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Realizacja prawa dostepu do informacji
publicznej w praktyce funkcjonowania
samorzadu terytorialnego - wybrane
zagadnienia

Uwagi wprowadzajace

Zaprezentowanie zagadnienia realizacji prawa do informacji publicznej' w prak-
tyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego, po blisko dwdch dekadach
obowigzywania ustawy o dostepie do informacji publicznej (dalej u.d.i.p.)?
jest w dalszym ciagu sporym wyzwaniem’. Nie budzi bowiem watpliwosci, ze
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1 W literaturze spotykamy sie z pogladem, ze sama Konstytucja RP, w tym tresc jej art. 61 ,nie
postugujac sie okresleniem: ,informacja publiczna”, nie kreuje takze jakiegokolwiek publicz-
nego prawa podmiotowego w zakresie dostepu do informacji popularnie okreslanej mianem
informacji publicznej. Twierdzenie przeciwne nalezy uzna¢ za rownoznaczne z tworzeniem lub
ugruntowywaniem mitu, niestety przy aktywnym wspoétudziale w szczegélnosci sgdow admini-
stracyjnych i niematej czesci tzw. literatury przedmiotu”, M. Wrzotek-Romanczuk, R. Szewczuk,
Prawo dostepu do informacji znajdujgcej sie w zasobach wtadz publicznych a kwestia ochrony
sfery prywatnosci (tekst wystapienia konferencyjnego), [w:] Prawo do informacji publicznej
Efektywnosc requlacji i perspektywy jej rozwoju, red. M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 58.
Poglad ten jest odosobniony, zdaje sie tez pomijac identyfikacje tego prawa zaréwno w roz-
strzygnieciach TK, jak i zdecydowanej wiekszosci opracowan naukowych, réwniez tych, kto-
re opublikowane zostaty w cytowanym opracowaniu.

2 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 . (t.j. Dz. U. 2019 r., poz. 1429 ze zm.).

3 Swiadczy o tym nie tylko ozywiona dyskusja naukowa, ale i liczne orzecznictwo sadéw ad-
ministracyjnych. Do najnowszych opracowan zaliczyc trzeba: Dostep do informacji publicznej
na wniosek w praktyce jednostek samorzgdu terytorialnego, red. J. Wyporska-Frankiewicz,
Warszawa 2019; K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej w swietle obowigzujgcych
i przysztych regulacji, Warszawa 2019; Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz,
Warszawa 2019.
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probleméw interpretacyjnych pozostalo jeszcze wiele?, czg$¢ natomiast — wy-
dawaloby sie juz rozstrzygnietych merytorycznie sporéw — odzywa ponownie,
stajac si¢ dowodem, ze chyba dobrze byloby zastanowi¢ si¢ nad uchwaleniem
nowego aktu prawnego, stuzacego nie tylko czytelnemu sprecyzowaniu trybu
udzielania informacji, o ktorym wskazuje sie¢ wprost w art. 61 ust. 4 Konstytucji
RP?, ale wyeliminowaniu szeregu niescistosci dotyczacych zasad udostepniania
(a w szczegdlnosci przestanek jego ograniczania) informacji o dziatalnosci or-
gandw wladzy publicznej oraz 0séb pelnigcych funkcje publiczne®. Cho¢ préba
taka zostala podjeta — do Sejmu poprzedniej kadencji mial trafi¢ projekt ustawy
o jawnosci zycia publicznego” - ale poza szumnymi zapowiedziami nie udato
sie nawet uzgodni¢ ostatecznej jego wersji, co stanowi dowdd, ze poglebianie
transparentnosci publicznej i usprawnianie mechanizméw oraz procedur temu
stuzacych nie jest dla rzadzacych istotnym wyzwaniem. Wrecz przeciwnie, wy-
daje si¢ ze celem takim stalo si¢ ,kreowanie” nowych podstaw stuzacych doraz-
nemu ograniczaniu dostepu do informacji publicznej, przyjmujacych postac nie
tylko nadinterpretacji obowiazujacych przepiséw (nie tylko u.d.i.p.), ale - co juz

4 Pozornym jednak problemem wydaje sie odrdznianie pojeé ,prawa do informacji” od
sprawa dostepu do informacji”. Uwazam, ze w tresci art. 61 Konstytucji RP elementy tre-
$ci prawa podmiotowego (takze w odniesieniu do konkretyzacji zrédet informacji) sa okreslo-
ne (w ust. 1-3), co potwierdzit przeciez (wielokrotnie) Trybunat Konstytucyjny, najdobitniej
w wyroku z dnia 16.09.2002 r., K 38/01. Wspotstosowanie Konstytucji wraz z przepisami u.d.i.p.
w petni uzasadnia twierdzenie, ze mamy do czynienia z prawem dostepu do informacji pu-
blicznej (tak jak czyni sie to w tytule ustawy) i to w ramach czytelnego modelu obejmujacego
uprawnienia do: uzyskania informacji publicznej (w tym informacji przetworzonej o ile jest
to uzasadnione istnieniem szczegblnie istotnego interesu publicznego); wgladu (dostepu)
do dokumentow urzedowych; wstepu na posiedzenia organéw kolegialnych pochodzacych
zwyborow powszechnych. W praktyce mamy wiec do czynienia z modelem mieszanym infor-
macyjno-dokumentacyjnym obejmujacym dostep do informacji i dostep do dokumentoéw.
Zob. tez: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9.01.2019 ., Il SAB/Bd 104/18.

5 Dz.U.z1997r.,nr78,poz. 483 ze zm.

6 O tym, ze bezposrednie stosowanie art. 61 Konstytucji RP do 1.01.2002 r., czyli daty wejscia
w zycie postanowien u.d.i.p., byto co najmniej utomne, takze w odniesieniu do udostepnia-
nia informacji przez organy i jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego; zob. M. Ja-
btonski, Informacja przetworzona i jej udostepnienie na podstawie ustawy o dostepnie do in-
formacji publicznej, Wroctaw 2015, s. 311 n.

7 Jak wskazywano: ,,Gtownym celem proponowanego projektu ustawy jest wzmocnienie
transparentnosci polskiego panstwa. Zmiany proponowane przez inicjatora projektu ustawy
zaktadaja uporzadkowanie obecnie istniejacych przepiséw, ale rowniez wprowadzenie no-
wych, nieznanych dotad w polskim prawie, rozwigzan. Ich wspolnym celem jest wzmocnie-
nie przejrzystosci zarzadzania pafnstwem i jego majatkiem. Dzieki przepisom proponowanym
w ponizszym projekcie wzmocniona zostanie kontrola wtadz, zaréwno instytucjonalna, jak
i spoteczna. Ustawa przyczyni sie do bardziej efektywnego zarzadzania panstwem, a takze
bedzie silnym wzmocnieniem mechanizméw antykorupcyjnych w Polsce”, https://bip.kprm.
gov.pl/kpr/form/r83905103,Projekt-ustawy-o-jawnosci-zycia-publicznego.html
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zupelnie karygodne - ignorowania prawomocnych orzeczen sadowych?®. Dziala-
nia takie w istotny sposob deprecjonuja zasadno$¢ identyfikacji panstwa polskie-
go z demokratycznym panstwem prawa ze wszelkimi negatywnymi konsekwen-
cjami z tego wynikajacymi. Przecza tez zasadnos$ci domniemania, ze jawnos¢
dziatania wtadz publicznych jest fundamentem wspolczesnego panstwa, stajac
sie w konsekwencji swoistego rodzaju ,kierunkowskazem”, ktéry predzej czy
pOzniej utrwali sie jako ,,pragmatyczny wyznacznik” postepowania innych zobo-
wigzanych do udostepniania informacji publicznej, by¢ moze réwniez organow
samorzadu terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych®.

Majac na wzgledzie szereg watkdw, ktérych rozwiniecie w ramach przedmioto-
wego opracowania nie jest mozliwe, postaram si¢ zaprezentowac kilka najwazniej-
szych kwestii. Ich wyjasnienie ma bowiem istotne znaczenie z punktu widzenia
zaréwno uprawnionego do realizacji prawa, jak i zobowigzanego, o ktérych mowa
w art. 61 Konstytucji RP". Cze$¢ zagadnien zostanie jedynie zasygnalizowana,
cho¢ mam nadzieje, ze sygnalizacja ta bedzie stuzyla pogtebieniu prowadzonych
w tym zakresie badan oraz dyskusji.

8 Dotyczy to odmowy wykonania wyroku NSA z dnia 28.06.2019 r., | OSK 4282/18 (jedno-
znacznie skonkretyzowany nakaz upublicznienia danych sedziéw udzielajacych poparcia
kandydatom do KRS). 24.01.2020 r. WSA w Warszawie Il SA/Wa 1927/19, uchylit dwa posta-
nowienia Prezesa UODO, wydane juz po ogtoszeniu wyroku przez NSA, ktory zobowigzat
Kancelarie Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej do ograniczenia przetwarzania danych osobo-
wych sedziéw, zawartych w wykazach sedziéw popierajacych zgtoszenia kandydatéw do
Krajowej Rady Sadownictwa i powstrzymanie sie od ich upubliczniania oraz udostepniania
w jakiejkolwiek formie innym podmiotom do czasu wydania decyzji kofczacej postepowa-
nie w sprawie.

9 Casus ujawnienia danych osobowych sedziéw udzielajacych poparcia kandydatom do KRS
moze by¢ przeciez wykorzystywany w kazdym przypadku zadania udostepnienia dokumen-
téw zawierajacych dane osobowe innych funkcjonariuszy publicznych (a jeszcze szerzej
- 0s6b petniacych funkcje publiczne). Wystarczy, ze funkcjonariusz taki wystapi do Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych o ochrone.

10 Warto podkresdli¢, ze Trybunat Konstytucyjny juz wielokrotnie wypowiadat sie na temat
konstytucyjnosci postanowien u.d.i.p. Z punktu widzenia samorzadu terytorialnego naj-
wazniejszy jest wyrok dotyczacy konstytucyjnosci przepisow zawierajacych upowaznie-
nie do okreslenia zasad dostepu do informacji publicznej w statucie wojewddztwa, gminy
i powiatu - wyrok TK z dnia 16.09.2002 r., K 38/01. Nie mniejsze znaczenie majg pozo-
state dotyczace kwestii identyfikacji informacji publicznej, ochrony prywatnosci osoby
petniacej funkcje publiczna, a nawet te postanowienia TK, ktére rozstrzygaty o umorzeniu
postepowania; zob. wyrok TK z dnia 20.03.2006 r., K 17/05; wyrok TK z dnia 15.10.2009 r.,
K 26/08; z dnia 13.11.2013 r., P 25/12; z dnia 7.06.2016 r., K 8/15; z dnia 9.04.2015 r.,
K 14/13; z dnia 18.12.2018 r., SK 27/14 oraz postanowienia z dnia 2.12.2015, SK 36/14;
26.04.2017 r., K56/13.
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1. Specyfika definiowania uprawnionego
i zobowigzanego do realizacji prawa
do informacji publicznej

Pierwszym zagadnieniem istotnym z punktu widzenia udostepniania informacji
publicznej przez samorzad terytorialny jest jednoznaczne zdefiniowanie upraw-
nionego i zobowigzanego z punktu widzenia realizacji okreslonego w art. 61 Kon-
stytucji RP publicznego prawa podmiotowego.

