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Dostêp do informacji publicznej

– zagadka i parawan

Wprowadzony do treœci prawa prasowego art. 3a ma niezmiernie istot-
ne, a niedoceniane w praktyce znaczenie. W zakresie dostêpu prasy

do informacji publicznej zrównuje on bowiem prawa dziennikarza z pra-
wami ka¿dego podmiotu, który o takow¹ informacjê mo¿e siê ubiegaæ.
Ustawodawca, nowelizuj¹c ustawê prawo prasowe nie pokusi³ siê jednak
o sprecyzowanie pojêcia „informacja publiczna”, które u¿ywa w treœci
wspomnianego przepisu. W tej sytuacji, wyjaœnienia tego terminu nale¿y
szukaæ w tekœcie ustawy z 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji pu-
blicznej, która konkretyzuje wyra¿one w art. 61 Konstytucji ogólne zasa-
dy korzystania z prawa do informacji. W art. 1 ust. 1 ustawy o dostêpie do
informacji publicznej (dalej: u.d.i.p) stwierdzono: „ka¿da informacja o spra-
wach publicznych stanowi informacjê publiczn¹”. Stwierdzenie to razi
pleonazmem. Prawo do informacji sytuuje Konstytucja w art. 61 w gru-
pie wolnoœci praw politycznych, co wydaje siê konsekwencj¹ zwi¹zania
jej z politycznymi prawami obywatelskimi. W literaturze zwraca siê uwa-
gê na wewn¹trzkonstytucyjny kontekst prawa do informacji publicznej,
podkreœlaj¹c szczególne znaczenie ustrojowe tego prawa i wyj¹tkowo
œcis³y zwi¹zek z interesem publicznym. W tej sytuacji zwraca siê uwagê
na koniecznoœæ odczytywania przepisów gwarantuj¹cych prawo do infor-
macji publicznej w powi¹zaniu z wolnoœciami i prawami pokrewnymi1.

Konstytucja nie precyzuje pojêcia „informacja publiczna” i termi-
nem tym siê nie pos³uguje. U¿ywa w art. 61 terminu „informacja o dzia³al-
noœci organów w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne”,
akcentuj¹c w ten sposób kryteria podmiotowe. Prawo wyra¿one w art. 61
Konstytucji jest konsekwencj¹ i przes³ank¹ zasady przejrzystoœci systemu

1 Zob. M. Jab³oñski, K. Wygoda, Konstytucyjne uprawnienia jednostki w sferze

informacyjnej, w: Szeœæ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doœwiadczenia i in-

spiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 123.



sprawowania w³adzy (jawnoœci dzia³ania organów w³adzy publicznej)
ustanowionej dla ujawnienia realizacji spo³ecznej kontroli w³adzy i zapo-
biegania jej nadu¿yciom, przeciwdzia³ania korupcji urzêdników oraz po-
prawiania jakoœci pracy administracji publicznej”. Prawo do informacji
jest publicznym prawem podmiotowym, zapewniaj¹cym obywatelom
mo¿liwoœæ ¿¹dania od organów w³adzy publicznej okreœlonych informa-
cji. Prawem tym, tak¿e ze wzglêdu na jego polityczny wymiar, objête s¹
jednak co do zasady wy³¹cznie informacje o charakterze publicznym,
a wiêc przede wszystkim informacje o dzia³alnoœci w³adz publicznych,
a warunkowo równie¿ informacje, które s¹ w posiadaniu tych w³adz. In-
terpretacja zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej po-
winna byæ bowiem œcis³a i obejmowaæ informacje relewantne w stosunku
do natury prawa do informacji publicznej. Informacja o dzia³alnoœci osób
pe³ni¹cych funkcje publiczne jest informacj¹ publiczn¹ tylko w tym zakre-
sie, w jakim wi¹¿e siê z pe³nionymi przez te osoby funkcjami publicznymi,
tj. dzia³alnoœci¹ publiczn¹. Zwi¹zek ten musi byæ wyraŸny i rzeczywisty,
ale nie musi byæ bezpoœredni. W zakresie przedmiotowym tego prawa
mog¹ wiêc znaleŸæ siê informacje dotycz¹ce sfery ¿ycia osób pe³ni¹cych
funkcje publiczne, które objête s¹ konstytucyjnymi gwarancjami ochron-
nymi, np. prawa do ochrony ¿ycia prywatnego.

