotu przez okres 4 lat z uwzglednieniem okresu trwania umowy, postulowanym
rozwiazaniem jest mozliwo$¢é udostepnienia zadanych dokumentéw na podstawie
ustawy p.z.p. Niewatpliwie bytoby to rozwiazanie korzystne zaréwno dla zamawiaja-
cych, jak i podmiotéw wnioskujacych o udostepnienie aneksu do umowy z uwagi na
mozliwo$¢ unikniecia sporu co do charakteru tego dokumentu, stanowiacego wedtug
jednego pogladu informacje publiczna, wedlug drugiego — informacje nieposiadajaca
takiego waloru. Bez wzgledu jednak na podstawe prawna wniosku o udostepnienie
aneksu do umowy w sprawie zaméwienia publicznego i dokumentéw powstatych
w zwiazku z jej realizacja, obowiazek ich udostepnienia winien by¢ realizowany przez
pryzmat ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dokumenty zwiazane z wyko-
naniem umowy stanowia rezultat prowadzonego w trybie jawnym postepowania
o udzielenie zaméwienia publicznego, tym samym powinny by¢ udostepnione na
zasadach i w trybie okredlonym w ustawie o dostepie do informagji publicznej. Naj-
nowsze orzecznictwo NSA wprost wskazuje na taka mozliwo$¢.
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W ocenie autorki niniejszego opracowania przepisy ustawy p.z.p. w zestawieniu
z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej sa na tyle jasne i pre-
cyzyjne, ze nie wymagaja zmian legislacyjnych co do zakresu stosowania i rozu-
mienia ustawy p.z.p., zwlaszcza w kontekscie udostepnienia umowy w sprawie
zaméwienia. Naczelna zasada prawa zaméwien publicznych jest zasada jawnosci.
Skoro tak, to wszystkie dokumenty zwiazane z postepowaniem, z wyjatkiem tych,
co do ktérych ustawa p.z.p. wprost wytacza jawnosé, moga by¢ udostepniane na
wniosek zlozony przez zainteresowane podmioty.

BIBLIOGRAFIA

Bendorf-Bundorf M., Zasada jawnosci postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego i jej ogra-
niczenia, System Informacji Prawnej LEX.

Dzierzanowski W., Jazwinski L., Jerzykowski J., Kittel M., Stachowiak M., Prawo zaméwieii
publicznych. Komentarz, Warszawa 2021.

Jaworska M (red.), Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, Warszawa 2022.

Szustakiewicz P. (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019.

DOSTEP DO INFORMAC]T PUBLICZNE] A DOSTEP DO DOKUMENTOW
POSTEPOWANIA O UDZIELENIE ZAMOWIENIA PUBLICZNEGO,
W TYM PROTOKOLU I JEGO ZALACZNIKOW

Streszczenie

Opracowanie dotyczy kwestii zwiazanych z udostepnieniem protokotu postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego wraz z zatacznikami, w szczegélnodci umowy w spra-
wie zaméwienia publicznego i jej anekséw, na gruncie obecnie obowiazujacych i majacych
zastosowanie do powyzszego regulacji przepiséw. W pierwszej kolejnosci wskazano, kto
i na jakich zasadach moze wystapi¢ do zamawiajacego z prosba o przekazanie protokotu
postepowania wraz z zalacznikami. Nastepnie oméwiono termin zgioszenia sie z wnioskiem
oraz przekazania wnioskowanych dokumentéw. Poruszono problematyke dotyczaca tego,
co to jest protokdt postepowania, jakie elementy obligatoryjne musza by¢ ujete w jego tresci
oraz jakie dokumenty stanowia zataczniki do protokotu (w tym dokumenty obligatoryjne),
ze szczegblnym uwzglednieniem umowy w sprawie zamoéwienia publicznego oraz jej anek-
s6w. Problematyczne na gruncie stosowania ustawy — Prawo zamoéwient publicznych jest
okreélenie, czy aneks do umowy w sprawie zamoéwienia publicznego stanowi zalacznik
do protokotu i z tego wzgledu podlega udostepnieniu w trybie ustawy — Prawo zamo-
wien publicznych, czy tez aneks do umowy nalezy udostepni¢ w trybie ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Omoéwiono charakter aneksu, a w szczeg6lnosci to, czy jest on
integralna cze$¢ umowy, czy tez stanowi dokument wprawdzie zwiazany z umowa, ale
w kontekscie udostepnienia jego tredci wskazujacy na jego samodzielny byt. Ustawa — Prawo
zamé6wien publicznych wskazuje wprost, ze umowa stanowi zatacznik do protokotu, ale nie
wskazuje przy tym, czy aneks do umowy réwniez nalezy tak tratowac. Analiza powyzszego
uwzglednia takze moment zakoniczenia postepowania o udzielenie zaméwienia jako cezure
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czasowa dla zamkniecia protokotu, a tym samym ustalenia katalogu zatacznikéw do pro-

tokotu postepowania.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, zaméwienia publiczne, protokét postepowania,
zasadna jawnosci, udostepnienie dokumentéw

ACCESS TO PUBLIC INFORMATION AND ACCESS TO DOCUMENTS OF THE
PUBLIC PROCUREMENT PROCEDURE, INCLUDING THE PROTOCOL AND
ITS ANNEXES

Abstract

The paper concerns issues related to the disclosure of the protocol of the public procurement
procedure with annexes, in particular the public procurement contract and its annexes, on
the basis of the currently applicable regulations applicable to the above. First of all, it was
indicated who and on what terms may request the contracting authority to provide a protocol
of the proceedings with attachments. Next, the deadline for submitting the application and
submitting the requested documents was discussed. The issue of indicating what a protocol of
proceedings is, what obligatory elements must be included in its content and what documents
constitute annexes to the protocol (including obligatory documents), with particular emphasis
on the public procurement contract and its annexes, will be discussed. It is problematic to
determine whether an annex to a public procurement contract constitutes an annex to the
protocol and therefore is subject to disclosure under the PPL, or whether an annex to the
contract should be made available under the Public Information Access Act. The nature of
the annex will be discussed, in particular whether it should be treated as an integral part of
the contract or whether it is a document related to the contract, but in the context of making
its content available, indicating its independent existence. The PPL Act directly indicates that
the contract constitutes an annex to the protocol, but does not indicate whether the annex to
the agreement should also be treated as such. The analysis of the above will also take into
account the moment of completion of the procurement procedure as a time limit for the closure
of the protocol, and thus the establishment of the catalogue of annexes to the protocol of the

procedure.

Keywords: public information, public procurement, protocol of conduct, reasonable

transparency, access to documents
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WNIOSEK ANONIMOWY JAKO PODSTAWA
UDOSTEPNIENIA INFORMAC]I
PUBLICZNE]

MARCIN DZIDOWSKI*

WSTEP

Pomimo ponad 20 lat obowiazywania ustawy o dostepie do informacji publicznej!
ani doktryna, ani orzecznictwo nie wypracowaly jednolitego stanowiska w kwestii
dopuszczalnosci wniosku anonimowego. Problem ten pozostaje wciaz aktualny
i jest szczeg6lnie istotny z jednej strony z punktu widzenia praktyki stosowania
ustawy skutkujacej ograniczeniem dostepu do informacji publicznej, z drugiej za$
z uwagi na istniejaca sytuacje geopolityczna, ktéra sktania do refleksji nad wyta-
czeniem dopuszczalnoséci wniosku anonimowego, w kontekscie zasady proporcjo-
nalnosdci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?, w szczegdlnosci z uwagi na
zagwarantowanie bezpieczenstwa panstwa. Powyzsze niewatpliwie daje asumpt
do podjecia dyskursu naukowego w tym zakresie.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej przy-
stuguje , kazdemu”. Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy wobec takiej regulacji ustawowej istnieja podstawy do zadania
od wnioskodawcéw udzielania dodatkowych informacji ich identyfikujacych, czy
tez wniosek niezawierajacy jakichkolwiek danych w tym zakresie, czyli wniosek
anonimowy, moze co do zasady stanowi¢ wystarczajaca podstawe do udzielenia
informacji publicznej.

Dokonujac wyktadni obowiazujacych przepiséw prawa, w tym uwzgledniajac
argumenty konstytucyjne, w szczegdélnosci odnoszac sie do relacji przepiséw przed-
miotowej ustawy i art. 61 Konstytucji RP statuujacego prawo do informagji o dzia-

* radca prawny, uczestnik seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa
i Administracji Uczelni Lazarskiego, e-mail: marcin.dzidowski@dkmlegal.pl, ORCID: 0009-0002-
8166-2075

I Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informagji publicznej (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 902), dalej: u.d.i.p. lub ustawa.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483), dalej: Konstytucja RP.
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falnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne jako
publiczne prawo podmiotowe, oraz poddajac krytycznej analizie bogaty dorobek
judykatury w tym zakresie, dokonano oceny przedmiotowego zagadnienia, formu-
tujac wniosek o braku, co do zasady, podstaw do odmowy udostepnienia informacji
publicznej objetej zadaniem wniosku anonimowego.

Odnoszac sie polemicznie do tej czeéci pogladéw doktryny i judykatury, ktére

warunkuja udostepnienie informacji publicznej od wskazania we wniosku imienia,
nazwiska i adresu podmiotu sktadajacego wniosek, jako minimalnych danych pozwa-
lajacych na stwierdzenie, ze jest on podmiotem, ktéremu przystuguje prawo zadania
informacji, w opracowaniu przedstawiono jednoczednie argumenty przemawiajace
za wadliwodcia takiego stanowiska. Opowiadajac sie za takim rozumieniem art. 2
u.d.ip., ktére przyjmuje poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych na podstawie
tego przepisu do uzyskania informacji publicznej w stosunku do regulacji zawartej
w art. 61 Konstytucji RP, poprzez objecie nim obok obywateli polskich réwniez innych
0s6b fizycznych, a takze 0s6b prawnych i innych podmiotéw zbiorowych, wykazano,
ze — co do zasady — brak jest podstaw prawnych, ale i racjonalnego uzasadnienia
dla warunkowania udostepnienia informacji publicznej od przedstawienia danych
identyfikujacych wnioskodawce, ktérym zasadniczo moze by¢ ,kazdy”.
Przyjmujac jako zasade, ze wniosek anonimowy stanowi podstawe udostepnienia
informacji publicznej, w opracowaniu podjeto analize kwestii, czy wniosek taki
moze pozosta¢ anonimowy w catym procesie udzielania informacji publicznej.
Ponadto rozwazono zasadno$¢ postulatéw de lege ferenda, zar6wno w aspekcie
zapewnienia jednolito$ci interpretacyjnej obowiazujacych przepiséw dotyczacych
wymogdéw formalnych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, jak i ewen-
tualnych zmian obowiazujacego prawa regulujacego dostep do informacji publicznej
w zakresie podmiotéw uprawnionych, ktérych wprowadzenie uzasadnione bytoby
istniejaca sytuacja geopolityczna.

DOSTEP DO INFORMAC]I A KONTROLA SPOLECZNA WLADZY

»Prawo do informacji publicznej jest podstawa funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego. Dostep do informaciji jest jednym z podstawowych praw czto-
wieka, poniewaz aby w pelni §wiadomie, racjonalnie podejmowac decyzje, istota
ludzka musi posiadaé¢ wiedze o otaczajacym ja $wiecie i postanowieniach powzie-
tych przez inne podmioty, mogacych wptywacé na jej los. (...) Prawo do informacji
wiaze sie z rozwojem demokradji (...) pojmowanej przede wszystkim jako mozliwos¢
Swiadomego uczestnictwa w zyciu danej spotecznoéci”3. Jawnos¢ zycia publicznego
wpisuje sie w caloksztatt prawnych mechanizméw pozwalajacych sprawowaé
kontrole spoteczna nad wtadza publiczna. Nieuzasadnione ograniczenie jawnosci
powoduje sytuacje, w ktérej obywatele poddani sa uprzedmiotowieniu. Nie sa
bowiem traktowani jako suweren posiadajacy w swoich rekach najwyzsza wladze

3 P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
[w:] T. Gardocka (red.), Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 13.
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w panstwie, tylko jako zobowiazani do realizowania konkretnych dyrektyw pty-
nacych od ustawodawcy, ktérego wszak wybrali do realizacji demokracji przedsta-
wicielskiej. Dochodzi wéwczas do zachwiania idei spoteczefistwa obywatelskiego,
rozumianego jako wspoélnota majaca okreslony poziom $wiadomosci spotecznej
i realizujaca okreslone cele. Jednym z prawnych instrumentéw majacych zapew-
nic¢ istnienie transparentnoSci zycia publicznego jest prawo dostepu do informacji
publicznej*. Prawo dostepu do informagji publicznej stanowi jedno z wazniejszych
praw politycznych wynikajacych z idei wolnosci jako wyznacznika okre$lajacego
sytuacje obywatela bedacego czynnym uczestnikiem Zzycia politycznego i spolecz-
nego we wspoétczesnej Polsce®. Prawo do informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej
ma na celu spoteczna kontrole tej wtadzy i przeciwdziatania wszelkim jej naduzy-
ciom. Dostep do informacji jest narzedziem realizacji przez obywateli uprawnien do
kontroli organéw wtadzy®. Cytujac Terese Gérzynska, podniesé nalezy, ze ,mania
tajemnicy jest zniewaga dla demokracji”, ,nic nie ogranicza demokracji bardziej niz
tajemnica”, a ,,demokracja funkcjonuje w najlepszych warunkach, jezeli spoteczenr-
stwo ma do swej dyspozydji wszystkie informacje, dajace sie pogodzié¢ z zachowa-
niem bezpieczenstwa panstwa””.

Wsp6lczesnie elementem rzetelnoéci funkcjonowania organéw panstwa demo-
kratycznego jest zapewnienie obywatelom prawa do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organéw wiadzy publicznej, taczacego sie z powszechnie aprobowana
w panstwach demokratycznych zasada otwartego rzadus. ,Powszechny i szeroki
dostep do informacji publicznej stanowi niezbedna przestanke istnienia spote-
czenstwa obywatelskiego. (...) Dostep do informacji jest bowiem z jednej strony
warunkiem $wiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec
wiadczych (...), a z drugiej umozliwia efektywna kontrole obywatelska dziatan
podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (...). W demokratycznym spo-
leczefistwie podstawowym prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co
i dlaczego czynia wtadze publiczne”?.

,Prawo do informacji stuzy realizadji jednej z podstawowych wartosci panstwa
demokratycznego, tj. jawnosci dziatania instytucji publicznych, (...) a jego celem
jest zapewnienie spotecznej kontroli nad organami wladzy publicznej”10. Zasada

4 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 35.

5 P. Szustakiewicz, Praktyka udostepnienia informacji przez sqdy na podstawie ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostegpie do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2017, nr 4, s. 76

6 Ibidem s. 77

7 T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Panstwo i Prawo”1988, z. 6, s. 17 (tam
odwotanie do: La communication au public des documents administratifs, ,Problemes Politiques et
Sociaux” 1977, nr 306.

8 M. Sakowska-Baryta, Ochrona danych osobowych a dostep do informacji publicznej i ponowne
wykorzystanie informacji sektora publicznego. Préba zdefiniowania relacji w polskim porzqdku prawnym,
Warszawa 2022, s. 189.

9 Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08, OTK-A 2009/9/135.

10 P. Szustakiewicz, L. Nosarzewski, Wptyw orzecznictwa sqdéw administracyjnych na stosowanie
ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] M. Btachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie
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jawnosci zycia publicznego jest jedna z najwazniejszych idei zwiazanych z demo-
kratycznym panstwem prawnym, a dostep do informacji publicznej moze by¢
rozwazany w aspekcie refleksu normy zawartej w art. 2 konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Prawo dostepu do informacji
publicznej jest prawem bezposrednio i wprost korespondujacym z zasada jawnosci
jako standardem demokratycznego panstwa prawnego”1l.

PRAWO DOSTEPU DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

W polskim porzadku prawnym pierwsza regulacja statuujaca prawo do informacji
publicznej byt przepis art. 61 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Prawo to
zostato uksztaltowane jako publiczne prawo podmiotowe. Takie uksztattowanie
prawa dostepu do informacji publicznej daje podmiotowi uprawnionemu mozliwosé
skutecznego zadania od jego adresata, zasadniczo od organéw wiladzy publicznej,
okreslonych zachowar, a z uprawnieniem tym skorelowany jest obowiazek adresata
w zakresie spelnienia zgloszonego roszczenia. Publiczne prawo podmiotowe jest
wiec czym$ wiecej niz tylko interesem prawnym jednostki, daje bowiem gwarancje
pozadanej reakgji ze strony panstwal?2. Podmiot dysponujacy publicznym prawem
podmiotowym jest legitymowany do samodzielnego wyznaczenia obowiazku,
jakim automatycznie zostaje obarczony podmiot reprezentujacy wtadze publicznals.
Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostepnosci okre$lonych informagji dla
odbiorcy, ile oznacza — co do zasady — konieczno$¢ aktywnego dziatania ze strony
organu udzielajacego informacji, czyli dostarczenie osobie zainteresowanej na jej
zadanie pewnego zakresu informacjil.

Zgodnie z treScia art. 61 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno-
§ci 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”.
Prawo do informacji publicznej jest wiec samoistnym konstytucyjnym prawem
podmiotowym, o charakterze politycznym!5, warunkujacym realizacje w praktyce

do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do informacji
publicznej, Warszawa 2022, s. 63.

1'W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu do informacji publicznej w Swietle konstytucji [w:]
M. Btachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie
i perspektywy ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 167 i 173.

12 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego
jednostki w regulacjach prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 37.

13 M. Sakowska-Baryta, Ochrona ..., op. cit., s. 51.

14 Zob. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK-A 2006/3/30.

150 politycznym charakterze prawa zawartego w art. 61 Konstytucji RP $wiadczy
usytuowanie tego przepisu w czeéci Rozdziatu II Konstytucji RP ,,Wolnoéci, prawa i obowiazki
cztowieka i obywatela”, dotyczacej wolnosci i praw politycznych.
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zasady przejrzystosci i transparentnodci systemu sprawowania wtadzy'¢. Przed-
miotowe prawo uksztalttowane zostato jako konstytucyjne prawo przystugujace
obywatelowil’, przy czym — jak potwierdzit Trybunat Konstytucyjny — nie oznacza
to, ze ustawodawca nie moze rozszerzy¢ tego prawa na wszystkie zainteresowane
podmioty, bowiem przepis Konstytucji RP petni w tym zakresie funkcje gwaran-
cyjna, wyznaczajac minimalny standard ochrony praw politycznych obywatelils.
Regulacja ustawowa traktuje prawo do informacji jako prawo cztowieka, statuujac
zasade powszechnosci dostepu do informacji publicznej!®. Zgodnie z art. 2 u.d.i.p.
prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje bowiem ,kazdemu”, a od
osoby wykonujacej to prawo nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub
faktycznego. Ustawodawca rozszerzyl zatem zakres podmiotéw uprawnionych
do zadania dostepu do informacji publicznej w stosunku do regulacji zawartej
w Konstytucji RP. Tym samym, z zadaniem udostepnienia informacji publicznej
na podstawie u.d.i.p. moze wystapi¢ zaréwno osoba fizyczna bedaca obywatelem
polskim, jak tez obywatel innego panstwa, a nawet apatryda. Prawo to przystu-
guje réwniez osobom prawnym oraz jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej2’. Bez znaczenia dla legitymacji do wystapienia o informacje
publiczna pozostaje réwniez miejsce zamieszkania, czy tez siedziby wnioskodawcy.
Formalnie przystuguje ona, co do zasady, réwniez osobom z panstw obcych, w tym
takich, z ktérymi Polska pozostaje w nieprzyjaznych relacjach. Wobec istniejacej
sytuagji geopolitycznej zasadnosc tak szerokiego kregu podmiotéw uprawnionych
do dostepu do informacji publicznej moze budzi¢ obawy i watpliwosci. W Swietle
brzmienia regulacji ustawowej brak jest jednak podstaw do pozbawienia a limine
tego prawa obywateli panstw obcych, czy tez podmiotéw majacych siedziby poza
terytorium Polski.

16 Zob. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.

17 W doktrynie zauwazy¢ mozna rozbiezne stanowiska odnoénie do tego, czy uzyte w tym
przepisie pojecie ,,obywatel” nalezy zawezi¢ do ,obywatela polskiego”, czy tez interpretowac
rozszerzajaco, obejmujac nim réwniez cudzoziemcéw - zob. M. Bernaczyk, Obowigzek
bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 47; W. Sokolewicz, Komentarz
do art. 61 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 4,
Warszawa 2005, s. 14.

18 Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 2 grudnia 2015 r. (SK 36/15) potwierdzit,
ze konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje wylacznie osobom
fizycznym legitymujacym sie obywatelstwem polskim, dopuszczajac jednocze$nie mozliwos¢
rozszerzenia przez ustawodawce prawa dostepu do informacji publicznej na wszystkie
zainteresowane podmioty.

19 Regulacja ta odzwierciedla postrzeganie prawa do informacji w miedzynarodowych
standardach praw czlowieka, ktére traktuja to prawo jako jedno z podstawowych praw
cztowieka — Por. art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284), czy art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych z 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38 poz. 167).

20 W doktrynie i judykaturze brak jest jednolitego stanowiska w zakresie podmiotéw
uprawnionych do dostepu do informacji publicznej. Gléwna o0$ sporu dotyczy mozliwosci
wystapienia z zadaniem w powyzszym zakresie przez osoby niepelnoletnie oraz osoby
ubezwlasnowolnione.
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Uksztattowanie przez ustawodawce prawa dostepu do informacji publicznej
jako prawa powszechnego, ktére zgodnie z literalnym brzmieniem ustawy przy-
stuguje zasadniczo kazdemu, kto wystapi z zadaniem o jej udostepnienie, zakresla
pytanie, czy istnieje potrzeba identyfikowania wnioskujacych, co wiecej — czy ist-
nieja podstawy prawne do podejmowania dziatan zmierzajacych do takiej iden-
tyfikacji oraz czy odmowa udostepnienia przez zadajacego dostepu danych go
identyfikujacych moze by¢ podstawa nieudostepnienia informagji publicznej, czy
tez moze brak udostepnienia informacji w takim przypadku stanowi nieupraw-
nione ograniczenie tego prawa podmiotowego. Analiza przedstawionego problemu
z jednej strony wymaga odniesienia sie do regulacji normatywnych ksztattuja-
cych tryb udostepnienia informagji publicznej celem ustalenia, czy ich konstrukcja
pozwala na wyprowadzenie wnioskéw co do zasadnosci tego rodzaju wymogéw
formalnych, z drugiej za$ rozwazenia kwestii dopuszczalnych granic prawa dostepu
do informagji publicznej jako publicznego prawa podmiotowego, ktére — jak wska-
zano powyzej — umozliwiajac spoteczna kontrole nad organami wladzy publicznej,
stuzy realizacji zasady jawnosci zycia publicznego, bedacej jedna z podstawowych
wartodci panstwa demokratycznego.

ANONIMOWY WNIOSEK O UDOSTEPNIENIE INFORMAC]JI
PUBLICZNE] - MERITUM

Statuujacy publiczne prawo podmiotowe do informacji publicznej przepis art. 61
Konstytucji RP w jego ust. 4 zawiera upowaznienie ustawodawcy do uregulowa-
nia trybu udzielania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b petniacych funkcje publiczne w przepisach rangi ustawowej, a w odnie-
sieniu do Sejmu i Senatu w regulaminach tych izb. Zwazywszy na brzmienie
Konstytucji RP, uznaé nalezy, ze przywolany przepis naklada na ustawodawce
obowiazek okreslenia w ustawie trybu udzielania przedmiotowych informacji?!.
Realizacja tego zobowiazania znalazta odzwierciedlenie w art. 7 u.d.i.p., ktéry
w ustepie 1 przewiduje pie¢ zasadniczych sposobéw udostepniania informacji
publicznych, w tym tryb wnioskowy, o ktérym mowa w art. 10 u.d.i.p.22 Posta-
wiony problem wniosku anonimowego jako podstawy udostepnienia informacji

21 Zob. wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2002 r, K 38/01, gdzie Trybunat odnoszac sie
do charakteru delegacji zawartej w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, wskazal, ze stanowi ona
,upowaznienie, a zarazem zobowiazanie do skonkretyzowania elementéw metody postepowania,
tak azeby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-
technicznym, realizacja prawa do informagji, okreSlonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3
Konstytucji, byta wykonalna w praktyce”.

22 Ustawodawca przewidziat nastepujace sposoby udostepniania informacji publicznej:
(1) ogtaszanie informacji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych, w Biuletynie Informacji
Publicznej, (2) udostepnianie informacji na wniosek oraz (3) poprzez jej wylozenie lub wywieszenie
badz instalacje urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie sie z ta informacja, (4) wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw
i udostepnianie materiatéw, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych
te posiedzenia oraz (5) ich udostepnianie w portalu danych, o ktérym mowa w ustawie z dnia
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publicznej w sposéb niejako automatyczny zaweza obszar dokonywanej analizy
do wymogéw formalnych i zasad udostepniania informacji w trybie wniosko-
wym. Tryb ten przewidziany zostal dla informacji, ktérych nie zamieszczono
w Biuletynie Informacji Publicznej lub w portalu danych. Ustawa ograniczyta
do minimum wymogi formalne stawiane przed wnioskodawca, przyjmujac jako
zasade pisemna forme wniosku, dopuszczajac jednoczednie ustne jego zgloszenie
w przypadku, gdy informacja objeta zawartym w nim zadaniem moze by¢ udo-
stepniona niezwtocznie. Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie zawiera
natomiast jakichkolwiek regulacji, ktére wprowadzatyby inne wymogi co do formy
whniosku oraz jego obligatoryjnej treéci. Takie odformalizowanie trybu wnioskowego
niewatpliwe realizuje idee prawa dostepu do informacji publicznej jako prawa
powszechnego, a poprzez minimalizacje procedur biurokratycznych pozwala cho-
ciaz teoretycznie utatwic¢ sprawowanie kontroli obywatelskiej nad funkcjonowaniem
wladzy publicznej. Mozna jednak zastanowic sie, czy oprécz tych pozytywnych
aspektéw uproszczenia procedury brak ustawowych ram precyzujacych formalne
wymogi wniosku nie naraza wnioskodawcéw na ryzyko arbitralnej oceny doko-
nywanej przez ich adresatéw, co w konsekwencji w skrajnych przypadkach moze
skutkowa¢ nieuzyskaniem oczekiwanych przez nich informagji jedynie z pozausta-
wowych, dowolnie okre$lanych przez zobowiazanego przyczyn formalnych i powo-
dowacé nieréwne traktowanie obywateli?3. Problem ten jest szczegélnie widoczny na
przyktadzie wnioskéw anonimowych, czyli takich, ktére w swej tresci nie zawieraja
jakichkolwiek danych pozwalajacych na identyfikacje wnioskodawcy. Praktyka sto-
sowania ustawy jest w tym zakresie niejednolita, a znaczna liczba orzeczen sadéw
administracyjnych rozstrzygajacych spory w zakresie dopuszczalnos$ci wniosku
anonimowego uprawdopodabnia zasadno$¢ przedstawionego wyzej pytania co do
istnienia negatywnych aspektéw braku ustawowego sformalizowania wymogoéw
dotyczacych tresci wniosku o udostepnienie informagji publiczne;j.

Dokonujac literalnej wyktadni postanowien art. 10 u.d.i.p. z uwzglednieniem
regulacji konstytucyjnej zastrzegajacej forme ustawy dla okreslenia trybu dostepu
do informacji publicznej, nie wydaje sie, azeby istnialy uzasadnione podstawy do
konstruowania dodatkowych, nieprzewidzianych ustawa wymogéw w powyz-
szym zakresie. Normy regulujace zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji
publicznej winny by¢ bowiem wyktadane z poszanowaniem podstawowej reguty in
dubio pro libertate?*. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, dokonujac
prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej

11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641).

23 Réwnos¢ dostepu do informadji jest jedna z kluczowych zasad zawartych w Rekomendagji
R (81) 19 Komitetu Ministréw dla Panistw Cztonkowskich Rady Europy z dnia 25 listopada
1981 r. w sprawie dostepu do informacji posiadanej przez wtadze publiczne.

24 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2013 r., I OSK 2026/13, LEX nr 1528985, podobnie wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2014 r.,, I OSK 267/14, LEX nr 1769267, zob. takze P. Szustakiewicz,
Praktyka udostepnienia informacji przez sqdy na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 2017, nr 4, s. 93.
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i odwotujac sie do art. 61 ust. 1 oraz ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenie dostepnosci
informagcji publicznej jest wyjatkiem od zasady, a zatem w mysl reguly exceptiones
non sunt extendendae ewentualne watpliwoSci w tej mierze nalezy przesadza¢ na
rzecz zasady jawnosci%.

Pomimo powyzszej dyrektywy interpretacyjnej oraz brakéw regulacji ustawowej
w tym zakresie, zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych prezentowane sa stanowiska wskazujace na istnienie minimalnych wymogéw
tresci wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Posréd tych wymogéw, obok
podmiotu, ktéry ma udzieli¢ informacji, zadanej informacji oraz sposobu i formy
jej udzielenia, wymienia sie réwniez dane osobowe wnioskodawcy?¢. Brak tego ele-
mentu sktadowego wniosku, obejmujacego co najmniej imie i nazwisko wniosko-
dawcy, skutkowaé miatby tym, ze gdy na wezwanie zobowiazanego autor wniosku
nie dokona swojej identyfikacji, to nie bedzie mégt on zarzuci¢ zobowiazanemu
bezczynnosci, a w konsekwengji nie bedzie mégt skutecznie dochodzié swojego
prawa?’. Zwolennicy pogladu wskazujacego na obowiazek okre$lenia we wniosku
danych osobowych wystepujacego z zadaniem, opowiadajac sie za takim sforma-
lizowaniem treSci wniosku, w przewazajacej mierze wskazuja na imie i nazwi-
sko (firme, nazwe) oraz adres jako minimalne wymagania formalne w zakresie
treSci wniosku o udostepnienie informacji publicznej?. Stanowisko to pozostaje
w kontrze do tej czeéci judykatéw, ktére zgadzajac sie z pogladem co do istnienia
pewnych minimalnych wymogéw formalnych wniosku, ograniczaja go do precyzyj-
nego wskazania przedmiotu zadania oraz miejsca i sposobu dostarczenia objetych
wnioskiem informacji, wylaczajac z tego zakresu obowiazek wskazania danych
identyfikujacych wnioskodawce?. Rozwazajac kwestie ewentualnych minimalnych
wymogdéw formalnych wniosku, nie mozna pomina¢ stanowiska, ktére opowiadajac
sie za konieczno$cia ujawnienia w tresci wniosku danych osobowych zadajacego,
odmawia jednoczeénie zobowiazanemu do udzielenia tej informacji dokonywania
dalej idacych ustalenr w zakresie bardziej szczegétowych danych wnioskodawcy30.
Analiza pogladéw doktryny oraz judykatury opowiadajacych sie za niedopusz-
czalnoScia wniosku anonimowego wskazuje na dwa zasadnicze argumenty majace
przemawiaé za takim stanowiskiem. Po pierwsze obowiazek wskazania danych

25 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2016 r., T OSK 1871/15, LEX nr 2190254.

26 Zob. P. Szustakiewicz [w:] M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, s. 162.

27 Zob. M. Jabtonski, Jawno$c dziatania wtadz publicznych jako dobro wspélne, RPEiS 2018, nr 1,
Legalis; B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 41.

28 Zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2016 (komentarz do art. 10 u.d.i.p.); zob. takze: wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2012 r., IISAB/QOI 33/12, LEX nr 1145979; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 10 stycznia 2019 r.,, II SAB/Ed 166/18, LEX nr 2614340; wyrok WSA w Gdansku z dnia
29 czerwca 2016, I1 SAB/Gd 60/16, LEX nr 2105438.