1.1. Identyfikacja uprawnionego

We wskazanym juz wyzej przepisie Konstytucji ustrojodawca odwotat si¢ do poje-
cia ,obywatel”"'. Gdyby brak bylo przepiséw ustawowych mozna bytoby prébowac
uzasadnia¢ twierdzenie, ze jedynie Zadanie obywatela polskiego wywoluje skutek
w postaci powstania obowiazku jego merytorycznego rozpatrzenia przez wlasciwy
organ (podmiot). Przepis ten zostal jednak w istotny sposob rozwiniety w tresci
u.d.i.p. W jej art. 2 ust. 1 stwierdza si¢ bowiem, Ze uprawnionym do realizacji pra-
wa dostepu do informacji publicznej jest ,kazdy”, zgodnie zas z dyspozycja ust. 2
tego artykutu ,,0d osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wol-
no zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”. Zaréwno w literaturze
przedmiotu'?, jak i w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze takie ujecie upraw-
nionego oznacza, ze skutecznie z zagdaniem wystgpi¢ moze tak osoba fizyczna, jak
i inne podmioty prawa®.

11 Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne. Na ten temat zob. szerzej: Konstytucja RP, t. |, Ko-
mentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L Bosek, Warszawa 2016; M. Bernaczyk, ,Dokument we-
wnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teo-
rii i praktyce prawa, Warszawa 2017, s. 45-123.

12 Zob. A. Btaszczynska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2010, nr 6, s. 53.

13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.02.2004 r., Il SAB 391/03; oczywiscie w przypadku oséb
prawnych i innych podmiotéw musi istnie¢ odpowiednia reprezentacja, zob. wyrok NSA
z dnia 19.09.2007 r., | OSK 1680/06. Rozbieznosci w literaturze przedmiotu w zakresie sta-
nowiska opowiadajacego sie za koniecznos$ciag posiadania zdolnosci do czynnosci prawnych
(P. Szustakiewicz, I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska) oraz przeciwne (M. Bar, A. Piskorz-
-Ryn) zostato zaprezentowane w opracowaniu A. Kowalskiej, Wymdg formalny opatrzenia
wniosku o udzielenie informacji publicznej podpisem a status postepowania w sprawie udzie-
lenia tej informacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 10, s. 44 oraz w opracowaniu au-
torstwa K. Kedzierskiej, Rozdziat IV. Zakres podmiotowy udostepnienia informacji publicznej,
[w:] Dostep do informacji publicznej, red. P. Szustakiewicz, Warszawa 2019, s. 127 i n.


http://lex.prawo.uni.wroc.pl/cgi-bin/genhtml?id=4880725023bb&comm=orz&nrt=117610045&ver=0

Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce... 101

Istotne wydaje si¢ w tym miejscu podkreslenie, ze skuteczna realizacja tego pra-
wa wymaga jednak, aby wnioskodawca dysponowat petng zdolnoscig w zakresie
dochodzenia realizacji prawa dostepu do informacji publicznej'*. Osoba nieposia-
dajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych nie moze by¢ za takg uznana i cho¢
nie jest wykluczone, ze w pewnych sytuacjach informacje publiczna pozyska (i to nie
tylko wykorzystujac tryb bezwnioskowy), to z formalnego punktu widzenia przed
sagdem prawa tego skutecznie dochodzi¢ nie bedzie mogta®.

W praktyce weryfikacja wnioskodawcy przez zobowigzanego jest jednak
w istotny sposdb ograniczona. Ze wzgledu na odformalizowang posta¢ wniosku
o udostepnienie informacji publicznej dla jego skutecznosci wystarczajace - poza
sprecyzowaniem przedmiotu, formy i sposobu udostepnienia’® — jest bowiem opa-
trzenie go przez osobe fizyczng wylacznie imieniem i nazwiskiem'”. Wnioskodaw-
ca nie musi podawa¢ innych danych osobowych, nie s3 one bowiem niezbedne
w sytuacji, w ktdrej zadanie dotyczy informacji publicznej znajdujacej sie w po-
siadaniu zobowigzanego, a zobowigzany w terminie okreslonym w art. 13 u.d.i.p.
przekazuje ja wystepujacemu. Zdarzy¢ si¢ wiec moga sytuacje, w ktorych udostep-
nienie informacji kierowane jest do 0séb (czy tez podmiotéw) nieuprawnionych,
poniewaz zobowigzany nie dysponuje prawnymi $rodkami, ktére pozwalaja zwe-
ryfikowac fakt braku ich zdolnosci do czynnosci prawnych (np. wieku, faktu ubez-
wlasnowolnienia itd.).

14 Dotyczy to réwniez odpowiedniej reprezentacji osoby prawnej i innych podmiotéw prawa.
Zgodnie z tre$cia postanowienia TK z dnia 2.12.2015 r., SK 36/14 ani cudzoziemiec, osoba
prawa oraz inna jednostka organizacyjna nie moga by¢ uznani za legitymowanych do skorzy-
stania z prawa do skargi konstytucyjnej wedtug tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. W moim
przekonaniu rozstrzygniecie to nie jest wtasciwe i bardziej przychylam sie do zdania odreb-
nego, ktére do tego postanowienia ztozyt sedzia P. Tuleja.

15 Zob. postanowienie NSA z dnia 21.03.2017 r., | OSK 2500/16, ktére wczesniejsze watpliwosci
wydaje sie w petni rozstrzygac.

16 Por. wyroki NSA: z dnia 16.03.2009 r., | OSK 1277/08; z dnia 30.11.2012 r., | OSK 1991/12,
a w szczeg6lnosci uchwata NSA z dnia 9.12.2013 r., 1 OPS 7/13.

17 Brak elementu sktadowego, jakim jest oznaczenie imienia i nazwiska (wniosek anonimo-
wy) skutkuje tym, ze w razie, gdy na wezwanie zobowiazanego autor wniosku nie dokona
samoidentyfikacji, to wniosek taki najprawdopodobniej nie zostanie rozpatrzony meryto-
rycznie. W praktyce bowiem zobowigzany bedzie wiedziat, iz anonimowy wnioskodawca
pozbawiony jest mozliwosci skutecznego dochodzenia na drodze sadowej stwierdzenia
jego bezczynnosci (por. np. wyroki: WSA w Szczecinie z dnia 31.03.2016 r., Il SAB/Sz 25/16
- prawomocny; w todzi z dnia 26.01.2016 r., Il SAB/kd 205/15 - prawomocny; w Warszawie
z dnia 14.04.2016 r., VIIl SAB/Wa 5/16 - prawomocne, odwotujace sie do obowiazku ozna-
czenia wnioskodawcy; w todzi z dnia 13.07.2016 r., Il SAB/td 149/16, z dnia 13.07.2016 .,
Il SAB/td 132/16, z dnia 24.06.2016 r., Il SAB/td 86/16 oraz z dnia 22.06.2016 r., || SAB/td
56/16; w Gdansku, z dnia 29.06.2016 r., Il SAB/Gd 60/16). Odmiennie, jak to miato miej-
sce we wcze$niejszych wyrokach, sady uznaja, ze wniosek, ktéry nie zawiera identyfikacji
nadawcy, nie pozwala na ustalenie tozsamosci skarzacego z realizujagcym prawo dostepu
do informacji publiczne;j.
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Identyfikacja wystepujacego musi jednak nastapi¢ w kilku sytuacjach. Jak wska-
zalem wcze$niej, ma miejsce w razie wystgpienia wnioskodawcy ze skarga do sadu
administracyjnego. Skarga taka moze dotyczy¢ tak bezczynnosci zobowigzanego,
jak i innych czynnosci materialno-technicznych, ktdre sa efektem jego dziatania
na podstawie u.d.i.p., a ktére nie muszg nawet przyjmowac postaci decyzji'®. Na
tym etapie musi wiec dojs$¢ do pelnej i ostatecznej weryfikacji zdolnosci do czyn-
nosci prawnych i procesowych wnioskodawcy.

Przez diugi czas weryfikacja taka nie miala miejsca, nawet wtedy, gdy zobo-
wigzany dysponowal danymi wnioskodawcy niezbednymi do wydania decyzji
o odmowie (do ktorej stosuje sie przepisy kodeksu postepowania administracyj-
nego®, art. 16 ust. 2 u.d.i.p.). Po jej wydaniu i prébie doreczenia okazywalo sig, ze
podane dane osobowe byly niekiedy fikcyjne, czego nie mozna bylo jednak w za-
den sposdb wczesniej sprawdzi¢®. Sytuacja ta ulega pewnej zmianie w zwigzku
z przyjeciem w orzecznictwie sgdowym zalozenia, iz w razie stwierdzenia przez
zobowigzanego konieczno$ci wydania decyzji ze wzgledu na ograniczenia, o kto-
rych mowa w art. 5 ust 1 — 2a u.d.i.p. (badz brak szczegélnie istotnego interesu
publicznego, gdy zadanie dotyczy udostepnienie informacji wymagajacej przetwo-
rzenia oraz decyzji o umorzeniu) niezbedne staje sie uzupelnienie podpisu pod
wnioskiem o jej udostepnienie przez wnioskodawce. Dotyczy to wiec w praktyce
kazdego wniosku elektronicznego, o ile nie jest on zaopatrzony bezpiecznym pod-
pisem?’. W ocenie sagdu zobowigzany ma w takiej sytuacji prawo ,wymagaé od
wnioskodawcy usuniecia brakéw formalnych wniosku, w tym na przyktad w po-
staci podpisu, w trybie art. 64 § 2 k.p.a., jesli podanie zostalo wniesione droga elek-
troniczng, bez bezpiecznego, weryfikowanego podpisu™. W praktyce tego rodzaju

18 Chodzi tu o zawiadomienia - np. o braku posiadania zagdanej informacji, o stwierdzeniu, iz za-
dana informacja nie dotyczy sprawy publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., o konieczno-
Sci wystapieniu na podstawie odrebnej regulacji, zgodnie z trescia art. 1 ust. 2 u.d.i.p., 0 uzna-
niu, ze zadana informacja znajduje sie na stronie podmiotowej BIP, o koniecznosci ztozenia
wniosku o ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . (t.j. Dz. U. 22018 r., poz. 2096; dalej k.p.a.).