Zakres okreœlonego w art. 61 Konstytucji prawa do informacji zdeter-
minowany jest w znacznej mierze przez sam¹ Konstytucjê. Przepisy jej
okreœlaj¹ bowiem, jakie uprawnienia wi¹¿¹ siê z obowi¹zywaniem tego
prawa, oraz wskazuj¹, na jakie podmioty na³o¿ony jest obowi¹zek podjê-
cia takich dzia³añ, aby to prawo obywatelskie mog³o byæ zrealizowane.
Prawo do uzyskania informacji dotyczy dzia³alnoœci organów w³adzy pu-
blicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne, a tak¿e dzia³alnoœci orga-
nów samorz¹du gospodarczego i zawodowego oraz innych osób i jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuj¹ one zadania w³adzy pu-
blicznej i gospodaruj¹ mieniem komunalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañ-
stwa, oraz dostêpu do dokumentów i wstêpu na posiedzenia kolegialnych
organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z publicznych wyborów, z mo¿-
liwoœci¹ rejestracji dŸwiêku lub obrazu. Nie jest jednak tak, ¿e ustrojo-
dawca, który ca³oœciowo uregulowa³ bezpoœrednio w samej Konstytucji
zakres i granice tego prawa, wy³¹czy³ w tej materii dopuszczalnoœæ i po-
trzebê uzupe³niaj¹cych regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo
szerokiego unormowania bezpoœrednio w Konstytucji prawa obywateli
do dostêpu do informacji, zarówno jeœli chodzi o kr¹g podmiotów obo-
wi¹zanych zapewniæ ten dostêp, jak i treœæ owych informacji, nie mo¿na
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wykluczyæ, ¿e i w tym zakresie zachodzi koniecznoœæ doprecyzowania
– dookreœlenia – zarówno cech i zakresu podmiotów obowi¹zanych do
udzielenia informacji, jak i samej treœci tej informacji i sposobu jej pozy-
skiwania. Nie mo¿na wykluczyæ mo¿liwoœci ingerencji w sferê ¿ycia
prywatnego osób pe³ni¹cych funkcje publiczne. Osoby te, „ze wzglêdu
na prawo obywateli do uzyskiwania informacji o dzia³alnoœci organów
w³adzy publicznej, musz¹ siê liczyæ z obowi¹zkiem ujawnienia przynajm-
niej niektórych aspektów swego ¿ycia prywatnego. Nie ma jednak normy
konstytucyjnej, która podobny ciê¿ar nak³ada³aby na cz³onków rodziny”2.
Trybuna³ podkreœla³ te¿ zarazem, ¿e w ramach zderzenia siê dwu wartoœci
– z jednej strony konstytucyjnego prawa do informacji, z drugiej prawa do
prywatnoœci – nie mo¿na bezwzglêdnie przyznaæ priorytetu temu pierw-
szemu. Nie istnieje formu³a „zagwarantowania obywatelom dostêpu
do informacji za wszelk¹ cenê”3. W przywo³anym orzeczeniu Trybuna³
wprawdzie nie odniós³ siê wprost do kwestii wytyczenia granicy miêdzy
sfer¹ publiczn¹ i prywatn¹, nie wykluczy³ jednak jednoznacznie mo¿liwo-
œci ingerencji w tê ostatni¹ za pomoc¹ instrumentu w postaci prawa do in-
formacji publicznej. Podkreœlono przy tym, ¿e wykluczona jest nadmierna
ingerencja w sferê ¿ycia prywatnego.

U¿ywaj¹c w art. 61 terminu „informacja o dzia³alnoœci organów w³a-
dzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne”, Konstytucja ak-
centuje w ten sposób kryteria podmiotowe. Z tego punktu widzenia,
informacj¹ publiczn¹ jest informacja, która pozostaje w dyspozycji

organu w³adzy publicznej – zarówno organów pañstwowych (publicz-
nych), jak i samorz¹du terytorialnego. W tym zakresie ustawodawca nie
wprowadzi³ ¿adnych prawnych ograniczeñ, aczkolwiek w praktyce, w za-
kresie dostêpu do akt mog¹ one siê pojawiæ w odniesieniu do takich orga-
nów w³adzy publicznej, posiadaj¹cych informacje publiczne – jak s¹dy,
prokuratury, organy policji i inne organy œcigania. Oczywiœcie, ogranicze-
nie w dostêpie do tych informacji podyktowane jest wzglêdami ró¿nych
tajemnic (np. tajemnicy postêpowania przygotowawczego). Dostêp do akt
s¹dowych limitowany jest przepisami kodeksu postêpowania karnego,
kodeksu postêpowania cywilnego, regulaminu urzêdowania s¹dów po-
wszechnych oraz regulaminu S¹du Najwy¿szego. Z racji informacji zawar-
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tych w aktach s¹dowych – czêstokroæ bardzo „wra¿liwych”, a odnosz¹cych
siê nie tylko do oskar¿onych, stron postêpowania, lecz tak¿e œwiadków,
pokrzywdzonych itd. – trudno opowiedzieæ siê za szerokim dostêpem do
takowych akt i nale¿y przyj¹æ, ¿e w tym zakresie prawo do informacji pu-
blicznej jest ograniczone przez przepisy szczegó³owe, zarówno w odnie-
sieniu do dziennikarzy, jak i „zwyk³ych” obywateli. Osobami pe³ni¹cymi
funkcje publiczne s¹ niew¹tpliwie wszyscy funkcjonariusze publiczni –
w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. – a oprócz nich, tak¿e osoby wype³niaj¹ce
funkcje organów w³adzy publicznej przez gospodarowanie mieniem ko-
munalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañstwa. Warto pamiêtaæ, ¿e z pojêciem
„funkcjonariusz publiczny” prawo karne ³¹czy z jednej strony odpowie-
dzialnoœæ karn¹ – stosownie do pe³nionej funkcji publicznej, z drugiej
strony, szczególn¹ ochronê prawnokarn¹ – w przypadku nara¿enia jego
czci i godnoœci w czasie wykonywania funkcji.