29 Zob. wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2018 r., I OSK 2621/16, LEX nr 2604182; wyrok
NSA z dnia 7 czerwca 2019 r., 1 OSK 2788/17, LEX nr 2706468; wyrok WSA w Krakowie z dnia
26 lutego 2021 r., IT SAB/Kr 15/21; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 grudnia 2021 r.,
IV SAB/Wr 5/21, LEX nr 3354966.

30 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2021 r., IIT OSK 2698 /21, LEX nr 3125849.
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identyfikujacych wnioskodawce ma stuzy¢ ocenie, czy jest on podmiotem, ktéremu
przystuguje prawo dostepu do informagji publicznej, po drugie za$ zadanie tych
danych ma znajdowaé uzasadnienie w koniecznoéci przeprowadzenia, w zwiazku
ze ztozonym wnioskiem, postepowania w trybie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego?®!, co wymaga identyfikacji strony takiego postepowania.

Przedstawiona w tym zakresie argumentacja nie jest jednak wystarczajaco przeko-
nujaca. Dostrzec bowiem nalezy pewna wadliwo$¢ przyjetego zatozenia, zgodnie
z ktérym zadanie od wnioskodawcy danych obejmujacych imie, nazwisko oraz
adres pozwoli¢ ma na ustalenie, czy przystuguje mu legitymacja do wystapienia
z zadaniem udostepnienia informagji publicznej. Skoro celem zadania danych oso-
bowych wnioskodawcy miatoby by¢ potwierdzenie, ze jest on podmiotem, ktéremu
przystuguje takie prawo, to ograniczenie tego zadania do wymienionych powyzej
danych dotyczacych wnioskodawcy jest niewystarczajace dla osiagniecia tego celu.
W oparciu o te dane nie jest mozliwe dokonanie jednoznacznej weryfikacji w zakre-
sie legitymacji wnioskodawcy32. Aby dokonac ustaleh w powyzszym zakresie, zobo-
wiazany do wudostepnienia dokumentacji publicznej musiatby bowiem
zidentyfikowaé w sposéb jednoznaczny osobe wnioskodawcy, na co dane obejmu-
jace jego imie, nazwisko oraz adres nie pozwalaja (a to chociazby z uwagi na moz-
liwa zbiezno$¢ tych danych w stosunku do réznych oséb). Powinien w tym celu
dysponowac bardziej szczegétowymi danymi, chociazby w zakresie numeru PESEL
wnioskodawcy. Stabo$¢ przedstawionej powyzej argumentacji przeciwnikéw
dopuszczalnosci wniosku anonimowego jako wystarczajacej podstawy udostepnie-
nia informacji publicznej daje sie zauwazy¢ na tle przywotanego juz wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2021 r. (IIl OSK 2698/21).
W przywolanym judykacie NSA z jednej strony okre$la minimalne wymagania for-
malne wniosku, wskazujac, ze musi on zawiera¢ dane pozwalajace na identyfikacje
wnioskodawcy, z drugiej za§ odmawia zasadnosci stanowisku, ze w celu dokonania
takiej identyfikacji podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej

31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 2000), dalej: k.p.a.

32 Przy uwzglednieniu stanowiska zwolennikéw niedopuszczalnoéci wniosku anonimowego
odmowa przyznania takiej legitymacji mogtaby mie¢ zasadniczo miejsce jedynie w przypadku
stwierdzenia, ze wnioskodawca jest osoba niepelnoletnia, osoba ubezwtasnowolniona oraz
w sytuagji, gdy osoba prawna lub inny podmiot organizacyjny nieposiadajacy osobowosci prawnej
nie bylby wlasciwe reprezentowany badz z wnioskiem wystapit organ administracji publicznej.
Odnoénie do braku uprawnienia do wystapienia z wnioskiem o udostepnienie informacji
publicznej przez osoby nieposiadajace zdolnosci do czynnoéci prawnych zob. P. Szustakiewicz,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego, ,Radca Prawny” 2004, nr 5, s. 9;
P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,Jurysta. Magazyn Prawniczy”
2002, nr 1, s. 5; M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Toruni 2002, s. 41. Przeciwne stanowisko prezentuje Jarostaw Czerw,
ktéry odwolujac sie do tresci art. 2 ust. 1 u.d.i.p., wskazuje, ze prawo dostepu do informacji
publicznej przystuguje kazdemu, w tym osobom niepetnoletnim. Zob. J. Czerw, Dostep do
informacji publicznej w Polsce, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 11, s. 10; podobnie M. Bar,
O dostepie do informacji publicznej raz jeszcze — artykut polemiczny, ,Radca Prawny” 2005, nr 1, s. 80
oraz A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 196.
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ma obowiazek ustali¢ doktadna tozsamo$¢ wnioskodawcy, miedzy innymi na pod-
stawie dostepnych mu baz danych. Nie do konca zrozumiata jest argumentacja sadu
w powyzszym zakresie wskazujaca, ze dane obejmujace imie, nazwisko i adres
wnioskodawcy sa wystarczajace do procedowania wniosku, w sytuacji gdy prze-
stanka uzasadniajaca zadanie danych identyfikujacych wnioskodawce miatoby by¢
ustalenie jego legitymacji do wystapienia z wnioskiem, dla ktérych to ustalen, jak
wskazano juz powyzej, dane te nie sa wystarczajace. Argumentujac za brakiem
mozliwoéci przeprowadzenia przez adresata wniosku o udostepnienie informacji
publicznej postepowania wyjasniajacego, obejmujacego w szczegdélnosci dokonywa-
nie analizy posiadanych baz osobowych, sad zasadnie wskazat, ze przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznej nie daja podstaw do przeprowadzenia takiego
postepowania. Odwotanie sie do braku regulacji ustawowej jest jednak w tym przy-
padku o tyle niekonsekwentne argumentacyjnie, ze w zakresie wymogoéw dotycza-
cych minimalnej tre$ci wniosku ustawodawca réwniez nie wprowadzit szczegélnych
wymagan formalnych, ktére obligowatyby wnioskodawce do zawarcia w nim kon-
kretnych dotyczacych go danych - nie zostalo to jednak dostrzezone przez sad.
Literalna wyktadnia przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej nie daje
podstaw do formutowania w stosunku do wystepujacego z wnioskiem zadania
przekazania danych go identyfikujacych, nawet w minimalnym, okre$lonym powy-
zej zakresie. Stanowisko to znajduje potwierdzenie zaréwno wéréd przedstawicieli
doktryny, jak i w orzecznictwie. Jak wskazuje Jarostaw Czerw, odwolujac sie do
literalnego brzmienia art. 2 u.d.i.p.33, podmiot wystepujacy o udostepnienie infor-
macji publicznej nie musi podawac¢ swoich danych (imienia, nazwiska, adresu
zamieszkania czy siedziby), nie musi takze podpisywac¢ wniosku o udostepnienie
informagji publicznej (w przypadku wniosku pisemnego)34. Zgodzi¢ nalezy sie ze
stanowiskiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktéry
w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2009 r. zakwestionowal zasadno$¢ i podstawy zadania
od wnoszacego o udostepnienie informacji publicznej, aby podal on we wniosku
swoje dane osobowe, wskazujac w uzasadnieniu, ze , przepisy ustawy o dostepie
do informacji publicznej nie nakazuja zachowania szczegélnej formy wniosku, brak
jest w niej réwniez nakazu, aby wnioskodawca musial podawaé¢ swoje dane oso-

3 Zgodnie z art. 2 u.d.i.p. , 1. Kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu
do informagji publicznej (...). 2. Od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno
zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”.

34 J. Czerw, Dostep ..., op. cit., s. 11; podobnie zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej Komentarz, Warszawa 2011, s. 160-161. Za dopuszczalnoscia wniosku anonimowego
opowiedziata sie réwniez K. Kedzierska [w:] A. Gatach, K. Kedzierska, A. Lipiiski, B. Opalifiski,
B. Pietrzak, P. Szustakiewicz, A. Zolotar-Wiéniewska, Dostep do informacji publicznej a prawo do
prywatnosci, Warszawa 2015, s. 11; podobnie M. JaS§kowska, Rola orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
w ksztattowaniu prawa do informacji publicznej [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy
o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do
informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 29; P. Szustakiwicz, L. Nosarzewski, Wplyw orzecznictwa
sqdow na stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.),
20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji
prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 49; T. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, wyd. 4, LexisNexis 2008 (komentarz do art. 10 ustawy).
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bowe (...), albowiem moze informacje uzyskaé ustnie lub tez wnioskowac o jej
przestanie na poste restante czy na adres skrzynki pocztowej. Moze tez to uczynié
droga elektroniczna, podajac adres swojej poczty e-mailowej”. Oznacza to — zda-
niem sadu — ,ze podmiotom obowiazanym do udostepnienia informacji publicznej
powotana ustawa nie nadata uprawnien do zadania tych danych”3. Brak koniecz-
nosci pelnego zidentyfikowania wnioskodawecy, ktéry zadajac informacji publicznej,
nie musi wykazywacé sie jakimkolwiek uzasadniajacym to interesem faktycznym,
potwierdzil réwniez Wojewédzki Sad Administracyjny w Krakowie, podkreslajac,
ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej nie musi odpowiada¢ zadnym
szczegbélnym wymogom formalnym. Sad ograniczyl minimalne wymogi dotyczace
takiego wniosku jedynie do zawarcia w nim jasnego sformutowania, co jest przed-
miotem zadania udostepnienia informacji publicznej3¢. Taka interpretacja przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej zasluguje na aprobate.
W Swietle tresci przepiséw art. 2 ust. 1 oraz art. 10 u.d.i.p. osoba wykonujaca prawo
do informacji publicznej nie musi ani thumaczy¢ przyczyn ztozenia wniosku, ani co
do zasady ujawnia¢ w tresci wniosku zadnych danych o sobie, pozostajac na etapie
sktadania wniosku anonimowa. Gdyby wola ustawodawcy bylo sformalizowanie
wniosku o udostepnienie informacji publicznej i wprowadzenie wymogéw co do
jego obowiazkowej tresci, to znalaztoby to odzwierciedlenie w brzmieniu ustawy.
Zatozy¢ bowiem nalezy racjonalno$¢ ustawodawcy. Dokonujac wykladni systemo-
wej przepiséw art. 10 u.d.i.p., wskaza¢ nalezy, ze do dnia 16 czerwca 2016 r. przed-
miotowa ustawa zwierala regulacje dotyczace ponownego wykorzystania
informacji publicznej. Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w éwczeénie
obowiazujacym art. 23g ust. 16 u.d.i.p. Minister Administracji i Cyfryzacji w drodze
rozporzadzenia okredlit wzér wniosku o ponowne wykorzystanie informacji
publicznej, zgodnie z ktérym wnioskujacy zobowiazany byl wskazaé we wniosku
swoje imie i nazwisko (nazwe) oraz opcjonalnie réwniez numer telefonu®”. Odno-
$nie natomiast do wniosku o udostepnienie informacji publicznej ustawodawca nie
tylko nie okreslit minimalnej tresci takiego wniosku, ale nie zawarl réwniez upo-
waznienia do uregulowania tej kwestii w akcie wykonawczym. Skoro w jednym
akcie normatywnym w rézny sposéb uregulowane zostaly zasady dotyczace for-
malnych wymogéw zwiazanych z udostepnieniem tych dwéch rodzajéw informadji,
to uzasadniony jest wniosek odno$nie do celowej rezygnacji przez ustawodawce
z formalizowania procedury zwiazanej z udostepnianiem informacji publicznej
w trybie wnioskowym przewidzianym w art. 10 u.d.i.p. Za takim stanowiskiem
przemawia dodatkowo fakt, ze réwniez w art. 39 ust. 3 pkt 2 aktualnie obowiazu-
jacej Ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego38, przedmiotowo zblizonej do ustawy o dostepie do informacji publicz-

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrze$nia 2009 r., Il SAB/Wa 57/09, LEX nr 527024.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lutego 2021 r., II SAB/Kr 15/21, LEX nr 3176759;
podobnie wyrok WSA w Opolu z dnia 21 czerwca 2018 r., Il SAB/Op 49/18, LEX nr 3176759.

37 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie
wzoru wniosku 0 ponowne wykorzystanie informagji publicznej (Dz.U. z 2012 r. poz. 94).

3 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystaniu
informagji sektora publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641).
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nej, w sposéb jednoznaczny okreslone zostaty wymogi formalne wniosku o ponowne
wykorzystanie informacji sektora publicznego poprzez wskazanie wprost, ze wnio-
sek ten powinien zawiera¢ informacje o wnioskodawcy, w tym imie i nazwisko albo
nazwe oraz adres umozliwiajacy dostarczenie odpowiedzi do wnioskodawcy.
W analogicznym przepisie ustawy o dostepie do informacji publicznej regulujacym
kwestie wniosku o jej udostepnienie, jak podkreslono juz wczeéniej, brak jest takiej
regulacji. Powyzsze potwierdza zasadnos¢ tezy, ze nie byto zamiarem ustawodawcy
wprowadzenie dodatkowych obowiazkéw w tym zakresie po stronie wnioskuja-
cego o udostepnienie informacji publicznej. Ustawodawca dazyt do maksymalnego
odformalizowania przedmiotowego wniosku, celem zagwarantowania mozliwie
najszerszego dostepu do informacji publicznej. Wobec powyzszego kazda préba
wprowadzenia dodatkowych pozaustawowych wymogéw w tym zakresie bedzie
nieuprawniona i stanowi¢ bedzie naruszenie zasady dostepnosci wyrazonej w art. 2
u.d.ip.®

Drugi z zasadniczych argumentéw majacych przemawiaé za niedopuszczal-
no$cia wniosku anonimowego, zgodnie z ktérym wskazanie we wniosku danych
identyfikujacych wnioskodawce jest konieczne z przyczyn formalnych, gdyz brak
tych danych uniemozliwia przeprowadzenie postepowania o udostepnienie infor-
magji publicznej, réwniez nie znajduje przekonujacego uzasadnienia. Stanowisko to
mogtoby by¢ zaaprobowane w przypadku, gdyby wniosek o udostepnienie infor-
magji publicznej wszczynat postepowanie administracyjne prowadzone w trybie
Kodeksu postepowania administracyjnego. Analiza ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie daje natomiast podstaw do formulowania takiego stanowiska. Brak
jest bowiem w ustawie postanowien, ktére wprowadzatyby generalna zasade, ze
w sprawach o udzielenie informacji publicznej stosuje sie przepisy tego kodeksu.
Jednoczesnie w art. 16 ust. 1 u.d.i.p. wskazany zostat zamkniety katalog czynnosci
zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej, dla ktérych zastrzezona jest
forma decyzji, do ktérej stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Exsceptiones non sunt extendae bezpodstawne jest rozszerzanie zastosowania
przepiséw k.p.a. na inne czynnosci dokonywane w toku rozpoznawania wniosku
o udzielenie dostepu do informacji publicznej. Za taka wykladnia opowiada sie
zasadnicza cze$¢ doktryny. Réwniez orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym
zakresie jest co do zasady zbiezne i uznaje, ze ,wniosek o udostepnienie infor-
magji publicznej powinien spelnia¢ wymogi okredlone w art. 63 k.p.a. w sytuagji,
w ktérej wystepuja podstawy do wydania decyzji w oparciu o art. 16 u.d.i.p. (...)
Jezeli wniosek dotyczy informacji publicznej, a brak jest ustawowych ograniczen
w jej udostepnieniu, organ jest zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej
w drodze czynno$ci materialno-technicznej. W tych sytuacjach wniosek nie musi
spetnia¢ wymogéw okreslonych w k.p.a. Dopiero ustalenie, ze istnieje podstawa
do odmowy udostepnienia informacji publicznej badz umorzenia postepowania

3 Zgodnie z przywolana zasada prawo do informacji publicznej przystuguje kazdemu, a od
osoby wykonujacej prawo do informagji nie wolno zada¢ wykazania prawnego lub faktycznego.
O zasadzie dostepnoéci zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej Komentarz,
Warszawa 2011 s. 48, P. Szustakiewicz, Zasady ustawy..., op. cit., s. 5.
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o udostepnienie informacji w przypadku okre§lonym w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. uza-
sadnia wezwanie wnioskodawcy o uzupelnienie brakéw formalnych wniosku, jezeli
wniosek jest obarczony brakami, o jakich stanowi k.p.a. Dopiero bowiem w takiej
sytuacji — z mocy art. 16 ust. 2 u.d.i.p. — do decyzji, a w konsekwencji i postepowa-
nia poprzedzajacego jej wydanie, znajduja zastosowanie przepisy k.p.a.”40
Mozliwo$é stosowania przepiséw procedury administracyjnej jedynie do tych
faz postepowania o udzielenie informacji publicznej, ktére zwiazane sa z wyda-
niem decyzji administracyjnej, z jednej strony potwierdza teze o dopuszczalnoéci
wniosku anonimowego4l, z drugiej za$ a contrario prowadzi do konkluzji, ze w tych
stanach faktycznych, w ktérych zaistnieje potrzeba wydania wskazanych powyzej
decyzji, organ dla zakonczenia postepowania bedzie musiat dysponowaé danymi
wnioskodawcy#2. Wniosek anonimowy nie bedzie w takim przypadku wystarcza-
jacy do merytorycznego zakonczenia postepowania w sprawie udostepnienia infor-
magji publicznej, a jego adresat uprawniony bedzie do pozostawienia wniosku bez
rozpoznania w sytuacji, gdy wnioskodawca na jego zadanie nie udostepni swoich
danych mimo wezwania do ich przedstawienia w ramach zobowiazania do usunie-
cia brakéw formalnych zgodnie z art. 64 §2 k.p.a.
Zadajacy udostepnienia informacji publicznej — nie tylko z przyczyn formalnych, ale
réwniez ze wzgledu na jego interes faktyczny w uzyskaniu objetej wnioskiem infor-
magji — moze by¢ zmuszony do ujawnienia danych go identyfikujacych. Sytuacja
taka moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy zadane dane beda stanowity informacje
przetworzone, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1) u.d.i.p.#* W takim bowiem

40 Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2019 r., I OSK 1705/17, LEX nr 2651035; zob. takze wyroki
NSA: z dnia 16 marca 2021 r., IIl OSK 56/21, LEX nr 3161165; z dnia 26 maja 2017 r.,, I OSK
2534/16, LEX nr 2293861; z dnia 9 grudnia 2013 r.,, I OPS 7/13, ONSAiWSA 2014/3/37; z dnia
14 wrze$nia 2012 r,, 1 OSK 1013/12, LEX nr 1376075. W doktrynie i judykaturze prezentowane jest
stanowisko, ktére w pelni zastuguje na aprobate, ze na gruncie ustawy o dostepie do informacji
publicznej w przypadku postepowania wszczynanego na wniosek mamy do czynienia w istocie
z dwoma postepowaniami o réznym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi.
Pierwsze dotyczy udzielenia informacji publicznej, a wiec dokonania czynno$ci materialno-
technicznej. Drugie odmowy udzielenia informacji publicznych i prowadzone jest w trybie k.p.a.
(zob. M. Jaskowska, Rola orzecznictwa..., op. cit., s. 27).

41 Skoro ztozenie wniosku nie wszczyna postepowania administracyjnego, to nie musi on
spetnia¢ wymogow art. 63 § 2 k.p.a. (w tym wskazywac wnioskodawcy), gdyz nie jest podaniem
w rozumieniu tej ustawy, a obowiazek wskazania takich danych nie wynika za$ z innych
obwiazujacych przepiséw.

4 Jako przypadek, w ktérym dane wnioskodawcy sa niezbedne do zakoniczenia postepowania,
a zobowiazany wobec ich braku uprawniony jest do odmowy udostepnienia informacji,
wskazuje sie takze sytuacje, gdy dziatajac na podstawie art. 15 u.d.i.p., podmiot obowiazany do
udostepnienia informagji zazada uiszczenia oplaty. Zgodzi¢ jednak nalezy sie w tym zakresie ze
stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie, Zze nie istnieje mozliwos¢ uzaleznienia wszczecia
postepowania w sprawie o udostepnienie informagji publicznej od uprzedniego wniesienia oplaty
(zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 lutego 2015 r.,, I SA/GIl 1151/14, LEX nr 1652445; wyrok
NSA z dnia 25 pazdziernika 2012 r, I OSK 2359/12, LEX nr 1269648), tym samym w sytuacji
koniecznosci ustalenia optaty wniosek anonimowy nie bedzie stanowit przeszkody do prowadzenia
postanowienia w sprawie udostepnienia informagji publicznej.

43 Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,informacja przetworzona”. Przyjmuje sie, ze
informacja przetworzona stanowi jakoéciowo nowa informagje, ktéra nie istnieje w przyjetej tresci
i postaci, chociaz jej zrédlem sa materialy znajdujace sie w posiadaniu podmiotu zobowiazanego
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przypadku uzyskanie dostepu do informacji wymaga wykazania dodatkowej
przestanki, tj. szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego. Brak tego interesu
skutkowa¢ winien wydaniem decyzji odmawiajacej udostepnienie przetworzonej
informacji publicznej. Formalnie co prawda wnioskodawca nie musi wskazywaé
powodéw, dla ktérych spelnienie jego zadania bedzie szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego, gdyz to podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji
publicznej musi wykazac¢ brak istnienia tej przestanki ustawowej, a w przypadku
jej braku zobowiazany jest do wydania decyzji odmownej*. Jednak zwazywszy,
ze zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w judykaturze ,zasadniczo prawo
do uzyskania informacji publicznej przetworzonej ma jedynie taki wnioskodawca,
ktéry jest w stanie wykazac¢ w chwili sktadania wniosku swoje indywidualne, realne
i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu informacji publicznej, ktérej
przygotowania sie domaga, tj. uczynienia z niej uzytku dla dobra ogétu w taki
sposéb, ktéry nie jest dostepny dla kazdego posiadacza informacji publicznej”4,
trudno sobie wyobrazié, aby przestanka ta mogla zosta¢ wykazana bez ujawnie-
nia danych wnioskujacego o udostepnienie informacji przetworzonej. Pomimo
ze formalnie wniosek anonimowy mégtby stanowi¢ podstawe do udostepnienia
réwniez informacji przetworzonej, to jednak z uwagi na opisane kwestie praktyki
stosowania ustawy istnieja uzasadnione podstawy do sformulowania stanowiska, iz
wniosek anonimowy nie bedzie skutkowat udostepnieniem tego rodzaju informacji
publiczne;j.

Przeprowadzone rozwazania, a w szczegdlnoéci analiza orzecznictwa, pozwa-
laja na sformutowanie wniosku, ze w duzej mierze to praktyka stosowania ustawy,
a nie jej literalne brzmienie ksztattuje zakres wykonywania prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej w kontekscie wniosku anonimowego. Ustawo-
dawca przyznat to prawo kazdemu, nie ograniczajac formalnie jego beneficjen-
tow w mozliwosci zachowania anonimowosci. Prawo do nieujawniania swoich
danych przez wnioskujacych o udostepnienie informacji publicznej moze mie¢ dla
nich szczegdblnie istotne znaczenie i stanowi¢ gwarancje poczucia bezpieczenistwa,
a obowiazek przekazania informacji w tym zakresie moze by¢ dla nich istotna
bariera w korzystaniu z tego prawa podmiotowego. Problem ten wydaje sie by¢
niezauwazany zaréwno przez przedstawicieli doktryny, jak i judykatury. W swietle
powyzszego pojawia sie pytanie o dopuszczalne granice ingerencji w zakres prawa
podmiotowego w procesie jego stosowania. Charakter tego prawa, jak réwniez jego
konstytucyjne umocowanie wskazuja, ze jakakolwiek w nie ingerencja moze mie¢
miejsce jedynie wyjatkowo i musi mie¢ umocowanie w regulacjach rangi ustawowe;j.
Zwazywszy na to, ze ustawodawca nie dopuécil wprost mozliwosci uzaleznienia
udostepnienia informagji publicznej od przekazania danych identyfikujacych wnio-

(tak P. Szustakiewicz, L. Nosarzewski, Wptyw orzecznictwa..., op. cit., s. 51), dodatkowo wskazuje
sie réwniez, ze stanowi ona informacje opracowana przez podmiot zobowiazany przy uzyciu
dodatkowych sit i srodkéw w zwiazku z zadaniem wnioskodawcy i na podstawie kryteriéw
przez niego wskazanych (zob. wyrok NSA z dnia 6 lutego 2015 r., I OSK 583/14, LEX nr 1991837).
44 Zob. wyrok WSA z dnia 17 maja 2005 r., Il SA/Wa 481/05, LEX nr 707781.
45 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., SK 27/14, LEX nr 2592889.
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skodawce, praktyka w tym zakresie nie znajduje umocowania i stanowi przejaw
naruszania tego powszechnego prawa podmiotowego.

Nie wydaje sie jednak, aby wobec rozbieznych stanowisk co do konieczno$ci
identyfikacji wnioskodawcy wystepujacego z zadaniem udostepnienia informacji
publicznej, zar6wno poéréd przedstawicieli nauki, jak i judykatury, praktyka sto-
sowania prawa w tym zakresie ulegata zasadniczej zmianie bez stosownej inge-
rencji ustawodawcy. Rozwiazanie istniejacego sporu odnoénie do dopuszczalnosci
wniosku anonimowego wymaga zmiany ustawy, ktéra powinna dookreéli¢ zakres
podmiotéw uprawnionych, w szczegélnosdci poprzez doprecyzowanie uzytego
w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. pojecia , kazdemu”, jak i wskazanie minimalnej tresci wniosku
o udostepnienie informacji publicznej. Od decyzji ustawodawcy bedzie zalezato,
do ktérego z pogladéw sie przychyli — czy kierujac sie prymatem zasady jawno-
§ci, zgodzi sie na potwierdzenie pelnej powszechnosci tego prawa podmiotowego,
czego efektem byloby usankcjonowanie dopuszczalnoéci wnioskéw anonimowych,
czy tez opowie sie za wylaczeniem z katalogu podmiotéw uprawnionych pewnej
kategorii oséb lub podmiotéw, co bedzie skutkowaé koniecznoscia kazdorazowej
identyfikacji wystepujacych z zadaniem udostepnienia informagji publicznej. Kazde
z tych rozwiazan jest mozliwe i miedci sie w granicach upowaznienia ustawodawcy
wynikajacego z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

Rozwazajac de lege ferenda potrzebe zmian ustawy o dostepie do informagji
publicznej w zakresie podmiotéw uprawnionych, warto réwniez podjaé dyskusje,
na ile aktualna sytuacja geopolityczna i zwiekszone ryzyko podejmowania przez
nieprzyjazne panstwa lub organizacje dziataih majacych na celu pozyskanie infor-
magji dotyczacych wszelkich aspektéw funkcjonowania panstwa polskiego, w tym
tych szczegélnie istotnych z punktu widzenia jego bezpieczenstwa, uzasadnia
ograniczenie powszechnej dostepnosci do informacji publicznej poprzez wyltacze-
nie z katalogu podmiotéw uprawnionych pewnych kategorii oséb, np. obywa-
teli panstw obcych. Taka zmiana w zakresie treéci prawa dostepu do informacji
musiataby jednoczesnie by¢ skorelowana z wprowadzeniem instrumentéw wymu-
szajacych identyfikacje podmiotéw wystepujacych z wnioskami o udostepnienie
informacji publicznej. Automatycznym nastepstwem powyzszego byloby wyklu-
czenie wniosku anonimowego jako podstawy udostepnienia informacji publicznej.
Ocena dopuszczalnoéci wprowadzenia takiego ograniczenia powinna by¢ doko-
nana z uwzglednieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i wynikajacej z niego zasady
proporcjonalnoéci%. Przepis ten powinien by¢ stosowany lacznie ze szczegélnymi

46 ,Zasada proporcjonalnosci jest efektywnym i racjonalnym Srodkiem wyznaczania
konstytucyjnych granic ingerencji w konstytucyjne wolnosci lub prawa. (...) Zasada ta pozwala
ustali¢, w jakim stopniu mozna ograniczy¢ dane prawa konstytucyjne ze wzgledu na koniecznoé¢
realizacji innego prawa lub konieczno$é¢ realizacji zasady o charakterze przedmiotowym.
Zasada ta sklada sie z trzech zasad szczegétowych, ktére tworza tzw. test proporcjonalnosci.
Pierwsza z nich jest zasada koniecznosci, w mys$l ktérej ograniczenie praw konstytucyjnych jest
dopuszczalne tylko przy uzyciu $srodkéw prawnych, za pomoca ktérych mozna zrealizowac cel
usprawiedliwiajacy ograniczenie. (...) Druga z nich jest zasada najtagodniejszego $rodka, zwana
tez zasada przydatnosci, ktéra zaklada, ze jesli istnieje kilka mozliwych sposobéw ograniczenia
danego prawa konstytucyjnego ze wzgledu na konstytucyjnie usprawiedliwiony cel, nalezy
wybra¢ Srodek jak najmniej uciazliwy. (...) Trzecim elementem zasady proporcjonalnosci jest
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klauzulami ograniczajacymi wynikajacymi z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP oraz
z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.¥’ Kazdy z tych przepiséw wskazuje na bezpieczefistwo paf-
stwa jako przestanke uzasadniajaca ustawowe ograniczenie prawa podmiotowego.

Dokonujac oceny wprowadzenia tego rodzaju ograniczenn z punktu widzenia
zasady proporcjonalnoéci, wskazaé nalezy, ze ustawowe wylaczenie wskazanej
kategorii oséb nie doprowadzi do zmniejszenia ryzyka majacego usprawiedliwiad
przedmiotowe ograniczenie, tj. do wylaczenia mozliwoéci uzyskania informacji
publicznych przez wrogie panstwa trzecie. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze
w takim przypadku panstwa te uzyskiwatyby przedmiotowe informacje za posred-
nictwem podmiotéw uprawnionych. Niezaleznie od powyzszego takie ograniczenie
mogtoby wptywac nie tylko na sytuacje prawna obywateli panistw wrogich dziataja-
cych w interesie tychze panstw, ale mogloby réwniez bez wystarczajacego uzasad-
nienia ingerowac¢ w prawo tych ich obywateli, ktérzy zlokalizowali swoje centrum
zyciowe na terenie Polski. Rozwazane podmiotowe ograniczenie dostepu do infor-
magji nie zapewnitoby osiagniecia ztozonego celu. Brak jest zatem przestanek do
dalej idacego ograniczenia prawa dostepu do informacji niz wynikajace z ustawy,
w tym do wyegzekwowania danych personalnych od wystepujacego z zadaniem
udostepnienia informagcji. Skuteczna alternatywa dla uzyskania wskazanego wyzej
celu jest wykorzystywanie przedmiotowych ograniczen w dostepie do informagji
publicznej, w tym w szczeg6lnosci przewidzianych w ustawie o ochronie informacji
niejawnych?.

ZAKONCZENIE

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan stwierdzié¢ nalezy, ze w aktual-
nym stanie prawnym brak jest uzasadnionych podstaw do zadania od wnioskuja-
cego o udostepnienie informagji publicznej szczegétowych danych pozwalajacych
na jego identyfikacje. Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo bowiem
uksztattowane jako powszechne prawo podmiotowe, a celem ustawodawcy byto
zagwarantowanie mozliwie najszerszego dostepu do informacji publicznej. Ana-
liza przepiséw ustawy wykazuje, ze ustawodawca przyznal to prawo kazdemu,
nie wprowadzajac jednoczes$nie szczegélnych wymogéw formalizujacych proce-
dure udostepnienia wnioskujacemu zadanych przez niego informacji publicznych.
Powyzsze potwierdza zasadno$¢ tezy, ze nie byto zamiarem ustawodawcy wpro-
wadzenie dodatkowych obowiazkéw w tym zakresie po stronie wnioskujacego
o udostepnienie informacji publicznej. Gdyby bowiem wola ustawodawcy byto
sformalizowanie wniosku o udostepnienie informacji publicznej i wprowadze-
nie wymogoéw co do jego obowiazkowej tresci, to znalazloby to odzwierciedlenie

zasada proporcjonalno$ci sensu stricto. Polega ona na wazeniu dwéch lub wiecej kolidujacych
ze soba zasad i wskazaniu, ktéra z nich w danych okolicznosciach faktycznych i prawnych ma
pierwszenstwo” — tak P. Tuleja, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.