20 Nastepowato to dopiero po zwrocie przestanej decyzji z adnotacja ,adresat nieznany” lub
»brak takiego adresu”.

21 Chodzi tu o wniosek skierowany do zobowigzanego za pomoca Elektronicznej Skrzynki Po-
dawczej (ESP) na Elektronicznej Platformie Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), a takze
opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

22 ,Nalezy zatem przyjac, ze jezeli organ (lub inny zobowigzany podmiot) dysponuje zadana
informacja publiczna i istnieje podstawa do jej udostepnienia, to w postepowaniu tym nie
maja w ogdle zastosowania przepisy k.p.a., poniewaz informacja publiczna jest wtedy po
prostu udostepniana, co przybiera postac¢ czynnosci materialno-technicznej. Dla wszczecia
takiego postepowania wystarczy wniosek ustny, badz ztozony w innej niesformalizowanej
formie, ktéry nie musi by¢ poparty zadnym uzasadnieniem ani wskazaniem interesu praw-
nego. Sytuacja natomiast wyglada inaczej, gdy organ zamierza wydac decyzje o odmowie
udostepnienia wnioskowanej informacji publicznej w trybie art. 16 ust. 1 u.d.i.p. badz tez
umorzy¢ postepowanie na mocy art. 14 ust. 2 u.d.i.p. lub tez wyda¢ jakikolwiek inny akt
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dziatanie prowadzi do tego, iz w kazdym przypadku, w ktérym konieczne staje sie
wydanie decyzji (a wigc nie tylko ze wzgledu na ograniczenia ustawowe — tajemnice
i ochrone prywatnosci, ale i umorzenia — art. 14 ust. 2 u.d.i.p. oraz ze wzgledu na
brak w sprawie szczegdlnie istotnego interesu publicznego — art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.)
niezbedne jest uzupelnienie braku formalnego w postaci podpisu wnioskodawcy.
Sad uzasadnia tego rodzaju wniosek tym, iz interpretacja tresci art. 16 ust. 2 u.d.i.p.
dotyczy ,,nie tylko wymogu stosowania przepiséw wprost odnoszacych sie do tej
formy dzialania administracji publicznej (np. art. 107 § 1 k.p.a.)”, ale takze wia-
ze si¢ z nakazem ,,stosowania wszelkich przepiséw regulujacych procedure, ktéra
konczy si¢ wydaniem decyzji, a wigc i obejmujacg tryb postepowania okreslony
w art. 64 k.p.a. oraz przepisow, ktére normuja dalsze postegpowanie w sprawie za-
konczonej wydaniem decyzji’*.

Identyfikacja uprawnionego wazna jest réowniez pod katem sprecyzowania
przepiséw, ktére zastosowane beda w zakresie udostepnienia informacji, w tym
takze tych, ktdre identyfikowa¢ bedziemy z informacjami publicznymi. W prak-
tyce bardzo czesto okazuje sie, Ze juz na etapie wstepnej kwalifikacji (dekretacji)
zadan wplywajacych do zobowigzanego, pojawiajg si¢ na tej plaszczyznie istotne
uproszczenia. Nie kazde np. wystapienie dziennikarza, ktéry zada udostgpnienia
informacji bedzie moglo by¢ zawsze rozpatrywane na podstawie u.d.i.p. Okazuje
sie, ze czg$¢ z nich powinna by¢ rozpatrywana wylacznie na podstawie przepisow
prawa prasowego, co oznacza miedzy innymi, ze termin do wydania decyzji od-
mowne;j jest zdecydowanie krétszy niz ten okreslony w u.d.i.p.**

Innym waznym zagadnieniem jest ustalenie, czy i ewentualnie w jakim zakresie
za uprawnionego do zadania informacji publicznej mozna uzna¢ organ, podmiot
administrujacy, jak réwniez funkcjonariusza publicznego, a w szerszym zakresie
osobe petnigcg funkcje publiczna.

Majac na wzgledzie istote i charakter gwarancji konstytucyjnych w obszarze
wolnosci i praw jednostki®, akceptowanie praktyki, ktora przybiera posta¢ uzna-
nia, Ze organy wladz panstwowych i inne podmioty publiczne (jak réwniez funk-
cjonariusze publiczni oraz osoby pelnigce funkcje publiczng) w zakresie realizacji

administracyjny, ktéry wiagzatby sie z ustaleniem podmiotu, od ktérego pochodzi wniosek.”
- wyrok NSA z dnia 10.12.2018 r., | OSK 1574/18.

23 Tamze. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze takie rozumienie art. 16 ust. 2 u.d.i.p. oznacza,
ze wnioskodawca uzyskuje de facto status strony w rozumieniu art. 28 kpa., a co za tym
idzie staje sie uprawniony do realizacji wszystkich uprawnien wskazanych w k.p.a. Trudno
ustali¢, czy sad wziat ten fakt pod uwage i czy zdaje sobie sprawe z konsekwencji swojego
stanowiska.

24 Por. wyrok NSA z dnia 26.02.2016 1., | OSK 438/15.

25 Konstytucyjne wolnosci i prawa maja stuzy¢ jednostce przede wszystkim jako gwarancja
przed nadmierng badz nielegalna ingerencja panstwa oraz innych podmiotéw publicznych
(w tym dziatajacych w ich imieniu funkcjonariuszy publicznych), por. J. Trzcinski, Zakres pod-
miotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] Skarga konstytucyjna, red. J. Trzcinski, War-
szawa 2000, s. 53.
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nalozonych na nich przez prawodawce zadan sa uprawnieni do realizacji prawa
dostepu do informacji publicznej wobec innych zobowigzanych sprecyzowanych
wart. 4 ust. 112 u.d.i.p.”, wypaczalyby istote i charakter tego prawa”. Uwazam, po-
dobnie jak G. Sibiga, ze ,,organy i inne podmioty wykonujace wladze publiczng w za-
kresie pozyskiwania informacji musza dziata¢ na podstawie odrebnych, ale przeciez
szczegdtowo okreslonych ustawowo kompetencji okreslajacych ,,pozyskiwania in-
formacji od innych os6b i podmiotéw w panstwie™?, a nie na podstawie u.d.i.p.”

W odniesieniu do samorzadu terytorialnego® istotne staje si¢ podniesienie

dos¢ czestej praktyki powolywania si¢ przez radnych na u.d.i.p. w celu uzyskania

26

27

28

29

30

Katalog ten ma charakter przyktadowy. W zadnym razie nie mozna traktowac go jako enu-
meratywne dookreslenie zobowigzanego, por. wyrok NSA z dnia 22.06.2010 r., | OSK 441/10;
zdnia 18.08.2010r.10SK851/10. W tym drugim wskazuje sig, ze: ,,Pojecie «zadanie publiczne»
uzyte w art. 4 ustawy zamiast pojecia «zadanie wtadzy publicznej» uzytego w art. 61 Konsty-
tucji RP ignoruje element podmiotowy i oznacza, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywa-
ne przez ré6zne podmioty niebedace organami wtadzy i bez koniecznosci przekazywania tych
zadan. Tak rozumiane «zadanie publiczne» cechuje powszechnosc¢ i uzytecznosc dla ogoétu
a takze sprzyjanie osigganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie za-
dan publicznych zawsze wiaze sie z realizacjg podstawowych publicznych praw podmioto-
wych obywateli [...] Przedsiebiorstwa energetyczne sg w zwigzku z tym przedsiebiorstwami
uzytecznosci publicznej i wykonuja zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ustawy o dostepie
do informacji publicznej”.

Jak wskazuje sie w orzecznictwie TK: ,Wolnosci i prawa konstytucyjne okreslaja relacje
jednostki wzgledem panstwa oraz innych podmiotéw wtadzy publicznej. Petnig one przede
wszystkim funkcje ochronna, maja zapobiegac¢ nadmiernej ingerencji organdéw wtadzy pu-
blicznej w sytuacje jednostki. Inna funkcja praw konstytucyjnych jest stworzenie przez orga-
ny wtadzy publicznej warunkéw do korzystania przez jednostki z przystugujacych im praw,
w tym zagwarantowanie ochrony przed naruszeniami ze strony osob trzecich. Prawidtowa
realizacja tych funkcji wymaga, by konstytucyjne wolnosci i prawa przyjety postac publicz-
nych praw podmiotowych. Podmiotem uprawnionym jest jednostka, a podmiotem zobowia-
zanym podmiot wtadzy publicznej. Historyczny rozwéj oraz wspotczesne funkcje praw wska-
zuja, ze ich adresatami sg przede wszystkim osoby fizyczne. Daje temu wyraz bezposrednio
ustrojodawca stanowigc w art. 30 Konstytucji, ze zrédtem wolnosci i praw jest godnos$¢
cztowieka; wskazuje tym samym, ze prawa wynikajace z godnosci maja charakter pierwotny
wzgledem prawa stanowionego przez panstwo (por. wyrok TK z dnia 7.01.2004 r., K 14/03,
OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1)” - postanowienie TK z dnia 29.07.2014 r., Ts 156/12.

G. Sibiga, Dostep do informacgji..., s. 144. Por. A. Piskorz-Ryn, [w:] Dostep do informacji publicz-
nej na wniosek..., s. 54-56.

Tak tez w postanowieniu WSA w Warszawie zdnia 18.02.2010r., [l SAB/Wa 197/09, ktéry uznat,
ze Prezes NFZ nie moze skutecznie realizowac¢ prawa dostepu do informacji publicznej.
Istotne staje sie bowiem uwzglednienie faktu, ze: ,W mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji Samo-
rzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy przez wykonywanie zadan publicznych.
Zasada powyzsza odnosi sie w pierwszej kolejnosci do gminy jako podstawowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Wykonywanie zadan publicznych, o ktérych mowa w art. 16
ust. 2 i art. 163 Konstytucji, odbywa sie zaréwno wtedy, gdy gmina przez swe organy dziata
witadczo w sferze imperium, jak i wtedy, gdy dziata w sferze dominium w obrocie prawnym.
Przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy art. 165 Konstytucji osobowosci



Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce... 105

dostepu do konkretnej informacji (oczywiscie w tym zakresie publicznej) od or-
ganéw (odpowiednio gminy, starostwa, wojewodztwa). Dziatanie takie - w mojej
ocenie — zawsze bylo pozbawione odpowiedniego umocowania. Od kilkunastu
miesiecy nie powinny istnie¢ w tym zakresie jakiekolwiek watpliwosci, co wyni-
ka z analizy tresci postanowien ustaw samorzadowych. Jezeli np. wezmiemy pod
uwage tre$¢ art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminy?*', to w oczywisty sposob
jasne si¢ stanie, ze radnym zagwarantowany zostal odrebny od u.d.i.p. tryb i za-
sady dostepu do informacji i dokumentéw. Zgodnie bowiem z trescig tego prze-
pisu ,W wykonywaniu mandatu radnego radny ma prawo, jezeli nie narusza to
dobr osobistych innych oséb, do uzyskiwania informacji i materialow, wstepu
do pomieszczen, w ktérych znajduja si¢ te informacje i materialy, oraz wgladu
w dzialalnos$¢ urzedu gminy, a takze spotek z udziatem gminy, spétek handlowych
z udzialem gminnych oséb prawnych, gminnych oséb prawnych, oraz zaktadow,
przedsigbiorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych, z zachowaniem
przepiséw o tajemnicy prawnie chronionej”. Nie budzi watpliwosci, ze zakres tego
dostepu jest szerszy niz ma to miejsce na podstawie u.d.i.p. Wprawdzie podob-
nie ksztaltuja si¢ przestanki ograniczenia dostepu do informacji, ale juz realizacja
wstepu do pomieszczen, w ktorych znajduja si¢ te informacje i materialy wykracza
poza uprawnienia sprecyzowane w ustawie z 6 wrze$nia 2001 roku.
Wystepowanie przez radnych z zagdaniem udoste¢pnienia informacji do innych
organdw i instytucji publicznych jest jednak kwestig o wiele bardziej skomplikowa-
ng. Ustawy samorzadowe, jak réwniez wydane na ich podstawie akty prawa miej-
scowego ksztaltuja mechanizmy procedur dostgpowych zasadniczo w ukladzie

prawnej oraz prawa wtasnosci i sadowej ochrony stanowi gwarancje prawidtowego wykona-
nia zadan, o ktérych mowa w przywotanych wyzej przepisach Konstytucji. Wystepuje jednak
istotna r6znica miedzy prawami jednostki a prawami gminy. Jednostka korzysta ze swych
praw w dowolny sposéb, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawa tych praw
jest jej godnos¢ i wolnos$¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych. Ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie
jest tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Sadowa ochrona gminy ma zagwarantowac prawidtowe wykonywanie przez nig zadan pu-
blicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze srodkéw ochrony konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki. Notabene zréznicowanie to odnosi sie rowniez do prawa ochrony wta-
snosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji) i prawa wtasnosci (art. 165 ust. 1 Konstytucji). Na gruncie
Konstytucji mamy do czynienia ze zréznicowanym zakresem ochrony prawa do wtasnosci
osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego oraz ochrony prawa wtasnosci gminy
(por. wyrok TK z dnia 29.05.2001 r., K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87). Na ptaszczyznie kon-
stytucyjnej nie mozna wiec méwi¢ o réwnej ochronie sgdowej jednostki i gminy” - postano-
wienie TK zdnia 29.07.2014 r., Ts 156/12.