Ustalenie kwestii zakresu terminologicznego okreœlenia „osoba pe³ni¹ca

funkcje publiczne” ma znaczenie nie tylko dla ustalenia zakresu podmio-
towego konstytucyjnego prawa do informacji okreœlonego w art. 61 Kon-
stytucji oraz jego zwi¹zków z odpowiednimi przepisami ustawy o dostêpie
do informacji publicznej i dalej – z treœci¹ art. 3a pr.pr., lecz tak¿e dla kwe-
stii, o jakich mowa w art. 14 ust. 6 pr.pr. Wypada tak¿e zauwa¿yæ, ¿e w tre-
œci ostatniego z tych przepisów mowa o publikacji danych dotycz¹cych
prywatnej sfery ¿ycia, których nie wolno publikowaæ – „chyba, ¿e wi¹¿e
siê to bezpoœrednio z dzia³alnoœci¹ publiczn¹ danej osoby”. Okreœlenie
„dzia³alnoœæ publiczna” nie jest przy tym definiowane w treœci prawa pra-
sowego, natomiast mowa o niej w tekœcie § 19 art. 115 k.k. in fine. W ujê-
ciu tego ostatniego przepisu, „osob¹ pe³ni¹c¹ funkcjê publiczn¹” jest
tak¿e inna osoba, poza wymienionymi wczeœniej w treœci tego przepisu,
„której uprawnienia i obowi¹zki w zakresie dzia³alnoœci publicznej s¹
okreœlone lub uznane przez ustawê lub wi¹¿¹c¹ Rzeczpospolit¹ Polsk¹
umowê miêdzynarodow¹”. W tej sytuacji pojêcie „dzia³alnoœæ publiczna”
ma niew¹tpliwie szerszy zakres od okreœlenia „funkcja publiczna”. Obu
wspomnianych okreœleñ nie wolno jednak myliæ z wystêpuj¹cym na grun-
cie prawa autorskiego terminem „osoba powszechnie znana”. Osoba po-
wszechnie znana to osoba, która mo¿e byæ funkcjonariuszem publicznym,
mo¿e pe³niæ funkcjê publiczn¹, mo¿e te¿ zajmowaæ siê dzia³alnoœci¹ pu-
bliczn¹ w rozumieniu § 19 art. 115 k.k. Osob¹ powszechnie znan¹ mo¿e
byæ aktor, uczony, duchowny, podró¿nik, dziennikarz, którego osoba jest
rozpoznawana przez mniejsze lub wiêksze grono obywateli, a którego do-
konania s¹ znane publicznoœci. Z pewnymi wahaniami do tego grona
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mo¿na zaliczyæ znanych przestêpców, pamiêtaj¹c jednak o ogranicze-
niach, jakie nak³ada kodeks postêpowania karnego przy publikacji ich wi-
zerunków. Pojêcie „osoby powszechnie znanej” wymaga relatywizacji.
W ma³ym mieœcie tak¹ osob¹ mo¿e byæ burmistrz, komendant posterunku
policji, proboszcz, kierownik sklepu miêsnego. Dlatego te¿, publikacje
wizerunku takich osób w lokalnych œrodkach spo³ecznego przekazu s¹
z mocy art. 81 ust. 2 pkt 1 p.a.p.p. – oczywiœcie pod warunkiem, ¿e wize-
runek ten zosta³ wykonany w zwi¹zku z pe³nieniem przez tak¹ osobê
funkcji publicznych, w szczególnoœci: politycznych, spo³ecznych, zawo-
dowych. Publikacja tego samego wizerunku w œrodkach przekazu o zasiê-
gu ogólnopolskim jest niedopuszczalna z tej racji, ¿e nie bêdzie to ju¿
wizerunek osoby powszechnie znanej.