47 Zob. wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K/26/08, LEX nr 520447.

48 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informagji niejawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 747).
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w brzmieniu ustawy. Tymczasem w ustawie o dostepie do informacji publicznej
brak jest takich regulacji. W §wietle tresci przepisu art. 2 ust. 1 u.d.i.p. osoba wyko-
nujaca prawo do informacji publicznej nie musi ani thumaczy¢ przyczyn ztozenia
wniosku, ani co do zasady ujawnia¢ w tresci wniosku zadnych danych o sobie,
pozostajac na etapie skladania wniosku anonimowa. Przeprowadzona analiza
potwierdza przyjeta hipoteze co do dopuszczalnosci wniosku anonimowego jako
podstawy udostepnienia informacji publicznej. Pozwala jednoczeénie sformutowad
stanowisko, ze ograniczenie tej zasady moze wyjatkowo mie¢ miejsce w przypadku
udostepnienia informacji przetworzonych oraz ze ustalenia w zakresie identyfika-
¢ji wnioskodawcy beda mialy znaczenie réwniez w sytuacji zaistnienia przestanek
do umorzenia postepowania lub odmowy udostepnienia informacji, a w zwiazku
z tym zaistnienia konieczno$ci wydania decyzji administracyjnej, ktérej elementem
koniecznym jest okreslenie jej adresata.

Pomimo - wydawatoby sie — jednoznacznych regulacji ustawowych, w dok-
trynie i judykaturze istnieje spér odnoénie do dopuszczalnosci wniosku anonimo-
wego. Praktyka stosowania przepiséw ustawy w tym zakresie wskazuje na coraz
powszechniejsze limitowanie prawa dostepu do informacji publicznej poprzez
pozostawianie bez rozpoznania wnioskéw niezawierajacych danych identyfiku-
jacych ich autoréw. Stanowi to niewatpliwie nieuprawnione ograniczenie tego
prawa podmiotowego i nie moze by¢ oceniane pozytywnie. De lege ferenda nalezy
opowiedzie¢ sie za wprowadzeniem takich zmian ustawy o dostepie do informa-
Gji publicznej, ktére wprost usankcjonuja dopuszczalnoéé wniosku anonimowego.
Takie rozwiazanie uchroni podmioty uprawnione przed naruszeniem ich prawa do
informacji w wyniku arbitralnych decyzji zobowiazanych, gwarantujac tym samym
réwne traktowanie uprawnionych w zakresie korzystania z prawa dostepu do infor-
macji publicznej.
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WNIOSEK ANONIMOWY JAKO PODSTAWA UDOSTEPNIENIA INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie minimalnych wymogéw formalnych wniosku
o udostepnienie informacji publicznej w aspekcie koniecznosci wskazania przez podmiot
wystepujacy z zadaniem udostepnienia tych informacji danych niezbednych do dokonania
jego identyfikacji. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej
przystuguje , kazdemu”. Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy wobec takiej
regulacji ustawowej istnieja podstawy do zadania od wnioskodawcéw udzielania dodat-
kowych informagji ich identyfikujacych, czy tez wniosek niezawierajacy jakichkolwiek
danych w tym zakresie, czyli wniosek anonimowy, moze stanowi¢ wystarczajaca podstawe
do udzielenia informagji publicznej. Formutujac hipoteze, ze wniosek anonimowy stanowi
co do zasady podstawe udostepnienia informacji publicznej, w opracowaniu analizie pod-
dano kwestie, czy wniosek taki moze pozosta¢ anonimowy w catlym procesie udzielania
informagji publicznej. Przeprowadzone rozwazania potwierdzity przyjeta hipoteze co do
dopuszczalnoéci wniosku anonimowego i jednoczesénie pozwolily sformutowaé stanow-
isko, ze ograniczenie tej zasady moze wyjatkowo mie¢ miejsce w przypadku udostepnienia
informacji przetworzonych oraz ze ustalenia w zakresie identyfikacji wnioskodawcy beda
mialy znaczenie réwniez w sytuacji zaistnienia przestanek do umorzenia postepowania lub
odmowy udostepnienia informacji w calodci lub w czesci, a w zwiazku z tym zaistnienia
konieczno$ci wydania decyzji administracyjnej, ktérej elementem koniecznym jest okreslenie
jej adresata.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, publiczne prawo podmiotowe, podmiot
uprawniony, minimalne wymogi formalne wniosku, wniosek anonimowy

ANONYMOUS REQUEST AS BASIS FOR RELEASING PUBLIC INFORMATION

Abstract

The subject-matter of the paper concerns the minimum formal requirements for a request for
releasing public information in terms of the need for the applicant to provide data necessary
to identify it. Pursuant to Article 2(1) of the Polish Public Information Access Act, “everyone”
is granted the right to access public information. The aim of this paper is to provide an answer
to the question whether, in view of such statutory regulation, there are grounds to require
applicants to provide additional information that identifies them or whether a request that
does not contain any data in this respect, i.e. an anonymous request, can constitute a sufficient
basis for releasing public information. With a hypothesis that an anonymous request is, in
principle, the basis for releasing public information, the paper addresses the question whether
such request can remain anonymous throughout the public information release process. The
analysis conducted confirmed the hypothesis adopted as to the admissibility of the anonymous
request and, at the same time, permitted formulating an opinion that this principle may be
restricted in exceptional instances in the event of releasing processed information. Furthermore,
the identification of the applicant will also be relevant if there are grounds for discontinuing the
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proceedings or refusing to release the information in whole or in part and if it is necessary as
a result to issue an administrative decision where identifying the addressee is an indispensable

element.

Keywords: access to public information, public subjective right, eligible entity, minimum

formal requirements of a request, anonymous request
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EWELINA GAWDZIK*

WSTEP

Przedmiotowe zagadnienie stato sie aktualne w zwiazku z wejciem w zycie

z dniem 1 stycznia 2021 r. nowej regulacji prawnej dotyczacej zakazu udostepniania

przez zamawiajacych przeprowadzajacych konkurs! nienagrodzonych prac konkur-

sowych oraz opracowan studialnych?.

Regulacja zawarta w art. 358 ust. 4 PzpU:

1) jest sprzeczna z zasadami prawa zamoéwieni publicznych, tj. zasada jawnosci
oraz zasada réwnego traktowania wykonawcéw;

2) jest nadmierna w stosunku do zamierzonych przez ustawodawce celéw,
tj. ochrony intereséw autoréw prac konkursowych przed nieuprawnionym
naruszeniem ich praw;

3) uniemozliwia uczestnikom konkursu realizacje prawa do sadu.

W obliczu stwierdzonej dysfunkcji przyjetej regulacji prawnej rozpoznano
problem, ktérego rozwiazaniem moze by¢ zmiana ustawodawstwa. Niniejsze
opracowanie zawiera zatem propozycje nowych regulacji, ktére mogtyby zastapi¢
dotychczasowe przepisy w tym zakresie.

Zakaz udostepniania nienagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan
studialnych jest zagadnieniem nowym i ciekawym, bowiem brak byto tozsamych

* uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydzialu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: e.gawdzik@tlen.pl, ORCID: 0009-0005-4822-8586

1 Konkurs jako jeden ze szczegblnych instrumentéw i procedur w zakresie zamoéwient
klasycznych uregulowany zostal w art. 325-358 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. - Prawo
zamoéwien publicznych (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 1710), dalej: p.z.p.

2 Zob. art. 358 ust. 4 PzpU, ktéry stanowi, ze prace konkursowe, ktdre nie zostaty nagrodzone,
oraz opracowania studialne nie podlegaja udostepnieniu.
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lub podobnych regulacji w poprzednio obowiazujacej ustawie — Prawo zamé-
wiefi publicznych?, za§ nowa regulacja nie byta przedmiotem poglebionej analizy
w dostepnych na rynku monografiach, komentarzach, czy innych publikacjach
naukowych.

ZAKAZ UDOSTEPNIANIA NIENAGRODZONYCH PRAC
KONKURSOWYCH I OPRACOWAN STUDIALNYCH - STAN DE LEGE
LATA

1. KONKURS ORAZ ZASADY UDOSTEPNIANIA DOKUMENTAC]I
KONKURSOWE]

Konkurs stanowi przyrzeczenie publiczne, w ktérym zamawiajacy przez publiczne
ogltoszenie przyrzeka nagrode za wykonanie i przeniesienie prawa do pracy kon-
kursowej wybranej przez sad konkursowy*. Definicja ustawowa konkursu odwotuje
sie wiec do regulagji z zakresu prawa cywilnego®. Konkurs nie jest jednym z trybéw
udzielania zaméwien wskazanych w PzpU, lecz szczegélna procedura w zakresie
zaméwien publicznych. W przepisach PzpU przewidziano okolicznosci, w ktérych
przeprowadzenie konkursu przez zamawiajacego jest obligatoryjne, tj. gdy zama-
wiajacy zamierza udzieli¢ zaméwienia na ustugi projektowania architektonicznego
lub projektowania architektoniczno-budowlanego®, z uwzglednieniem wtaczen
wskazanych w dalszych ustepach tej regulacji’. W ustawie wskazano réwniez przy-
ktadowy katalog okolicznosci, w ktérych zamawiajacy moze (ale nie jest zobowia-
zany) zorganizowac konkurs8.

Zasady postepowania przez zamawiajacego z dokumentacja konkursowa
zostaty jednoznacznie i zrozumiale opisane w PzpU?°. Na szczegblna uwage zastu-
guje regulacja przewidujaca catkowity zakaz udostepniania nienagrodzonych
prac konkursowych oraz opracowan studialnych!0. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawo-
dawca w odrebnym przepisie przewidzial, ze zamawiajacy udostepnia wytacznie
nagrodzone prace konkursowe oraz opracowania studialne, na podstawie kto-
rych wykonano te prace, od chwili przekazania zawiadomienia, o ktérym mowa

3 Zob. ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1843 ze zm.), dalej: PzpU 2004.

4 Zob. art. 7 ust. 8 PzpU.

5 Zob. art. 919-921 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tj. Dz.U. z 2022 1.
poz. 1360), dalej: k.c., regulujace przyrzeczenie publiczne.

6 Zob. art. 325 ust. 2 PzpU.

7 Zob. art. 325 ust. 3 PzpU, ktéry zawiera enumeratywnie wskazane okoliczno$ci wytaczajace
obligatoryjno$¢ przeprowadzenia konkursu, m.in. gdy warto$¢ zamdéwienia jest mniejsza niz
progi unijne, czy tez w stosunku do zaméwien, ktérych przedmiotem jest obiekt liniowy.

8 Zob. art. 325 ust. 1 Pzp, ktéry stanowi, ze zamawiajacy moze zorganizowac konkurs
w celu wyboru pracy konkursowej o charakterze twérczym, dotyczacej w szczegdlnosci
planowania przestrzennego, projektowania urbanistycznego, projektowania architektonicznego,
projektowania architektoniczno-budowlanego, przetwarzania danych, projektowania z zakresu
informatyki oraz zamierzenia innowacyjnego.

9 Zob. art. 358 ust. 1-3 PzpU.

10 Zob. art. 358 ust. 4 PzpU.
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w art. 354 PzpUl, za$ sposéb udostepnienia nagrodzonych prac konkursowych
i opracowan studialnych zamawiajacy okresla z uwzglednieniem przepiséw doty-
czacych ochrony praw autorskich!2 13, Tym samym uzna¢ nalezy, ze przytoczone
przepisy lacznie tworza schemat postepowania zamawiajacego ze ztozonymi
w konkursie pracami oraz opracowaniami studialnymi, na podstawie ktérych
wykonano te prace. Konstrukcja zaproponowana przez ustawodawce oparta jest
na dwoch filarach - z jednej strony na zasadzie obligatoryjnego udostepniania
nagrodzonych prac konkursowych i opracowan studialnych, na podstawie kt6-
rych wykonano te prace (wynika to ze zwrotu, ktérym postuzyt sie ustawodawca,
tj. ,zamawiajacy udostepnia”), oraz z drugiej strony — catkowitego zakazu udo-
stepniania nienagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan studialnych
poprzedzajacych te prace.

Jak wskazuje Urzad Zaméwien Publicznych (UZP), stanowiaca novum w PzpU
reguta nieudostepniania prac konkursowych oraz opracowan studialnych wynika
z potrzeby zabezpieczenia praw autorskich autoré6w prac konkursowych i ma na
celu zapobiezenie bezprawnemu kopiowaniu tych prac przez inne osoby!4. Urzad
Zaméwien Publicznych prezentuje poglad, zgodnie z ktérym prace konkursowe
maja charakter twérczy i zawieraja autorskie rozwiazania, a nieograniczony dostep
przez inne osoby do prac nienagrodzonych jest problematyczny i niewskazany?s.
Z powyzszego mozna wywies¢, ze w odréznieniu od uczestnikéw konkursu, kté-
rych prace konkursowe uzyskaty nagrode, autorzy nienagrodzonych prac konkur-
sowych nie maja interesu w ujawnianiu swoich prac (nie otrzymuja za to zadnej
gratyfikacji) i zostaja one niejako tajemnica cztonkéw sadu konkursowego i samych
autoréw. Przepis ten —jak wyraznie akcentuje UZP — stanowi wyjatek od generalnej
zasady jawnosci w zaméwieniach publicznyché.

11 Zob. art. 354 PzpU, ktéry dotyczy zawiadomienia uczestnikéw konkursu o jego wynikach.

12 Zob. art. 328 ust. 3 PzpU.

13 Poglady w doktrynie i literaturze przedmiotu na temat sposobu i zasad udostepnienia
nagrodzonych prac konkursowych sa podzielone. W. Dzierzanowski opowiada sie za pelnym
dostepem do nagrodzonej pracy konkursowej oraz opracowania studialnego dla uczestnikéw
konkursu z uwagi na mozliwos¢ skorzystania ze §rodkéw ochrony prawnej oraz ustaleniem
odpowiednich zasad udostepniania prac nagrodzonych pozostalym osobom, ktére to zasady
gwarantowatyby ochrone praw autorskich autorom tych prac — tak W. Dzierzanowski [w:]
W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski, M. Kittel, M. Stachowiak, Prawo zamdéwieri
publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, komentarz do art. 328, s. 804. Poglad ten podziela réwniez
autorka niniejszego opracowania. Tymczasem Urzad Zaméwien Publicznych (dalej: UZP) stoi na
stanowisku, ze nawet w przypadku nagrodzonych prac konkursowych zamawiajacy powinien
dokona¢ wyboru wtasciwego sposobu udostepnienia prac, dostosowanego do charakteru
danej pracy i obowiazujacych przepiséw — zob. H. Nowak, M. Winiarz (red.), Prawo zaméwieri
publicznych. Komentarz, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa 2021, komentarz do art. 328,
s. 912.

14 Zob. H. Nowak, M. Winiarz (red.), Prawo zaméwieri publicznych. Komentarz, Urzad
Zamo6wien Publicznych, Warszawa 2021, komentarz do art. 358, s. 945.

15 Jbidem, komentarz do art. 328, s. 911.

16 Ibidem, komentarz do art. 358, s. 945.
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2. ZASADA JAWNOSCI

Konstytucja RP stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnoSci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mie-
niem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania infor-
madji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwo-
Scia rejestracji dzwieku lub obrazu. Ograniczenie praw, o ktérych mowa powyzej,
moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okre$lona w ustawach ochrone wolnosci
i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa, za$ tryb
udzielania informagji, o ktérych mowa powyzej, okreslaja ustawy!?. Podstawowym
aktem prawnym zawierajacym przepisy regulujace dostep do informacji publicznej
jest ustawa o dostepie do informacji publicznej!8. Relacja miedzy UODDIP a PzpU
zostata rozstrzygnieta w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry
prezentuje poglad, ze PzpU nie stanowi lex specialis w stosunku do UODDIP, ponie-
waz PzpU nie okredla odrebnej procedury udostepniania informacji publicznej
zawartej w dokumentacji postepowania zaméwieniowego. Relacja lex specialis — lex
generalia jest relacja zasada — wyjatek, tzn. dotyczy sytuacji, gdy przepis szczegdlny
zawiera regulacje odmienna dla okre$lonych okolicznoéci niz reguty ogélne?®.
W jednym z wyrokéw?0 NSA stwierdzit, ze PzpU nie reguluje dostepu do infor-
magji publicznej w sposéb odmienny od UODDIP, poniewaz jest aktem prawnym
regulujacym zasady wydatkowania $rodkéw publicznych oraz nie zawiera odreb-
nej procedury udostepniania informacji publicznej. Sad ten stanat na stanowisku,
ze do spraw wszczetych w trybie UODDIP podmiot zobowiazany do udostepnie-
nia informacji publicznej stosuje przepisy tej ustawy przy uwzglednieniu szczegdl-
nych unormowan ustawy — Prawo zaméwien publicznych?!. Jedna z zasad prawa
zaméwien publicznych przewidziana w PzpU jest zasada jawno$ci?2. Zasada jaw-
nosci prowadzonego postepowania oraz uméw w sprawie zamoéwien publicznych
pelni funkcje gwarancyjna w stosunku do innych ustrojowych zasad zaméwienn
publicznych, takich jak zasada przejrzystosci, konkurencyjnosci i réwnego trakto-
wania wykonawcéw?. Jednakze zasada ta nie ma charakteru absolutnego?* oraz
doznaje ona ograniczen na gruncie PzpU. W przypadku konkursu ustawodawca

17 Zob. art. 61 ust. 1-4 Konstytucji RP.

18 Zob. ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 902), dalej: UODDIP.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2018 r., I OSK 2081/18.

20 Ibidem.

21 Zob. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2018 r., I OSK 2081/18, a takze wyrok NSA z dnia
27 marca 2012 r., I OSK 155/12 oraz wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2012 r.,, I OSK 2208/12.

22 Zob. art. 18 PzpU.

2 Zob. M. Stachowiak [w:] W. Dzierzanowski, L. Jazwinski, J. Jerzykowski, M. Kittel,
M. Stachowiak, Prawo zaméwieit publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, komentarz do art. 18,
s. 162.

24 Zob. art. 18 ust. 2 PzpU.
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przewidziat ,,odpowiednie” stosowanie przepiséw dotyczacych zasad zaméwien
publicznych, w tym zasady jawno$ci®. Jak wyzej wspomniano, nowa reguta nie-
udostepniania przez zamawiajacego nienagrodzonych prac konkursowych oraz
opracowan studialnych stanowi wyjatek od generalnej zasady jawnosci zawartej
w PzpU. Nie sposéb réwniez pominaé faktu, ze poprzednio obowiazujace prze-
pisy z zakresu zaméwieri publicznych nie przewidywaty regulacji w tym zakre-
sie?6. W tym miejscu nalezy zada¢ pytanie o zasadno$¢ i adekwatnod¢é dziatan
ustawodawcy ustanawiajacego catkowity zakaz udostepniania nienagrodzonych
prac konkursowych i opracowan studialnych, z uwagi na ochrone praw autor-
skich twércéw — uczestnikéw konkursu, w kontekscie generalnej zasady jawnosci
przewidzianej we wskazanych regulacjach. Zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku
ustawowych trybéw udzielenia zamdwienia, gdzie jako przedmiotowy $rodek
dowodowy?” wykonawca sktada np. koncepcje, ktéra posiada charakter twérczy
i podlega ocenie w ramach kryteriéw oceny ofert (kryteria jakosciowe??), usta-
wodawca nie przewidzial wyltaczenia jawnosci takich prac. Wydaje sie zatem, ze
dziatanie prawodawcy w tym zakresie byto nadmierne w stosunku do zatozonego
celu, co zostanie wykazane w dalszej czeéci opracowania.

3. ZASADA PROPORCJONALNOSCI W STANOWIENIU PRAWA

Z koncepcji panstwa prawnego wynika zasada proporcjonalnoéci w stanowieniu
prawa?’, zgodnie z ktéra ustawodawca zobowiazany jest stosowaé érodki ade-
kwatne do zatozonych celéw, pozwalajaca na cene legalnosci, ale tez i konstytu-
cyjnosci dziatan organéw wiadzy publicznej®. Konstytucja RP przewiduje zasade
proporcjonalnoéci w stanowieniu prawa w ujeciu wertykalnym3! oraz w ujeciu
horyzontalnym32. Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokéw zauwazyt, ze ,,
z zasady tej [zasady proporcjonalnosci — przyp. aut.] wyplywaja trzy powiazane
miedzy soba obowiazki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko wow-
czas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwiazana,

25 Zob. art. 325 ust. 4 PzpU, ktéry stanowi, ze do konkursu przepisy dziatu I rozdziatu 2
PzpU (Zasady udzielenia zaméwien) stosuje sie odpowiednio, z tym ze przepisu art. 17 (zasada
efektywnosci, bezstronnosci i obiektywizmu) nie stosuje sie.

26 Tj. ustawa PzpU 2004.

27 Zob. art. 7 ust. 20 PzpU, ktéry stanowi, ze przez przedmiotowe érodki dowodowe
nalezy rozumie¢ $rodki stuzace potwierdzeniu zgodnosci oferowanych dostaw, ustug lub
rob6t budowlanych z wymaganiami, cechami lub kryteriami okre$lonymi w opisie przedmiotu
zamoOwienia lub opisie kryteriéw oceny ofert, lub wymaganiami zwiazanymi z realizacja
zamOwienia.

28 Zob. art. 242 PzpU.

29 Zob. wyrok TK z dnia 31 stycznia 1996 r., K 9/95.

30 Zob. L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu prawa administracyjnego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, z. 4 (LXXIX).

31 Zob. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnoéci i praw.

32 Zob. art. 2 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwoéci spotecznej.

VERITAS TURIS
1/2022



64 EWELINA GAWDZIK

2) nakaz ksztattowania danej regulacji w sposéb zapewniajacy osiagniecie zamie-
rzonych skutkéw (celé6w), 3) warunek zachowania proporgji miedzy efektami wpro-
wadzonej regulacji a ciezarami, wzglednie niedogodnoSciami wynikajacymi z niej
dla obywateli. Zasada ta szczegdlny nacisk ktadzie na adekwatnos¢ celu i srodka
uzytego do jego osiagniecia”33. Dokonujac analizy zasadnoéci wprowadzenia przez
ustawodawce do PzpU regulagji zakazujacej udostepniania nienagrodzonych prac
konkursowych i opracowan studialnych, stwierdzi¢ nalezy, ze takie dziatanie pra-
wodawcy bylo nadmierne w kontekscie zasady proporcjonalnosci w stanowieniu
prawa. Ponad wszelka watpliwo$¢ prawa autorskie twércow — uczestnikéw kon-
kursu - zastuguja na ochrone i w nawiazaniu do przytoczonego juz wczeéniej stano-
wiska UZP to zamawiajacy jako organizator konkursu powinien dotozy¢é wszelkich
staran, aby zapobiec bezprawnemu udostepnianiu czy kopiowaniu tych prac przez
inne osoby. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze autor — uczestnik konkursu, zglaszajac
wole uczestnictwa w danym konkursie, powinien liczy¢ sie z tym, ze ztozona przez
niego praca podlega¢ bedzie ocenie zar6wno sadu konkursowego, jak i pozosta-
tych uczestnikéw konkursu z uwagi na fakt potencjalnego skorzystania ze $rod-
kéw ochrony prawnej przez konkurentéw, bowiem sprzyja to przejrzystosci dziatan
zamawiajacego i minimalizuje ryzyko wystepowania naruszen PZpU.

4. PRAWO DO SADU ORAZ ZASADA ROWNEGO TRAKTOWANIA
WYKONAWCOW

Konstytucja RP przewiduje, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpa-
trzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wladciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisly sad34. Ponadto stanowi ona, ze ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi
sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw®. Ustawa — Prawo zamé-
wienl publicznych réwniez zawiera regulacje dotyczace srodkéw ochrony prawnej
umieszczone w dziale IX tej ustawy3¢. Ustawodawca przewidzial mozliwos¢ skorzy-
stania ze §rodkéw ochrony prawnej przez uczestnika konkursu, co zostato express
verbis wskazane w PzpU, {j. ,ze $rodki ochrony prawnej (...) przystuguja wyko-
nawcy, uczestnikowi konkursu oraz innemu podmiotowi, jezeli ma lub miat interes
w uzyskaniu zaméwienia lub nagrody w konkursie oraz poniést lub moze poniesé
szkode w wyniku naruszenia przez zamawiajacego przepiséw ustawy”%. Upraw-
nienie to w przypadku konkursu ma jednak charakter iluzoryczny, bowiem zakaz
udostepnienia nienagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan studialnych
implikuje de facto niemozno$¢ skorzystania ze $rodkéw ochrony prawnej. W celu
wykazania powyzszego twierdzenia zasadne jest przeprowadzenie eksperymentu

3 Zob. wyrok TK z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98; podobnie wyrok TK z dnia 25 pazdziernika
2004 r., SK 33/03, w ktérym stwierdzono: ,Ustawodawca postepuje w zgodzie z zasada
proporcjonalnosci, gdy sposréd dopuszczalnych srodkéw dziatania wybiera mozliwie najmniej
uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢ one zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie
wiekszym niz to jest niezbedne wobec zatozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu”.

34 Zob. art. 45 ust 1 Konstytugji RP.

3% Zob. art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

36 Zob. art. 505-590 PzpU.

37 Zob. art. 505 ust. 1 PzpU.
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myslowego, w ktérym analizie zostana poddane dwa odmienne stany faktyczne
dotyczace miejsca w rankingu prac konkursowych. W pierwszym stanie faktycz-
nym w konkursie zostaty ztozone cztery prace, za$ zgodnie z regulaminem kon-
kursu zamawiajacy nagradza prace, ktére uplasowaly sie na pozycjach od 1 do 3.
Tym samym wykonawca, ktéry uplasowat sie na pozycji nr 4, ma mozliwos¢ zapo-
znania sie z pracami konkursowymi konkurentéw i potencjalnie moze skorzystac
ze $rodkéw ochrony prawnej (4. ztozy¢ odwotanie do Krajowej Izby Odwotawcze;j,
w ktérym podniesie zarzuty wzgledem wszystkich prac poprzedzajacych jego prace
w rankingu i zaskarzy czynno$c¢ oceny prac przez zamawiajacego). W drugim stanie
faktycznym ztozono siedem prac konkursowych, za$ zgodnie z regulaminem kon-
kursu zamawiajacy nagradza prace na pozycjach od 1 do 3. Wéwczas wykonawcy,
ktérzy uplasowali sie na pozycji nr 5, 6 i 7, z uwagi na istnienie prac nienagrodzo-
nych poprzedzajacych ich prace w rankingu, niebedacy uprawnionymi do zapo-
znania sie z tymi pracami z powodu zakazu przewidzianego przez ustawodawce,
zostaja pozbawieni potencjalnej mozliwosci skorzystania ze $rodkéw ochrony
prawnej. Tym samym uznacé nalezy, ze prawo do skorzystania ze srodkéw ochrony
prawnej w przypadku uczestnika konkursu jest de facto uzaleznione od liczby prac
konkursowych, ktére zostaty ztozone w konkretnym konkursie, oraz pozycji jego
pracy w rankingu. Zgodnie z PzpU38 do konkursu stosuje sie odpowiednio przepisy
dziatu I rozdziatu 2 tejze ustawy, w tym zasade zachowania uczciwej konkurengji
i réwnego traktowania wykonawcéw?, dlatego zasadne jest stwierdzenie, ze r6zni-
cowanie uprawniefi do skorzystania ze $rodkéw ochrony prawnej przez uczestnika
konkursu w zaleznosci od liczby ztozonych prac konkursowych oraz pozydji jego
pracy w rankingu prac konkursowych (ktére to okolicznosci sa od niego niezalezne)
stanowi naruszenie wskazanej zasady.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze regulacja przewidujaca catkowity zakaz udo-
stepniania nienagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan studialnych unie-
mozliwia uczestnikom konkursu skorzystanie z przystugujacego im prawa do sadu
oraz jest sprzeczna z zasada jawnosci, proporcjonalnosci w stanowieniu prawa oraz
uczciwej konkurengji i réwnego traktowania wykonawcéw.

ZAKAZ UDOSTEPNIANIA NIENAGRODZONYCH PRAC
KONKURSOWYCH I OPRACOWAN STUDIALNYCH - POSTULATY DE
LEGE FERENDA

Wobec powyzszych ustale, tj. stwierdzonej dysfunkcji regulacji prawnej przewi-
dujacej catkowity zakaz udostepnienia nienagrodzonych prac konkursowych oraz
opracowan studialnych, wydaje sie, ze wlasciwym rozwiazaniem bytaby zmiana
obowiazujacych w tym zakresie przepiséw.

38 Zob. art. 325 ust. 4 PzpU.

3 Zob. art. 16 PzpU, ktéry stanowi, ze zamawiajacy przygotowuje i przeprowadza
postepowanie o udzielenie zaméwienia w sposéb: 1) zapewniajacy zachowanie uczciwej
konkurengji oraz réwne traktowanie wykonawcéw; 2) przejrzysty; 3) proporcjonalny.
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W pierwszej kolejnoéci nalezy rozwazy¢ propozycje zmiany dotychczasowej

regulacji zawartej w jednostce redakcyjnej dotyczacej anonimowosci i udostep-
nienia prac konkursowych0. W regulacji zwiazanej z obowiazkiem udostepniania
nagrodzonych prac konkursowych nalezatoby usunaé zwrot ,, wytacznie”, bowiem
w $wietle nowej koncepgji udostepniania prac konkursowych zwrot ten wydaje sie
dalece nieadekwatny. Postuluje sie réwniez wzbogacenie tej regulacji o dodatkowa
tres¢é, z ktérej wynikatoby, ze zamawiajacy udostepnia nienagrodzone prace konkur-
sowe oraz opracowania studialne, na podstawie ktérych wykonano te prace w celu
skorzystania ze $rodkéw ochrony prawnej, o czym mowa w dziale IX PzpU, do
uplywu terminu na ich wniesienie. Wydaje sie, ze taka regulacja pozwoli zréwno-
wazy¢ prawa uczestnikéw konkursu, bowiem z jednej strony zagwarantuje autorom
ochrone przynaleznych im praw autorskich (prace beda udostepniane w cato-
§ci jedynie uczestnikom konkursu i wylacznie w celu skorzystania ze Srodkéw
ochrony prawnej), a z drugiej strony umozliwi wszystkim uczestnikom konkursu
potencjalne skorzystanie ze $rodkéw ochrony prawnej. Zastrzec jednak nalezy, ze
w okoliczno$ciach ztozenia przez uczestnika konkursu wniosku o dostep do nie-
nagrodzonych prac konkursowych konkurentéw oraz opracowan studialnych, na
podstawie ktérych wykonano te prace, zamawiajacy zobowiazany bedzie zbadad,
czy wniosek taki zostal ztozony w terminie*! oraz poddac¢ analizie — z uwzglednie-
niem do$wiadczenia zyciowego — uzasadnienie takiego wniosku, w ktérym uczest-
nik konkursu powinien wykaza¢ cel udostepnienia (w szczegdlnosci w kontekscie
spelnienia przestanek materialnoprawnych, o ktérych mowa w PzpU%). Powyzsze
zasady udostepniania nienagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan stu-
dialnych, na podstawie ktérych wykonano te prace, pozwola wywazy¢ interesy
wszystkich uczestnikéw konkursu, bowiem beda przeciwdziata¢ naduzyciom ze
strony uczestnikéw konkursu, ktérych intencja bytoby uzyskanie wgladu w prace
konkurentéw w celu ich kopiowania, a jednoczes$nie dadza im faktyczna mozliwosé
poddania pod rozstrzygniecie organéw ochrony prawnej dziatan i zaniechan sadu
konkursowego.
Zasadne jest réwniez dokonanie zmian w regulacjach dotyczacych zwrotu nie-
nagrodzonych prac konkursowych oraz opracowan studialnych, na podstawie
ktérych wykonano te prace. Wydaje sie, ze dotychczasowe odrebne jednostki
redakcyjne#3 nalezaloby potaczy¢ w jedna, z ktérej wynikatoby, ze zamawiajacy
na wniosek uczestnikéw konkursu, ktérych prace konkursowe nie zostaly nagro-
dzone, zwraca ztozone przez nich prace konkursowe oraz opracowania studialne,
na podstawie ktérych te prace wykonano, po uptywie terminu na wniesienie $rod-
kéw ochrony prawnej, o czym mowa w dziale IX PzpU. Wprowadzenie takiego
unormowania stanowitoby dopelnienie wskazanej wyzej regulacji i sprawiloby, ze
koncepcja zasad udostepniania prac konkursowych oraz opracowan studialnych
zaprezentowana w niniejszym opracowaniu jest kompletna.