31 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019 r., poz. 506 ze zm.).
Jak réwniez identycznie w: art. 21 ust. 2a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 511 ze zm.) oraz art. 23 ust. 3b ustawy z dnia 5 czerwca
1998 . 0 samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz. U. 22019 r., poz. 512 ze zm.).



106 Mariusz Jabtonski

wewnetrznym?®, tzn. dotycza dzialalnosci samorzadowych organéw, urzedow,
instytucji, jednostek organizacyjnych, a takze innych podmiotéw prawa*. Nie za-
wsze kreujg natomiast czytelne podstawy, ktére pozwolilyby uznac, ze radny w ra-
mach prawa do interwencji moze skutecznie otrzyma¢ konkretng informacje od
innego pozasamorzadowego organu, jednostki lub podmiotu. W tym zakresie nie
jest wykluczone, ze jedynie wystgpienie np. przez Jana Kowalskiego pelnigcego
funkcje radnego z wnioskiem do konkretnego organu panstwa (np. wojewody)
na podstawie u.d.i.p., moze doprowadzi¢ do uzyskania konkretnej informacji
publicznej. Zastrzec jednak trzeba, ze w ramach tej procedury nie ma zadnego
znaczenia fakt, iz wystepujacy dodatkowo podnosi, iz pelni funkcje radnego. Dla
wyeliminowania jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, a w szczegdlnosci
ewentualnego skorzystania z prawa do skargi konstytucyjnej, realizacja tego prawa
powinna przybiera¢ posta¢ wystapienia osoby fizycznej (obywatela), a nie osoby
pelnigcej funkcje publiczna®, czyli osoby dzialajacej w ramach wtadztwa, ktore
z owa funkcja si¢ wigze®.

W praktyce rozpatrywania zadan przez zobowigzanego zdecydowanie wigk-
sze problemy dotycza nie tyle kwestii uzupeltnienia wniosku o imie lub nazwisko
wystepujacego, czy ostatecznie opatrzenie go podpisem. Wiekszos¢ wnioskodaw-
cOw bez zbednej zwloki dzialania takie podejmuje, szczegdlnie w sytuacji, gdy
chodzi wyltacznie o wskazanie imienia i nazwiska. Kontrowersje dotycza przede

32 Instytucja interpelacji i zapytan ze wzgledu na ich charakter ma postac¢ posrednia, ktora
w wielu przypadkach ma zdecydowanie mniejsza efektywnos$¢ jak wystgpienie z wnioskiem
o udostepnienie informacji publicznej.

33 Zob. M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego samorzgdu terytorialnego. Praktyczna wy-
ktadnia przepiséw prawnych, wzory uchwat i schematy dziatari, Warszawa 2014, s. 136 i n.
Oczywiscie roznice dotycza uprawnien np. przewodniczacych komisji na poziomie powiatu
- zob. np. art. 38b ustawy o samorzadzie powiatowym.

34 WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 8.10.2008 r., IV SA/Wr 352/08, stwierdzit ze: ,Sam fakt
wystepowania w charakterze radnego w zaden sposéb nie powinien wptywac na zakres sto-
sowania art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy. Trudno [...] opowiedzie¢ sie za wytaczeniem stosowania
normy zawartej w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy w stosunku do radnych ubiegajacych sie o udo-
stepnienie przetworzonej informacji publicznej. Szczegdlny wymég obowigzuje bowiem
w sposob generalny, bez zadnych ograniczen podmiotowych. Status radnego, z punktu wi-
dzenia przestanki «szczegblnej istotnosci», jest zatem prawnie obojetny”.

35 W tym zakresie u.d.i.p. rzeczywiscie petni role jaka wyznaczyt mu ustawodawca. Nie wiem
jednak, czy mozna tu méwic o uzupetniajacym charakterze tej regulacji, por. A. Piskorz-Ryn,
[w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek..., s. 57, czy raczej o jej systemowej i jed-
noczesnie autonomicznej roli wzgledem sumy réznych rozwigzan ustawowych. Watpliwosci
w tym zakresie wyrazit juz wczesniej Trybunat Konstytucyjny, ktéry stwierdzit, ze art. 1 ust. 2
u.d.i.p. ma charakter zasady ogblnej, jednak ze wzgledu na swoj charakter ,0znacza odwroé-
cenie na poziomie regulacji ustaw zwyktych hierarchii wynikajacej z regulacji konstytucyj-
nej”, ktérej skutkiem jest subsydiaryzacja ustawy o dostepie do informacji publicznej, a wiec
pozbawienie jej ,zdolnosci twdrczego porzadkowania ustawodawstwa i dostosowywania go
do wymagan konstytucji” - wyrok TK z dnia 15.10.2009 r., K 26/08.
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wszystkim sytuacji, w ktorej ten sam wnioskodawca - bez cienia watpliwosci
uprawniony — wystepuje z wieloma wnioskami o réznym stopniu zlozonosci,
ponawia te same zadania, uzywa obrazliwych zwrotéw, a czasem nawet grozb*.
Z formalnego punktu widzenia w postanowieniach u.d.i.p. nie doszto do zdefi-
niowania podstaw uzasadniajacych formalne odrzucenie takiego wniosku (w tym
takze formy takiego dzialania zobowigzanego). Oczywiscie w orzecznictwie sagdow
administracyjnych pojawia si¢ proba zdefiniowania tzw. naduzycia prawa dostepu
do informacji publicznej”’, uwazam jednak, ze dopoki ustawodawca nie postano-
wi 0 normatywnym sprecyzowaniu charakteru i istoty takiej instytucji, dopéty to
odwolywanie sie do niej pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjnymi zasadami le-
galizmu i demokratycznego panstwa prawa. Istniejace srodki prawne (w szczegodl-
nosci przewidziane w prawie karnym, jak i cywilnym) uwazam za wystarczajace
do zapewnienia nalezytej ochrony instytucjonalnej oraz osobowej i cho¢ zgadzam
sie, ze realizacja prawa dostepu do informacji publicznej przez pewnych wnio-
skodawcow nie jest adekwatna do jego istoty, celu i charakteru, to dla poszano-
wania praw jednostki, a szerzej i demokracji, owe swoiste poswiecenie panstwa,
administracji publicznej i funkcjonariuszy publicznych uwazam za potrzebne oraz
uzasadnione®. Aparat panstwowy dysponuje bowiem odpowiednio zabezpieczona

36 Chodzi tu o wnioski: powtoérne, rozproszone przedmiotowo i temporalnie; obrazliwe; zawie-
rajace grozbe karalna; ,niepowazne”; ,kompleksowe” i tzw. systematyczne (np. generowane
automatycznie o tresci: Ile decyzji wydano w terminie ostatnich 14 dni?).

37 ,Naduzycie prawa dostepu do informacji publicznej bedzie polegato na probie korzystania
z jego instytucji dla osiggniecia celu innego anizeli troska o dobro publiczne, jakim jest pra-
wo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzeganie prawa przez podmioty zycia pu-
blicznego, jawnos$¢ administracji i innych organéw itp. Celem ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie jest bowiem zaspokajanie indywidualnych (prywatnych) potrzeb w postaci po-
zyskiwania informacji wprawdzie publicznych, lecz przeznaczonych dla celéow innych niz wyzej
wymienione. Takie informacje moga by¢ uzyskiwane na zasadach przyjetych dla danego ro-
dzaju stosunkéw” (por. J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wyktadni funkcjo-
nalnej, [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
red. J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 146-147). Kwestia naduzycia prawa do-
stepu do informacji publicznej byta rowniez przedmiotem analizy w orzecznictwie zaréwno Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, jak i sadow wojewodzkich. Dostrzegajac to zjawisko sktady
orzekajace uznawaty, ze w przypadku naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej brak
jest podstaw do stosowania przepiséw regulujacych dostep do takich informacji. Por. wyrok
NSA z dnia 23.11.2016 ., | OSK 1601/15; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14.01.2015 ., IV SAB/
Wr 216/14); wyrok WSA w Kielcach z dnia 20.03.2019 ., || SAB/Ke 6/19.

38 W tym tez zakresie warto przytoczy¢ inne rozstrzygniecie NSA: ,Ograniczajac pewna sfere
wolnosci konstytucyjnej obywatela, przepis ustawy musi czynic¢ to w sposéb, ktory przede
wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra,
ktore jest ograniczane (prawo do informacji publicznej) do celu, jaki temu przyswieca (ochro-
na tajemnicy przedsiebiorcy, ochrona prywatnosci), ktéry to cel musi byc¢ takze kwalifiko-
wany w kategoriach wartosci konstytucyjnej (interes jednostki, interes Panstwa). Chodzi
zatem o prawidtowe wywazenie proporcji, jakie musza by¢ zachowane, by przyjac, ze dane
ograniczenie wolnosci obywatelskiej nie narusza konstytucyjnej hierarchii dobr - zasada
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sferg wladztwa, réznymi prawnymi srodkami oddziatywania, rozbudowanym za-
pleczem technicznym oraz majatkowym i dostosowanym budzetem, ktére stuzy¢
maja realizacji sumy nalozonych przez prawodawce zadan i obowigzkéw, w tym
wlasnie merytorycznemu rozpatrzeniu — nawet najbardziej nietypowego — wnio-
sku o udostepnienie informacji publicznej*. Jednoczes$nie jeszcze raz trzeba pod-
kresli¢, ze w tresci u.d.i.p. brak jest odpowiedniego umocowania legalizujgcego
odwolywanie si¢ przez zobowigzanego do takich ograniczen lub wylaczen prawa
do informacji publicznej*, ktére mozna byloby identyfikowa¢ z zakazem naduzy-
wania prawa podmiotowego, czy tez szerzej z ochrong: normalnego toku pracy, pro-
cesu decyzyjnego obejmujacego dokumenty uzytku wewnetrznego, porady praw-
nej, celu kontroli, sledztwa, audytu. Pojecia te znane s3 natomiast prawodawstwu
unijnemu i nic nie stoi na przeszkodzie w ich wprowadzeniu do tresci polskiej
ustawy o dostepie do informacji publicznej*'.