Nie mo¿e natomiast budziæ w¹tpliwoœci, ¿e osoby bliskie jednostkom,
o jakich mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji (ich ma³¿onkowie, krewni i po-
winowaci), nie s¹ osobami pe³ni¹cymi funkcje publiczne. Nawet uzasad-
niona ingerencja w sferê ¿ycia prywatnego osoby publicznej pe³ni¹cej
funkcjê publiczn¹ nie mo¿e prowadziæ do naruszenia prawa do prywatnoœci
osób trzecich, w tym cz³onków jej rodziny. Zgodziæ siê nale¿y ze stanowi-
skiem wyra¿onym przez Trybuna³ Konstytucyjny, ¿e „samo ujawnienie
pokrewieñstwa, czy jego braku, w pewnych sytuacjach mo¿e naruszaæ
prywatnoœæ zarówno funkcjonariusza, jak i osoby mu bliskiej (np. w przy-
padku dzieci pozama³¿eñskich, przyrodniego rodzeñstwa, wychowywa-
nia dziecka, którego funkcjonariusz nie jest rodzicem). Informowanie
przez funkcjonariusza o zdarzeniach z ¿ycia rodzeñstwa, wnuków itd.
mo¿e byæ Ÿród³em konfliktów rodzinnych, w szczególnoœci wtedy, gdy
cz³onkowie rodziny funkcjonariusza dochodz¹ do pewnych dóbr czy po-
zycji wy³¹cznie w³asnym wysi³kiem. Publiczne wi¹zanie ich osi¹gniêæ
z faktem pozostawania w zwi¹zkach rodzinnych z funkcjonariuszem
mo¿e byæ odczytane jako dyskredytowanie ich w³asnej pozycji, czy wrêcz
– mo¿e byæ upokarzaj¹ce. Zdarzaj¹ siê te¿ przypadki, gdy nabycie mieszka-
nia, podjêcie pracy w okreœlonej miejscowoœci – poœrednio ujawniaj¹ sytu-
acjê rodzinn¹ czy plany ¿yciowe danej osoby (np. separacjê, rozwód, czy
– przeciwnie – zamiar zawarcia zwi¹zku ma³¿eñskiego). Podawanie do pu-
blicznej wiadomoœci informacji wymaganych przez kwestionowane przepisy
mo¿e wiêc naruszaæ prywatnoœæ osób niepe³ni¹cych funkcji publicznych”4.
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Z punktu widzenia przedmiotowego, informacja publiczna to informa-
cja urzêdowa, administracyjna. Przez informacjê administracyjn¹ rozu-
mie siê wszelk¹ informacjê pozostaj¹c¹ w dyspozycji administracji5.
Rzuca siê przy tym w oczy brak korelacji miêdzy treœci¹ art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji a art. 1 ust. 1 u.d.i.p. O ile Konstytucja akcentuje kryterium pod-
miotowe wskazuj¹c na prawa obywatela, o tyle w ustawie na plan pierwszy
wybija siê pojêcie informacji publicznej maj¹ce charakter przedmiotowy.
Warto zauwa¿yæ, i¿ pewn¹ pomoc¹ dla okreœlenia zakresu informacji pu-
blicznej wydaje siê byæ dyspozycja art. 6 ust. 1 u.d.i.p., przy czym pamiê-
taæ nale¿y, ¿e zawarte w tym przepisie wyliczenie nie ma charakteru
enumeratywnego.

Do informacji publicznej ustawodawca zaliczy³ piêæ kategorii, przy
czym w odniesieniu do ka¿dej z nich stara³ siê wskazaæ pola nale¿¹ce do
takich informacji. Tak wiêc, informacj¹ publiczn¹ s¹ informacje: o polity-
ce wewnêtrznej i zagranicznej; o podmiotach zobowi¹zanych do udostêp-
niania informacji publicznej, a wyliczonych w treœci art. 4 ust. 1 u.d.i.p.
o zasadach funkcjonowania tych podmiotów; o danych publicznych;
wreszcie – o maj¹tku publicznym. Nale¿y pamiêtaæ, ¿e do podmiotów zo-
bowi¹zanych do udostêpniania informacji publicznej w myœl art. 4 ustawy
nale¿¹ w³adze publiczne oraz inne podmioty wykonuj¹ce zadania publicz-
ne, w tym w szczególnoœci: organy w³adzy publicznej, organy samo-
rz¹dów gospodarczych i zawodowych, podmioty reprezentuj¹ce zgodnie
z odrêbnymi przepisami Skarb Pañstwa, podmioty reprezentuj¹ce pañstwo-
we osoby prawne albo osoby prawne samorz¹du terytorialnego, podmioty
reprezentuj¹ce inne pañstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki or-
ganizacyjne samorz¹du terytorialnego, wreszcie – podmioty reprezen-
tuj¹ce inne osoby lub jednostki organizacyjne, które wykonuj¹ zadania
publiczne lub dysponuj¹ maj¹tkiem publicznym oraz osoby prawne,
w których Skarb Pañstwa, jednostki samorz¹du terytorialnego lub sa-
morz¹du gospodarczego albo zawodowego maj¹ pozycjê dominuj¹c¹
w rozumieniu przepisów o ochronie konkurencji i konsumentów. Zobo-
wi¹zane do udostêpniania informacji publicznych s¹ tak¿e zwi¹zki zawo-
dowe i ich organizacje oraz partie polityczne.