40 Zob. art. 328 PzpU.

41 Zob. art. 515 PzpU.

42 Zob. art. 505 ust. 2 PzpU.

43 Zob. art. 358 ust. 2 i 3 PzpU.
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PODSUMOWANIE

Podsumowujac przeprowadzone tu rozwazania, nalezy podkresli¢, ze w okolicz-
noéciach stwierdzonej sprzecznoéci zakazu udostepniania nienagrodzonych prac
konkursowych oraz opracowan studialnych z zasada jawnosci, zasada prawa do
sadu, zasada réwnego traktowania wykonawcéw oraz ustanoweniu tej regulacji
z naruszeniem zasady proporcjonalnosci w stanowieniu prawa, przepisy PzpU
w powyzszym zakresie powinny ulec zmianie, za$ zawarte w opracowaniu propo-
zycje nowych unormowan moga stanowi¢ rozwiazanie problemu kolizji intereséw
poszczegdlnych uczestnikéw konkursu.
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ZAKAZ UDOSTEPNIANIA NIENAGRODZONYCH PRAC KONKURSOWYCH
ORAZ OPRACOWAN STUDIALNYCH - STAN DE LEGE LATA ORAZ
POSTULATY DE LEGE FERENDA

Streszczenie

Opracowanie porusza zagadnienie zakazu udostepniania nienagrodzonych prac konkursow-
ych oraz opracowan studialnych na podstawie art. 358 ust. 4 ustawy — Prawo zaméwien
publicznych. Zawiera ocene obowiazujacej regulacji w kontekscie zasady proporcjonalnosci
w stanowieniu prawa, a takze zasadnosci jej ustanowienia z uwagi na uniemozliwienie uczest-
nikowi konkursu skorzystania z prawa do sadu, jak réwniez w zakresie przestrzegania zasady
jawnosci oraz zasady réwnego traktowania wykonawcéw. W konsekwencji przeprowadzonej
analizy przedmiotowej regulacji powstaje obawa jej sprzecznosci z przepisami Konstytucji RP
oraz ustawa — Prawo zaméwien publicznych, a skutki jej wprowadzenia sa negatywne, dlatego
tez opracowanie zawiera propozycje zmiany przepiséw w tym zakresie.

Stowa kluczowe: konkurs, wytaczenie jawnosci, nienagrodzone prace konkursowe, prawo do
sadu
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PROHIBITION ON MAKING AVAILABLE OF UNAWARDED COMPETITION
ENTRY AND STUDIES ELABORATION - DE LEGE LATA AND POSTULATES DE
LEGE FERENDA

Abstract

The publication addresses the issue of the prohibition on making available of unawarded
competition entry and study elaborations under Article 358(4) of the Public Procurement Law.
Article includes an assessment of the current regulation in the context of the principle of pro-
portionality in lawmaking, as well as the legitimacy of its establishment in terms of preventing
a competition participant from exercising his right to a court, as well as in terms of compliance
with the principle of openness and the principle of equal treatment of economic operators. As
a consequence of the analysis of this regulation, arises a concern about its compliance with
the provisions of the Constitution of the Republic of Poland and the Public Procurement Law,
and the effects of its enactment are negative, therefore the publication includes a proposal to
amend the regulations in this regard.

Keywords: design contest, secrecy, unawarded competition entry, right to a court
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BLAD JAKO PRZESEANKA WYLACZENIA
ODPOWIEDZIALNOSCI KARNE]J ZA
NIEUDZIELENIE INFORMAC]I
PUBLICZNE]

PAULA GURAZDA*

WPROWADZENIE

Jedna z podstawowych zasad demokratycznego pafistwa prawa, we wspdtczesnych
zatozeniach demokragji, jest transparentno$¢ dziatan wtadzy publicznej. Owa przej-
rzysto$¢ procesu decyzji podejmowanych przez struktury panstwowe oraz dostep
do dokumentéw urzedowych sktada sie na dostep do informagji publicznej i reali-
zuje mozliwoé¢ kontroli spotecznejl. Dostep do informacji publicznej stanowi zatem
narzedzie w rekach jednostki?, ktére jest jednoczesnie urzeczywistnieniem konstytu-
cyjnego prawa obywatela, wynikajacego z art. 61 Konstytucji RP3, ale takze z innych
przepiséw ustawy zasadniczej*.

Kazdy obywatel Rzeczpospolitej Polskiej ma prawo do informacji o dziatalno-
§ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to
obejmuje réwniez informacje o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarczego

* uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, aplikantka adwokacka w Okregowej Izbie Adwokackiej w Poznaniu, e-mail:
gurazdapaula@gmail.com, ORCID: 0000-0001-7416-8891

1 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 pazdziernika 2010 r., IT SA/WA 933/10, Legalis
nr 380190; wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2010 r., II SAB/WA 117/09, Legalis
nr 828512; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2009 r., II SA/WA 1542/08, Legalis
nr 165403; wyrok NSA z dnia 31 maja 2004 r., OSK 205/04, Legalis nr 94047.

2 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej [w:] P. Szustakiewicz (red.),
Dostep do informacji publicznej, wyd. 3, Warszawa 2019, s. 37 i n.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483), dalej: Konstytucja RP.

4 Art. 51 ust. 3 statuujacy prawo dostepu kazdego do dotyczacych go urzedowych dokumentéw
i zbioré6w danych; art. 54 ust. 1 dotyczacy wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji oraz art. 74 ust. 3 statuujacy prawo do informacji o stanie i ochronie $rodowiska.
Por. takze A. Krakata, Ochrona informacji niejawnych w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
administracyjnym [w:] M. Maciejewski (red.), Prawo do informacji publicznej. Efektywno$c regulacji
i perspektywy jej rozwoju, Warszawa 2014, s. 99 i n.
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i zawodowego, a takze innych 0séb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komu-
nalnym lub majatkiem Skarbu Panistwa. Ponadto prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje takze dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozli-
woscia rejestracji ich dzwieku lub obrazu. Wskazane gwarancje konstytucyjne nie
pozostaja jednak zupelnie nieograniczone, na co wskazuje art. 61 ust. 3 Konstytucji
RP, ktéry wymienia wéréd przestanek ograniczania tegoz dostepu, m.in. potrzebe
ochrony porzadku publicznego czy bezpieczenstwo. Prawo dostepu do informa-
Gji publicznej zaspokaja egzystencjalne potrzeby czlowieka jako obywatela, ktéry
potrzebuje mozliwosci zdobycia i gromadzenia pewnych informagji® i traktowane
jest jako prawo polityczne®.

Co do zasady, sprawy z zakresu u.d.i.p.” naleza do wtasciwosci sadéw admi-
nistracyjnych. Polski ustawodawca zdecydowat sie tymczasem wprowadzi¢ do
u.d.i.p. jeden przepis karny, tj. art. 23, ktéry penalizuje naruszenie obowiazku
udostepnienia informacji publicznej. Przypisanie odpowiedzialnosci za popelnie-
nie czynu zabronionego mozliwe jest w przypadku ustalenia wypetnienia znamion
tegoz czynu, co nie nalezy do wtasciwosci sadéw administracyjnych, tylko sadéw
powszechnych8. Sad administracyjny jest zatem sadem wilasciwym w zakresie
orzekania co do skargi na bezczynnosc¢ organu, ktéra stanowi alternatywe ochrony
prawa dostepu do informacji publicznej, lecz nie przystuguje mu kompetencja do
orzekania na podstawie art. 23 u.d.i.p. Majac na uwadze dzialalno$¢ sadéw admi-
nistracyjnych i liczbe spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej, nalezy
zaznaczy¢, ze to wiadnie one stanowia gtéwne zrédto wiedzy na temat stosowanych
pojec i wyktadni tredci ustawy. Nie sposéb bowiem nie zauwazy¢, ze postepowania
karne prowadzone przez sady powszechne za nieudzielenie informacji publicznej
pozostaja w znacznej mniejszoSci w stosunku do liczby postepowan przed sadami
administracyjnymi w zakresie skargi na bezczynnos¢ organu'.

Omawiany w niniejszym artykule przepis art. 23 u.d.i.p. statuuje odpowiedzial-
noé¢ karna podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji publiczne;j.
Nalezy mie¢ na uwadze, ze odpowiedzialnos$¢ tychze jednostek nie jest nieogra-
niczona i bezwzgledna. Nie zawsze bowiem osoba indywidualnie wskazana, na
ktoérej to w istocie ciazyt obowiazek udostepnienia informacji publicznej, ponie-
sie odpowiedzialno$¢ karna za niedopeinienie swego ustawowego obowiazku.

5 Por. A. Matusiak, B. Pietrzak-Kudelska, Dostep do informacji publicznej a odpowiedzialnosc karna
[w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, wyd. 3, Warszawa 2019, s. 495-506.

6 M. Bernaczyk, Funkcja prawa do informacji w polskim porzadku prawnym [w:] M. Jabtonski
(red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
Wroctaw 2014, s. 368.

7 Ustawa o dostepie do informagji publicznej z dnia 6 sierpnia 2001 r. (tj. Dz.U. z 2022 r.
poz. 902), dalej: u.d.i.p.

8 Por. M. Kietbowski, Postepowanie skargowe w zakresie udostepnienia informacji publicznej [w:]
P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019, s. 249 i n.

9 Por. wyrok SA w Rzeszowie z dnia 27 stycznia 2011 r., Il SAB /Rz 49/10, Legalis nr 519115.

10 Por. K. Wazny, Odpowiedzialnosc z tytutu nieudostepnienia informacji publicznej [w:] S. Plazek,
M. Stec (red.), Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, Warszawa 2013, s. 319-359.
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Przeglad orzecznictwa prowadzi do stwierdzenia, ze czesta préba ewentualnego
wylaczenia odpowiedzialnoéci z zakresu art. 23 u.d.i.p. jest powotanie sie jednostki
zobowiazanej na blad. Nalezy jednoczes$nie wskazad, ze nie kazdy btad bedzie auto-
matycznie prowadzil do zwolnienia sie jednostki spod odpowiedzialnosci karne;j.
Celem przeprowadzonych tu rozwazan jest préba okreslenia istoty btedu podmiotu
zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej, ktéry to uznany za usprawie-
dliwiony i istotny, moze doprowadzi¢ do zwolnienia jednostki z odpowiedzial-
nosci karnej przewidzianej w u.d.i.p. Wskazane zostana problemy interpretacyjne
zwiazane z pojeciem ,btad”. Opracowanie stanowi prawno-dogmatyczna analize
btedu z art. 28 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny!! pod katem
wylaczenia odpowiedzialnoSci osoby zobowiazanej z art. 23 u.d.i.p. Autorka opra-
cowania ma $wiadomo$¢, ze nieudostepnienie informacji publicznej, niezaleznie
od wypetnienia znamion odpowiedzialnoéci karnej z przepisu art. 23 omawianej
ustawy, moze spowodowac pociagniecie do odpowiedzialnoSci z normy prawnej
opisujacej przestepstwo przeciwko wiarygodnosci dokumentéw oraz przestepstwo
przeciwko ochronie informacji, jednakze dokonana analiza ogranicza sie do btedu
w zakresie art. 23 u.d.i.p.

NIEUDZIELENIE INFORMAC]I JAKO PRZESTEPSTWO

Zgodnie z treécia art. 23 u.d.i.p., ,kto wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi nie
udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo karze pozbawienia wolnoéci do roku”. Wskazany przepis kaze zatem podmiot,
ktéry jest zobowiazany do okre§lonego dziatania, za zaniechanie ciazacych na nim
powinnosci. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze droga karna nie jest jedyna moz-
liwoscia realizagji ochrony prawa dostepu do informagji publicznej. Osobie, ktérej
nie udzielono informacji publicznej, przystuguje réwniez skarga na bezczynnosé
organu czy na odmowe udzielenia informacji publicznej.

Sad, przypisujac okreslonemu podmiotowi odpowiedzialno$¢ karna, powinien
badac okolicznoéci faktyczne danej sprawy, tj. m.in. ocene faktu stopnia przekrocze-
nia terminu zatatwienia sprawy, faktu btednego poczatkowo przekonania organu co
do braku waloru publicznego charakteru zadanej informacji, czy tez niewiadomo-
Sci co do pozostawania podmiotem zobowiazanym, a takze ewentualne dokonanie
przez organ korekcji swego postepowania. Sad winien wziaé pod rozwage réwniez
to, czy wlasciwy organ jest w posiadaniu okreslonych informacji, np. dokumentéw,
ktérych zada wnioskujacy, opierajac sie na dostarczonych przez niego dowodach.
W przypadku bezzasadnego uniemozliwienia dostepu do takich tre$ci w trybie
dostepu do informacji publicznej wnioskujacy moze bowiem zada¢ odpowiedniej
reakgji ze strony organéw w celu pociagniecia organu do odpowiedzialno$ci w try-
bie art. 23 u.d.i.p.

Nie kazde jednak, nawet bezprawne nieudostepnienie informacji publicznej
bedzie od razu oznaczalo, ze czyn zabroniony zostanie uznany za przestepstwo.

11 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U.z 2022 r. poz. 1138), dalej: k.k.
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W treéci art. 1 § 2 k.k. przewidziano, ze: , Nie stanowi przestepstwa czyn zabro-
niony, ktérego spoteczna szkodliwos¢ jest znikoma”. By méc przypisaé danej osobie
odpowiedzialno$¢ karna, najpierw nalezy oceni¢ stopient spotecznej szkodliwosci
czynu (jego karygodnosci). Nie kazdy czyn zabroniony, ktéry wypelnia wprawdzie
znamiona czynu zabronionego, jest karygodny na tyle, by uznaé go za przestep-
stwol2. W tym miejscu warto przytoczy¢ twierdzenie dot. art. 23 u.d.i.p. zaprezento-
wane przez SN: ,,Przepis ten penalizuje zachowanie polegajace na nieudostepnieniu
jakiejkolwiek informacji o tym charakterze, nie za$ tylko takiej informacji publicz-
nej, ktéra charakteryzuje przymiot wiekszej wagi”13. Jednoczeénie, podazajac za
wyktadnia SN14, nalezy uznad, ze rodzaj, charakter oraz zakres nieudzielonej infor-
magcji ma znaczenie dla oceny sadu orzekajacego o karze. Sad nie tylko moze bra¢
wskazane okolicznosci pod rozwage, ale jest do tego takze zobowiazany, poniewaz
w toku postepowania moze sie okazad, ze rozwazanego czynu nie mozna uzna¢ za
przestepstwo ze wzgledu na jego istotnie btahy charakter, co oznacza, iz zostanie
uznany za niewystarczajacy do spelnienia przestanki wyzszej niz znikoma stopnia
szkodliwosci. Nie oznacza to jednak, ze informacji o mniejszej wadze moze zostaé
odméwiony walor publicznego charakteru. Mimo iz sam fakt bezprawnego nie-
udzielenia informacji publicznej godzi w dobra stanowiace fundament demokra-
tycznego panstwa, Sad ocenia wage naruszonego obowiazku, skutki, ktére dany
czyn wywart, a takze sama motywacje i zamiar sprawcy.

Czyn wskazany w omawianym przepisie karnym jest wystepkiem umyslnym,
formalnym-bezskutkowym, ktéry przybiera forme zaniechania. Nalezy zasygna-
lizowad, iz pozostaje pewna doza watpliwosci, czy ustawodawca, decydujac sie
na taka, a nie inna tre$¢ art. 23 u.d.i.p., kierowat sie checia penalizacji kazdego
rodzaju nieudostepnienia informacji publicznej!®, tj. i samego nieumieszczenia
informacji w BIP, jak i nieudzielenia informacji w trybie wnioskowym!6. Ustala-
jac taka perspektywe wykladni, bez znaczenia pozostawaloby, czy zainteresowany
dana informacja w ogéle ztozyt o nia wniosek. Czes$¢ doktryny opowiada sie jed-
nak za odmiennym, bardziej umiarkowanym rozumieniem omawianego przepisu'’,
ku czemu sklania sie réwniez autorka niniejszego opracowania. Przyjecie takiej
wyktadni moze w okreslonych, uzasadnionych przypadkach umozliwi¢ unikniecie
odpowiedzialnosci karnej dla podmiotéw, ktére udostepnily informacje publiczna

12']J. Warylewski, Spofeczna szkodliwos¢ czynu w nowym k.k. — préba okreslenia, ,Przeglad
Sadowy” 1998, nr 7-8, s. 5in.

13 Postanowienie SN z dnia 20 lipca 2007 r., IIl KK 74/07 [online:] https:/ / www.saos.org.pl/
judgments /86340 [dostep: 15.05.2023].

14 Ibidem.

15 Tak zdaniem A. Matusiak — Por. A. Matusiak, B. Pietrzak-Kudelska, Dostep do informacji
publicznej a odpowiedzialnosc..., op. cit., za$ odmienne zdanie ma autorka B. Pietrzak-Kudelska,
twierdzac, ze nieumieszczenie informacji w BIP nie stanowi przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.,
gdyz zakres tych informagji jest nieograniczony, a takze ze wzgledu na tres¢ art. 10 ust. 1
przedmiotowej ustawy.

16 T.R. Aleksandrowicz [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 4,
Warszawa 2008, s. 106 i n.

17 Zob. np. M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Wroctaw 2002, s. 265.
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zamiast w BIP, to na podstawie stosownego wniosku w trybie art. 13 i n. u.d.i.p.’®
(z pewnymi wyjatkami).

Analizujac strone podmiotowa owego przestepstwa, dochodzac do meritum,
nalezy zauwazyd¢, ze czyn ten mozna popetnic jedynie w sposéb umyslny, zaréwno
w zamiarze bezposrednim, jak i ewentualnym??. Jest to niezwykle istotne w kontek-
Scie ewentualnego powotania sie przez podmiot zobowiazany na btad w rozumieniu
prawa karnego. Ocena strony podmiotowej polega na analizie przezy¢ wewnetrz-
nych, psychiki cztowieka w chwili dokonywania przestepstwa, co pozostaje nie lada
wyzwaniem dla sktadu orzekajacego?). Zamiar popetnienia czynu zabronionego
bedzie zatem oceniany przez pryzmat zewnetrznych objawéw zachowania sie?!.
W pi$miennictwie karnistycznym wskazuje sie, ze dolus directus odnosi sie do checi
popetnienia czynu zabronionego??, co oczywiscie wymaga §wiadomosci znamion
okredlonego czynu. Dolus eventualis za$ dotyczy okolicznoéci, kiedy to sprawca
przewiduje mozliwos¢ popetnienia przestepstwa i godzi sie na to, przy czym:
,,charakteryzuje sie tym, ze sprawca ma wyobrazenie okre$lonego celu karalnego
lub niekaralnego i dazac do jego osiagniecia, ma $wiadomo§¢é prawdopodobien-
stwa wyczerpania znamion czynu zabronionego, jednak niejako z géry akceptuje
wszelkie skutki, ktére moga powstaé¢ w zwiazku z realizacja tego celu?3. Nastepnie
nalezy zaznaczy¢, ze przestepstwo nieudostepnienia informacji publicznej Scigane
jest z oskarzenia publicznego. Nasuwa sie zatem pytanie, czy praktycznie kazde,
albo chociaz wiekszo$¢ przypadkéw nieuzasadnionej odmowy czy nieudzielenie
informagcji publicznej przez organ prowadzi do wszczecia postepowania karnego?
Juz nawet pobiezna analiza aktualnego orzecznictwa wskazuje, ze odpowiedz na
powyzsze pytanie pozostaje przeczaca, co badacze orzeczen sadowych zauwazyli
juz w 2011 .24, czyli 10 lat od momentu rozpoczecia obowiazywania ustawy. Nie-
mniej jednak zwiekszajaca sie Swiadomosé obywateli oraz pojawiajace sie wyspecja-
lizowane organizacje wydaja sie coraz czeSciej dochodzié pelnej odpowiedzialnosci
podmiotéw za nieudzielenie informacji publicznej. Mimo to sankcja karna winna
stanowic¢ ultima ratio, zwlaszcza jesli wezmie sie pod uwage mozliwe reakcje prawne
w postaci odpowiedzialnoéci administracyjnej, dyscyplinarnej czy majatkowej za
nieudzielenie informacji publicznej?>.

18 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna
analiza (czgs¢ 2), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 5, s. 114.

19 A. Matusiak, B. Pietrzak-Kudelska, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., a takze zob.
T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999, s. 21.

20 Por. S. Frankowski, Przestepstwa kierunkowe w teorii i praktyce, Warszawa 1970, s. 139.

21 Wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 1996 r., II KKN 54/96, , Prokuratura i Prawo” 1997,
dodatek ,,Orzecznictwo”, nr 4, s. 1.

2 T. Przestawski, Art. 9 kk. Umysinos¢ [w:] R. Stefaniski (red.), Kodeks karny. Komentarz,
wyd. 6, Warszawa 2023.

2 Wyrok SA we Wroctawiu z dnia 27 czerwca 2019 r., IT AKa 393/18, LEX nr 2704593.

2 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Uwagi wstepne
(cze$cé 1), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 4, s. 139.

25 K. Wazny, Odpowiedzialnosc z tytutu nieudostepnienia informacji..., op. cit.
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Stwierdzi¢ nalezy, ze nawet wypelnienie wszystkich znamion czynu zabronionego
okres$lnego w art. 23 ustawy o u.d.i.p. nie oznacza, iz sprawca poniesienie odpowie-
dzialno$¢ karna, a to ze wzgledu na znany w prawie karnym btad. Btad okreslony
w art. 28§ 1 k.k. wylacza odpowiedzialno$¢ karna osoby, ktéra pozostaje w uspra-
wiedliwionym, istotnym btedzie, co do okolicznosci stanowiacych znamie czynu
zabronionego, tzw. btad co do faktu — error facti. Pozostajacemu w btedzie sprawcy
nie sposéb przypisa¢ winy, a co za tym idzie, nie popetnia on przestepstwa. Wina
jest bowiem nieodtacznym elementem struktury przestepstwa okreélonego w art. 1
§ 3 k.k. Jednak nie mozna przeoczy¢ faktu, ze nie kazde pozostawanie w btedzie
doprowadzi do zwolnienia z odpowiedzialnoéci karnej za czyn zabroniony. Btad
taki jak najczeSciej wskazuje sie w orzecznictwie i judykaturze, powinien on by¢
usprawiedliwiony i istotny?26.

Istota btedu, jak wskazuje doktryna w zakresie prawa karnego, opiera sie na
mylnym wyobrazeniu o rzeczywistosci, a inaczej méwiac, o Zachodzacej réznicy
miedzy wyobrazeniem tworzacym sie w ludzkim umyséle a rzeczywistoscia?’.
W przypadku omawianej tu problematyki chodzi o sytuacje, kiedy np. dana infor-
magcja publiczna jest obiektywnie informacja o charakterze publicznym, jednakze
z jakiego$ usprawiedliwionego powodu osoba zobowiazana do jej udzielenia nie
uwaza jej za takowa. Sprawca pozostaje zatem w nieSwiadomosci?$, ze musi jej udo-
stepni¢. Btad z art. 28 § 1 k.k. moze dotyczy¢ kazdego wyodrebnionego elementu
czynu zabronionego okreslonego w art. 23 u.d.i.p. Jednocze$nie do skutecznego
wylaczenia odpowiedzialnosci karnej wystarczy jeden, usprawiedliwiony, istotny
btad sprawcy co do znamienia czynu zabronionego?. Wystarczy zatem nieswiado-
mos¢ co do np. jednej chociaz okolicznosci dotyczacej przedmiotowego zakresu sty-
pizowanego przestepstwa3(. Jak juz jednak zostalo wskazane wczesniej, nie kazdy
btad pozostaje prawnie relewantny.

Ponadto, w nawiazaniu do powyzszych rozwazan, nalezy zaznaczy¢, ze czyn
z art. 23 jest przestepstwem umySlnym, za$ jak wskazuje utrwalona doktryna, by
méc przypisaé komus zamiar popelnienia przestepstwa, zamiar ten wymaga obejmo-
wania §wiadomoscia wszystkich okolicznosci stanowiacych znamiona tego czynu3!.
Rezultatem za$ bledu co do faktu okreslonego w art. 28 § 1 k.k. jest wytaczenie
umyslnosci, a w konsekwencji wylaczenie odpowiedzialnosci karnej za przestep-
stwo nieudostepnienia informacji publicznej®2. Niemniej jednak, majac na uwadze

26 P. Daniluk, Blgd z art. 28 § 1 k.k. [w:] R. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, wyd. 6,
Warszawa 2023.

27 A. Zoll [w:] W. Wrébel, A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Tom 1. Komentarz do
art. 1-52, Warszawa 2016, s. 452.

28 J. Giezek [w:] J. Giezek (red.), Kodeks karny. Czesc¢ ogdlna. Komentarz, Warszawa 2021, s. 243.

2 P. Daniluk, Bigd..., op. cit.

30 Wyrok SN z dnia 20 lutego 1997 r., V KKN 188/96, Legalis nr 42645.

31 P. Daniluk, Bigd..., op. cit.

32 P. Koztowska-Kalisz [w:] M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, art. 23,
LEX/el. 2023.
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bezdyskusyjne trudnosci interpretacyjne w zakresie zwrotéw uzytych w przepisie
normujacym przestepstwo nieudostepnienia informacji publicznej, jednoznaczne
stwierdzenie $wiadomosci u sprawcy kazdego z znamion wydaje sie pozostawaé
nie lada wyzwaniem dla organéw &cigania oraz sadu. Kazdorazowo sad powinien
wziaé pod uwage wszystkie okolicznoSci tzw. btedu istotnego, bez oderwania od
okolicznosci dotyczacych $cisle osoby sprawcy, jego umiejetnosci, doswiadczenia,
czy mozliwosci podejmowania decyzji itp.33 Ponadto sad karny moze poréwnaé
danego np. urzednika z tzw. wzorcowym obywatelem, ktéry pracuje w ramach
struktur publicznych, sumiennie wykonuje swoje obowiazki i posiada do tego odpo-
wiednie kwalifikacje34. Jednoczednie w rzeczywistoéci znaczna czeé¢ oséb zobowia-
zanych do udzielenia informagji publicznej nie posiada wyksztalcenia prawniczego,
a ich praca najczesciej polega na rutynowych czynnosciach biurowych. Moze sie
zatem wydawag, iz stosunkowo tatwym zadaniem jest udowodnienie, ze sprawca
pozostawal w usprawiedliwionym bledzie w zakresie cho¢ jednego ze znamion
przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.

Na tle powyzszych rozwazan warto przytoczy¢ zatem wyrok Sadu Okregowego
w Jeleniej Gorze z dnia 19 kwietnia 2018 r., VI Ka 32/18%, kiedy to wskazany sad
przypisat oskarzonemu odpowiedzialnoé¢ z art. 23 u.d.i.p. W przedmiotowej spra-
wie pelnomocnik oskarzonego przyjat za gtéwna linie obrony pozostawanie oskar-
zonego pod wplywem btedu co do znamion czynu zabronionego, wskazujac na
brak prawniczego wyksztalcenia, brak zaznajomienia oskarzonego z procedurami
zawartymi w Kodeksie postepowania administracyjnego (gdyz zarzadzana przez
niego spétka nie dziatata w obszarze administracji publicznej), brak przygotowa-
nia do rozpoznawania wielu ztozonych w zblizonym czasie wnioskéw o udzie-
lenie informacji publicznej, brak do$wiadczenia w zalatwianiu takich wnioskéw
(byt to pierwszy taki wniosek), brak do$wiadczenia w zakresie wydawania decyzji
administracyjnych, a takze fakt, ze oskarzony wreszcie ostatecznie dokonat prawi-
dtowej oceny wniosku, skoro Wojew6dzki Sad Administracyjny we W. wyrokiem
z dnia 4 lipca 2017 r. oddalit skarge skarzacego na decyzje o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej. Sad drugiej instancji nie podzielil jednak twierdzen
apelagji oskarzonego, podtrzymujac w wiekszosci ustalenia sadu pierwszej instangji.
Sad Okregowy w swoim wywodzie zaznaczyl, ze dla oceny postepowania oskar-
zonego pod wzgledem jego umysInosci mial m.in. fakt, ze oskarzony nie odnidst
sie do pisma wnioskodawcy o udzielenie informacji publicznej z wtasnej inicja-
tywy, a dopiero ,,zmuszony” wplynieciem kolejnej skargi na bezczynnosé wraz
z wnioskiem o orzeczenie grzywny, udzielit on odpowiedzi odmownej. Ponadto
Sad Okregowy w Jeleniej G6rze wskazal, ze mimo wezwan do wykonania wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, oskarzony wciaz pozostawat bierny. Sad
orzekajacy nie przyjat twierdzen apelacji i podniésl, ze zajmujac dane stanowisko,
nalezy mie¢ $wiadomo$¢ obowiazkéw z nim zwiazanych i procedur, a takze, ze
przepisy u.d.i.p. sa powszechnie obowiazujace i nie sa niezrozumiate, za czym ma

33 Por. wyrok SAw Katowicach z dnia 21 wrzeénia 2017 r., Il AKa 506/ 16, Legalis nr 1803867.
34 Por. wyrok SN - Izba Karna z dnia 29 listopada 2018 r., IV KK 247/18, Legalis nr 1851911.
35 Wyrok SO w Jeleniej Gérze z dnia 19 kwietnia 2018 r., VI Ka21/18, Legalis nr 2150121.
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przemawiaé¢ mata liczba postepowan karnych prowadzonych w zakresie odpo-
wiedzialnoéci z tytutu nieudostepnienia informacji publicznej. Ostatecznie Sad nie
uznal twierdzenia oskarzonego, by ten znajdowat sie w stanie usprawiedliwionego
btedu, ktéry uwolnitby go od odpowiedzialnosci karnej. Jako ciekawostke warto
przytoczyc¢ fakt, ze WSA rzeczywiscie podzielil zdanie strony, iz zadana informacja
byta informacja przetworzona (oprécz jednej), i mégt on wydac decyzje odmowna
co do udostepnienia informacji publicznej. Sad karny zarzucit jednak oskarzonemu
wprowadzenie stanu bezprawia przez zaniechanie udzielenia jakiejkolwiek infor-
magji, choéby wydania pisma z adnotacja, ze wnioskowana informacja jest jego
zdaniem informacja przetworzona, a stan tego zaniechania trwat przez ok. 1,5
roku. Sad jednak finalnie ocenit, ze stopieir winy sprawcy nie byl znaczny, gdyz
sprawca rzeczywiscie nie miat doswiadczenia w zatatwianiu wnioskéw o infor-
magje publiczna, a takze — co wazne z perspektywy poruszanych w opracowaniu
kwestii — ze wzgledu na fakt, iz ustawa nie zawiera jednoznacznych odpowiedzi co
do ustalenia charakteru informagji. Sad Okregowy w Jeleniej Gorze zdecydowat sie
na warunkowe umorzenie postepowania wobec oskarzonego na okres 1 roku préby,
z jednoczesnym zasadzeniem $wiadczenia pienieznego na cel spoleczny.