1.2. Konkretyzacja zobowigzanego

Nie budzi watpliwosci, ze organy samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do udo-
stepniania informacji publicznych. Warto jednak podkresli¢, ze wart. 4 ust. 1 u.d.i.p.
wskazuje si¢ na nie tylko na organy wladzy publicznej (pkt 1) — a tymi sg nie-
watpliwie organy samorzadowe — ale na osoby prawne samorzadu terytorialnego
(pkt 4), podmioty reprezentujgce jednostki organizacyjne samorzadu terytorialne-
go (pkt 4), podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére

proporcjonalnosci” - wyrok NSA zdnia 19.07.2018r.,1 OSK 1991/16, por. tez wyrok NSA z dnia
27.10.2017 r., 1 OSK 3254/15; z dnia 11.01.2011 r., | OSK 549/16.

39 Pamietac nalezy, ze realizacja tego prawa ,Umozliwia [...] monitorowanie [...] i ewentualna
spoteczng reakcje na powstajace nieprawidtowosci. Ma to stuzy¢ budowaniu spoteczenstwa
obywatelskiego, Swiadomego swoich praw i wspétdziatajacego z organami wtadzy publicz-
nej w celu realizowania zadan stuzgcych dobru wspoélnemu.” - wyrok NSA z dnia 24.03.2017r.,
I OSK 1725/15.

40 Propozycje taka przygotowato Centrum Monitoringu WolnoSci Prasy. Zawarta byta w przy-
gotowanej przez to Centrum projekcie ustawy regulujacej dostep do informacji publiczne;j.
Odwotywata sie ona do konstrukgji wniosku w sposéb oczywisty nieuzasadnionego lub sta-
nowiacego naduzycie prawa do informacji; zob. A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do in-
formacji publicznej - uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Kontrola Pafstwowa” 2008, nr 6,
s.43, przyp. 32. W pierwotnej wersji art. 21 ust. 2 rzadowego projektu ustawy o jawnosci zycia
publicznego (pazdziernik 2017 r.) zawarta byta regulacja, zgodnie z ktéra: ,W przypadku gdy
wnioskodawca w sposob uporczywy sktada wnioski, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1, kto6-
rych realizacja ze wzgledu nailo$¢ lub zakres udostepnianej informacji znaczaco utrudnitaby
dziatalno$¢ podmiotu obowigzanego do udzielenia informacji publicznej, podmiot ten moze
odmowic udostepnienia informacji publicznej”. W wersji ze stycznia 2018 r. z postanowienia
tego juz zrezygnowano; zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465
408/dokument313647.pdf

41 Zob. D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii Europejskiej, War-
szawa 2011, s. 207-298.



Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce... 109

wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby
prawne, w ktorych jednostki samorzadu terytorialnego majg pozycje dominujaca
w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentow (pkt 5)*2. Pamie-
tac tez musimy, ze wskazany przepis nie zawiera enumeratywnie, czyli w sposéb
wyczerpujacy i zamkniety wyszczegélnionej kategorii zobowigzanego. W istocie
ma charakter wylgcznie przykladowy, co powoduje, iz w praktyce nie mozna po-
wolywac si¢ na fakt, ze konkretny podmiot nie zostal wprost w nim wymieniony.

Sposéb definiowania zobowigzanego na plaszczyznie funkcjonowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest dos¢ ztozony. Z czysto formalnego punk-
tu widzenia, obowigzek udostepnienia informacji ma miejsce wtedy, gdy organ
(podmiot, do ktdrego kierowany jest wniosek) informacje taka posiada i jest to in-
formacja publiczna, czyli taka, ktora dotyczy sprawy publicznej*, z jednoczesnym
zastrzezeniem, iz: ,podmioty niedysponujace wiedza w zagdanym zakresie nie sg
zobowigzane poszukiwa¢ informacji na dany temat u innych podmiotéw, ani tym
bardziej ich przetwarzac”*.

Zasadniczo przyjmuje sig, ze to organ jednoosobowy (wojt, burmistrz, prezy-
dent, starosta, marszalek wojewodztwa) ze wzgledu na charakter zadan (relacja or-
gan — urzad - biuro rady, sejmiku)* bedzie zobowigzany do rozpatrywania wnio-
skéw o udostepnienie informacji publicznej kierowanych generalnie do ,,gminy”,
~powiatu” czy ,samorzadu wojewddztwa’s. Modelowo rozpatrzenie wniosku
przez ten organ i ewentualne udostepnienie informacji publicznej nalezy identy-
fikowa¢ z wywigzaniem si¢ z nalozonego przez ustrojodawce i ustawodawce obo-
wigzku informacyjnego.

W jeszcze szerszym ujeciu przyjmowano zalozenie, iz ,organ gminy wymie-
niony w art. 11 a pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym jest adresatem zadanej
informacji, gdy zadanie to dotyczy badz bezposrednio gminy badz jej struktur
pomocniczych lub jednostek organizacyjnych, ktére nie sag odrebnymi osobami
prawnymi wymienionymi w art. 4 ust. 1 pkt 4”¥. Znaczenie mial réwniez fakt po-
siadania osobowosci prawnej w odniesieniu do spétek komunalnych*.

42 Szeroko natentemat zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicz-
nej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 115-158.

43 Tamze,s. 47-60.

44 Szeroko i wnikliwie opracowata ten temat M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych
w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 224, zob. tez: M. Ber-
naczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji...,s. 87 in.

45 A takze fakt, ze organ ten reprezentuje gmine, powiat, wojew6dztwo na zewnatrz, w sferze
publiczno- i cywilnoprawne;j.

46 Por.: A. Piskorz-Ryn, [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek..., s. 57

47 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29.03.2004 r., Il SAB/Ka 144/03, por. tez: wyrok WSA w Olszty-
nie zdnia 5.01. 2006 r., Il S.A./Ol 894/05.

48 Dlatego tez nie budzi zdziwienia uznanie jednostki organizacyjnej gminy dziatajacej w formie
jednostki budzetowej za zobowigzana do udostepnienia informacji publicznej; zob. wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 2.11.2005 r., IV SAB/Wr 48/05.
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Jednak nie zawsze zasady wskazane wyzej beda si¢ sprawdzaé. Zdarzaja si¢
bowiem wnioski, ktore kierowane sg jednoczes$nie do réznych organéw i jedno-
stek (np.: starosta i rada powiatu, wojt i kierownik jednostki organizacyjnej itd.).
Zakres posiadanej przez te organy i podmioty informacji moze by¢ rézny. Ma-
jac na wzgledzie fakt, ze jedna z funkcji prawa dostepu do informacji publicznej
jest funkcja kontrolna nie mozna uznaé, ze w kazdym przypadku udostepnienie
informacji tylko przez jeden organ (podmiot) w razie wskazania w tym jednym
wniosku réwniez innego zobowigzanego uwolni tego drugiego od zarzutu bez-
czynnosci w razie braku podjecia przez niego odpowiednich dzialan na podstawie
u.d.i.p. Warto w tym miejscu przytoczy¢ jedno tylko z rozstrzygnie¢ sadu admini-
stracyjnego, w ktérym wskazuje sig, ze:

[...] zgodnie z przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej to wnioskodawca inicju-
jacy postepowanie decyduje o tym, od ktorego podmiotu chce uzyska¢ zadang informacje. To
sprawia, Ze co do zasady (abstrahujac od racjonalnosci tego typu dziatan) moze zada¢ udziele-
nia tej samej informacji od kilku réznych podmiotéw. W takiej za$ sytuacji, dopiero udzielenie
zadanej informacji przez jednego z adresatéw wniosku, moze zwolni¢ pozostatych adresatow
z obowigzku udzielania tej samej informacji publicznej. Gdy bowiem objeta wnioskiem infor-
macja zostanie udostepniona wnioskodawcy, to od tego momentu traci on interes prawny w do-
maganiu si¢ udostgpnienia tych samych danych od innych organow®.

W sytuacji, w ktdérej organ (wlasnie zazwyczaj jednoosobowy wykonawczy) nie
podejmuje odpowiednich dzialan, ktére sa wspolnie weryfikowane z punktu wi-
dzenia zasobu posiadanej informacji nie jest wykluczone, Ze zarzuty wnioskodaw-
cy sprecyzowane w drodze skargi skierowanej do sadu administracyjnego, a doty-
czace drugiego organu (podmiotu), okazg si¢ zasadne®. W sytuacji, w ktorej nie
dojdzie do wykazania, ze jeden z adresatéw Zadania wywigzat si¢ z obowigzku jego
merytorycznego rozpatrzenia nie mozna méwic o zwolnieniu z obowigzku rozpo-
znania sprawy. Co wiecej, miedzy tymi organami (i/lub podmiotami) konieczna
jest wspolpraca, ktdrej efektem staje sie ustalenie tego, czy posiadana (i ewentual-
nie udostepniania) informacja jest tozsama. Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze zasoby
informacyjne sg rdzne, a w konsekwencji udostepnienie informacji przez jednego
z zobowigzanych nie zwolni drugiego od obowigzku przekazania jej w pozostalym
zakresie.

Nie budzi watpliwosci, ze w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego,
a wigc poza gminami réwniez powiatéw oraz wojewddztw, zobowigzanych kie-
rownikow jednostek sektora publicznego bedzie wielu, tak jak wiele roznych jedno-
stek zostanie formalnie w ramach tych jednostek utworzonych. Czesto ich specyfi-
ka (zakres dzialania, struktura, kadra itd.) bedzie rézna, co w konsekwencji bedzie
oznaczalo konieczno$¢ indywidualizowania pewnych szczegdtowych rozwigzan

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.04.2019 r., Il SAB/Wa 627/18.
50 Tamze.
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w obszarze definiowania stanu posiadania konkretnej informacji publicznej'.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w orzecznictwie sagdowym przyjmuje sig, iz
rozpatrzenie wnioskow o udostepnienie informacji publicznej jest autonomicz-
nym obowigzkiem ,,podmiotu reprezentujacego jednostke organizacyjng samo-
rzadu terytorialnego, ktdry w tych sprawach dziala we wlasnym imieniu, nie zas
z upowaznienia organu wykonawczego gminy, badz jako jego podwladny”**. Nie
oznacza to jednak, ze wykluczona zostata w ogdle mozliwos¢ przekazania takie-
go wniosku przez organ wykonawczy do jednostki organizacyjnej wykonujacej
okreslonego rodzaju zadanie publiczne i dysponujacej w tym zakresie stosowng
informacja®. Praktyka, ktora uksztaltowala si¢ w tym zakresie ma charakter dy-
namiczny niemniej jej weryfikacja oceniana jest zawsze pod katem prawidlowosci
wywiazania si¢ z obowigzku merytorycznego i terminowego rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej™, co przeciez nie zawsze wigza¢ sie¢ musi
z przekazaniem informacji.