Zamiarem ustawodawcy by³o niew¹tpliwie wzglêdnie szerokie okre-

œlenie podmiotów zobowi¹zanych do udostêpnienia informacji publicz-
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nej. Ustawodawca wskaza³ na w³adze publiczne jako na zobowi¹zane do
udzielania tych informacji, nie dokonuj¹c szczegó³owej specyfikacji tych
organów. Pojawiæ siê musi pytanie, czy okreœlenie „w³adze publiczne”
i „organy w³adzy publicznej” nale¿y odnosiæ do pojêcia „administracja
publiczna” – innymi s³owy, czy organy w³adzy publicznej to organy ad-
ministracji publicznej. Samo pojêcie „administracja publiczna” wydaje
siê doœæ sporne. W literaturze podkreœla siê, ¿e administracjê publiczn¹
mo¿na zdefiniowaæ z uwagi na funkcje, jakie sprawuje, uznaj¹c jej dzia-
³ania za proces stosowania okreœlonych regu³, czyli przekszta³cania ogól-
nych przepisów w konkretne decyzje dotycz¹ce indywidualnych spraw6.
Definicja ta wydaje siê zbyt szeroka i administracja tak zdefiniowana
mo¿e wywo³ywaæ w¹tpliwoœci, co do swojego zakresu, gdy¿ organy
s¹dowe tak¿e przekszta³caj¹ ogólne procesy w konkretne decyzje.

Z punktu widzenia przedmiotowego, administracja publiczna zaj-
muje siê strukturami w³adzy politycznej, których podstawowym zada-
niem jest realizacja funkcji polegaj¹cych na przekszta³caniu ogólnych
procesów w konkretne decyzje7. W polskiej nauce prawa administracyj-
nego zakres administracji publicznej ustali³ T. Bigo stwierdzaj¹c, ¿e admi-
nistracja publiczna w znaczeniu podmiotowym obejmuje administracjê
pañstwow¹, zwi¹zki publiczno-prawne (terytorialne i korporacyjne) oraz
inne podmioty stosuj¹ce przymus bezpoœredni8. Do takiego rozumienia
administracji publicznej wyraŸnie nawi¹zuje E. Ochendowski, zauwa-
¿aj¹c, ¿e administracja publiczna jest sprawowana przez pañstwo w naj-
szerszym tego s³owa znaczeniu – a wiêc przez organy pañstwowe, zwi¹zki
publiczno-prawne, zwi¹zki samorz¹dowe i inne podmioty administracji.
W tym ujêciu administracj¹ publiczn¹ w sensie materialnym przedmioto-
wym, jest taka dzia³alnoœæ pañstwa, której przedmiotem s¹ sprawy admi-
nistracyjne, albo inaczej – zadania i kompetencje w³adzy wykonawczej.