Konkludujac, warto zaznaczy¢, ze niewlasciwa konstrukcja i nieostre pojecia
w treéci u.d.i.p. otwieraja przed sprawca wystepku z art. 23 powziecie uzasadnio-
nych watpliwosci co do znamion czynu zabronionego nieudostepnienia informacji
publicznej, a w konsekwencji moze to poskutkowa¢ wylaczeniem odpowiedzial-
nosci karnej. Btad z art. 28 § 1 k.k. moze dotyczy¢ kazdego elementu czynu zabro-
nionego, a zatem kazdego ze znamion czynu okre§lonego w art. 23 u.d.i.p. Nalezy
jednak podkredli¢, ze w przypadku niemoznosci skorzystania z przywilejéw pozo-
stawania w btedzie sad kazdorazowo winien zbada¢ stopieii winy sprawcy, biorac
pod uwage takie okolicznosci, jak np. brak prawniczego wyksztatcenia czy piasto-
wanie stanowiska niezwiazanego z prawem administracyjnym lub karnym3¢. Trzeba
zauwazy¢ réwniez, ze nawet twoércy doktryny, pogtebiajacy swa wiedze z zakresu
dostepu do informacji publicznej, maja zasadne watpliwosci co do precyzyjnosci
konstrukgji art. 23 u.d.i.p., jak i podstawowych poje¢ unormowanych w tym akcie
prawnym. Jesli zatem ustawodawca miat na celu skuteczne i realne pociagniecie
do odpowiedzialnoéci karnej sprawcéw za nieudostepnienie informacji publicz-
nej, zwazajac na potrzebe ochrony prawa do informacji, wydaje sie, ze winien on
w pierwszej kolejnosci podjac sie usystematyzowania i dookreslenia uzytej w tredci
ustawy terminologii.

BLAD CO DO POJECIA INFORMAC]I PUBLICZNE]

Jednym z najczestszych motywdéw, jakimi jednostki argumentuja nieuwzglednienie
wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, jest stwierdzenie, ze zakres zada-
nia nie stanowi informacji publicznej. Przyjmuje sie, Zze osoba moze pozostawac

36 K. Pawlik, Warunki odpowiedzialnosci karnej za nieudostepnienie informacji publicznej,
»Informacja w Administracji Publicznej” 2019, nr 3, s. 45 i n.
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w usprawiedliwionym bledzie, ktéry poskutkuje wylaczeniem odpowiedzialnosci
karnej, jesli sprawca w sposéb niewtasciwy /btedny okresli charakter danej informa-
qji jako niepubliczny, czego efektem bedzie jej nieudostepnienie?”.

Przepis art. 1 u.d.i.p. wprowadza nieostra, ogélna zasade, ze: ,Kazda informa-
¢ja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna w rozumieniu ustawy
i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okre$lonych w niniejszej ustawie”.
Nalezatoby zatem doprecyzowac pojecie ,informacja publiczna”. Naczelny Sad
Administracyjny okreslit jako informacje publiczna kazda wiadomo$é wytworzona
i odnoszaca sie do wladz publicznych, a takze odnoszaca sie do innych podmiotéw,
ktére wykonuja wladze publiczna w zakresie wykonywanej przez nich wtadzy;
informacja taka odnosi sie do faktéw?3s.

Zawarty w tresci art. 6 u.d.i.p. katalog rodzajéw informacji ma za§ charakter
jedynie egzemplifikacyjny, jednakze wskazane tam przyktady, wydaje sie, zostaty
przez ustawodawce wybrane jako w szczegélnoéci zaliczajace sie do kategorii
»informacje publiczne”?. Z cata pewnos$cia chodzi jednak o dane, ktére istnieja
w chwili udzielania informacji%.

Z tatwoscia mozna zatem wyobrazi¢ sobie sytuacje, kiedy to jednostka bted-
nie twierdzi, ze dana informacja nie ma waloru informacji publicznej, wiec wydaje
decyzje w tym zakresie i odmawia udostepnienia tej informacji. Sprawca czynu
zabronionego, polegajacego na nieudostepnieniu informacji publicznej, mimo praw-
nie istniejacego obowiazku moze — odnoszac sie do aktualnej konstrukgji definicji
informagji publicznej zawartej w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. — prébowaé skutecznie uchy-
li¢ sie od odpowiedzialnoéci karnej ze wzgledu na btad prawnie relewantny. Na
kanwie tej uwagi nalezy stwierdzi¢, Ze nie istnieje w omawianej ustawie legalna,
klarowna definicja informacji publicznej. Klasyfikacja danej informacji jako publicz-
nej opiera sie w gléwnej mierze na tworzacej sie warstwie orzecznictwa i dorobku
twoércéw doktryny#!, ktéry ciagle ulega modyfikacji i rozszerzeniu. Z jednej strony
zupelnie szerokie podejécie do rozumienia informacji publicznej moze spowodowac
zbytnie obciazenie podmiotéw zobowiazanych, niemniej wydaje sie, ze ustawo-
daweca chciat w ten sposéb doprowadzi¢ do likwidagji tzw. szarej strefy informa-
cyjnej, kiedy to informacja publiczna moze arbitralnie zosta¢ nieudzielona decyzja
urzednika®2. Autorka niniejszego opracowania przychyla sie jednak do argumentéw
za interpretacja rozszerzajaca*3, podpierajac sie twierdzeniem P. Szustakiewicza, ze:
,mormy regulujace zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji publicznej
winny by¢ wyktadane z poszanowaniem podstawowej reguty in dubio pro libertate.
Zasada jawnosci zycia publicznego i transparentnosci dziatan wtadzy publicznej,

37 Ibidem, s. 46.

3 Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r., I OSK 123/06, Legalis nr 2201087 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 26 wrzeénia 2012 r., II SAB/Wa 201/12, Legalis nr 554880.

39 Por. wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., IT SA 4059/02, Legalis nr 2250475.

40 Wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r., I OSK 123/06, Legalis nr 2201087.

41 M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona..., op. cit., s. 129.

42 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., op. cit.

43 Interpretacja szeroka — Por. M. Chmaj [w:] M. Chmaj, M. Bidzinski, P. Szustakiewicz (red.),
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2015, s. 23 i n.
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ktére to zasady legly u podstaw obywatelskiego prawa do informacji publicznej,
realizowanego w trybie przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, maja
bowiem sprzyjaé sprawowaniu spotecznej kontroli przez wszystkich obywateli”44.
Jednoczednie nalezy zaznaczy¢, ze dostep do informacji publicznej nie powinien
stuzy¢ zatatwianiu prywatnych intereséw wnioskujacego, tylko powinien stuzy¢
ogolowi spoteczenstwa*>, w przeciwnym razie mozna by uznaé takie uprawienie
za naduzycie do prawa o informacji publicznej. Nalezy jednak zaakcentowaé, ze
samo wskazanie w uzasadnieniu wniosku o informacje publiczna prywatnego celu
nie wyklucza z géry publicznego charakteru owej informacji*¢. Innym problemem
pozostaje jeszcze kwestia wazenia, czy dana informacje nalezy uzna¢ za prosta czy
przetworzona, wedtug podziatu wynikajacego z art. 3 ust. 1 pkt. 1 u.d.i.p.’, co
réwniez warunkuje zobowiazanie jednostki do udzielenia informacji publicznej.

Zauwazy¢ mozna tez glosy, ze niejednokrotnie mozliwosé zakwalifikowania
danej informacji jako publicznej, ale jednoczesne nieudzielenie informacji publicznej
na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. bedzie warunkowac tres¢ samego ztozonego wnio-
sku*8. Warto zwrécié zatem uwage, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej
winien by¢ klarownie sformutowany, w przeciwnym bowiem razie mozna odmoéwi¢
zadanej informacji publicznego charakteru®. Na marginesie nalezy tylko zaznaczyy¢,
ze mozliwy jest réwniez btad co do samego faktu posiadania informacji publicznej,
jednakze z uwagi na niezwykle rzadkie wystepowanie takich okolicznoéci temat ten
nie bedzie podjety w niniejszym opracowaniu.

BEAD CO DO OGRANICZEN DOSTEPU DO INFORMAC]T —
PRZESEANKI UDZIELENIA ODMOWY

Jak juz zostalo wspomniane, dostep do informacji publicznej, mimo swego konsty-
tucyjnego zrédta, nie jest prawem nieograniczonym. Tres¢ art. 5 u.d.i.p. wyznacza
granice dostepu do informacji publicznej, gdzie ustawodawca wymienit m.in. pry-
watnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Zakres omawianego prze-
pisu zastuguje na miano szerokiego ze wzgledu na treé¢ oraz liczne odestania do
innych aktéw ustawodawczych, np. ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji
niektérych instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji finansowej, prze-
piséw o przymusowej restrukturyzacji lub o ochronie informacji niejawnych. Jesli
chodzi jednak o dane osobowe, to sam fakt koniecznosci ich ochrony nie zwalnia

4 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., op. cit.

45 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 czerwca 2014 r., Il SAB/Kr 138/14, LEX nr 1479555.

46 Por. wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r., I OSK 1830/13, Legalis nr 807602.

47 Wiecej o problematyce kwalifikacji informacji jako prostej lub przetworzonej, a co za tym
idzie — obowiazku jej udostepnienia zob.: wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r., I OSK 1830/13,
Legalis nr 807602, a takze wyrok SA w Krakowie z dnia 25 pazdziernika 2012 r., II SAB/Kr
140/12, Legalis nr 877065 oraz wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r., I OSK 1737/11, Legalis
nr 1945187.

48 M. Jabtonski, Udostepnianie informacji w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009, s. 140 oraz 145.

4 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., op. cit.
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podmiotu z obowiazku udostepnienia informacji publicznej, a powoduje jedynie
obowiazek wtasciwej anonimizacji danych w celu ochrony danych wrazliwych>.
Podobnie przedstawia sie sytuacja ochrony tajemnicy przedsiebiorcy. Jednocze$nie
nie jest dopuszczalne, by podmiot zobowiazany do udzielenia informacji publicz-
nej uznat okreSlone akta za niepodlegajace udostepnieniu w catosci, bez konkret-
nego ustalenia, ze sa one objete tajemnica stuzbowa, stanowia dane poufne, czy
tez udostepnienie ich naruszyloby chroniona prawnie prywatno$é danej osoby
czy tajemnice®!. Uzasadniona, prawnie dopuszczalna odmowa nie bedzie zatem
prowadzi¢ do poniesienia odpowiedzialnosci karnej. Nieudostepnienie informacji
publicznej mimo obowiazku, przed uplywem ustawowo wskazanego terminu,
tudziez wydanie decyzji o odmowie prawnej bez podstawy prawnej doprowa-
dzi do zrealizowania znamion czynu zabronionego®. Wedlug S. Szustera jedynie
wczesniejsze rozstrzygniecie zasadno$ci odmowy udzielenia informacji publicznej
przez wlasciwy sad umozliwia pociagniecie podmiotu do odpowiedzialnosci karnej
z art. 23 u.d.i.p.?® Niemniej znaczna cze$¢ doktryny opowiada sie za pogladem,
ze mozliwo$¢é prowadzenia postepowania z art. 23 u.d.i.p. nie jest uzalezniona od
wczesniejszego wydania okreSlonego orzeczenia przez np. sad administracyjny.

Warto zauwazy¢, ze u.d.i.p. ma charakter generalny i to z jej pierwszenstwem
jednostki zobowiazane do udzielenia informacji publicznej winny rozwaza¢ oko-
licznosci okreslonej sprawy. Majac na uwadze ztozono$é warunkéw prawnych,
w ktérych prawnie dopuszczalna jest odmowa udostepnienia informacji publicz-
nej, podmiot zobowiazany moze powota¢ sie na istotny btad co do przestanek
okreslonych w art. 5 przedmiotowej ustawy. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze
nieudzielenie informacji publicznej ze wzgledu na ochrone pewnych wartosci
musi by¢ precyzyjnie uzasadnione, a w tle odmowy winien znajdowac sie przepis
postanowienia o randze ustawy. Podmiot odwotujacy sie do mozliwosci ograni-
czenia udzielenia informacji, mimo jej publicznego charakteru, nie moze w sposéb
dowolny tworzy¢ nowych rodzajéw tajemnic czy interpretowaé prywatnosé wedtug
wlasnego osadu, stawiajac wnioskujacym dodatkowe przeszkody w uzyskaniu celu,
jakim jest dostep do informacji publicznej>*. Relewantny prawnie btad w zakresie
okoliczno$ci uzasadniajacych ograniczenie dostepu do informacji publicznej wyta-
czy umys$lnosé, a co za tym idzie — wyeliminuje mozliwo$¢ pociagniecia sprawcy
do odpowiedzialnosci karnej.

50 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., op. cit., a takze: wyrok SA
w Poznaniu z dnia 7 marca 2013 r., Il SA/Po 47/13, Legalis nr 617635.

51 Zob. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., II Sa 1956 /02, Legalis nr 106369.

52 ]. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016.

55 Zob. teza nr 2 w komentarzu do art. 23 u.d.i.p. — M. Ktaczynski, S. Szuster, Komentarz do
art. 23 [w:] Komentarz do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
2 2001 r. Nr 112 poz. 1198), LEX/el. 2003.

54 [. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa..., op. cit., s. 45. oraz K. Kedzierska,
P. Szustakiewicz, Pojecie informacji publicznej..., op. cit.
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BLAD CO DO PODMIOTU ZOBOWIAZANEGO

W pierwszej kolejnosci, biorac pod uwage ewentualne przypisanie okre§lonemu
podmiotowi odpowiedzialnosci karnej z u.d.i.p., sad bedzie badat, czy w ogéle obo-
wiazek udzielenia informacji publicznej w istocie ciazyl na danym podmiocie. Juz
sam poczatek omawianego art. 23 u.d.i.p., (,,kto wbrew ciazacemu na nim obowiaz-
kowi”) prowadzi do konkluzji, ze ewentualna préba uchylenia sie od odpowiedzial-
noéci karnej wynikajacej z ustawy moze opierac sie na powotaniu sie podmiotu na
okoliczno$¢ nieSwiadomosci faktu bycia zobowiazanym lub urojeniu, ze inna osoba
jest zobowiazana zamiast niego.

Ustawodawca w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. ab initio wskazat podmioty zobowiazane
do udzielenia informacji publicznej, majac na uwadze przede wszystkim , wladze
publiczna oraz inne podmioty wykonujace wladze publiczne”, wymieniajac dalej
w formie punktéw podmioty , w szczegdlnosci” zobowiazane, tj.:

1) organy wiladzy publicznej;

2) organy samorzad6éw gospodarczych i zawodowych;

3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Paristwa;

4) podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samo-
rzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja
zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne,
w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumieniu prze-
piséw o ochronie konkurencji i konsumentéw.

W ten sposéb uzyty jezyk prawny doprowadzil jednak do sytuacji, kiedy to mimo

ponad 20 lat obowiazywania przedmiotowej ustawy zakres podmiotowy jednostek

zobowiazanych do udzielenia informacji wciaz budzi watpliwosci nie tylko samych
zobowiazanych, ale i zainteresowanych informacja wnioskujacych.

Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych pozwala na stwierdzenie, ze
sady réwniez zauwazaja nietrafne okreélenie przez ustawodawce podmiotéw zobo-
wiazanych do udzielenia informagji publicznej, zwazajac jednoczesnie, iz ustawo-
dawca mial w zamiarze szerokie pojmowanie podmiotéw zobowiazanych — jako
takich, ktére wykonuja , wladztwo publiczne”. Nie wszystkie podmioty dziata-
jace w ramach struktur jednostek organizacyjnych, np. gminy, beda zobowiazane
do udzielenia informacji publicznej. Samo za$ wykonywanie wladzy publicznej,
powiedzmy w postaci wydawania decyzji administracyjnych, nie oznacza auto-
matycznie, ze osoba jest organem wiadzy publicznej, o ktérym mowa w art. 4
ust. 1 pkt. 1 u.d.i.p., a jedynie organem jednostki organizacyjnej®. Niejednokrotnie
dochodzi takze do sytuacji ,, przerzucania” odpowiedzialno$ci miedzy podmiotami
dziatajacymi w ramach jednej struktury organizacyjnej. W przypadkach niejedno-
znacznych to wiadnie orzekajace sady musza rozstrzygnaé, czy dany przedmiot jest

5 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2022 r., III OSK 1309/21, Legalis nr 2760520.
5 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2018 r., I OSK 1722/16, Legalis nr 1811576.
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podmiotem, ktérego do udzielenia informacji publicznej mial zobowiazaé ustawo-
dawca®”. Warto tez wspomnie¢, ze dodatkowa przeszkoda, ktéra moze utrudniaé
jednoznaczne ustalenie osoby zobowiazanej do udzielenia informagji, jest podziat
i kompetencje okreslone w wewnetrznych aktach, takich jak regulaminy czy podziat
obowiazkéw?8. W przypadku gdy osoby takiej nie da sie ustali¢, odpowiedzialnos¢
za nieudostepnienie informacji moze ponie$¢ podmiot kierowniczy w danej jedno-
stce>®. Rozwijajac powyzsze, nalezy wskazaé, ze doktryna pozostaje podzielona co
do kwestii ustalenia osoby odpowiedzialnej za nieudzielenie informacji publicznej —
w zakresie, czy odpowiedzialno$¢ poniesie tylko kierownik danej jednostki, czy
jednak kierownik wraz z pracownikiem®. Ponadto czes¢ teoretykéw jest zdania, ze
aby skutecznie méc przypisac konkretnej osobie odpowiedzialnoé¢ z art. 23 u.d.i.p.,
musza zosta¢ spetnione jednoczeénie trzy przestanki w zakresie informacji udzie-
lonej na wniosek: 1) osoba ta posiada ustawowy obowiazek udostepnienia infor-
macji; 2) wniosek zostat do danej osoby skierowany; 3) osoba ta posiada w danym
momencie zadana informacje!.

Stusznie zauwaza sie, ze wskazane nieostro§ci w zakresie wyznaczenia pod-
miotéw zobowiazanych do udzielenia informagcji publicznej prowadza do rzeczy-
wistego znieksztalcenia zasad odpowiedzialnosci karnej za brak udostepnienia
informagji publicznej, a co za tym idzie — do mozliwosci uchylenia sie spod owej
odpowiedzialnosci ze wzgledu na btad co do §wiadomosci bycia podmiotem zobo-
wiazanym. Do tego dodatkowa warstwa komplikacji z ustaleniem osoby sprawcy
jest nieporzadek organizacyjny w zakresie powierzanych czynno$ci w ramach
struktury organizacyjnej, a takze nierzadkie przenikanie sie¢ kompetencji poszcze-
golnych oddzialéw lub konkretnych oséb. Taka osoba, pozostajaca w btedzie co
do bycia osoba zobowiazana do udzielenia informacji lub osoba w wyniku btednie
ustalonego podziatu rél i obowiazkéw, moze doj$¢ do usprawiedliwionego btedu,
ze — mimo faktycznego obowiazku — udzielenie informagcji nie lezy w zakresie jej
powinnosci®2. Sprawca moze pozostawaé w btedzie polegajacym na catkowitej nie-
Swiadomosci co do bycia osoba zobowiazana lub urojeniu, ze kto$ inny zamiast
niego jest zobowiazany (np. kierownik z innego wydziatu w strukturze), lub oba
przypadki jednocze$niet3. Ustalenie osoby odpowiedzialnej musi bowiem cechowaé

57 M. Bidzinski, Komentarz do art. 4 ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] M. Bidzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz (red.), Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa
2015.

58 Zob. teza nr 1 w komentarzu do art. 23 u.d.i.p. [w:] M. Ktaczyniski, S. Szuster, Komentarz...,
op. cit.

59 Ibidem.

60 A. Matusiak, B. Pietrzak-Kudelska, Dostep do informacji publicznej a odpowiedzialnosc karna...,
op. cit., a takze zob. wiecej: E. Czarny-Drozdzejko, Karna ochrona prawa do informacji publicznej,
Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych, nr 2, 2005, s. 162-163., a takze: M. Bernaczyk,
A. Presz, Karnoprawna ochrona dostepu do informacji publicznej w dziatalnosci prokuratury i sqdéw
powszechnych. Cz. I [w:] ,Kwartalnik Naukowy Prawo Mediéw Elektronicznych”, nr 1(210),
s. 58-59.

61 . Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016.

62 Por. K. Pawlik, Warunki odpowiedzialnosci karnej za nieudostepnienie..., op. cit.

6 P. Daniluk, Blgd..., op. cit. oraz J. Giezek [w:] J. Giezek, Kodeks..., op. cit.
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sie jednoznacznoscia, tj. powinno polega¢ na indywidualnym oznaczeniu sprawy
lub sprawcéw, a nie np. catego urzedu, poniewaz tego wymaga kazda odpowie-
dzialno$¢ karna. A zatem nie jest to osoba zupelnie dowolna, a jedynie taka, na
ktérej ciazy ustawowy obowiazek udostepnienia informacji publicznej, wiec osoba
okreslona jako przedmiot czynnosci wykonawczej®*. NieSwiadomosé co do wysta-
pienia znamion pozytywnych — cech pozostawania osoba zobowiazana — moze pro-
wadzi¢ do wylaczenia odpowiedzialnosci karnej ze wzgledu na error in personamos.

WNIOSKI

Analiza przedmiotowego zagadnienia sktania ku refleksji nad rzeczywista istota
btedu jako przestanki wytaczajacej odpowiedzialnos¢ karna za czyn zabroniony
okreslony w art. 23 u.d.i.p. Konstrukcja samego przepisu normujacego przestep-
stwo nieudostepnienia informacji publicznej, jak i nieklarowne zdefiniowanie pojec¢
przez ustawodawce wprowadza wiele watpliwosci interpretacyjnych na gruncie
przyjetej odpowiedzialnoSci karnej podmiotu zobowiazanego do udzielenia infor-
magji. Jednoczesnie okolicznosci te wprowadzaja realna mozliwos¢ powotania sie
sprawcy na btad. Btad ten moze dotyczy¢ kazdego ze znamion, chodby i jednego,
np. co do zakwalifikowania okreslonej informacji jako publicznej, jednakze musi
to by¢ btad usprawiedliwiony, ktéry pozostaje prawnie relewantny. Nie zawsze
bowiem zastanianie sie niewiedza doprowadzi do zwolnienia sie z odpowiedzial-
nosci karnej. Wydaje sie, ze w dobie zwiekszajacej sie §wiadomosci spotecznej, jak
i poczucia zasad demokracji, w celu osiagniecia faktycznej ochrony prawa dostepu
do informagji publicznej nalezy postulowaé wieksza precyzje w przepisach i defi-
nicjach dotyczacych informacji publicznej ze strony ustawodawcy. Zdaje sie, ze
prawodawca mégtby zaczaé choéby od modyfikagji definicji informacji publicznej,
zastepujac zwrot ,,sprawy publicznej” w art. 1 u.d.i.p. konkretnym i klarownym
zdefiniowaniem informacji publicznej, skoro brak jest w tresci ustawy okreélenia
pojecia sprawy publicznej. Ewentualnie mogtaby zosta¢ dodana jednostka systema-
tyzacyjna, ktéra wyjasniataby rozumienie sprawy publicznej, tj. wskazany dodat-
kowy przepis méglby mie¢ nastepujace brzmienie: ,Sprawa publiczna to kazdy
przejaw faktycznego dziatania wiadzy publicznej i innych podmiotéw wykonuja-
cych zadania publiczne na rzecz ogétu spoleczenistwa, na rzecz panstwa polskiego,
jak i dotyczacy jego majatku”.

64 Por. P. Koztowska-Kalisz [w:] Kodeks karny..., op. cit.
65 M. Krélikowski, R. Zawlocki (red.) Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz. Art. 1-116,
wyd. 5, Warszawa 2021.
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BLAD JAKO PRZESEANKA WYLACZENIA ODPOWIEDZIALNOSCI KARNE]J
ZA NIEUDZIELENIE INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W opracowaniu oméwiono btad w rozumieniu przepiséw karnych pod katem wytaczenia
odpowiedzialnoéci osoby zobowiazanej do udzielenia informacji publicznej. Autorka dokonata
préby okreslenia istoty bledu na tyle usprawiedliwionego, by mégt on stanowié¢ skuteczna
przestanke wyltaczenia odpowiedzialnosci karnej osoby zobowiazanej do udzielenia informa-
Gji publicznej. W tym celu swe rozwazania opiera na ugruntowanych kierunkach doktryny,
uzupelniajac badania teoretyczne o wybrane orzecznictwo sadowe.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, odpowiedzialnoé¢ karna za nieudzielenie informacji
publicznej, btad

ERROR AS A PREMISE FOR EXCLUSION OF CRIMINAL LIABILITY FOR
FAILURE TO PROVIDE PUBLIC INFORMATION

Abstract

The article discusses the error in the understanding of penal provisions in terms of excluding
the liability of the person obliged to provide public information. The author made an attempt
to determine the core of an error justified or significant enough to be an effective ground
for excluding the criminal liability of the person obliged to provide public information. For
this purpose, she bases her considerations on the well-established directions of the doctrine,

supplementing theoretical research with selected jurisprudence.

Keywords: public information, criminal liability for failure to provide public information, error
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ORGANIZACJE PRACODAWCOW JAKO
PODMIOTY KONSTYTUCYJNEGO PRAWA
DO INFORMACJI PUBLICZNE]

KATARZYNA KACZMARSKA*®

Prawo do informacji publicznej zostalo wprowadzone do porzadku konstytucyj-
nych norm prawa polskiego dopiero w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej! z dnia
2 kwietnia 1997 r.2 Przepis Konstytucji RP zawierajacy konstytucyjne prawo dostepu
do informagji publicznej (art. 61 Konstytucji RP) zostal umieszczony w rozdziale
II ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela” w czesci zatytulowanej
»Wolnosci i prawa polityczne”.

Umieszczenie prawa do informacji publicznej wéréd konstytucyjnych praw poli-
tycznych przesadza o jego charakterze i roli w spoteczeristwie demokratycznym.
Wskazuje sie je jako ,jedno z kluczowych praw politycznych o zasadniczym zna-
czeniu dla zycia spolecznego i politycznego w demokratycznym panstwie prawa”s.
Zgodnie ze stanowiskiem zawartym w komentarzu do Konstytucji RP L. Garlickiego
prawo to gwarantuje otrzymanie informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicz-
nej oraz oséb petniacych funkcje publiczne?. Przy czym dostep do informagji publicz-
nej jest warunkiem zapewnienia ,rzetelnosci i sprawnosci” w ,,dziataniu instytucji
publicznych”5. Stanowi forme obywatelskiej kontroli wiadzy publicznej oraz umozli-
wia obywatelom rzeczywiste uczestnictwo w zyciu publicznym®. Podobnie twierdzi

* uczestniczka seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: kaczmarskakasia@poczta.onet.pl, ORCID: 0009-0004-4633-7829

1 Dz.U. Nr 78 poz. 483 z pézn. zm.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 2, Warszawa 2016, art. 61 Konstytugcji RP; B. Opalifiski, Dostep
do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego, PPP 2019, nr 7-8, s. 35-43.

3 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, Sejm
RP III kadengji, druk sejmowy nr 2094 z dnia 30 czerwca 2000 r., s. 17, pkt 1: ,Potrzeba i cel
wydania ustawy”.

4 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., op. cit.

5 Zgodnie z preambuta Konstytucji RP.

6 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.
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P. Szustakiewicz, ktéry wskazuje, ze ,prawo dostepu do informacji publicznej jest
obywatelskim prawem politycznym, ktérego zadaniem jest faktyczna kontrola przez
spoteczenistwo podmiotéw wykonujacych wtadze publiczna”?.

Z kolei W. Jakimowicz podkresla, ze prawo dostepu do informacji publicznej
jest publicznym prawem podmiotowym$. Oznacza to ,mozliwos§¢ domagania sie od
wladz publicznych okreslonego zachowania w zwiazku z zapewnieniem realizacji
treSci tego prawa, a w razie braku nalezytej reakcji — mozliwoé¢ wyegzekwowania
takiego zachowania w drodze odpowiednich instytucji procesowych”?. Podobnie
A. Btaszczynska, za M. Jaskowskal?, zauwaza ,dwuaspektowos¢” tego prawa,
gdyz z jednej strony jest podmiot zobowiazany do udzielenia informacji publicznej,
a z drugiej strony podmiot uprawniony do jej uzyskaniall.

Powyzsze ma znaczenie przy okre$laniu statusu organizacji zwiazkowych
i organizacji pracodawcéw, gdyz w polskiej regulacji podmioty te zostaty réw-
noczesnie zobowiazane do udostepnienia i uprawnione do dostepu do informacji
publicznej. Zwiazki zawodowe jako podmioty zobowiazane do udostepniania infor-
magji publicznej zostaly wskazane juz w poselskim projekcie ustawy o dostepie do
informacji publicznej z 2000 r.12, ktéry ostatecznie zostal przyjety jako ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej'3. Ostatecznie obowiazek
udostepniania informacji publicznej przez organizacje zwiazkowe zostal wyodreb-
niony w osobnym przepisie przyjetej ustawy (art. 4 ust. 2 u.d.i.p.), razem z obo-
wiazkiem udostepniania informacji publicznej przez partie polityczne. Nowelizacja
tego przepisu w nastepnych latach zobowiazata takze organizacje pracodawcéw do
udostepniania informacji publicznej.

Przyjeta w projekcie ustawy, a nastepnie uchwalonej ustawy, rola zwiazkéw
zawodowych w realizagji prawa dostepu do informacji publicznej zdaje sie wynikaé
ze szczegOlnej pozycji zwiazkéw zawodowych w Polsce. Trybunat Konstytucyjny
juz w wyroku z 1998 r. zauwazyl, ze ,,w rzeczywistosci spotecznej Rzeczypospolitej
Polskiej zwiazki zawodowe pelnia role quasi partii politycznych. Niezaleznie od
politycznej formagji oraz réznych celéw przy$wiecajacych ich dziataniom, nie ulega
watpliwoéci, ze w gtéwnej mierze prowadza one dziatania polityczne, nie zawsze
bezposrednio zwiazane z ochrona intereséw pracowniczych”14. Takze w literaturze

7 P. Szustakiewicz, Pojecie , wiadz publicznych” w ustawie o dostepie do informacji publicznej [w:]
IR Chlebny (red.), Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdéw administracyjnych. Ksigga
jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 2022.

8 W. Jakimowicz, Prawo do informacji publicznej jako konstytucyjne publiczne prawo podmiotowe
[w:] J. Chlebny (red.), Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdéw administracyjnych.
Ksigga jubileuszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 2022.

9 A. Blaszczynska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, PPP 2010, nr 6, s. 50-61.

10 Zob.: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqadu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 41.

1 A. Btaszczynska, Zakres podmiotowy..., op. cit., s. 50-61.

12 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej, Sejm RP III kadencji, druk
sejmowy nr 2094 z dnia 30 czerwca 2000 r. (w art. 4 ust. 1 pkt 5 projektu ustawy zwiazki zawodowe
zostaty wskazane obok partii politycznych oraz innych podmiotéw prawa publicznego).

13 Dz.U. z 2022 1. poz. 902, dalej: u.d.i.p.

14 Wyrok TK z dnia 17 listopada 1998 r., K 42/97, OTK 1998/7/113 (Dz.U.1998/143/928),
LEX nr 34615.
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przedmiotu wskazuje sie na silne oddzialywanie zwiazkéw zawodowych na sto-
sunki spoleczne i gospodarcze, co ma uzasadniaé charakter polityczny prawa zrze-
szania sie w zwiazki zawodowe i jego umiejscowienie w Konstytucji RP5.