Na koniec tej czesci warto odnies¢ si¢ do kwestii zasadnos$ci zadania informacji
bezposrednio od radnego, ktéry pelni przeciez funkcje publiczng. W mojej ocenie
trudno bytoby uzna¢ radnego samorzadowego za samodzielnie zobowigzanego do
udostepniania informacji na podstawie u.d.i.p. Stanowisko swoje opieram na kilku
przestankach. Po pierwsze, trudno byloby go za takiego uzna¢, jezeli za zobowia-
zanego nie zostal uznany przez sad posel (jak rowniez senator)®. Po drugie, po-
dobnie jak posel, radny samorzadowy réwniez ,,nie jest podmiotem sprawujgcym
wladze publiczng, gdyz nie ma ustawowego prawa egzekucji okreslonych zadan
i celow™s

51 Np.inny zaséb informacji bedzie posiadat dyrektor szkoty podstawowej, a inny wéjt. W rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p., dyrektor szkoty bedacej jednostka organizacyjng gminy, dla
ktdrej gmina jest organem prowadzacym w Swietle ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o syste-
mie o$wiaty jest przeciez podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji publicz-
nej; por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 4.07.2016 r., 1| SAB/Bd 58/16, wyrok WSA w Krakowie
zdnia 11.08.2016r., Il SAB/Kr 108/16. Warto jednocze$nie zauwazy¢, ze sad uznat, ze zaréwno
protokoty posiedzen rady rodzicéw, jak i dokumenty zwigzane z ich dziatalnoscia, dotyczace
realizacji okreslonych zadan publicznych w zakresie wtadzy wykonawczej realizowanej w ob-
szarze o$wiaty stanowig dokumenty bedace informacja publiczna - wyrok WSA w Poznaniu
zdnia 28.05.2015 ., Il SAB/Po 41/15.

52 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17.01.2018 r., IV SA/Wr 292/17 i IV SA/Wr 293/17; IV SA/Wr
362/17.

53 Zob. 0. Karczewska, K. Kedzierska, P. Szustakiewicz, Rozdziat VI. Tryb udzielenia informacji pu-
blicznej na wniosek, [w:] Informacja publiczna..., s. 200; wyrok WSAw Opolu zdnia 27.09.2018r.,
I SAB/Op 69/18 .

54 Oczywiscie zawsze mozna odwotac sie do rozstrzygniec, ktore wyraznie wskazuja, ze ,,Organ
nie ma obowigzku pozyskiwania informaciji, ktorej nie posiada, a ktora jest w dyspozycji inne-
go zobowiagzanego do jej udzielenia podmiotu” - wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18.03.2015 .,
IV SAB/GL 187/14.

55 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 29.11.2013 r., Il SO/Wa 92/13.

56 Postanowienie NSA z dnia 14.02.2014r.,1 0Z 91/14.
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2. Identyfikacja informacji dotyczacej sprawy
publicznej i procedury rozpatrywania wnioskow
o udostepnienie informacji publicznej

W tresci Konstytucji RP konkretyzuje sie, ze uzyskanie przez uprawnionego in-
formacji dotyczacych dziatalnosci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pelnia-
cych funkcje publiczne nastepuje w drodze dostepu do dokumentdéw oraz wstepu
na posiedzenia organéw kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych
(art. 61 ust. 2). W u.d.i.p. pojecie dostepu nie ogranicza sie juz tylko do doku-
mentéw (wglad do dokumentu urzgdowego), czy wstepu na posiedzenia organéw
kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych, ale wprost stwierdza sig, ze
obejmuje ono uprawnienia: do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania
informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla in-
teresu publicznego oraz do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zawie-
rajacej aktualng wiedze o sprawach publicznych (art. 3 ust. 1i2 u.d.i.p.). Zakres pra-
wa do informacji publicznej jest wiec szeroki i obejmuje mozliwos¢ wystepowania
przez uprawnionego z roszczeniem udostgpnienia informacji nie tylko o innych
niz urzgdowe dokumentach znajdujacych si¢ w posiadaniu zobowigzanego, ale
réwniez o sferze faktow, ktére nie muszg zosta¢ utrwalone w postaci dokumentu
spelniajacego wymogi okreslone w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., albo w ogéle dokumentu.

2.1. Identyfikacja sprawy publicznej

Warto zauwazy¢, ze przez ostatnie lata to wlasnie organy samorzadu terytorial-
nego byly tymi, ktére w najszerszym stopniu zobligowane byly do udostepniania
informacji publicznych®. Blisko dwudziestoletni okres identyfikacji pojecia ,,spra-
wa publiczna’, ktére uzyte zostalo w tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. zdaje si¢ obecnie
eliminowac wigkszos¢ probleméw pojawiajacych si¢ w praktyce udostepniania in-
formacji publicznej przez zobowigzanych funkcjonujacych w ramach szeroko ro-
zumianego samorzadu terytorialnego. Mozna jednak odnie$¢ wrazenie, Ze w mia-
re uplywu lat poczatkowo bardzo szeroko definiowana w orzecznictwie sadowym
sfera jawnosci informacyjnej® stopniowo ulegla czesciowemu ograniczeniu.

57 Praktyka pokazuje, ze najwiecej wnioskéw kierowanych jest do organéw gminy. W mniej-
szym zakresie dotyczy to organéw powiatu. Zdecydowanie mniej spraw dotyczacych udo-
stepniania informacji publicznej przez organy powiatu i wojewddztwa trafia réwniez do sadow,
np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30.12.2019 r., Il SAB/Wa 677/19; wyrok WSA w Krakowie
zdnia3.12.2019r., I SAB/Kr 390/19, czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 11.04.2019 ., || SAB/
Wa 627/18 i wojewddztwa, np. wyrok NSA z dnia 7.06.2019 r., | OSK 2939/17.

58 Worzecznictwie podkreslano,ze dokumenty, ktére maja lub przyjmuja postac okélnikow, pism
wytycznych i polecen przestanych przez organ do kierownikéw jednostek organizacyjnych
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Dobrym przykladem jest cho¢by sprawa uznania stuzbowego numeru telefonu
komoérkowego znajdujacego si¢ w osiadaniu organu wykonawczego gminy za in-
formacje publiczna®, a nastepnie stwierdzenia, Ze numer taki informacji takiej nie
stanowi, gdy chodzito o udostepnienie go w odniesieniu do stuzbowego telefonu
komorkowego prezydenta RP®.

Standardem pozostaje oczywiscie przyjecie zalozenia, zgodnie z ktérym pojecie
sprawy publicznej obejmuje wszelka dzialalno$¢ organéw samorzadu, a nawet we-
wnetrznych komisji, ,a nie tylko ich dzialalnos¢ realizowang za pomocg aktow ad-
ministracyjnych, czy - jeszcze weziej — w formie uchwatodawczej badz nawet tylko
prawotworczej. Obejmuje tez wszystkie sfery zadaniowe [...], a w szczegélnosci
komunalng gospodarke finansowa, o czym $wiadczy fakt, ze kwestii tej poswieco-
no w ustawie dodatkowe postanowienia”®'. Zakres tej informacji w istotny sposéb
limitowany jest na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych. W praktyce
pojawity sie bowiem pojecia:

* dokumentu urzedowego nie zawierajacego informacji publicznej;

* dokumentu o poznawczym charakterze;

* dokumentu prywatnego;

* dokumentu wewnetrznego;

= dokumentu roboczego;

= dokumentu nie spelniajacego przestanek okreslonych w art. 6 ust. 2 u.d.i.p.%

* dokumentu dotyczacego zindywidualizowanego postgpowania toczacego sie

przed organem administracji czy tez sgdem®;

* dokumentu nie podlegajacego poréwnaniu z dokumentem oryginalnym®

podlegaja udostepnieniu, oczywiscie o ile nie podlegaja ograniczeniu na podstawie art. 5
ust. 1 u.d.i.p. Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22.11.2006 ., IV Sa/Wr 712/06.

59 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9.08.2012 r., Il SAB/Sz 28/12.

60 Zob. wyrok NSA zdnia 5.02.2016 r., | OSK 2607/14.

61 A. Szewc, Komentarz do art. 11(b) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym,
[w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny. Komentarz, Warszawa 2005.

62 Zob. szerzej: M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu,
Wroctaw 2013, s. 150 i n.; M. Bernaczyk, ,, Dokument wewnetrzny” jako..., s. 125 i n.; A. Piskorz-
-Ryn, [w:] Dostep do informagdji..., s. 29-40. Konkretyzacje dokumentu roboczego Trybunat
Konstytucyjny zaprezentowat w wyroku z 13.11.2013 r., P 25/12; podobnie w orzecznictwie
sadéw administracyjnych por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 3.06.2014 r., Il SAB/Rz 25/14
z jednoczesnym przywotaniem postanowienia NSA z dnia 11.12.2002 r., [l SAB 105/02, wyroku
WSA w Warszawie z dnia 17.05.2007 r., Il SA/Wa 69/07, wyroku WSA w Warszawie z dnia
16.11.2007 r., Il SAB/Wa 68/07, NSA z dnia 11.05.2006 r., Il OSK 812/05; z dnia 14.09.2010 r.,
| OSK 1035/10; z dnia 22.06.2010 r., | OSK 385/10. zob. tez wyrok NSA z dnia 27.01.2012 r.,
| OSK 2130/11, z dnia 23 lipca 2012, 1 OSK 896/12, czy wyrok WSA w Warszawie z dnia 26.03.2014 .,
Il SAB/Wa 717/13.

63 Wyrok NSA z dnia 24.03.2017 r., | OSK 1725/15.

64 ,Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ustanowity trybu postepowa-
nia, w ktéorym wnioskujacy o udostepnienie informacji mogtby osobiscie i bezposrednio
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a takze informacji:

= technicznej®;

* nieposiadajacej waloru oficjalnosci;

= prostej’s;

= o charakterze organizacyjnym i porzagdkowym®,

= ijak wspomnialem juz wczesniej:

= naduzycia prawa dostepu do informacji publiczne,
oraz:

= koniecznosci badania intencji wnioskodawcy®®.
Zwroty te — de facto niedookreslone® — w istotny sposdb wplynely na identyfikacje
i co za tym idzie kwalifikacje informacji dotyczacej sprawy publicznej, a w konse-
kwencji na sposdb i skutki rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie informacji
publicznej. Zobowigzany, niezaleznie od tego, czy bedzie to organ jednostki sa-
morzadowej, czy jednostki organizacyjnej, czy nawet spotki komunalnej w razie
otrzymania zadania powinien dokona¢ weryfikacji nie tylko z punktu widzenia
tresci u.d.i.p., ale - jak si¢ okazuje — ustalen poczynionych przez sady administra-
cyjne. Nie mam watpliwosci, ze weryfikacja ta prowadzona jest na biezaco, szcze-
gélnie ze jej wynikiem jest zazwyczaj wykazanie, ze zadanie nie dotyczy informacji
publicznej badz udostgpnienie konkretnego dokumentu nie jest mozliwe na pod-
stawie u.d.i.p. ze wzgledu na jego np. wewnetrzny lub roboczy charakter.

poréwnac udostepnione, uprzednio zanonimizowane, dokumenty zdokumentami oryginal-
nymi” - wyrok WSA w Opolu z dnia 4.07.2018 r., || SAB/Op 58/18.