W rozumieniu formalnym administracj¹ publiczn¹ jest ca³a dzia-
³alnoœæ wykonywana przez podmioty administracji, bez wzglêdu na to,
czy ma ona charakter administracyjny, czy te¿ nie. Z punktu widzenia or-
ganizacyjnego (podmiotowego) – wed³ug tej koncepcji – administracja
publiczna to ogó³ podmiotów administracji, a wiêc organy administracji
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i inne podmioty wykonuj¹ce okreœlone funkcje z zakresu administracji
publicznej. Tak wiêc, administracja to dzia³alnoœæ pañstwa, która nie wy-
kazuje cech ustawodawstwa, ani s¹downictwa9. Zwolennicy tego ujêcia
powo³ywali siê zwykle na treœæ nieobowi¹zuj¹cej ju¿ ustawy z 11 maja
1995 r. o Naczelnym S¹dzie Administracyjnym, gdzie w art. 20 ust. 2
stwierdzono, i¿ „organami administracji publicznej […] s¹ naczelne i cen-
tralne organy administracji pañstwowej, terenowe organy administracji
rz¹dowej, organy samorz¹du terytorialnego oraz inne organy w zakresie,
w jakim zosta³y powo³ane z mocy prawa do za³atwiania spraw z zakresu
administracji publicznej”10. Obecnie obowi¹zuj¹cy kodeks postêpowania
administracyjnego w art. 5 § 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 1 i 2, mówi¹c nie tyle
o administracji publicznej, ile o jej organach, stwierdza, ¿e przez organy
administracji publicznej nale¿y rozumieæ: ministrów, centralne organy
administracji rz¹dowej, wojewodów, dzia³aj¹ce w ich lub we w³asnym
imieniu inne terenowe organy administracji rz¹dowej (zespolonej i nieze-
spolonej), organy jednostek samorz¹du terytorialnego oraz organy admi-
nistracji w³aœciwe w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych, wreszcie – inne organy pañstwowe oraz inne
podmioty, które s¹ powo³ane z mocy prawa lub na podstawie porozumieñ
do za³atwiania takich spraw11. W literaturze podkreœla siê, ¿e pojêcie or-
ganu administracji publicznej okreœlone w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. ma cha-
rakter konwencjonalny, „poniewa¿ w doktrynie prawa administracyjnego
jest ono u¿ywane w znacznie wê¿szym znaczeniu i w ¿adnym razie nie
obejmuje ono podmiotów wykonuj¹cych zlecone funkcje z zakresy admi-
nistracji publicznej”. Zwraca siê przy tym uwagê, ¿e pozycja prawna „na-
czelnych organów administracji pañstwowej jest w doktrynie i strukturze
administracji wyraŸnie oddzielona od ni¿ej stoj¹cych w hierarchii central-
nych organów administracyjnych, jednak¿e z punktu widzenia toku in-
stancji, organy te zosta³y ze sob¹ zrównane w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. W tej
sytuacji, maj¹c na wzglêdzie, i¿ bezspornym wydaje siê w doktrynie, ¿e
do administracji publicznej nie nale¿y ustawodawstwo i s¹downictwo,
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9 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czêœæ ogólna, Toruñ 2002,
s. 18–22.

10 Dz. U. 1995, Nr 74, poz. 368 z póŸn. zm. Treœæ art. 20 ust. 2 w kszta³cie nada-
nym przez art. 19 pkt 3 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektórych ustaw
w zwi¹zku z wdro¿eniem reformy ustrojowej pañstwa Dz. U. 1998, Nr 162, poz. 1126,
z dniem 1 stycznia 1999 r.

11 Dz. U. 2000, Nr 98, poz. 1071.



trzeba opowiedzieæ siê przeciwko prezentowanej w literaturze tezie, ¿e
ustawodawca zamierza³ obj¹æ zasiêgiem ustawy o dostêpie do informacji
publicznej Sejm i Senat oraz s¹dy”12.

Niektórzy przyjmuj¹, ¿e administracjê publiczn¹ w znaczeniu pod-

miotowym tworz¹ organy pañstwa, organy samorz¹du terytorialnego oraz
zak³ady administracyjne, a tak¿e inne podmioty, które wykonuj¹ funkcje
zlecone administracji publicznej13. J. Boæ do podmiotów administracji pu-
blicznej zalicza: organy administracji rz¹dowej (pañstwowej), organy
przedsiêbiorstw realizuj¹cych zadanie administracyjne, organy spo³eczne
wykonuj¹ce funkcje administracji publicznej oraz podmioty prywatne
(osoby fizyczne) wykonuj¹ce funkcje administracji publicznej14. Wœród
definicji mieszanych przedmiotowo-podmiotowych wskazaæ nale¿y defi-
nicjê H. Izdebskiego i M. Kuleszy, którzy pod pojêciem „administracja
publiczna” chc¹ rozumieæ „zespó³ dzia³añ, przedsiêwziêæ organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu pu-
blicznego, przez ró¿ne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreœlonych prawem formach”15. Przyjêcie, ¿e administracja publicz-
na nie obejmuje ustawodawstwa i s¹downictwa wy³¹cza³oby dzia³alnoœæ
w³adz ustawodawczych i s¹downiczych spod zakresu dzia³ania art. 4 u.d.i.p.