Wydaje sie, ze rozwiazanie przyjete w polskiej regulacji prawa dostepu do infor-
magji publicznej nie moze by¢ uzasadniane silta reprezentacji spotecznej organizacji
zwiazkowych. Cho¢ w 1991 r. ,,cztonkostwo w zwiazkach zawodowych deklarowat
co piaty dorosty Polak”16, to ,w ciagu kilku kolejnych lat liczba ta zmniejszyta sie
prawie o potowe”'. Nastepnie ,w latach 2001-2010 odsetek oséb nalezacych do
tego typu organizacji nie przekraczat 9%”18, a w latach 2011-2020 spadt do poziomu
6% ogotu spoleczenstwa”19.

Najnowsze dane z badania Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS) z 2021 r.
wskazuja, ze , cztonkostwo w zwiazkach zawodowych deklaruje 5,5% Polakéw, co
stanowi mniej wiecej jedna dziesiata pracownikéw najemnych (10,5%). Przewaz-
nie naleza oni do zwiazkéw wchodzacych w sktad duzych organizacji (NSZZ
»Solidarno$¢”, Ogélnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych i Forum
Zwiazkéw Zawodowych)”20. Z kolei z publikacji Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego (GUS) z 2019 r. wynika, ze ,w 2018 r. 0,4 tys. aktywnych organizagji pra-
codawcow zrzeszato 19,1 tys. cztonkéw (o 2,4% wiecej niz w 2014 r.). Natomiast
do 12,5 tys. zwiazkéw zawodowych nalezato tacznie 1,5 mln 0séb (o 1,1% mniej
niz w 2014 r.)”2.. W sumie w 2018 r. aktywnie uczestniczylo w zyciu spotecznym
12,9 tys. organizacji dialogu spotecznego, przy czym ,w latach 2014-2018 liczba
organizacji pracodawcéw wzrosta o 10,0%, a aktywnych zwiazkéw zawodowych
zmalata 0 2,9%"”22. W 2018 r. 82,6% zwiazkéw zawodowych nalezato do organizacji
zwiazkowych, ktére reprezentowaty pracownikéw w Radzie Dialogu Spotecznego
(RDS), natomiast pracodawcy byli reprezentowani w RDS przez 22,2% organizacji
pracodawcéw?3.

Cho¢ nie charakteryzuja sie silna reprezentacja spoteczna, to wplyw zwiaz-
kéw zawodowych na sytuacje gospodarczo-spoteczna w skali catego kraju jest
postrzegany dobrze. W okresie dwdch lat poprzedzajacych badanie CBOS z 2021 r.,
,wyraznie poprawit sie odbiér dziatalnosci zwiazkéw zawodowych w Polsce.
Obecnie niemal potowa badanych (46%, wzrost o 8 punktéw procentowych od
2019 r.) postrzega ja jako korzystna dla kraju, a niespeina jedna piata (18%, spa-
dek o 3 punkty) - jako niekorzystna”24. Koresponduje to z najnowszymi danymi
GUS z 2018 r., z ktérych wynika, ze animowanie wspétpracy miedzy organizacjami

15 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.

16 Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS), Komunikat z badan, Nr 140/2021, listopad
2021, s. 2.

17 Ibidem.

18 Tbidem.

19 Ibidem.

20 Tbidem, s. 1.

21 GIéwny Urzad Statystyczny, Partnerzy dialogu spolecznego — organizacje pracodawcéw i zwiqzki
zawodowe w 2018 r. (wyniki wstepne), Informacja sygnalna z dnia 27 sierpnia 2019 r., s. 2.

22 Ibidem.

23 [bidem.

2 Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS), Komunikat z badaii..., op. cit., s. 5.
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a instytucjami stanowito dla zwiazkéw zawodowych 43,0% dziatalnosci, a dla orga-
nizacji pracodawcéw 59,0%25. Wynika z tego, ze organizacje zwiazkowe i organiza-
gje pracodawcéw aktywnie uczestnicza w zyciu publicznym kraju, a ich dziatania
maja pozytywny odbiér spoteczny.

Biorac powyzsze pod uwage, w niniejszym opracowaniu opisano ,,dwuaspekto-
wos¢” roli zwiazkéw zawodowych i organizagji pracodawcéw w urzeczywistnianiu
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej. W tym celu odniesiono
sie do wskazanego w u.d.i.p. zakresu podmiotowego prawa dostepu do informacji
publicznej, a mianowicie art. 4 u.d.i.p. wskazujacego, ktére podmioty sa zobowia-
zane do udzielania takiej informagji, oraz art. 2 ust. 1 u.d.i.p., gdzie okreslono pod-
mioty uprawnione do zadania dostepu do informacji publiczne;.

Zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcéw moga pelni¢ dwie role w regu-
lacji prawa dostepu do informacji publicznej:

1) pierwsza rola odnosi sie do obowiazku udostepnienia informacji publicznej;
2) druga rola odnosi sie do prawa dostepu do informacji publicznej.

W zakresie pierwszej z tych rél bezposrednie odniesienie do zwiazkéw zawo-
dowych i organizacji pracodawcéw zawiera art. 4 ust. 2 u.d.i.p. Stanowi on, ze
,obowiazane do udostepnienia informacji publicznej sa organizacje zwiazkowe i pra-
codawcoéw”, ktére s reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego?. Przepis
ten stanowi podstawe obowiazku udostepnienia informacji publicznej przez wyzej
wskazane podmioty, ktéra jest odrebna od podstawy obowiazku innych podmiotéw
wskazanych w otwartym katalogu art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Co istotne, podmioty z art. 4
ust. 2 nie zostaty wskazane w art. 61 Konstytucji RP. Nie mozna mie¢ jednak watpli-
wodci, ze uczestnicza one w ksztattowaniu relacji spoteczno-gospodarczych w kraju.
W literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze , poprzez ich wyodrebnienie i wyréznienie
w osobnej jednostce redakcyjnej przepisu [ustawodawca — przyp. aut.] przyjat zato-
zenie, ze podmioty te z definicji wykonuja zadania publiczne, jako ze w tym wtasnie
celu zostaty stworzone”?”. M. Rypina twierdzi, ze , podmioty te spelniaja okreslone
zadania publiczne na mocy Konstytugji RP oraz wlasciwych ustaw?8 i z tego powodu
powinny podlega¢ spotecznej kontroli”?°. Takie stanowisko potwierdza takze tres¢

25 Gtéwny Urzad Statystyczny, Partnerzy dialogu spotecznego..., op. cit., s. 3.

26 Ustawa o Radzie Dialogu Spofecznego i innych instytucjach dialogu spofecznego z dnia
24 lipca 2015 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 2232; z pézn. zm.), dalej: ustawa o RDS.

27 K. Kedzierska, Zakres podmiotowy udostepnienia informacji publicznej. Zwiqzki zawodowe,
pracodawcéw i partie polityczne [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej,
Warszawa 2019.

28 Jako przyklad ustawowego obowiazku uczestnictwa przez partneréw spotecznych
w zadaniach publicznych wtadzy panstwowej mozna wskaza¢ uregulowane ustawowo, coroczne
negodjacje i uzgodnienia partneréw spotecznych w ramach Rady Dialogu Spotecznego odno$nie
do wysokosci minimalnego wynagrodzenia oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
(art. 2 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace, Dz.U.
z 2020 r. poz. 2207).

29 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe i reprezentatywne organizacje pracodawcéw
[w:] idem, Udostepnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022; M. Bernaczyk,
Partie polityczne oraz organizacje zwigzkowe i pracodawcéw reprezentatywne w rozumieniu ustawy z 6
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regulagji, gdyz w przypadku organizacji zwiazkowych i organizacji pracodawcéw
,ustawodawca [w art. 4 ust. 2 u.d.i.p. — przyp. aut.] nie wymaga (przynajmniej
wprost), aby podmioty te wykonywaty zadania publiczne” 3.

W poselskim projekcie ustawy o dostepie do informacji publicznej z 2000 r.3!
wskazano, ze zobowiazane do udostepniania informacji publicznej sa jedynie
zwiazki zawodowe. Prawo to mialo przystugiwaé kazdemu zwiazkowi zawo-
dowemu, bez wzgledu na jego status. Zwiazki zawodowe byty w tym projekcie
wymienione w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. — razem z partiami politycznymi i innymi
podmiotami prawa publicznego — w ramach zamknietej listy podmiotéw zobowia-
zanych do udostepniania informacji publiczne;j.

Wyodrebnienie i uniezaleznienie obowiazku zwiazkéw zawodowych do udo-
stepniania informacji publicznej nastapito dopiero w ramach prac sejmowych nad
projektem ustawy. W tekscie przyjetej ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej3?, ktéra weszta w zycie dnia 1 stycznia 2002 r., zawarto
obowiazek zwiazkéw zawodowych, a takze ich organizacji oraz partii politycznych,
do udostepnienia informacji publicznej, lecz juz w odrebnym ustepie tego przepisu,
art. 4 ust. 2. Obowiazek ten byl zatem niezalezny od obowiazku natozonego na
pozostate podmioty wskazane w otwartym katalogu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Tred¢ przyjetej w 2001 r. regulacji nie budzita kontrowersji w zakresie, w jakim
zwiazki zawodowe wykonuja zadania publiczne i dlatego sa obowiazane do udo-
stepniania informacji publicznej. Niemniej jej brzmienie spowodowato sprzeciw
strony zwiazkowej. Strona zwiazkowa podkreélata brak analogicznego obowiazku
po stronie przedsiebiorcéw, co powodowato zachwianie réwnowagi pomiedzy
partnerami spotecznymi i znaczne pogorszenie sytuacji zwiazkéw zawodowych
w stosunku do pracodawcéw33. Dlatego w kolejnych latach dokonano dwéch zmian
brzmienia art. 4 ust. 2 u.d.i.p.

Pierwsza zmiane do art. 4 ust. 2 u.d.i.p. wprowadzono moca art. 9 ustawy z dnia
8 pazdziernika 2004 r. o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospo-
darczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych
innych ustaw3%. W rzadowym projekcie wyzej wskazanej ustawy3>, art. 4 ust. 2 prze-
widywal, ze ,,obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa ogélnokrajowe
zwiazki zawodowe, zrzeszenia (federacje) zwiazkéw zawodowych i ogélnokrajowe

lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu
spotecznego [w:] idem, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008.

30 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe..., op. cit.

31 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publiczne;j..., op. cit.

32 Dz.U. Nr 112 poz. 1198.

33 T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 4, Warszawa
2008, art. 4; K. Kedzierska, Zakres podmiotowy..., op. cit.

34 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2004 r. 0 zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-
Gospodarczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. Nr 240 poz. 2407) — ustawa weszla w zycie dnia 23 listopada 2004 r.

35 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-
Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, Sejm RP IV kadengcji, druk sejmowy nr 2426 z dnia 8 stycznia 2004 r. — projekt
ustawy, s. 15.
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organizacje miedzyzwiazkowe oraz partie polityczne”. W uzasadnieniu rzadowego
projektu tej zmiany wskazano, ze zmierza ona do ,ograniczenia kregu organizacji
zwiazkowych obowiazanych do udostepniania informacji publicznej”3¢. W toku
prac sejmowych Klub Parlamentarny SLD zaproponowat poprawke do projektu
rzadowego, ktéra zostata przyjeta przez Sejm i weszla w zycie na mocy przyjetej
ustawy®”. Zgodnie z ta poprawka zakres podmiotéw obowiazanych do udostepnia-
nia informagji publicznej odnosi¢ sie miat juz tylko do organizacji zwiazkowych,
reprezentatywnych w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej
Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecz-
nego38. Zaproponowana poprawka nalozyla takze na organizacje pracodawcéow —
reprezentatywne, w rozumieniu u.tk.s.s.g.3 — obowiazek udostepniania informacji
publicznej. Stanowilo to realizacje postulatéw wczesniej zgtaszanych przez strone
zwiazkowa.

Druga zmiana art. 4 ust. 2 u.d.i.p. zostata dokonana moca art. 63 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecz-
nego*0. Dokonano w niej korekty regulacji w zwiazku z tym, ze Tréjstronna Komisja
ds. Spoteczno-Gospodarczych zostata zastapiona przez Rade Dialogu Spotecznego.
Od wejscia w zycie tej zmiany obowiazane do udostepnienia informacji publicznej
sa organizacje zwiazkowe i pracodawcéw, ktére sa reprezentatywne w rozumieniu
ustawy o RDS.

Powyzsze nie zakonczyto dyskusji dotyczacej obowiazku organizacji zwiazko-
wych i organizagji pracodawcéw do udostepniania informacji publicznej. Kolejna
kwestia podlegajaca rozwazaniu byt zakres udzielanej informacji. W komenta-
rzu do art. 4 u.d.i.p. M. Chmaj wskazuje, ze natozony na organizacje zwiazkowe
i organizacje pracodawcéw obowiazek udzielania informacji publicznej ,,odnosi sie
tylko do wykonywania przez te podmioty zadan publicznych”4l. W ocenie tego

36 Sejm RP IV Kadencji, rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Tréjstronnej Komisji do
Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2426 z dnia 8 stycznia 2004 r. — uzasadnienie projektu
ustawy, s. 4.

37 Dodatkowe sprawozdanie Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny z dnia 26 sierpnia 2004 r.,
druk 3145-A.

3 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r. Nr 100 poz. 1080 z pézn. zm.),
dalej: u.tk.s.s.g. — ustawa uchylona dnia 11 wrzeénia 2015 r. przez ustawe o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucgjach dialogu spotecznego z dnia 24 lipca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1240).

39 Tréjstronna Komisje ds. Spoteczno-Gospodarczych powotano juz uchwata rzadu z 1994 r.,
w ramach realizacji Paktu o przedsiebiorstwie panstwowym w trakcie przeksztalcania. Regulacje
ustawowa jej dziatania przyjeto jednak dopiero ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji
ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewédzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r.
Nr 100 poz. 1080 z p6zn. zm.); zob. [online:] https://www.gov.pl/web/dialog/ trojstronna-
komisja-ds-spoleczno-gospodarczych [dostep: 07.03.2023].

40 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego (Dz.U. z 2015 r. poz. 1240), dalej: ustawa o RDS, ktéra weszta w zycie dnia
11 wrzeénia 2015 r.

41 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018.
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autora taki charakter maja zadania wskazane w art. 19-20 ustawy z dnia 23 maja
1991 r. o zwiazkach zawodowych#? oraz w art. 16-162 ustawy z dnia 23 maja 1991 r.
o organizacji pracodawcéw?3, a mianowicie prawo opiniowania zalozen i projek-
tow aktéw prawnych oraz dokumentéw konsultacyjnych Unii Europejskiej, a takze
prawo wystepowania z wnioskami o wydanie lub zmiane ustawy albo innego aktu
prawnego*. Z kolei zdaniem M. Rypina o tym, czy organizacja zwiazkowa lub
organizacja pracodawcéw beda obowiazane do udostepnienia danej informagji,
decydowaé powinny konkretne okolicznosci stanu faktycznego, w szczegdlnosci
charakter publiczny wnioskowanej informacji*.

Drugi aspekt roli zwiazkéw zawodowych i organizacji pracodawcéw w realiza-
¢ji prawa dostepu do informacji publicznej urzeczywistnia sie na tle prawa zadania
dostepu do informacji publicznej. Podstawa prawna jest art. 2 ust. 1 u.d.i.p., ktéry
stanowi, ze co do zasady ,kazdemu” przystuguje ,, prawo do informacji publicznej”.

Autorzy M. Klaczynski i S. Szuster w swoim komentarzu do u.d.i.p. wskazuja,
ze taka tre$¢ art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oraz uzycie w art. 2 ust. 2 u.d.i.p. sformutowa-
nia ,,0soby wykonujacej prawo do informacji publicznej”, powoduje, ze prawo do
informacji publicznej przystuguje zaréwno osobom fizycznym, jak i prawnym?.
Natomiast realizacja tego prawa, w przypadku jednostek organizacyjnych niepo-
siadajacych osobowosci prawnej, przystuguje wspélnie albo osobno cztonkom tych
jednostek?”. Podobne stanowisko zajeto w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
zgodnie z ktérym pojecie ,kazdy” uzyte w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oznacza zaréwno
osobe fizyczna, osobe prawna, jak i jednostke organizacyjna, ktére nie maja osobo-
wosci prawnej*.

Niemniej prawo zapisane w art. 61 Konstytucji RP odnosi sie do ,,obywatela”,
a nie do ,kazdego”. Dlatego Tomasz R. Aleksandrowicz zauwaza, ze powyzsze
podejscie sadow uznawane jest za zastosowanie wyktadni rozszerzajacej w stosunku
do zapisanego w Konstytucji RP prawa do informacji publicznej*®. Odnoszac sie do
watpliwoéci w powyzszym zakresie, A. Blaszczynska jest zdania, ze z jednej strony
art. 61 Konstytucji RP mozna traktowa¢ jako norme bezwzglednie obowiazujaca
(ius cogens), co prowadzi do wniosku, ze art. 2 ust. 1 u.d.i.p. jest sprzeczny z norma
konstytucyjna. Z drugiej za$ strony art. 61 Konstytucji RP moze by¢ tez uznany za
norme semiimperatywna, ktéra stanowi ,zakaz ograniczania ustalonego przez nia

42 Ustawa o zwiazkach zawodowych z dnia 23 maja 1991 r. (tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 854),
dalej: u.z.z.

43 Ustawa o organizacjach pracodawcéw z dnia 23 maja 1991 r. (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 97).
Olgierd Kucharski wskazuje, ze , brak rzeczywistego udziatu w procesie legislacyjnym organizacji
pracodawcéw (...) nie sprzyja demokracji i powoduje, ze partnerzy spofeczni pelnia role
wylacznie elementu «dekoracyjnego»” — zob. O. Kucharski, Organizacje pracodawcéw w procesie
stanowienia prawa, PPP 2019, nr 6, s. 91-98.

44 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie..., op. cit.

45 M. Rypina, Reprezentatywne organizacje zwigzkowe..., op. cit.

46 S. Szuster, M. Ktaczynski, Dostep do informacji publicznej. Komentarz, LEX/el. 2003, art. 2.

47 Ibidem.

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

4 T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit., art. 2.
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kregu podmiotéw prawa, przy jednoczesnym przyzwoleniu na rozszerzenie tego
zakresu”. Przy takiej interpretacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji
publicznej art. 2 ust. 1 u.d.i.p. jest zgodny z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP51.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze , przyznanie prawa dostepu do informacji publicz-
nej «kazdemu» bylo przedmiotem kontrowersji juz na etapie przygotowywania pro-
jektu [ustaw — przyp. aut.], zaréwno wsréd postéw (zwtaszcza PSL), jak i w Komisji
Nadzwyczajnej”52. W ramach prac parlamentarnych zwracano uwage na wzgledy
ochrony bezpieczefistwa panstwa oraz wyzej wskazana kwestie zgodnosci przepi-
séw projektowanej ustawy z Konstytucja RP. W trakcie prac sejmowych za przy-
jeciem ,,rozszerzonej” wyktadni normy konstytucyjnej w przepisach projektowanej
ustawy opowiadato sie srodowisko dziennikarzy, powotujac sie na normy prawa
miedzynarodowego®3, a mianowicie na art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych oraz art. 10 ust. 1 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci®. Przepisy tych aktéw miedzynarodo-
wych zaliczaly prawo do informacji publicznej do praw cztowieka, odnoszacych
sie zaréwno do 0s6b fizycznych, jak i prawnych56. Powyzsze stanowisko znajduje
potwierdzenie w brzmieniu art. 61 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze ustano-
wiono tam prawo do informacji publicznej od strony przedmiotowej, a nie pod-
miotowej?”. W tym przepisie Konstytucji RP jest bowiem wskazane, ze informacja
ma dotyczy¢ , dziatalnosci” okreslonych organéw. Nie chodzi zatem o informacje
o danych podmiotach, lecz o ich dziataniach®. Wynika z tego, ze réwniez organi-
zacje zwiazkowe i organizacje pracodawcéw maja prawo dostepu do informacji
publicznej wedle normy zawartej w art. 61 Konstytucji RP.

Zgodnie z regulacja ustawowa przy zadaniu dostepu do informacji publicznej nie
ma znaczenia status zwiazku zawodowego, czy tez charakteru stosunkéw taczacych
podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej z wnioskodawca,
np. sytuacja, gdy zadajacym informacji jest inna jednostka organizacyjna dziatajaca
w strukturach organizacji zwiazkowej, ktéra ma udostepni¢ informacje publiczna®.

50 A. Blaszczyniska, Zakres podmiotowy..., op. cit., s. 50-61.

51 Ibidem.

52 Ibidem.

53 Ibidem; T.R. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op. cit., art. 2.

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

% Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284; zob. K. Koztowski, Problematyka prawa dostepu do informacji
publicznej w Swietle standardu krajowego i migdzynarodowego, ZNSA 2017, nr 4, s. 18-40; M. Mrowicki,
Dostep do informacji publicznej. Glosa do wyroku ETPC z dnia 17 lutego 2015 ., 6987/07, LEX/el. 2016.

56 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej — podmioty — uprawnienie do wystqpienia
o0 udzielenie informacji — organ administracji publicznej. Glosa do postanowienia WSA z 18 lutego
2010 r., sygn. I SAB/Wa 197/09, OSP 2011, nr 9, s. 94; H. Knysiak-Molczyk, Podmioty uprawnione do
uzyskania informacji publicznej [w:] idem, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013.

57 W. Jakimowicz, Prawo do informacji publicznej..., op. cit.

58 Ibidem; zob.: R. Szczepaniak, Kwestia zgodnosci ustawy o dostepie do informacji publicznej
z Konstytucjg, PiP 2022, nr 8, s. 113-129; K. Karsznicki, Kryteria dostepu do informacji publicznej,
Prok.i Pr. 2015, nr 11, s. 112-122.

% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 11 marca 2015 r., Il SA /GO 24/15, CBOSA
[online:] https:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C30BEC370D [dostep: 07.03. 2023].
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Ustawa wyraznie wskazuje w art. 4 ust. 2 u.d.i.p., ze tylko w przypadku obowiazku
udostepniania informacji publicznej zobowiazanym jest okreslony zwiazek zawo-
dowy, a mianowicie zwiazek reprezentatywny w rozumieniu ustawy o RDS®.

W sytuacji gdy wniosek o dostep do informacji publicznej dotyczy informa-
Gji przetworzonej, a zatem kwalifikowanej formy informacji publicznej¢!, zgodnie
art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wnioskodawca musi wykaza¢, ze dostep do tej informacji
jest szczegodlnie istotny dla interesu publicznego®. Regulacja dotyczaca informacji
przetworzonej stanowi wyjatek od ogélnej zasady z art. 2 ust. 2 u.d.i.p., gdzie wska-
zano, ze ,0d osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢
wykazania interesu prawnego lub faktycznego”. Takie rozwiazanie ma ograniczad
sktadanie wnioskéw (wymagajacych dodatkowej pracy i nakladéw sit ze strony
organéw), ktdre jednak nie stuza realizacji interesu publicznego, a jedynie maja
na celu realizacje osobistych intereséw wnioskodawcy®3. , Ustalenie, czy co$ jest
szczegolnie istotne dla interesu publicznego, zalezy od okolicznosci danej sprawy
i w kazdej sprawie nalezy to zbadac i oceni¢ indywidualnie”®4, dlatego zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ,zasadniczo prawo do uzyskania infor-
macji publicznej przetworzonej ma jedynie ten, kto jest w stanie wykaza¢ w chwili
sktadania wniosku swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwosci wykorzy-
stania dla dobra ogétu informacji publicznej, ktérej przygotowania sie domaga”.
Przy czym orzecznictwo sadéw administracyjnych wskazuje, ze dziatanie w intere-
sie publicznym wnioskodawcy powinno odnosi¢ sie do funkcjonowania instytucji
panstwa, gdyz nie chodzi tu o realizacje interesu spotecznego, ktére jest szerszym
pojeciem®. P.M. Sitniewski wywodzi z tego, ze ,status zwiazku zawodowego jako
whnioskujacego o informacje publiczna przetworzona moze mie¢ znaczenie wyltacz-
nie wtedy, jezeli charakter pytania, zakres, cel i mozliwosci, jakie wnioskujacy
zwiazek posiada, bylyby wspétoceniane z punktu widzenia szczegdlnej istotnosci
przetworzenia dla interesu publicznego. Tylko wtedy fakt, ze wnioskujacym jest
zwiazek zawodowy, moze mie¢ wplyw na sposéb rozpatrzenia wniosku”¢”.

Realizacja uprawnienia organizacji zwiazkowych do dostepu do informagji
publicznej moze opierac sie takze na art. 28 u.z.z., ktéry zobowiazuje pracodawce do
udzielenia na wniosek zaktadowej organizacji zwiazkowej informagji niezbednych do

60 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy, ma wptyw na sposéb
rozpatrzenia wniosku? [w:] idem, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism,
Warszawa 2020.

61 D. Fleszer, Zasady dostepu do informacji publicznej przetworzonej, ST 2011, nr 1-2, s. 90-102.

62 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy..., op. cit.

63 K. Karsznicki, Kryteria dostepu..., op. cit.

64 Ibidem.

65 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r.,, SK 27/14, OTK-A 2019, nr 5, LEX nr 2592889.

66 PM. Sitniewski, Szczegdlna istotnos¢ przetworzenia dla interesu publicznego jako przestanka
odmowy [w:] idem, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice, procedura, Warszawa
2020. Zob. P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sqddéw
administracyjnych, ST 2015, nr 4, s. 58-71; a takze: wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2022 r., III OSK
690/21, Legalis nr 2664738; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2018 r., I OSK 2951/16, Legalis
nr 1857410.

67 PM. Sitniewski, Czy fakt, ze wnioskodawcq jest zwigzek zawodowy..., op. cit.
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prowadzenia dziatalnosci zwiazkowej%8. Podstawa zastosowania art. 28 u.z.z. wywo-
dzona jest z art. 1 ust. 2 u.d.i.p., zgodnie z ktérym ,, przepisy ustawy [u.d.i.p. — przyp.
aut.] nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi”. Z przepisu tego wynika,
ze w u.d.i.p. zawarte sa ogblne zasady i tryb postepowania w sprawach dotyczacych
dostepu do informacji publicznej, ktére nie maja zastosowania wytacznie w sytuacji
odmiennie uregulowanych zasad dostepu do informacji publicznej®®. Powoduje to
koniecznos¢ ,skrupulatnego badania przedmiotu wniosku. Odrebne uregulowanie
bowiem dotyczy tylko tego, co wyraznie wynika z ustawy szczegélnej”70.
Odwotanie sie do prawa dostepu do informacji publicznej przy realizacji art. 28
u.z.z. inspiruje do przyjecia ciekawych wnioskéw, gdyz w ocenie Jakuba Szmita
prawa zawarte w ustawie zwiazkowej nalezy traktowac jako element szeroko poje-
tego , dialogu spolecznego”, do ktérego odwotuje sie preambuta Konstytucji RP71.
Z kolei umiejscowienie pojecia dialogu spotecznego w preambule Konstytucji RP,
obok takich poje¢, jak , wspdétdziatanie wladz” czy ,zasada pomocniczo$ci” (umac-
niajacej uprawnienia obywateli i ich wspélnot)?2, prowadzi M. Mazuryka do , reflek-
sji, ze pojecie dialogu spotecznego, nalezy postrzegac jako odwotanie do opartych
na statym dialogu stosunkéw miedzy wtadzami publicznymi a spoteczenstwem,
w tym szeroko rozumianego udziatlu spoteczenstwa w podejmowaniu rozstrzygniec
dotyczacych spraw publicznych”73. Wynika z tego, ze prawo organizacji zwiazko-
wych i organizagji pracodawcéw do informagji publicznej ma szersze umocowanie
w normach konstytucyjnych, wykraczajace poza sama tres¢ art. 61 Konstytucji RP.
Podsumowujac, pragne zauwazy¢, ze na tle konstytucyjnego prawa dostepu
do informagji publicznej rola organizacji zwiazkowych i organizacji pracodawcéw
nabiera szczegélnego charakteru, wykraczajac poza wolnosci i prawa sogjalne,
z ktérymi tradycyjnie wiazany jest status tych organizacji. Wydaje sie to wynikaé
z historycznej roli oraz znaczenia organizacji zwiazkowych w ksztattowaniu zycia

68 J. Zoiyr’lski, Ustawa o zwigzkach zawodowych. Komentarz, Warszawa 2014, art. 28; zob. L. Florek,
Prawo zwigzku zawodowego do informacji, PiZS 2010, nr 5, s. 2-7. Z kolei jako przyktad innych
regulacji zawierajacych gwarangje dla zwiazku zawodowego lub jego przedstawicieli dostepu
do okreslonych informacji mozna wskaza¢ uprawnienia przedstawicielstw pracownikéw
w zakresie wspéttworzenia norm prawa pracy (art. 2414 Kodeksu pracy), przejscia zakladu
pracy lub jego czeSci na nowego pracodawce (art. 26! Kodeksu pracy), planowanych zwolnier
grupowych (art. 2 ustawy z dnia 13 marca 2003 r. o szczegélnych zasadach rozwiazywania
z pracownikami stosunkéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw, Dz.U. z 2018 r.
poz. 1969) — zob. E. Maniewska, Indywidualne a zbiorowe prawo pracownikéw do informacji [w:]
idem, Obowiqgzki informacyjne pracodawcy wobec pracownika w umownym stosunku pracy, Warszawa
2013; postanowienie NSA z dnia 3 lutego 2022 r., IIT OSK 147/22, LEX nr 3303766.

0 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. 3, Warszawa 2016, art. 1; uchwata NSA (7 sedziéw) z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13,
ONSAiIWSA 2014, nr 3, poz. 38, LEX nr 1399819.

70 Uchwata NSA (7 sedziéw) z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13, ONSAiWSA 2014, nr 3,
poz. 38, LEX nr 1399819.

71 J. Szmit, Obowigzki informacyjne pracodawcy wobec przedstawicielstwa zwigzkowego, PiZS 2019,
nr 11, s. 36-41; M. Mazuryk, Dialog spoleczny w Polsce sensu stricto i sensu largo, ,Ius Novum”
2009, nr 4, s. 95-109.

72 M. Mazuryk, Dialog spoteczny..., op. cit.

73 Ibidem.
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publicznego Polski. Réwnoczesnie jednak uwzglednienie organizacji zwiazkowych
i organizacji pracodawcéw wéréd podmiotéw konstytucyjnego prawa dostepu do
informacji publicznej wzmacnia gwarancje realnej implementacji normy konsty-
tucyjnej, przy réwnoczesnym urzeczywistnieniu konstytucyjnego pojecia dialogu
i wspéldziataniu partneréw spotecznych w realizacji zadan wtadzy publiczne;j.
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ORGANIZACJE ZWIAZKOWE ORAZ ORGANIZACJE PRACODAWCOW JAKO
PODMIOTY KONSTYTUCYJNEGO PRAWA DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu opisano zaréwno obowiazki, jaki i uprawnienia organizacji
zwiazkowych i organizacji pracodawcéw wynikajace z konstytucyjnego prawa do informagji
publicznej, wskazanego w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to umozliwia
podmiotom prywatnym sprawowanie kontroli nad dziataniami realizowanymi przez pod-
mioty wladzy publicznej, a takze rzeczywista wspétprace i dialog w przestrzeni publicznej.
Dlatego nie dziwi fakt, ze regulacja ustawowa przewiduje udziat partneréw spotecznych
w realizacji tego prawa politycznego. Organizacje zwiazkowe i organizacje pracodawcéw sa
zobowiazane do udostepniania informacji publicznej oraz maja prawo uzyskania dostepu do
takiej informacji. Stawia to te organizacje w szczegélnej pozygji, gdyz na gruncie prawa do
informagji publicznej ich status wydaje sie by¢ odrebny od podmiotéw prawa prywatnego
i publicznego. Réwnoczesnie tak okre$lona pozycja partneréw spotecznych w realizacji poli-
tycznego prawa konstytucyjnego zdaje sie wykraczaé¢ poza wolnosci i prawa socjalne, z kt6-
rymi tradycyjnie wiazana jest dziatalnoé¢ tych organizacji.