65 Np.wyrok NSAz dnia 5.02.2016r.,1 OSK 2458/14.

66 Chodzi tu oczywiscie o odréznienie jej od informacji przetworzonej, o ktérej mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

67 Ma to miejsce, gdy wnioskodawca chce pozyska¢ informacje z dokumentu, ktéry uznany
zostaje za dokument wewnetrzny np. rejestr czynnosci przetwarzania czy rejestr kategorii
czynnosci przetwarzania, zob. Wyrok WSA w todzi z dnia 12.02.2019 ., Il SAB/kd 181/18.

68 NSA podkredla, ze przy rozpatrywaniu wniosku o udostepnienie dokumentéw z akt [...] na-
lezy uwzgledni¢ intencje wnioskodawcy. O ile bowiem zadanie udostepnienia konkretnej
informacji z akt podlega rozpatrzeniu na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, to jednak we wskazanym trybie nie mozna udostepni¢ osobie trzeciej do wgladu akt
sprawy z pominieciem obowiazujacych w tym zakresie regulacji szczegdlnych - wyrok NSA
z dnia 28.08.2015, | OSK 1912/14.

69 Jakwskazuje TrybunatKonstytucyjny ,Wymaganie prawidtowego uzasadnienia rozstrzygnie-
cia jest niewatpliwie jednym z elementdw sktadajgcych sie na sprawiedliwo$¢ proceduralna.
Jak juz powiedziano, uzasadnienie pozwala kontrolowac orzeczenia, zwtaszcza wtedy gdy
ich podstawa byty pojecia ocenne. Zapobiega to dowolnosci i arbitralnosci. Uzasadnienie
petni wazna role nawet wdéwczas, gdy orzeczenie nie podlega kontroli. Dzieki informacjom
zawartym w uzasadnieniu uczestnicy postepowania, a takze potencjalne strony przysztych po-
stepowan, moga uzyskac obraz funkcjonowania pewnych mechanizméw procesowych i oce-
ni¢ szanse powodzenia w konkretnej sprawie. W ten sposéb realizuje sie kolejny wymog spra-
wiedliwosci proceduralnej, a mianowicie - przewidywalno$¢ rozstrzygnie¢ sadowych” — wyrok
TK z dnia 2.10.2006 r., SK 34/06.
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2.2. Kwestie proceduralne

Poza wspomnianymi juz zagadnieniami problematycznymi wigzacymi si¢ w istot-
ny sposob z identyfikacja uprawnionego i zobowigzanego do udostepnienia infor-
macji publicznej, warto zwroéci¢ uwage na kilka wybranych elementow.

Po pierwsze, zobowigzany powinien unika¢ arbitralnego kwalifikowania z3-
dan”, jak réwniez zasad i trybu udostepniania informacji publicznej”, co wigze
sie z konieczno$cia odpowiedniego przeszkolenia oséb odpowiedzialnych za de-
kretacje. Niezbedne jest ciagle udoskonalanie obiegu dokumentéw ze wzgledu
na praktyke ,przerzucania si¢” wnioskami o udostepnienie informacji publiczne;j
z wydzialu na wydzial, co w konsekwencji prowadzi do uchybienia terminu ich
rozpatrzenia.

Po drugie, czgstym bledem jest traktowanie terminu o ktérym mowa w art. 13
ust. 1 u.d.i.p. jako instrukcyjnego. W praktyce termin ten nalezy traktowac jako usta-
wowo zdefiniowany czas merytorycznego rozpatrzenia wniosku, ktéry wptywa do
zobowigzanego. Dlatego tez nie moze dziwi¢ fakt skutecznego wniesienia skargi
przez wnioskodawce na bezczynnos¢ zobowigzanego bezposrednio po jego uplywie.

Po trzecie, nieprawidlowe jest traktowanie przez zobowigzanego normy zawartej
w przepisie art. 13 ust. 2 u.d.i.p. jako podstawy uzasadniajacej przedluzenie terminu
merytorycznego rozpatrzenia wniosku. Mowa tam jest jedynie o powiadomieniu
wnioskodawcy o przedluzeniu terminu, w ktérym nastgpi udostgpnienie infor-
magcji publicznej. Oznacza to, ze zobowiazany dokonal ustalenia, iz posiada za-
dang informacje, jest to informacja publiczna, ktéra udostepni, a jedynie z po-
wodu zaistnienia obiektywnych przestanek np. technicznych (organizacyjnych)
nie moze tego uczyni¢ bez zbednej zwloki, czyli w terminie wskazanym w tresci
art. 13 ust. 1 u.d.i.p.

Po czwarte, decyzji o umorzeniu nie mozna wydac¢ w sytuacji, w ktdrej wniosko-
dawca nie odpowiada na wezwanie o wykazanie szczegdlnie istotnego interesu pu-
blicznego, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Brak takiego uzasadnienia nie
zwalnia zobowigzanego od wydania decyzji o odmowie udostepnienia informacji
ze wzgledu na brak szczegdlnie istotnego interesu publicznego. Dziatanie w ramach
zwrotéw niedookreslonych wymusza wydanie wlasnie tego rodzaju rozstrzygniecia,
a nie prostej decyzji o umorzeniu. Ta dojdzie do skutki tylko w odniesieniu do sytu-
acji ziszczenia sie przestanek wskazanych w tresci art. 14 ust. 2 u.d.i.p.

70 Zob. wyrok NSA z dnia 17.07.2013 r. | OSK 642/13 - konieczne moze by¢ wezwanie wniosko-
dawcy do uscislenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej, tj. jakich konkretnie do-
kumentéw zada, gdyz moze to miec istotne znaczenie dla ustalenia zakresu przedmiotowego
stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej.

71 Np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 16.02.2017 r., Il SAB/Kr 224/16; wyrok NSA z dnia
18.01.2017r.,1 0SK 1093/15. W razie watpliwosci nalezy wystapi¢ do wnioskodawcy o sprecy-
zowanie treéci zadania. Zob. tez wyrok NSA z dnia 19.03.2019 r., | OSK 928/17 (udostepnianie
informacji publicznej znajdujacej sie w archiwum zaktadowym).
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Po pigte, nalezy przeprowadzi¢ ,mapowanie” stanowisk pracy zwigzanych
z piastowaniem funkcji publicznej’”. Ma to istotne znaczenie z punktu widzenia
zasadnosci powolywania si¢ na ochrone prywatnosci, szczegélnie w kontekscie
bardzo czestych zgdan nakierowanych na udostepnienie informacji o wynagro-
dzeniu, nagrodach i premiach wyptacanych ze srodkéw publicznych?.

Po szdste, konieczne staje si¢ ustalenie zasadnosci stosowania tajemnic ustawo-
wych w odniesieniu do informacji i dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu
zobowigzanego’. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na ochrone tajemnicy przed-
siebiorstwa w ramach procedury zamoéwien publicznych”.

Po siédme, istotne staje si¢ wprowadzenie mechanizméw zapewniajacych pra-
widlowa a nie pozorng anonimizacje dokumentéw urzedowych oraz innych, ktore
zawieraja informacje¢ publiczna w razie uznania, ze podlega¢ beda one udostep-
nieniu na podstawie u.d.i.p. Pamigta¢ trzeba, ze dokument taki moze by¢ potem

72 Zwiazek z petnieniem funkcji publicznych to zwigzek wyrazajacy sie w realnym i skonkre-
tyzowanym, a nie jedynie hipotetycznym wptywie na procesy decyzyjne dotyczace sytuacji
prawnych innych podmiotéw” - wyrok NSA z dnia 25.04.2014 r., | OSK 2499/13.

73 Por. wyrok NSA z dnia 9.03.2019 r., | OSK 2361/16. Do przesztosci naleza rozstrzygniecia,
w ktoérych sad stwierdzat, iz uchwata rady gminy dotyczaca wynagrodzenia burmistrza nie
dotyczy sprawy z zakresu administracji publicznej. Odnoszac sie do wynagrodzenia woéjta
Sad stwierdzit, ze ,,uchwata rady nie jest rozstrzygnieciem organu wtadzy samorzadowej,
podjetej na podstawie przepiséw prawa publicznego, skutkujagcym powstaniem uprawnien
w sferze publicznoprawnej jej adresata” - wyrok NSA z dnia 19.12.2002 ., Il S.A./Po 1110/02;
cyt. za A. Kisielewicz, Skarga na akt organu gminy w trybie art. 101 ustawy o samorzqdzie
gminnym w swietle orzecznictwa sgdowego, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 10, s. 67.

74 Np. wniosek o tresci: - ,,czy wobec radnego Rady Miasta [...] toczyto lub tez toczy sie po-
stepowanie w sprawie ztozonych o$wiadczen majatkowych, czy wykryto jakie$ nieprawidto-
wosci; jesli tak to jakie i na jakim etapie jest postepowanie” - por. wyrok WSA w Warszawie
zdnia 26.05.2010r., Il SA/Wa 414/10.

75 Co do zasady, zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej moze odméwi¢ udo-
stepnienia informacji (dokumentéw) wtedy, gdy tajemnica ta zostata wczedniej zastrzezo-
na, a wiec przedsiebiorca podjat niezbedne dziatania w celu zachowania jej poufnosci. Ma-
jac na wzgledzie istote ochrony gwarantowanej przez tajemnice przedsiebiorstwa nie jest
wystarczajace jedynie ogélne (np. zastrzegam tajemnice przedsiebiorstwa lub zwrot objete
tajemnica przedsiebiorstwa), czy tez blizej niedookre$lone wskazanie np.: zastrzegam, ze ta-
jemnica objete sa wszystkie informacje i dokumenty dostarczone organowi. Obiektywnie
uzasadnione bedzie wiec tylko takie zastrzezenie, ktére uprawdopodabnia, ze dotyczy ta-
kich informacji, ktore wczesniej nie zostaty juz upublicznione i rzeczywiscie dotyczg infor-
macji technicznych, technologicznych, czy tez organizacyjnych zwigzanych z przedsiebiorca
lub posiadaja warto$¢ gospodarcza. Oczywiscie, jasne i enumeratywne zdefiniowanie kiedy
i jakie informacje maja znaczenie w odniesieniu do indywidualnego przedsiebiorcy warto$c
gospodarcza jest trudne i musi wigzac sie z koniecznoscia odrebnego rozpatrywania kazdej
sytuacji z osobna, ale nie wyklucza to realnej mozliwosci stwierdzenia przez organ, do ktdre-
go dokumenty takie trafiajg (szerzej kazdego zobowigzanego do ochrony takiej tajemnicy),
ze nawet przy uwzglednieniu specyfiki dziatalnosci konkretnego przedsiebiorcy pewne infor-
macje (np. dotyczace jego identyfikacji, danych zawartych w sktadanych corocznie sprawoz-
daniach itd.) nie moga by¢ skuteczne objete tajemnica.
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rozpowszechniany przez wnioskodawce na rézne i dowolne sposoby. Szczegdto-
wej analizie w kazdym przypadku powinna by¢ tez kwestia ochrony prywatno-
$ci osoby fizycznej™, takze w odniesieniu do osoby pelnigcej funkcje publiczng
(np. kazus zamieszczenia w BIP-ie protokotu PIP z danymi takiej osoby oraz inny-
mi informacjami dotyczgcymi stanu jej zdrowia itd.)