Nie oznacza to oczywiœcie, ¿e Sejm i Senat oraz s¹dy nie s¹ zobo-
wi¹zane do udzielania informacji publicznej. Obowi¹zek takowy na nich
spoczywa, ale nie w oparciu o ustawê o dostêpie do informacji publicznej.
Wynika on z treœci art. 61 Konstytucji i konkretyzowany jest w odniesie-
niu do Sejmu i Senatu przez stosowne punkty regulaminu, a w odniesieniu
do s¹dów – przez regulacje kodeksowe. Objêcie s¹dów, a tak¿e Sejmu
i Senatu rozporz¹dzeniem Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji
z dnia 17 maja 2002 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej wydaje
siê wynikaæ z b³êdnego odczytania dyspozycji art. 4 u.d.i.p. Objêcie tych
organów dzia³aniami Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji
– w zakresie b¹dŸ co b¹dŸ organizacyjnym, jakim jest dostêp do informa-
cji publicznej – z natury rzeczy narusza zagwarantowany w art. 10 ust. 1
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15 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne,
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Konstytucji trójpodzia³ w³adz. Za tak¹ supozycj¹ przemawia tak¿e i to, ¿e
jak zauwa¿ono wy¿ej – w praktyce dostêp do informacji publicznej
bêd¹cej w dyspozycji s¹dów z natury rzeczy jest ograniczony przepisami
kodeksów: postêpowania karnego, cywilnego i administracyjnego. Do-
datkowo rozumowanie to wzmacnia fakt, ¿e zasady udzielania informacji
publicznej przez Sejm i Senat okreœlaj¹ ich regulaminy. W literaturze pod-
kreœla siê, ¿e jest to wyj¹tkowe odstêpstwo od regu³y ustawowego okre-
œlania trybu udzielania informacji publicznej16.

Prawo prasowe nie definiuje pojêcia „informacji”. W jêzyku po-
tocznym informacja to wiadomoœæ, komunikat, wskazówka, pouczenie17.
Ustawodawca wydaje siê u¿ywaæ pojêcia „informacja” w dwóch pierw-
szych, wskazanych wy¿ej, potocznych znaczeniach tego s³owa. W litera-
turze podkreœla siê, ¿e informacj¹ publiczn¹ jest ka¿da informacja – ale
tylko o sprawach publicznych i to tylko taka, która znajduje siê w posiada-
niu podmiotu bêd¹cego adresatem ¿¹dania. Udostêpniaj¹c informacjê,
ka¿dorazowo nale¿y rozwa¿yæ prawdopodobieñstwo naruszenia przepisów
ustawowych zabraniaj¹cych ich ujawnienia – i to w zakresie informacji
niejawnych oraz innych dóbr podlegaj¹cych ochronie (np. prywatnoœci).
Wœród stanowisk doktryny nale¿y odnotowaæ pogl¹d, sprowadzaj¹cy siê

do przeciwstawienia informacji publicznej pojêciu „informacja nie-

jawna”, co prowadzi do uto¿samienia informacji publicznej z „upublicz-
nion¹”. W tej sytuacji informacja publiczna stanowi pojêcie szersze od
informacji uzyskanej z dokumentów urzêdowych. Wychodz¹c z tego za³o¿enia,
stwierdza siê w literaturze, ¿e ka¿da informacja o sprawach publicznych –
tak¿e niejawna i objêta tajemnic¹ na mocy innych ustaw – jest informacj¹
publiczn¹, w danym momencie nieobjêt¹ prawem dostêpu. Tak wiêc,
zbiór informacji publicznych dzieli siê dychotomicznie wed³ug cech kontra-
dyktoryjnych na jawne – i z tego tytu³u dostêpne – oraz niejawne – chro-
nione szczególnymi tajemnicami, a wiêc niedostêpne w trybie ustawy18.
Skoro informacj¹ publiczn¹ jest informacja pozostaj¹ca w posiada-
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16 Zob. A. Ba³aban, Opinie w sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji z 2 kwietnia

1997 r., „Przegl¹d Sejmowy” 1999, nr 6, s. 69; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61
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17 S³ownik jêzyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, t. 1, s. 788.
18 Zob. H. Izdebski, Ustawa z 6 wrzeœnia 2001 o dostêpie do informacji publicznej.

Komentarz, w: Dostêp do informacji publicznej. Wdra¿anie ustawy, red. H. Izdebski,
Warszawa 2001, s. 25–26.



niu w³adz publicznych i dotycz¹ca spraw publicznych, to takowa in-

formacja, która jest wprawdzie w posiadaniu w³adz publicznych, ale

nie dotyczy spraw publicznych, lecz innych – a wiêc prywatnych – nie

jest informacj¹ publiczn¹. W konsekwencji, nie mo¿na uznaæ za sprawy
publiczne (a wiêc za informacjê publiczn¹) spraw prywatnych, w tym: da-
nych osobowych, informacji o ¿yciu prywatnym i rodzinnym, a tak¿e ta-
kich, które narusza³yby dobra osobiste w postaci godnoœci lub czci.