Stowa kluczowe: zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcéw, dostep do informacji publicz-
nej, partnerzy spoteczni, dialog
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TRADE UNIONS AND EMPLOYERS” ORGANIZATIONS AS A SUBJECT OF THE
CONSTITUTIONAL RIGHT TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

This article describes both the duties and rights of trade unions and employers’ organizations
resulting from the constitutional right to public information, indicated in Art. 61 of the
Constitution of the Republic of Poland. This right allows private entities to exercise control
over the activities carried out by public authorities, as well as real cooperation and dialogue
in public space. Therefore, it is not surprising that the statutory regulation provides for the
participation of social partners in the implementation of this political right. Trade unions and
employers’ organizations are obliged to provide public information and have the right to
access such information. This puts these organizations in a special position, because under
the right to public information, their status seems to be separate from private and public
law entities. At the same time, the position of social partners defined in this way in the
implementation of political constitutional law seems to go beyond the social freedoms and
rights with which their activities are traditionally associated.

Keywords: trade unions, employers’ organizations, access to public information, social part-

ners, dialogue
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UZYSKANIE INFORMAC]JI O STOSOWANIU
PODSLUCHU NA PODSTAWIE USTAWY
O DOSTEPIE DO INFORMAC]JI PUBLICZNE]

GRZEGORZ KALETA~*

WSTEP

Wprowadzenie prawa dostepu do informacji publicznej jako konstytucyjnego,
publicznego prawa podmiotowego stanowito na gruncie Konstytucji RP z 1997 r.1
nowoé¢ i odpowiadato na potrzebe zapewnienia jawnoSci dziatalnosci witadz
publicznych.

Ustawe o dostepie do informacji publicznej?, stanowiaca najwazniejszy akt
w obszarze art. 61 Konstytucji RP, uchwalono dnia 6 wrzeénia 2001 r. Na mocy
przedmiotowej ustawy powierzono sadowa ochrone prawa dostepu do informacji
publicznej sadom administracyjnym.

Beneficjentem prawa dostepu do informacji publicznej, na podstawie art. 2 ust. 1
u.d.i.p., jest ,kazdy” - inaczej przewidziano w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, gdzie
mowa byta jedynie o , obywatelu”. Sady administracyjne ujmowaty katalog pod-
miotéw prawa do informacji publicznej bardzo szeroko — uprawnionym jest kazda
osoba fizyczna niezaleznie od obywatelstwa, osoba prawna, a takze inne jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, w tym organizacje spoteczne.
Jak zaznacza Naczelny Sad Administracyjny, pojecie ,kazdy” musi uwzglednia¢
wszystkie powyzsze podmioty z uwagi na cel i sens u.d.i.p.3, przyjetej dla urze-
czywistnienia idei transparentnosci wtadzy publicznej. Podmioty te nie musza
wykazywac interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu informacji publicznej
(art. 2 ust. 2 u.d.i.p.), co oznacza, ze np. organ zobowiazany do jej udostepnienia
nie moze tego odmoéwic fundacji z powotaniem sie na to, ze zakres przedmiotowy

* uczestnik seminarium doktoranckiego nauk prawnych Wydzialu Prawa i Administragji
Uczelni Lazarskiego, e-mail: grzegorz.kaleta@gmail.com, ORCID: 0000-0002-1408-5784

1 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 2, LEX/el. 2016, art. 61.

2 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tj. Dz.U. z 2022 1.
poz. 902), dalej: u.d.i.p.

3 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2012 r., I OSK 638/12, LEX nr 1264886.

10.26399 / VERITASIURIS.V5.1.2022.8/ G.KALETA



UZYSKANIE INFORMAC]T O STOSOWANIU PODSLUCHU... 99

zadanej informagji nie miesci sie w realizacji celéw statutowych fundagji. Prawo to
na gruncie u.d.i.p. uzyskato charakter powszechny, wykraczajacy poza jego geneze
jako prawa politycznego. Jak wskazuje P. Szustakiewicz, uprawnienie to daje wglad
do informacji osobom mieszkajacym w Polsce, ale takze tym spoza jej terytorium,
co wynika z rekomendacji Rady Europy*.

ISTOTA I PRZEDMIOT INFORMAC]I PUBLICZNE]

Intencja i zalozeniem ustawy jest szerokie rozumienie przedmiotu regulacji. Zasad-
niczo wszystko, co wiaze sie bezposrednio z funkcjonowaniem i trybem dziatania
podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy, stanowi informacje publiczna.
Pojecie informacji publicznej ustawodawca okredla w art. 1 ust. 1 i art. 6 ustawy.
Artykut 1 u.d.i.p. zawiera bardzo ogélne ujecie materii poddanej regulacji w tym
akcie, natomiast art. 6 konkretyzuje przedmiot informacji publicznej, lecz nie tworzy
zamknietego katalogu Zrédet i rodzajéow informacji.

Wprowadzenie katalogu informacji publicznej nalezy uznaé za celowe nie tylko
z punktu widzenia podmiotu zobowiazanego do jej udostepnienia, ktéry jest zwol-
niony z obowiazku kazdorazowego badania, czy zadana informacja ma przymiot
informagji publicznej. Taka jednoznaczna regulacja stanowi ulatwienie efektywnego
korzystania z uprawnienia przewidzianego komentowana ustawa réwniez z punktu
widzenia podmiotu zadajacego informacji. Artykut 6 ust. 1 ustala jedynie w sposéb
przykltadowy zakres przedmiotowy pojecia informacji publicznej. Zgodnie z regu-
tami poprawnej legislacji okredlenie ,w szczegélnodci” przesadza o otwartym,
niepelnym charakterze zawartego w nim wyszczegélnienia®. Niedopuszczalne jest
wiec przyjecie, ze informacja, ktéra nie zostata wymieniona w art. 6 ust. 1 ustawy,
nie jest informacja publiczna. W razie watpliwosci, czy zadana informacja miesci
sie w przedmiocie uregulowanym ustawa, nalezy — respektujac zasade powszech-
nego dostepu — interpretowad przepisy na korzysé wykonujacego prawo do takiej
informagji®.

Sady administracyjne szeroko interpretuja samo pojecie , informacja publiczna”,
wyznaczajace jej zakres przedmiotowy. Naczelny Sad Administracyjny optuje za
stosowaniem w odniesieniu do u.d.i.p. takich zasad wyktadni, ktére sprzyjaja posze-
rzeniu, a nie zawezeniu obowiazku informacyjnego’. Przepis art. 6 ust. 1 u.d.i.p.,
wymieniajacy rodzaje informacji publicznej, nie ma charakteru zamknietego, wyli-
czenie za$ stanéw faktycznych w nim zawartych jest jedynie przyktadowes. Wska-
zywano, ze informacje publiczna stanowi tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw
odnoszacych sie do organu wladzy publicznej i dotyczacych sfery jego dziatalnosci.

4S5, Marciniak, M. Szwast, Znaczenie informacji publicznej dla ochrony praw jednostki
w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ZNSA 2021, nr 1-2, s. 284.

5 R. Stefanicki, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia w swietle
orzecznictwa sqdowego, PiP 2004, z. 2, s. 98

6 Wyrok NSA z dnia 2 lipca 2003 r., IT SA 837 /03, LEX nr 79357

7 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2012 r,, I OSK 2118/11, LEX nr 1120657.

8 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2017 r., I OSK 2916/15, LEX nr 2360910.
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Bez znaczenia jest to, w jaki sposéb dokumenty te znalazly sie w posiadaniu organu
i jakiej sprawy dotycza. Wazne natomiast jest, by dokumenty takie stuzyty realizo-
waniu zadan publicznych przez organ i odnosity sie do niego bezposrednio®.

Na gruncie konkretnych spraw i lezacych u ich podstaw stanéw faktycznych
sady administracyjne decyduja, czy zadana przez dany podmiot informacja ma
przymiot informacji publicznej czy nie. Przyktadowo mozna wymienié, ze NSA za
tredci stanowiace informacje publiczna uznawat tak rézne kategorie, jak: wokande
spraw w sadziel0; wszystkie wyroki, bez wzgledu na ich prawomocno$é!; infor-
magje o stosowanych podstuchach, objeciu inwigilacja, czynno$ciami operacyjnymi,
bez wzgledu na to, ze zadanie udostepnienia informacji odnosi sie do konkretnego
obywatelal2.

Przy udostepnianiu informacji nalezy uwzglednia¢ zar6wno formalne, jak i nie-
formalne zrédta tej informacji. Na gruncie u.d.i.p zasadne jest szerokie rozumie-
nie zZrédet informacji. Za takim rozumieniem przemawia coraz szerzej stosowana
zasada jawnosci i transparentnoéci zycia publicznego, z uwzglednieniem postepo-
wan prowadzonych przez uprawnione organy?3.

Przestanka udzielenia informacji publicznej okre$lonej w art. 6 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.
jest istnienie bezposredniego zwiazku taczacego zadanie udostepnienia informa-
Gji z okreSlonym podmiotem!4. Jako informacje podlegajaca udostepnieniu art. 6
ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy wymienia wprost status prawny lub forme prawna. Forma
prawna to nie tylko kwestia posiadania przez podmiot udostepniajacy osobowosci
prawnej; przez to pojecie nalezy rozumieé takze pewien uktad skoordynowanych
elementéw, strukture, czy tez ustréj. W zwiazku z tym informacja w tym zakresie
musi objaé szczegétowe wskazanie organéw takiego podmiotul®.

W kategorii sposobu realizagji zadan publicznych i ich wykonywania miesci sie
zadanie udzielenia przez Prokuratora Generalnego informacji o stosowanych pod-
stuchach, objeciu inwigilacja i czynno$ciami operacyjnymi, ktéra to informacja — jak
uznal NSA w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2013 .16 — ma charakter informacji
publicznej, bez wzgledu na to, ze zadanie udostepnienia informacji odnosi sie do
konkretnego obywatela.

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r. dane dotyczace stoso-
wania kontroli operacyjnej nie stanowia informacji publicznej!”. Poglad taki zostat
juz w orzecznictwie administracyjnym wyrazony wczedniej — w szczegd6lnosci
WSA w Warszawie w wyroku z dnia 14 lutego 2014 r.18 doszed! do analogicznych
wnioské6w w odniesieniu do zadania udostepnienia przez Szefa ABW danych

9 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2012 r., I OSK 638/12 LEX nr 1264886.

10 Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2013 r., I OSK 1719/13 LEX nr 1557041.

11 Wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2013 ., I OSK 754/13 LEX nr 1350343.

12 Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2013 r., I OSK 1413/13 LEX nr 1511958.

13 M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej..., op.
cit., s. 80.

14 Tbidem, s. 87.

15 S. Marciniak, M. Szwast, Znaczenie informacji publicznej..., op. cit., s. 290.

16 Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2013 r., I OSK 1413/13, LEX nr 1511958

17 Wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 ., I OSK 1570/15, LEX nr 2316108.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2014 r., II SA/Wa 2196/13, LEX nr 1580015.
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statystycznych dotyczacych liczby wnioskéw oraz liczby wydanych postanowien
w sprawie zarzadzenia kontroli operacyjnej. Sad wskazal, ze dane te nie moga
stanowi¢ informacji publicznej z uwagi na koniecznoéé¢ ochrony prawnie uzasad-
nionego interesu stuzby, wynikajacej z art. 35 ust. 1 ustawy o ABW i AW. Przyjecie
takiego rozumowania prowadzi do wniosku, ze nieudostepnienie informagji staty-
stycznych na temat zakresu dziatain podejmowanych w ramach kontroli operacyjnej
przez organy panstwa stuzy ochronie dobra wazniejszego niz prawo do informacji.

Trybunal, badajac prawo krajowe panstw cztonkowskich UE oraz standardy
wynikajace z prawa miedzynarodowego, ustalil, ze istnieje powszechnie akcepto-
walny konsensus co do potrzeby uznania prawa do informacji oraz jego zwiazku
z wolnodcia wypowiedzi — zwtaszcza w zakresie, w jakim realizacja tego prawa
dotyczy dostepu do informacji bedacych w posiadaniu panstwa, istotnych z punktu
widzenia ogétu spoleczenistwa i majacych wptyw na ksztaltowanie opinii publicz-
nej. Chociaz w orzecznictwie ETPC wyrazany jest poglad, ze art. 10 Konwengji nie
przyznaje jednostce prawa dostepu do informacji bedacych w posiadaniu wladzy
publicznej ani nie zobowiazuje rzadu do udostepniania tego typu informacji, to
jednak takie prawo lub obowiazek moze powstaé, gdy dostep do informacji ma
zasadnicze znaczenie dla korzystania przez jednostke z jej prawa do wolnoéci wyra-
zania opinii®®.

Analogicznie jak w przypadku kontroli operacyjnej, takze i w odniesieniu do
okresowych sprawozdan stuzb dotyczacych zakresu korzystania z metadanych sady
administracyjne uznaty, ze informacje te nie moga by¢ udostepnione organizacjom
pozarzadowym. Wykorzystano te sama argumentacje, opierajaca sie na zatozeniu,
ze dane te stanowia informacje niejawna. Uwage zwraca w szczegdélnosci uzasad-
nienie wyroku WSA w Warszawie?), w ktérym sad wywnioskowat z treéci art. 20ca
ust. 2 ustawy o Policji, ze kazde sprawozdanie statystyczne musi podlegaé rezimowi
ochronnemu wynikajacemu z ustawy o ochronie informacji niejawnych, zupetnie
w tym zakresie pomijajac orzeczenie NSA z dnia 21 wrzesnia 2012 r., w ktérym
wskazano, ze o niejawnosci informacji decyduje jej tre$¢, a nie nadana klauzula?!.

NSA przesadzit, ze dane statystyczne dotyczace wykorzystania metadanych
stanowia informacje publiczna. Zgodnie z wyrokiem z dnia 30 czerwca 2016 r.22
informagja o skali korzystania przez Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego z danych
teleinformatycznych stanowi informacje publiczna, gdyz odnosi sie do wtadzy
publicznej, jaka wykonuje Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego. Jest to wszak
informacja statystyczna o dziatalnoSci tego organu wtadzy publicznej w zakresie
realizacji zadania publicznego. Za kazdym razem sklady orzekajace podkreslaty,
ze brak przedmiotowego wytaczenia z zakresu stosowania ustawy o dostepie do
informadji publicznej nie przesadza, ze informacje dotyczace dostepu do danych sa
jawne i moga zosta¢ udostepnione.

19" M. Rojszczak, Kontrola sqdéw krajowych nad stosowaniem srodkéw inwigilacji elektronicznej na
tle orzecznictwa ETPC, PiP 2022 nr 4, s. 106

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 pazdziernika 2017 r., Il SA /Wa 784/17, LEX nr 2411903.

21 Wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2012 r., I OSK 1393/12, LEX nr 1363604.

22 Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2016 r.,, I OSK 3271/14, LEX nr 2082613.
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Niejawno$¢ sprawozdan stuzb nie przesadza o niejawnosci dziatan kontrolnych
podejmowanych przez sady okregowe.

Z uwagi na ustalona praktyke stuzb specjalnych, polegajaca na wydawaniu
decyzji odmownych w odpowiedzi na wnioski o udostepnienie informacji publicz-
nej, sady administracyjne rozpatrujace skargi na te decyzje pelnia szczegélna role
w zapewnieniu prawidlowosci funkcjonowania mechanizmu kontroli spoteczne;j.
Sad administracyjny posiada uprawnienia pozwalajace nie tylko oceni¢ argumen-
tacje stron, ale réwniez wkroczy¢ w materie objeta gryfem tajnoéci i doglebnie zba-
daé, czy informagje, ktérych ujawnienia odmawiaja stuzby, faktycznie wymagaja
ochrony. Dlatego tylko sady administracyjne moga wptyna¢ na zmiane praktyki
stuzb i przenie$¢ na krajowy grunt standard, zgodnie z ktérym dane statystyczne
dotyczace stosowania $rodkéw ingerujacych w prawa podstawowe musza by¢
jawne i podlegac kontroli spolecznej, w innym bowiem przypadku zagrozone moga
zosta¢ podstawy funkcjonowania paiistwa demokratycznego?3.

DOSTEP DO INFORMAC]I O PODSLUCHACH

Jawno$¢ liczby podstuchéw telefonicznych stosowanych przez Policje, a takze
stuzby specjalne, byty traktowane jako tajemnica stuzbowa. Szefowie poszczegol-
nych stuzb oraz Komendant Gléwny Policji konsekwentnie odmawiali tej informa-
Gji opinii publicznej. Od stycznia 2011 r. Prokurator Generalny jest zobligowany
kazdego roku do przedstawiania Sejmowi i Senatowi jawnej informacji dotyczacej
liczby podstuchéw?4.

Dane zawarte w tabeli 1 przedstawiaja faczna liczbe 0séb, wobec ktérych zostaty
skierowane wnioski o zarzadzenie kontroli i utrwalania rozméw lub wnioski
o zarzadzenie kontroli operacyjnej w latach 2010-2021.

Tabela 1. Liczba 0s6b, wobec ktérych zostaly skierowane wnioski o zarzadzenie
kontroli i utrwalania rozméw lub wnioski o zarzadzenie kontroli operacyjnej
w latach 2010-2021

Liczba 0s6b, wobec ktérych Odmowy
. . Zgody Odmowy
Rok | skierowano wniosek o kontrole prokura-
. sadu sadu
operacyjna tora
2021 | 7071 6922 23 126
2020 | 6537 6384 35 118
2019 | 5839 5711 25 103
2018 | 6088 5915 25 148
2017 | 6562 6402 14 146

23 M. Rojszczak, Kontrola sqdéw krajowych..., op. cit., s. 113.
24 W. Filipkowski, E.W. Ptywaczewski, Z. Rau (red.), Przestepczos¢ w XXI wieku. Zapobieganie
i zwalczanie. Problemy prawno-kryminologiczne, LEX/el. 2015.
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Liczba oso6b, wobec ktorych Odmowy
. . Zgody Odmowy
Rok | skierowano wniosek o kontrole prokura-
. sadu sadu
operacyjna tora
2016 | 6035 5881 45 109
2015 | 5673 5431 20 222
2014 | 5435 5221 12 202
2013 | 4509 4278 16 215
2012 | 4206 3956 25 225
2011 | 5188 4863 39 286
2010 | 6723 6453 52 218

Zrédto: opracowanie wilasne.

Interesujaca pod wzgledem odmiennego interpretowania przepiséw przez
sktady orzekajace wydaje sie by¢ sprawa Grazyny P. (dalej G.P.), sedzi w stanie spo-
czynku, ktéra w 2011 r. zwrdcita sie do Wydziatu Informacji Biura Ministra Sprawie-
dliwosci o udostepnienie jej informacji publicznej co do ewentualnego posiadania
przez nia podstuchu, ewentualnego objecia ja inwigilacja, w rozumieniu szerokim
czynno$ciami operacyjnymi w okresie od 1980 r. do chwili obecnej. Ministerstwo
Sprawiedliwoéci przekazato wniosek zgodnie z wtasciwoécia Dyrektorowi Biura
Prokuratora Generalnego z uwagi na fakt, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci nie
dysponuje zadanymi przez wnioskodawczynie informacjami.

Nastepnie pismem z dnia 21 lutego 2021 r. Dyrektor Biura Prokuratora Gene-
ralnego poinformowat wnioskodawczynie, iz udzielenie informacji pozytywnej, jak
i negatywnej nie jest mozliwe w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej
w zwiazku z art. 5 ust. 1 i art. 1 ust. 2 tej ustawy.

Na skutek skargi G.P. na bezczynnoé¢ Prokuratora Generalnego w zatatwie-
niu wniosku, WSA w Warszawie wyrokiem z dnia 21 stycznia 2013 r., Il SAB/Wa
418/12, oddalit skarge. Wyrok ten zostat nastepnie uchylony wyrokiem NSA z dnia
30 pazdziernika 2013 r., I OSK 1413/13. Naczelny Sad Administracyjny w uzasad-
nieniu wyroku uznat, ze zgloszone przez skarzaca zadanie dotyczy udostepnienia
informacji publiczne;j.

W wyniku ponownego rozpoznania sprawy WSA w Warszawie wyrokiem
z dnia 12 czerwca 2014 r., II SAB/Wa 254/14, zobowiazat Prokuratora Generalnego
do rozpatrzenia wniosku skarzacej o udostepnienie informacji publicznej, w termi-
nie 14 dni od daty doreczenia prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy, oraz
stwierdzil, ze bezczynnoé¢ organu nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa.

Pismem z wrze$nia 2014 r. Prokurator Generalny poinformowat wnioskodaw-
czynie, ze wszelkie dokumenty dotyczace dzialalnosci organéw bezpieczenstwa
panstwa za okres od 22 lipca 1944 r. do 31 lipca 1990 r. znajduja sie w zasobach
archiwalnych Instytutu Pamieci Narodowej — Gléwnej Komisji Badania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu i jej oddziatach terenowych. Do udostepnienia tych
dokumentéw stosuje sie przepisy ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
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(Dz.U. z 2014 r. poz. 1075). Natomiast w zakresie ewentualnego stosowania kontroli
i utrwalania rozméw po wszczeciu postepowania karnego, czyli tzw. podstuchu
procesowego, maja zastosowanie reguly przewidziane w Kodeksie postepowania
karnego, gdyz przepisy tej ustawy stanowia lex specialis w stosunku do powolanej
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Dostep za$ do dokumentéw znajduja-
cych sie w aktach postepowania karnego jest mozliwy w trybie art. 156 k.p.k.

Jednoczednie decyzja z wrzeénia 2014 r. Prokurator Generalny odméwit udo-
stepnienia informacji publicznej w pozostatym zakresie, tj. udostepnienia informacji
dotyczacej stosowania wzgledem wnioskodawczyni czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych w okresie od 1 sierpnia 1990 r. do wrze$nia 2014 r. W uzasadnieniu
decyzji wskazal, ze czynnosci te, w tym kontrola operacyjna, sa niejawne z mocy
ustawy, co wynika z przepiséw ustaw regulujacych zasady dziatania poszczegél-
nych stuzb, ktérym przyznano uprawnienia stosowania tych czynnosci. Na skutek
wniosku G.P. o ponowne rozpoznanie sprawy, decyzja z grudnia 2014 r. Prokurator
Generalny utrzymat w mocy decyzje z wrzesnia 2014 r. W ocenie organu kazda
informacja, ktéra dotyczy czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, jest niejawna,
w tym réwniez informacja o realizacji wobec okre$lonej osoby czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych (informacja pozytywna), jak tez zaprzeczajacej ich realizacji
(informacja negatywna).

Skarge na powyzsza decyzje wniosta G.P. Wojewé6dzki Sad Administracyjny
w Warszawie wyrokiem z dnia 3 czerwca 2015 r., Il SA/Wa 140/15, uchylit zaskar-
zona decyzje oraz utrzymana nia w mocy decyzje poprzedzajaca z wrzeénia 2014 r.
Z uzasadnienia powotanego wyroku wynika, ze organ nie przedstawil wystarcza-
jacych argumentéw i dowodéw uzasadniajacych odmowe udostepnienia zadanych
informacji, a powotanie sie na ochrone informacji niejawnych bez wykazania, ze
zadane informacje rzeczywiscie taki charakter maja, nie uzasadnia odmowy udo-
stepnienia skarzacej zadanych informacji i wydania decyzji na podstawie art. 16
ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Zdaniem tego Sadu organ rozpatrujac sprawe
skarzacej, nie wyjaénil w sposéb wystarczajacy stanu faktycznego i odmoéwit udo-
stepnienia informacji publicznej bez wykazania, czy w sprawie bedzie mial zasto-
sowanie art. 5 ust. 1 u.d.i.p.

Nastepnie Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 19 lipca 2017 r.,
I OSK 2718/15, oddalit skargi kasacyjne Prokuratora Generalnego i G.P. od wska-
zanego wyroku.

Ponownie rozpoznajac sprawe, Prokurator Generalny decyzja z listopada 2017 r.
odmoéwit udostepnienia zadanej informacji publicznej. Nastepnie po rozpoznaniu
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy decyzja z grudnia 2017 r. organ uchylit
zaskarzona decyzje w catosci i odmdéwit udostepnienia informacji w zakresie doty-
czacym stosowania wzgledem G.P. czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, w tym
kontroli operacyjnej, w okresie od 2006 r. do dnia rozpoznania sprawy.

G.P. wniosta do WSA w Warszawie skarge na powyzsza decyzje.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 19 wrzednia
2018 r., I SA/Wa 360/ 18, uwzglednit skarge. W uzasadnieniu wyroku Sad wskazat,
Ze organ ponownie rozpoznajac sprawe, nie wyjasnit w sposéb wyczerpujacy stanu
faktycznego i odmoéwit udostepnienia informacji publicznej bez wykazania, czy
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w sprawie bedzie miat zastosowanie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Ponadto organ w uzasad-
nieniu decyzji w ogéle nie wskazat, na podstawie jakich dowodéw wydat zaskar-
zona decyzje. Skarge kasacyjna zlozyt Prokurator Generalny, zaskarzajac powyzszy
wyrok w catosci.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna G.P. wniosla o jej oddalenie. Zdaniem skar-
zacej organ nie wykazat, ze wnioskowane informacje sa informacjami niejawnymi
materialnie, tj. ze ich ujawnienie spowoduje szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej.
W ocenie skarzacej stusznie tez Sad pierwszej instancji stwierdzit, ze ustalenie stanu
faktycznego nie moze mieé charakteru hipotetycznego.

Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skarga kasacyjna ma usprawiedliwione
podstawy, dlatego uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego
rozpoznania Wojewédzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie?>.

ZAKONCZENIE

Orzecznictwo NSA odgrywa wazna role w zakresie rozumienia poje¢ zawartych
w u.d.i.p. Statystyki dotyczace skarg na bezczynnoé¢ organéw w przedmiocie udo-
stepnienia informacji publicznej, jak réwniez na decyzje o odmowie udostepnienia
informacji publicznej pokazuja generalnie stala tendencje wzrostu liczby rozstrzy-
gniec¢ sadéw administracyjnych w tym obszarze, co ma duze znaczenie dla ochrony
praw jednostki w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

Obszar sadowej kontroli nad dzialalnodcia inwigilacyjna organéw Scigania
i stuzb specjalnych wymaga doskonalenia. W przeciwienstwie jednak do szeroko
dyskutowanych zmian ustrojowych sadéw doskonalenie to nie wiaze sie z potrzeba
przyjecia nowych rozwiazan normatywnych, wymaga za to zrozumienia ze strony
sedziéw zajmujacych sie ta problematyka, ze w obecnej rzeczywistosci prawnej
w Polsce najczesciej stanowia jedyne zabezpieczenie formalne ograniczajace ryzyko
naduzycia wladzy?¢. Bez doglebnej i rzeczowej analizy wnioskéw i sprawozdan
sktadanych przez uprawnione organy ochrona przed arbitralnymi decyzjami
prowadzacymi do nieuprawnionej inwigilacji stanie sie niemozliwa. Z uwagi na
liczbe — w tredci niemal identycznych — orzeczen NSA dotyczacych badanego zagad-
nienia nie ma podstaw, aby sadzi¢, ze w nastepnych latach kontrola administracyjna
przyczyni sie do wzmocnienia mechanizméw kontroli spotecznej nad dziatalno$cia
inwigilacyjna stuzb specjalnych?”.

Analizujac orzecznictwo sadéw administracyjnych, mozna wyrazi¢ przekonanie,
ze w ocenie sktadow orzekajacych kazda informacja dotyczaca operacyjnej dziatal-
nosci stuzb powinna by¢ niejawna, bo w innym wypadku zagrozona moze zostac
skutecznos$é podejmowanych dziatan, a w efekcie bezpieczenistwo publiczne.

25 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2022 r., III OSK 760/21, LEX nr 3324956.

26 M. Rojszczak, Kontrola sqdow krajowych..., op. cit., s. 113.

27 Czy ABW wspélpracowata z amerykariskg NSA? Nie wiemy i si¢ nie dowiemy, Fundacja
Panoptykon, 8.11.2017 [online:] https:/ / panoptykon.org/ wiadomosc/ czy-abw-wspolpracowala-
z-amerykanska-nsa-nie-wiemy-i-sie-nie-dowiemy [dostep: 13.03.2023].
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UZYSKANIE INFORMAC]I O STOSOWANIU PODSEUCHU NA PODSTAWIE
USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

W opracowaniu poruszono problematyke uzyskania informagji o stosowaniu podstuchu na
podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zwazywszy ze sady administracyjne
w sprawach z zakresu dostepu do informacji publicznej orzekaja ponad 21 lat, majac na uwa-
dze realizacje publicznego prawa podmiotowego umocowanego w art. 61 Konstytucji RP oraz ze
przyjely w swoim orzecznictwie szerokie znaczenie pojecia ,informacja publiczna”, jak réwniez
zakres podmiotowy beneficjentéw uprawnionych do dostepu do informagji publicznej, to w dal-
szym ciagu zachodza watpliwosci co do mozliwosci udzielenia informacji osobie inwigilowane;j.
Powotane zostalo zaréwno orzecznictwo WSA, jak i NSA, ktére odgrywa wazna role w zakresie
rozumienia poje¢ zawartych w ustawie i ktére budzi takze duze zainteresowanie opinii publiczne;j.

Stowa kluczowe: podstuch, informacja publiczna, sady administracyjne, orzecznictwo konstytucja
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OBTAINING INFORMATION ON THE USE OF WIRETAPPING ON THE BASIS
OF THE ACT ON ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The article discusses the issue of obtaining information on the use of wiretapping under the
Act on Access to Public Information. Whereas the administrative courts have been adjudica-
ting in cases concerning access to public information for over 21 years, taking into account
the implementation of the public subjective right stipulated in Art. 61 of the Constitution
of the Republic of Poland and that they have adopted a broad meaning of the term “public
information” in their case law, as well as the subjective scope of beneficiaries entitled to access
to public information, there are still doubts as to the possibility of providing information to
a person under surveillance. Both the case law of the Provincial Administrative Court and the
Supreme Administrative Court have been cited, which plays an important role in understan-
ding the terms contained in the act and which also arouses great interest of the public opinion.

Keywords: wiretapping, public information, administrative courts, case law, constitution
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NADUZYCIE PRAWA DOSTEPU DO
INFORMAC]JI PUBLICZNE]

JAROSLAW KONIECZNY*

WSTEP

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tj. Dz.U.
z 2022 r. poz. 902, dalej: u.d.i.p.), nie okresla granic korzystania z prawa dostepu
do tej informagji. Literalne brzmienie u.d.i.p. konstruujace prawo dostepu do infor-
magji publicznej jako publiczne prawo podmiotowe powodowato, ze sam wniosek
o udostepnienie informacji uznawanej za informacje publiczna pociagal za soba
koniecznoé¢ jej udzielenia w kazdej sytuacji. W konsekwencji korzystanie z prawa
dostepu do informagji publicznej czesto moze stuzy¢ realizacji celéw niezgodnych
z zatozeniami u.d.i.p., Konstytucji RP i calego systemu prawa.

Zasadnicza przyczyna naduzywania prawa dostepu do informacji publicznej jest
szeroka konstrukcja tego uprawnienial. Do naduzywania przedmiotowego prawa
zacheca tez charakter informagji publicznej, ktéra czesto sama w sobie ma walory
gospodarcze, w powiazaniu z tatwoscia dostepu do niej gwarantowana przepisami
u.d.ip.?

W odpowiedzi na to zjawisko w orzecznictwie zostala wypracowana koncep-
¢ja naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej. Zaréwno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie (w tym w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego)
zdaje sie dominowa¢ poglad, ze prawo dostepu do informacji publicznej nie ma
charakteru absolutnego® i nalezy dopusci¢ mozliwosé stosowania konstrukgji nad-
uzycia prawa dostepu do informacji publiczne;j.