Po 6sme, konieczne jest wprowadzenie regulaminéw wstepu publicznosci na po-
siedzenia organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych, a takze zasady archi-
wizacji materialéw audiowizualnych stuzacych rejestracji obrad. Jednoczesnie regu-
lacje statutowe nie moga obejmowac zagadnien dotyczacych materialnych aspektow
realizacji prawa dostepu do informacji publicznej, ,ani tez tych aspektéw procedu-
ralnych dostepu do dokumentéw i korzystania z nich, ktére mogtyby mie¢ wptyw na
ksztattowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacje. Znaczy to, iz z mocy
prawa z ,,zasad dostepu do dokumentéw i korzystania z nich” wylaczone sa takie
aspekty proceduralne, ktére by np. przesadzaly o odptatnosci lub bezptatnosci do-
stepu do dokumentéw, wyznaczaly terminy mogace zagrozic¢ realnosci tego dostepu
itp. Nalezg tu natomiast takie reguty o charakterze porzagdkowym, dotyczace miejsca
i czasu udostepniania dokumentéw, technicznych uwarunkowan zapoznawania sie
z ich tredcig, czy ich kopiowania, powielania, dokonywania wypisow””’.

Po dziewiate, pamietac trzeba, Ze nie mozna domniemywac stosowania ter-
minoéw okreslonych w k.p.a., takze w odniesieniu do terminu wydania decyzji
o odmowie udostepnienia informacji publicznej’®. Konieczne jest tez obiektywne
wykazanie tego, Ze przedmiotem Zadania rzeczywiscie jest udostepnienie infor-
macji przetworzonej, a nie prostej. Uzasadnienie decyzji o odmowie w przypadku
stwierdzenia braku szczegélnie istotnego interesu publicznego musi charaktery-
zowac sie rzeczowq argumentacja, ktorej celem jest wykazanie dziatan, ktére mu-
siatby podjac¢ zobowigzany po to, aby ,wytworzy¢” informacje przetworzona, jak
réwniez rzeczywistego braku szczegdlnego interesu publicznego w odniesieniu do
tego konkretnego zadania.

Po dziesigte nie mozna wprowadza¢ sztywnych cennikéw oplat na podstawie
art. 15 u.d.i.p., cho¢ oplata ta nie zawsze musi uwzglednia¢ jedynie koszt materia-
téw uzytych do przygotowania informacji publicznej”.

76 Na gruncie u.d.i.p. brak jest jakichkolwiek postanowien, ktére ksztattowatyby procedure
(mechanizm) wazenia débr (wartosci) pozostajacych wzgledem siebie w kolizji. Prywatno-
$ci nie mozna utozsamiaé z wytacznie z ochrong danych osobowych (czego juz przeciez nie
czyni sie na poziomie postanowien Konstytucji RP - por. art. 47 i 51). Zob. szerzej G. Sibiga,
Ujawnienie imion i nazwisk oséb zawierajgcych umowy cywilnoprawne z jednostkq samorzqdu
terytorialnego [glosal, ,Monitor Podatkowy” [dodatek] 2013, nr 8, s 59-62.

77 Zuzasadnienia orzeczenia TK z dnia 16.09.2002 r., K 38/01.

78 Kwestie proceduralne, obliczanie termindw i bezczynnos¢ - zob. np.: wyrok WSA w Krakowie
zdnia 21.05.2018 r., | SAB/Kr 57/18.

79 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21.11.2016 r., IV SA/Gl 455/16 i wyrok NSA z dnia
28.03.2019 r., | OSK 1302/17, w ktérych nie podwaza sie zasadnosci obliczenia przez wojta
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Nakoniec warto zwrdcic jeszcze uwage nakwestie relacji miedzy u.d.i.p.aRODO¥.
W zadnym razie zobowigzany na podstawie u.d.i.p. nie moze tez twierdzi¢, iz bezpo-
$rednie stosowanie RODO wylacza mozliwos¢ realizacji przez uprawnionego prawa
dostepu do informacji publicznej. Wrecz przeciwnie, co wynika z samych postano-
wienn RODO (motyw 154 i art. 86) argumentacja taka jest bezzasadna®'.

Istotne jest tez podniesienie, iz dotychczasowa praktyka anonimizacji udostep-
nianych na podstawie u.d.i.p. dokumentéw de facto prowadzita do uznania, ze
anonimizowane ich fragmenty (najczesciej zawierajace wlasnie dane osobowe) nie
stanowig informacji publicznej. W konsekwencji nie powstawala koniecznos¢ wyda-
wania decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej w zwiazku z ochrong
prywatnosci na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. W wielu przypadkach uznawano, ze
sama anonimizacja jest wystarczajaca do ochrony prywatnosci osoby. Zalozenie ta-
kie po 25 maja 2018 roku przy uwzglednieniu definicji danych zawartych w RODO
- szczegOlnie za$ sytuacji, w ktorej nastepuje udostepnianie zanonimizowanego do-
kumentu w nastepstwie kierowania zadan spersonalizowanych, a wigc konkretyzo-
wanych przez wskazanie danych osobowych konkretnej osoby nie petnigcej funkeji
publicznej — moze prowadzi¢ do réznego rodzaju problemdéw prawnych.

Z punktu widzenia nie tylko organéw samorzadowych, ale réwniez szeregu jed-
nostek organizacyjnych istotne jest réowniez odpowiednie wdrozenie postanowien
ustawy z 21 lutego 2019 roku o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z zapew-
nieniem stosowania RODO®. Wiaze sie¢ to nie tylko obowigzkami zamieszczania
klauzul informacyjnych w BIP-ie (np. art. 122h. § 1 k.p.a.; ustawie o drogach pu-
blicznych®), klauzul poufnosci (np. ustawa o systemie o$wiaty®*; zaktadowym fun-
duszu $wiadczen socjalnych® - co ma zwigzek z przestanka odmowy udostepnie-
nia informacji publicznej); ochrony danych osobowych osoby skladajacej skarge
(por. art. 73 § 1b k.p.a.), ale odpowiedniego dostosowania si¢ do zmian w innych
procedurach dostepowych np. ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego®.

optaty w kwocie 1299,12 zt, cho¢ na etapie wstepnym (przed modyfikacja zadania przez
wnioskodawce) ustalona ona zostata w wysokos$ci 9114 zt.

80 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27.04.2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE
zdnia 4.05.2016r., L 119).

81 Zob. wyroki: WSA w Gdansku z dnia 14.08.2018 r., Il SAB/Gd 62,18; WSA w Biatymstoku
z dnia 4.10.2018 r., Il SA/Bk 363/18; WSA w Bydgoszczy z dnia 9.10.2018 r., Il SAB/Bd 71/18
orazzdnia 10.10.2018r., Il SAB/Bd 69/18.

82 Dz.U.z2019r., poz. 730. W ustawie tej zwanej ,,wdrozeniowa” doszto do zmian ponad 160 re-
gulacji ustawowych.

83 Ustawa z dnia 21 marca 1985r. (t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 2068 ze zm.).

84 Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. (t.j. Dz. U.z2019r. poz. 1481 ze zm.).

85 Ustawa zdnia z4 marca 1994 r. (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1352 ze zm.).

86 Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. (t.j. Dz. U. 22019 1. poz. 1446).
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Podsumowanie

Nie budzi watpliwosci, ze dotychczasowa praktyka udostepniania informacji
publicznej moze by¢ réznie oceniana. Z punktu widzenia uprawnionego jest
to najmniej sformalizowana procedura stuzaca realizacji prawa podmiotowe-
go, ktorej zainicjowanie prowadzi co najmniej do koniecznosci podjecia przez
zobowigzanego okreslonego rodzaju dziatan, w efekcie wiazacych si¢ zawsze
z konieczno$cig weryfikacji zasadnosci zadania i aktywnego odniesienia si¢ do
niego (cho¢ nie zawsze z udostgpnieniem informacji publicznej). Dlatego tez
po prawie dwudziestu latach obowigzywania u.d.i.p. trudno sobie wyobrazi¢, ze
rozwigzania w niej przyjete moglyby zosta¢ zmienione jedynie w celu ogranicze-
nia dotychczas utrwalonych mechanizmoéw realizowania tego prawa. Wydaje sie
jednak, ze pewne uszczegdtowienia dotyczace zaréwno zasad, jak i procedury
bylyby bardzo pozadane.

Oczywiscie oczekiwania uprawnionego i zobowigzanego sg diametralnie roz-
ne, ale dotychczasowa praktyka, w tym organéw i réznego rodzaju jednostek
samorzadowych pokazuje, Ze pomimo réznych probleméw organizacyjnych
w zadnym miejscu nie doszto do zapasci funkcjonalnych, ktére spowodowane
bytyby koniecznoscig rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie informacji pu-
blicznych.

Niewatpliwe problem normatywnego uchwycenia szeregu zaleznosci zwigza-
nych z realizacjg prawa do informacji publicznej jest wynikiem tego, iz w prak-
tyce zakres i charakter Zadan uprawnionego moze przybiera¢ réznorodng postac.
Whioskodawcy, opierajac swoje zadanie na postanowieniach u.d.i.p. moga bowiem
wystepowac o udostepnienie przez zobowigzanego informacji:

= o faktach;

= 0 dokumencie (dokumentach);

= z dokumentu;

a ponadto, jak tez rownolegle:
* wgladu do dokumentu;
* wgladu do sumy dokumentéw (jednorodnego zasobu dokumentéw lub nie-
jednorodnego zasobu dokumentéw (np. akta sprawy indywidualne;j);
oraz:

= opracowanie dokumentu;

* przetworzonej informacji;

* przetworzonego dokumentu.

Dopéty, dopdki nie zmieni si¢ model konkretyzacji elementéw tresci tego
prawa, a ktory nie do konca jest w pelni sprecyzowany w tresci art. 61 Konsty-
tucji RP - bez zmiany postanowien u.d.i.p. - kolejne modyfikacje moga by¢ na-
stepstwem wylacznie praktyki orzeczniczej sadow administracyjnych. Z punktu
widzenia jednostki, obywatela, a jeszcze szerszej spoleczenstwa obywatelskiego
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pozadane wydaje sig, aby orzecznictwo to stalo na strazy pelnej transparentnosci
funkcjonowania organéw wtadzy, podmiotéw publicznych i reprezentujacych
ich piastunéw. Nie ma bowiem nic bardziej niebezpiecznego niz wladza, ktora
wie, ze nie podlega jakiejkolwiek kontroli lub ze $rodki jej stuzagce majg charak-
ter pozorny.
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