* radca prawny w Okregowej Izbie Radcéw Prawnych w Warszawie, uczestnik seminarium

doktoranckiego nauk prawnych Wydziatu Prawa i Administracji Uczelni Lazarskiego, e-mail:
j_konieczny@op.pl, ORCID: 0009-0009-3120-3330

1 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018.

2 Jbidem; 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, Warszawa 2005, s. 147 s. 149; idem, Zagadnienia sqdowej ochrony prawa do informacji,
ZNSA 2010, z. 5-6, s. 102-103.

3 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2021 r., IIT OSK 4123/21.
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Uzasadnieniem omawianej koncepcji byta potrzeba zapobiezenia korzystania
z prawa dostepu do informagji publicznej stuzacego realizacji celéw niezgodnych
z u.d.i.p. i takiego uksztattowania zakresu obowiazku informacyjnego panstwa,
ktéry bedzie zapewniaé réwnowage miedzy korzysciami wynikajacymi z zapew-
nienia dostepu do informacji a szeroko rozumianymi kosztami, jakie musza ponies¢
w celu jego realizacji podmioty zobowiazane*.

Od strony aksjologicznej naduzywanie prawa dostepu do informacji zostato
uznane za postepowanie, ktére nie moze by¢ zaakceptowane i nie moze zastugi-
wac na ochrone prawna — szczegdlnie jesli miatoby skutkowac zagrozeniem prawa
dostepu do informagji podmiotéw korzystajacych z niego w sposéb zgodny z zato-
zeniami i celami systemu prawa, np. przejawiajacym sie w opdznieniu rozpatry-
wania ich wnioskéw na skutek zaangazowania personelu, sit i $rodkéw organu
w prace nad wnioskami, przy ktérych dochodzi na naduzycia prawa’.

W doktrynie i orzecznictwie naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej
jest najczesciej definiowane jako préba korzystania z tej instytucji ,,dla osiagniecia
celu innego anizeli troska i dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego
panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia publicznego,
jawno$¢é administracji i innych organéw”¢. Zwraca sie réwniez uwage, ze nad-
uzycie prawa podmiotowego do informacji publicznej zazwyczaj ma miejsce, gdy
zadana informacja ma znaczenie wytacznie indywidualne, bedac istotna tylko z per-
spektywy wnioskodawcy i niemajaca znaczenia dla wiekszej liczby oséb’. Prawo
dostepu do informacji publicznej nie powinno stuzy¢ zaspokajaniu osobistej cieka-
wosci wnioskodawcy lub zatatwieniu jego osobistych intereséws.

Warto przywota¢ réwniez okreslenie naduzycia prawa do informacji publicznej
jako powolywanie sie na jawnos¢ zycia publicznego, aby , podejmowaé dziatania
niezgodne z prawem (nie na podstawie i w granicach prawa), godzace w spraw-
nos¢ i rzetelnos¢ funkcjonowania instytugji publicznych, a takze ukierunkowane na
nieposzanowanie przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka badz pozyskiwa-
nie, gromadzenie i udostepnianie innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”?.

Mozna spotkaé réwniez definicje negatywna, zgodnie z ktéra dostep do informa-
qji publicznej nie powinien stuzy¢ celom mozliwym do osiagniecia innym sposobem,

4 Wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., I OSK 799/12.

5 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIl OSK 3907/21; A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa
do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola Panistwowa” 2008, nr 6.

6 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2022 r., IIl OSK 5882/21; J. Drachal, Prawo do informacji
publicznej w Swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo
administracyjne gwarantem wolnodci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 146-147; tak
tez Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., IIl OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika
2015 ., 1 OSK 1992/14; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2016 r., 1 OSK 1601/15; wyrok NSA z dnia
14 lutego 2017 r., I OSK 2642/ 16.

7 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., IIl OSK 4371/21.

8 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907/21; wyrok NSA z dnia 21 listopada
2013 r., sygn. I OSK 895/13.

9 W. Jakimowicz, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej [w:]
A. Blas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2016.
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a domaganie sie informacji publicznej w sprawie indywidualnej, w ktérej mozliwe
jest uzyskanie danych w innym trybie, jest niezgodne z celem ustawy o dostepie do
informagcji publicznej!0. W tej samej sprawie Naczelny Sad Administracyjny trafnie
uznal, ze przepisy u.d.i.p. nie sa Srodkiem pozwalajacym na gromadzenie dowo-
déw w sprawach przed organami panstwa. Sprawa dotyczyta wniosku o informacje
publiczna, ktéra miata poméc w realizacji roszczenia cywilnoprawnego opartego
na prawie wilasnoséci, mozliwego do zatatwienia na gruncie postepowania przed
sadem powszechnym.

PODSTAWY KONSTRUKCJI NADUZYCIA PRAWA DO INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Przedmiotem analizy niniejszego opracowania sa podstawy koncepcji naduzycia

prawa dostepu do informacji publicznej. W doktrynie formutowane jest pytanie, czy

ustawodawca w odniesieniu do wysokich standardéw gwarangji prawa dostepu do
informagcji publicznej nie zignorowat koniecznoéci powotania instrumentéw pozwa-
lajacych na zapobieganie jego naduzywaniu oraz czy jest to w ogéle mozliwe!l.

Nalezy postawi¢ teze, ze mimo braku przepisu prawa wprowadzajacego te kon-
strukcje istnieja jej uzasadnione podstawy.

Wobec braku wyraznej podstawy ustawowej wskazuje sie, ze stosowanie oma-
wianej instytucji jest prawnie dopuszczalne w oparciu o inne istniejace juz instru-
menty. Jako przyktad podaje sie m.in.:

1) dokonywanie odpowiedniej wyktadni, oceny stanu faktycznego, czy tez decy-
dowanie o skutku prawnym z uwzglednieniem konstytucyjnej zasady propor-
cjonalnosci'?;

2) wykorzystywanie istniejacych luzéw decyzyjnych w zakresie pojecia informacji
przetworzonej, wykorzystanie przepiséw o kosztach postepowania, uwzglednia-
nie naduzycia przy przyznaniu lub odmowie przyznania pomocy prawnej na
gruncie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi’3.
Jednym z przykladéw zastosowania wskazanych wyzej podstaw jest préba

wykladni prowadzaca do wniosku, ze jezeli uzyskanie informacji publicznej ma

stuzy¢ osiagnieciu celéw innych niz wynikajace z u.d.i.p., to taka informacja nie
powinna by¢ traktowana jako informacja publiczna — w konsekwencji u.d.i.p. nie ma
do niej zastosowania, a adresat wniosku po prostu odmawiatby jej udostepnienial4.

10 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2022 r., III OSK 4236/21.

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

12 M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka ograniczenia dostepu
do sqdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, ZNSA 2018, nr 1, s. 27-41.

13 M. Jaskowska, Ograniczenia w zakresie dostepu do informacji publicznej na wniosek i ich ocena
[w:] B. Jaworska-Debska, P. Kledzik, J. Stugocki (red.), Wzorce i zasady dziatania wspélczesnej
administracji publicznej, Warszawa 2020.

14 7. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.
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Staboscia tej koncepgiji jest jednak watpliwos¢, czy dana informacja moze by¢ dwo-
jako kwalifikowana w zaleznosci od intencji zadajacego'®.

Inne rozwiazanie zaktada odmowe udzielenia informacji publicznej na podsta-
wie art. 16 u.d.i.p. ze wskazaniem, ze informacja publiczna nie zostanie udostep-
niona ze wzgledu na niezgodno$¢ celéw wnioskodawcy z celami, jakim ma stuzy¢
udzielenie informacji publicznej'°.

Jako inny jeszcze przyktad zastosowania powyzszych podstaw mozna wskazaé
wyrazone w orzecznictwie stwierdzenie, ze zadanie udostepnienia przez proku-
ratora akt sprawy jako zbioru materialéw zakonczonego postepowania przygoto-
wawczego nie jest wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, a dostep do
akt sprawy jest odrebna instytucja prawa procesowego, co do ktérej ustawowo
okreslono zakres 0séb majacych mozliwosé dostepu do tego rodzaju akt!”.

Kolejna, trzecia, podstawa koncepcji naduzycia prawa dostepu do informagji
publicznej opiera sie na odwotaniu do ogélnej konstrukcji naduzycia prawa.

Wydaje sie, ze ta konstrukcja jest szczegdlnie czesto wykorzystywana w dok-
trynie i orzecznictwie. Wyprowadzenie koncepcji naduzycia prawa do informacji
publicznej wtadnie z ogélnej konstrukcji naduzycia prawa zostato szeroko oméwione
w jednym z orzeczeh NSA na przyktadzie naduzycia prawa do sadu. Naczelny
Sad Administracyjny wskazal, ze kazde prawo podmiotowe przyznane jest w celu
ochrony intereséw uprawnionego, przy czym powinno byé ono wykonywane zgod-
nie z celem, dla ktérego zostalo wprowadzone — w konsekwencji nie zastuguje na
ochrone zachowanie, ktére formalnie jest zgodne z prawem, ale sprzeciwia sie
jego celowils. Zaréwno w tym samym wyroku, jak i w innych orzeczeniach NSA
wskazal, ze analogicznie nie zastuguje na ochrone inicjowanie szeregu postepowan
zmierzajacych do celéw innych niz obrona swoich praw, np. jesli takie wszczynanie
postepowan stanowi cel sam w sobiel®.

Podstaw konstrukcji naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej mozna
takze doszukiwac sie w koncepcji naduzycia prawa jako uzasadnienia odmowy przy-
znania prawa pomocy coraz czesciej pojawiajacej sie w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, a pierwotnie osadzonej w dorobku doktryny i orzecznictwa ETPC.
Uznaje sie to za przejaw coraz mocniejszej tendengji ,do stosowania przez sady
administracyjne tzw. argumentacyjnej metody orzekania nastawionej na rozwiazanie

15 Ibidem.

16 Tbidem.

17 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.; uchwata NSA z dnia 9 grudnia 2013 r.,, I OPS 7/13.

18 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907 /21; M. Warchot Pojecie naduzycia prawa
w procesie karnym, PiP 2007, nr 11, s. 49 i n.; T. Cytowski, Procesowe naduzycie prawa, PS 2005, nr 5,
s. 81 i n.; M.G. Plebanek, Naduzycie praw procesowych w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012,
s. 50 i n.; P. Przybysz, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym [w:] H. Izdebski, A. Stepkowski
(red.), Naduzycie prawa, Warszawa 2003, s. 189.

19 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., Il OSK 3907/21; H. Dolecki, Naduzycie prawa do
sqdu [w:] J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 136.

20 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.; M. Kowalski, The Right to a Fair Trial in
Administrative Proceedings According to the Standards and Trends of Selected European Union Member
States, ,Europejski Przeglad Prawa i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2014, nr 3, s. 74 i n.
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konkretnego zagadnienia prawnego z pominieciem nadmiernego formalizmu praw-
niczego”?l.

Warto jeszcze przywotaé twierdzenia jednej ze stron postepowania, jakie toczyto
sie przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej
podkreslono, ze u.d.i.p. stanowi realizacje art. 61 ust. 4 Konstytucji RP. Z tego wzgledu
wyktadni przepiséw u.d.i.p. nalezy dokonywaé z uwzglednieniem norm i zasad
konstytucyjnych. Jako przyktad takiej pomocniczej normy zostal wskazany art. 61
ust. 3 Konstytucji RP?2, zgodnie z ktérym ,,ograniczenie prawa dostepu do informacji
publicznej moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okres$lone w ustawach ochrone
wolnoédi i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Dodatkowo w doktrynie wskazuje sie, ze ten ostatni przepis nalezy odczyty-
waé w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?3, zgodnie z ktérym: ,Ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko 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 naruszacd istoty wolnoéci i praw”.

Z przytoczonych przepiséw Konstytucji RP wynika, ze organy i sady maja swego
rodzaju luz decyzyjny, czy raczej mozliwos¢ przeprowadzenia swego rodzaju testu
wartodci i wywazenia intereséw z jednej strony podmiotu wnioskujacego o udzie-
lenie informagji publicznej, a z drugiej podmiotu zobowiazanego do jej udzielenia
lub podmiotu, ktérego ta informacja dotyczy. Konieczne jednak bedzie, by interes
ten wynikat z umocowanych ustawowo wolnosci i praw.

Warto tez odnotowad, co prawda dos¢ ogdlne, niemniej jednak trafne stwier-
dzenie, ze ,zakaz naduzywania prawa w sposéb oczywisty wiaza¢ nalezy z zasada
panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP, w ktérym znajduje ona swoja
podstawe”24,

KRYTERIA STOSOWANIA KONSTRUKCJI NADUZYCIA PRAWA DO
INFORMAC]I PUBLICZNE]

Istnieja takze watpliwosci zaréwno co do kryteriéw stosowania konstrukeji nad-
uzycia prawa do informacji publicznej, jak i do granic jej uzycia. Sa one oczywi-
sta konsekwencja braku regulacji ustawowej dotyczacej omawianej konstrukgji.
Zasadna bedzie jednak teza, ze mozliwe jest wypracowanie, a nawet ze zostaly
juz wypracowane pewne kryteria (a przynajmniej ich ramy) stosowania i granic
uzycia omawianej konstrukeji, z uwzglednieniem ktérych mozliwe jest osiagniecie

21 Ibidem.

22 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., Il OSK 56/21.

23 M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.

24 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2021 r., IIl OSK 86/21; K. Osajda, Naduzycie prawa w procesie
cywilnym, PS 2005, nr 5 s. 69; M.G. Plebanek, Naduzycie praw procesowych..., op. cit., s. 57;
P. Przybysz, Naduzycie prawa..., op. cit., s. 204-205.
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kompromisu miedzy potrzeba dostepu do informacji publicznej a jego mozliwym
naduzyciem prowadzacym do naruszenia innych débr chronionych prawnie.

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, o tym, czy w danej sprawie mamy
do czynienia z naduzyciem prawa dostepu do informacji publicznej, decyduje cel,
ktéremu ma stuzyé uzyskanie informacji publicznej. Wobec tego konieczne jest
badanie dziatania wnioskodawcy w indywidualnych sprawach, w szczegélnosci
celéw, jakim ma stuzy¢ uzyskanie informacji publicznej. W zwiazku z powyzszym
zachowanie wnioskodawcy kazdorazowo wymaga indywidualnej oceny zar6wno
co do uprawnienia do uzyskania danej informacji publicznej, jak i w odniesieniu
do nadrzednych wobec niego zasad i wartosci?. Takie badanie i ocena sa jednak
o tyle utrudnione, ze podmiot wystepujacy o udzielenie informacji publicznej nie
ma obowiazku uzasadniania swojego wniosku.

Doktryna i orzecznictwo wypracowaly swego rodzaju typowy zestaw przesta-
nek, ktérych zaistnienie powoduje, ze mozna méwic o naduzyciu prawa do dostepu
do informagji publicznej, a ktére mozna podzieli¢ na nastepujace grupy.

Pierwsza grupa to przypadki wykorzystania prawa do informacji w celu zaklé-
cenia funkcjonowania organéw administracji2e.

W szczegdlnosci z okolicznosci takich, jak liczba, seryjnosé i podobienstwo
skarg, akcentowanie w tre$ciach pism kwestii ekonomicznych, np. kosztéw poste-
powania, model dziatania skarzacego i jego pelnomocnika, relacja czasowa miedzy
whniesieniem skargi a zaistnieniem bezczynnosci w sprawie, sposéb wystania wia-
domosci moze wynikac to, ze wniosek o informacje publiczna nie stuzy osiagnieciu
celéw plynacych z ustawy, a jedynie wywotaniu dolegliwosci po stronie adresata
i zakléceniu jego dziatania?’.

Nie sposéb nie zgodzi¢ sie ze wskazaniem, ze nie moze korzystaé¢ z ochrony
dziatanie polegajace na wyczekiwaniu na cho¢ jeden dzieni op6znienia w dziataniu
organu i pozostawanie w gotowosci do natychmiastowego niemalze ztozenia skargi
do wojewo6dzkiego sadu administracyjnego?s.

Odnosnie do seryjnosci skarg wydaje sie, ze nie nalezy jej traktowac jako samo-
dzielnej i wystarczajacej przestanki do uznania, ze doszto do naduzycia prawa
dostepu do informacji publicznej. Samo ztozenie wielu takich samych wnioskéw
do réznych podmiotéw nie uprawnia do stwierdzenia a priori naduzywania prawa
do informagji publicznej i dziatania w innym interesie niz interes publiczny?.

Druga grupa przestanek to szeroko pojete wykorzystanie informacji publicznej
dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidual-
nych sporéw prawnych®.

25 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., ITT OSK 3907/21.

26 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.

27 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia
2022 r., III OSK 4371/21.

28 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2021 r., ITT OSK 4107/21.

29 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., III OSK 4646/21.

30 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.
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Jesli pozyskana informacja publiczna miataby by¢ przeznaczona na zaspokojenie
prywatnych potrzeb wnioskodawcy, to bytoby to niezgodne z celami u.d.i.p. Przy
czym stusznie zaznacza sie, ze informacje publiczne przeznaczone do celéw innych
nize cele u.d.i.p. moga by¢ pozyskiwane na zasadach przyjetych dla danego rodzaju
stosunkéwsl.

Jednym z najbardziej jaskrawych przejawéw naduzycia prawa dostepu do infor-
magji publicznej, zmierzajacym do realizacji wlasnych celéw, jest zamiar wykorzy-
stania udostepnionej informacji publicznej na potrzeby procesu cywilnego, ktérego
wnioskodawca jest strona. Jako przyklad takiego dziatania podaje sie zgromadzenia
dowodéw koniecznych do osiagniecia korzystnego dla siebie wyniku postepowania32.

W jednej z rozpatrywanych spraw Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze dziatanie polegajace na skladaniu duzej liczby skarg na bezczynno$é organu
odnoénie do rozpatrywania ztozonych wcze$niej w znacznej liczbie wnioskéw
o informacje publiczna moze $wiadczy¢ o tym, ze celem wnioskodawcy jest osia-
gniecie korzysci ekonomicznych. W tym samym wyroku NSA zauwazyl, ze prawo
dostepu do informacji publicznej nie moze stuzy¢ do kompleksowej kontroli dziatal-
nosci podmiotu publicznoprawnego jednocze$nie we wszystkich jej obszarach, gdyz
do tego uprawnione sa odpowiednie organy panstwowe. W stanie faktycznym tej
sprawy skarzacy byl jedna z oséb, ktére od dluzszego czasu niejako kontrolowaty
dziatalno$é powiatowych stagji sanitarno-epidemiologicznych.

Ciekawym zagadnieniem jest sytuacja, w ktérej wnioskowana informacja moze
by¢ uzyta w celach mieszanych, tzn. zaréwno zgodnych z u.d.i.p., czyli stuzacych
dobru wspdlnemu, jak i w celach prywatnych. Kwestie te poruszyt Naczelny Sad
Administracyjny w jednej z rozpatrywanych spraw, w ktérej stanat przed pytaniem,
czy ztozenie wniosku przez naukowca w celu wykorzystania zadanej informacji
na potrzeby opracowywanego komentarza do ustawy jest dziataniem w subiek-
tywnym interesie wnioskodawcy, stanowiac o naduzyciu prawa do informacji
publicznej. W wydanym wyroku NSA stanat na stanowisku, ze wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej w celu jej uzycia w komentarzu do ustawy nie
mozna uznaé za zlozony jednoznacznie w celach osobistych i majatkowych, gdyz
w takiej sytuacji mozna méwié¢ zaréwno o interesie indywidualnym (wykonywanie
zawodu naukowca i nauczyciela akademickiego), jak i o interesie publicznym (dzia-
falno$¢ naukowa ma znaczenie dla ogétu spoteczenistwa)®t. W tym samym wyroku
NSA wyrazit poglad, ze w sytuacji ztozenia wniosku o udostepnienie informacji
publicznej w celu prywatnym i zarazem w celu publicznym co do zasady nie jest
mozliwe ustalenie, ktéry cel dominuje.

Jako inny przyktad mozna podaé zadanie uzyskania dokumentéw znajdujacych
sie w aktach sprawy, wymagajacych wysoko specjalistycznej wiedzy prawniczej lub
technicznej, a to w obawie ich wykorzystania przez wnioskodawce w sprawie podob-

31 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., Il OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 23 listopada
2016 r., I OSK 1601/15.

32 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., Il OSK 4712/21.

3 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIT OSK 3907 /21.

34 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., IIT OSK 4371/21.
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nej do tej, w ktérej pierwotnie zostaly sporzadzone®, czyli zaistnienia ryzyka udo-
stepnienia informacji publicznej, ktére w istocie stanowitoby kradziez intelektualna3.

Ciekawym przyktadem odnotowanym w doktrynie sa sprawy dotyczace zadania
udostepnienia przez przedsiebiorstwa energetyczne dokumentéw dotyczacych loka-
lizacji linii przesytowych, ktére to dokumenty mogtyby by¢é wykorzystane do inigjo-
wania postepowania o zaptate wynagrodzenia za bezumowne korzystanie z gruntéw,
ustanowienie stuzebnosci przesytu lub podobne roszczenia.

W tego typu sprawach zarysowaly sie dwa kierunki orzecznicze. Zgodnie z jed-
nym z nich sady uznawaty, ze chodzi o informacje publiczne, do ktérych zastosowa-
nie ma u.d.i.p., i uwzglednialy skargi, zobowiazujac przedsiebiorcéw do rozpatrzenia
wnioskéw w trybie u.d.i.p. Z kolei wedle drugiego kierunku, jezeli okolicznosci wska-
zuja, ze chodzi o indywidualna sprawe, ktéra nie ma zwiazku ze sprawami publicz-
nymi, dostep do zadanych informagji nastepuje w trybie innym niz przepisy u.d.i.p.3

Préby wykorzystywania informacji publicznej w celach takich, jak w przedsta-
wionych wyzej sprawach, stanowia dodatkowe uzasadnienie dla potrzeby istnienia
i stosowania konstrukgji naduzycia prawa do dostepu do informacji publiczne;j.

Trzecia, warta odnotowania grupa przestanej stosowania konstrukcji naduzycia
prawa do informagcji publicznej jest jej wykorzystanie dla szykanowania oséb pia-
stujacych funkgje publiczne, do pozyskiwania informacji o tych osobach nie w celu
spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia spor6w osobistych, zaspokojenia prywat-
nych animozji®.

GRANICE KONCEPCJI NADUZYCIA PRAWA DO INFORMAC]T
PUBLICZNE]

W orzecznictwie podkre§la sie, ze koncepcja naduzycia prawa do informagji publicz-
nej nie neguje samego prawa ani charakteru danych jako informacji publiczne;j,
a jedynie tamuje droge do uzyskania informacji publicznej*.

Z drugiej jednak strony stusznie w literaturze przedmiotu odnotowuje sie préby
zbyt szerokiego wykorzystania pojecia naduzycia prawa dla ograniczenia zasady
jawnosci czy ograniczania ochrony sadowej, np. odrzucenie skargi do sadu w zakre-
sie informagji publicznej z uwagi na btahos$é sprawy4.

Brak w u.d.i.p. ograniczenn przeciwdziatajacych naduzywaniu prawa do uzy-
skania informacji w potaczeniu z tym, ze za pomoca prawa dostepu do informacji

3% M. Kowalski, Naduzycie prawa..., op. cit.

36 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2014 r., I OSK 3070/ 13; I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21-23.

37 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.

38 Ibidem.

39 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2023 r., III OSK 7265/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada
2021 r., IIT OSK 3907/21.

40 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., IIl OSK 4712/21; wyrok NSA z dnia 14 lipca 2022 r.,
IIT OSK 1682/21.

41 M. Jas8kowska, Ograniczenia..., op. cit.

VERITAS TURIS
1/2022



116 JAROSEAW KONIECZNY

publicznej obywatel jest uprawniony do kontroli organéw wtadzy powoduje, ze
nalezy zachowadé szczegblna ostrozno$é w stosowaniu omawianej koncepgji42.
Wyznaczenie granic koncepcji naduzycia prawa do informacji publicznej jest
o tyle istotne, ze niewlasciwe zastosowanie tej konstrukcji moze prowadzi¢ do naru-
szenia gwarantowanego w Konstytucji RP prawa do informacji publicznej, stuza-
cego do realizagji jednej z podstawowych wartosci pafistwa demokratycznego, jaka
jest jawnosé dziatania instytucji publicznych. Stusznie zauwaza sie, ze naduzycie
prawa do informacji publicznej jako rozwiazanie pozaustawowe, ktére ogranicza
prawo rangi konstytucyjnej, musi by¢ zastrzezone wylacznie do przypadkéw skraj-
nych, w ktérych wnioskodawca wykazuje sie duza doza zltej woli, a ilos¢ i zakres
objetych wnioskami informacji moze utrudni¢ normalne funkcjonowanie i wypet-
nianie swoich ustawowych kompetencji przez organ administracji publicznej®.
Tak jak w kontekscie podstaw, tak i w odniesieniu do granic koncepgji naduzycia
prawa do informacji publicznej trzeba wskaza¢é, ze w drodze analogii orzecznictwo
odwotuje sie do dorobku judykatury, wskazujacego, ze ocena dziatan stron postepo-
wania w kontekscie naduzycia prawa do sadu kazdorazowo wymaga szczegétowej
analizy, tak aby nie doszlo do naruszenia rzeczywiscie naleznego prawa do sadu#.
Jednoczeénie w orzecznictwie podkreéla sie, ze od wnioskodawcy nie mozna
domagac¢ sie wykazania interesu (ani faktycznego, ani prawnego) w zadaniu udo-
stepnienia informacji publicznej, a wniosek, ktéry nie zawiera w tym zakresie zad-
nych tresci, nalezy traktowac jako wniosek o udostepnienie informagji publicznej*.
Warto jeszcze odnotowad, ze o tym, czy ma miejsce naduzycie prawa dostepu do
informagcji publicznej, nie powinna przesadza¢ waga sprawy bedacej przedmiotem
wniosku?,

ZAKONCZENIE

W doktrynie za btad ustawodawcy uznaje sie to, ze przy tworzeniu przedmiotowej
ustawy ,nacisk ktadziono jedynie na stworzenie systemu gwarancji realizacji prawa
do informacji, nie biorac pod uwage w ogéle koniecznosci stworzenia zabezpieczen
przeciw naduzywaniu go”4’.

W konsekwengji postuluje sie wyrazne uregulowanie koncepcji naduzycia
prawa do dostepu do informacji publicznej jako pozwalajace na zapobieganie

42 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2022 r., III OSK 4371/21.

43 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2021 r., IIT OSK 4340/21; wyrok NSA z dnia 7 kwietnia
2022 r., IIT OSK 4371/21; wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., III OSK 3907/21; wyrok NSA
z dnia 16 marca 2021 r.,, III OSK 86/21; M. Jaskowska, Naduzycie..., op. cit.

44 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2021 r., IIl OSK 3907/21 i przywotane tam orzeczenia: m.in.
postanowienie NSA z dnia 26 lipca 2013 r., I 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; postanowienie
NSA z dnia 12 czerwca 2015 ., I OZ 439/15.

45 Wyrok NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., Il OSK 4712/21; wyrok NSA z dnia 14 czerwca
2022 r., IIT OSK 4646/21.

46 M. Jadkowska, Naduzycie prawa..., op. cit.

47 J. Parchomiuk, Naduzycie prawa..., op. cit.; A. Piskorz-Ryh, Naduzywanie prawa..., op. cit.
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nadmiernemu stosowaniu tej instytucji oraz na wzmocnienie samego prawo do

informacji*s. Takie rozwiazanie miatoby by¢ swego rodzaju ,zaworem bezpie-

czenstwa, pozwalajacym sadom administracyjnym nie tylko na negatywna ocene

«naduzycia prawa», jak ma to miejsce obecnie, ale takze na efektywne zwalczanie

tego zjawiska”4.

Z pomoca przychodzi uregulowanie omawianej koncepcji w systemach praw-
nych innych panstw. Wyréznia sie dwa typy regulacji:

1) ogdlna norma ograniczajaca naduzywanie prawa zawierajaca klauzule gene-
ralne lub zwroty niedookreslone;

2) uregulowania szczegétowe, np. ograniczenia stosowania ustawy dla celéw
zarobkowych, formutowania wnioskéw powtérnych, udzielania informacji
powszechnie dostepnej, domagania sie informacji bez wniesienia optaty, gdy
prawo wprowadza taki obowiazek0.

Proponuje sie takze test bilansu intereséw (polegajacy na przeciwstawieniu inte-
resu w ujawnieniu informacji interesowi jej nieujawnienia) lub test szkody (wtadze
oceniaja potencjalna szkode, jaka mégiby ponies¢ chroniony prawem interes)5!.

Nie wydaje sie jednak pewne to, czy regulacja ustawowa doprowadzitaby do
poprawy sytuacji. Owszem, z jednej strony odpadtyby, przynajmniej czeSciowo, pro-
blemy i watpliwosci dotyczace naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej.
Jednoczesnie jednak sztywne ramy ustawowe mogtyby utrudni¢ organom i sadom
stosowanie omawianej konstrukgji. Ponadto okreslone warunki brzegowe moglyby
poniekad stuzy¢ takiemu sformutowaniu wniosku, ktére pozwolitoby uniknaé
zarzutu naduzycia prawa.

Ostatecznym i najlepszym potwierdzeniem istnienia zaréwno uzasadnienia, jak
i podstaw koncepcji naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej jest sto-
sowanie przedmiotowej konstrukgji przez organy i sady administracyjne. Analiza
dorobku orzeczniczego sadéw administracyjnych, w szczegélnosci Naczelnego
Sadu Administracyjnego, w zakresie stosowania konstrukcji naduzycia prawa do
informacji publicznej prowadzi raczej do wniosku, ze na tym etapie ewentualna
ingerencja ustawodawcy nie jest konieczna.
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Streszczenie

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie okresla granic korzystania z prawa dostepu
do tej informacji. W konsekwencji korzystanie z przedmiotowego uprawnienia czesto stuzy
realizacji cel6w niezgodnych z zalozeniami ustawy. W odpowiedzi na to zjawisko w doktry-
nie i orzecznictwie zostata wypracowana koncepcja naduzycia prawa dostepu do informacji
publicznej. Przedmiotem dyskusji sa jednak podstawy tej koncepcji. Istnieja takze watpliwosci
zaréwno co do kryteriéw jej stosowania, jak i do granic jej uzycia. Opracowanie odnosi sie
do wskazanych probleméw i zmierza do potwierdzenia dwoch tez. Po pierwsze, ze mimo
braku przepisu prawa wprowadzajacego koncepcje naduzycia prawa dostepu do informacji
publicznej istnieja jej uzasadnione podstawy. Po drugie, ze wtasciwe stosowanie tej koncep-
Gji moze stuzy¢ osiagnieciu kompromisu miedzy potrzeba dostepu do informacji publicznej
a jego mozliwym naduzyciem.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, naduzycie prawa, cele
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ABUSE OF THE RIGHT OF ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Abstract

The Law on Access to Public Information does not define the limits of the exercise of the right
of access to information. Subsequently, the use of the right in question often serves purposes
that are inconsistent with the objectives of the Act. As a response to this practice, the concept
of abuse of the right of access to public information has been developed in doctrine and case
law. The foundations of this concept, however, are the subject of debate. There are also doubts
about both the criteria for its application and the limits of its use. The paper addresses the
aforementioned issues and aims to confirm two theses. First, that despite the absence of a legal
provision introducing the concept of abuse of the right of access to public information, there
are legitimate grounds for it. Second, that the proper application of this concept can serve
to achieve a compromise between the need for access to public information and its possible
abuse.

Keywords: public information, abuse of the right, goals
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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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10.

11.

12.

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.