Warto zauwa¿yæ, ¿e w ustawie wyraŸnie wskazano, i¿ jej przepisy nie
naruszaj¹ rozwi¹zañ zawartych w innych ustawach okreœlaj¹cych od-
miennie zasady i tryb dostêpu do informacji bêd¹cych informacjami pu-
blicznymi. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ¿e przepisami
takimi, których ustawa nie chce naruszaæ s¹ przepisy: kodeksu postêpo-
wania administracyjnego, ordynacji podatkowej, dotycz¹ce rejestrów s¹do-
wych i publicznego dostêpu do informacji. W literaturze zwraca siê uwagê,
¿e ustawa o dostêpie do informacji publicznej nie obejmuje treœci do-
tycz¹cych dostêpu do informacji: o œrodowisku i jego ochronie, o finan-
sach publicznych, o gospodarce finansowej samorz¹du terytorialnego,
o tocz¹cym siê postêpowaniu s¹dowym, o zamówieniach publicznych.
Nie wskazano jednak przyczyn tych supozycji, a praktyka Naczelnego
S¹du Administracyjnego zdaje siê wskazywaæ na tendencje do obejmowa-
nia zakresem dzia³ania ustawy wszystkich sfer ¿ycia19. Pogl¹d, ¿e do infor-
macji o tocz¹cych siê postêpowaniach s¹dowych nie stosuje siê przepisów
ustawy o dostêpie do informacji publicznej, lecz uregulowania zawarte
w odpowiednich kodeksach postêpowania, podbudowuje sformu³owan¹
powy¿ej tezê, i¿ s¹downictwo nie nale¿y do organów administracji pu-
blicznej, s¹dy nie s¹ organami administracji publicznej ani organami
w³adzy publicznej, a informacje o tocz¹cych siê tam sprawach nie mog¹
byæ udzielane w trybie ustawy o dostêpie do informacji publicznej.

Gwarancje konstytucyjne dotycz¹ce prawa dostêpu do informacji (art. 61)
nie mog¹ byæ w pe³ni uto¿samione z prawem okreœlonym w art. 54 Kon-
stytucji, zapewniaj¹cym wolnoœæ wyra¿ania pogl¹dów oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji. Zakresy tych przepisów czêœciowo siê
krzy¿uj¹, jednak¿e wolnoœæ pozyskiwania i rozpowszechnienia informa-
cji jest ujêta szerzej ni¿ prawo z art. 61 Konstytucji. Nie ka¿da bowiem in-
formacja, która zgodnie z wolnoœci¹ ujêt¹ w art. 54 Konstytucji mo¿e byæ
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pozyskana i rozpowszechniona, w tym tak¿e odnosz¹ca siê do sfery pry-
watnej osoby, mo¿e byæ uznana za informacjê, co do której istnieje po
stronie danego organu w³adzy publicznej obowi¹zek ujawnienia, skonkre-
tyzowany w ustawie o dostêpie do informacji. Pewne informacje istotne
np. z punktu widzenia interesu spo³ecznego, a dotycz¹ce sfery ¿ycia pry-
watnego osoby publicznej, mog¹ byæ bowiem ujawnione tak¿e wtedy,
kiedy nie pozostaj¹ w zwi¹zku z pe³nieniem funkcji, ale maj¹ znaczenie
dla oceny zachowañ danej osoby, jej wiarygodnoœci i prezentowanych pu-
blicznie pogl¹dów. Art. 61 Konstytucji dotyczy natomiast jedynie pewne-
go „wycinka” prawa do pozyskiwania informacji, którego korelatem jest
zawsze obowi¹zek ujawnienia istniej¹cy po stronie odpowiedniego orga-
nu w³adzy publicznej. Obowi¹zek ten nie rozci¹ga siê wiêc na wszelkie
dane osobowe osoby pe³ni¹cej funkcjê publiczn¹, a jedynie te, które pozo-
staj¹ w zwi¹zku z pe³nieniem funkcji. W tym sensie mo¿na wiêc mówiæ
jedynie o pewnej komplementarnoœci obu analizowanych regulacji kon-
stytucyjnych.

W literaturze uwa¿a siê, ¿e prawo do wolnoœci informacji nale¿y do
podstawowych praw cz³owieka i stanowi czêœæ prawa do wolnoœci wypo-
wiedzi. Niemniej, w ujêciu Konstytucji RP prawo to przys³uguje jedynie
obywatelowi. Krytykê tego rozwi¹zania w sposób przekonuj¹cy przepro-
wadza M. Mucha dowodz¹c, ¿e wyra¿one w art. 61 Konstytucji prawo do
informacji jest w gruncie rzeczy szczególnym rodzajem prawa do informa-
cji okreœlonego w art. 54 Konstytucji, które przys³uguje nie tylko obywate-
lowi, ale ka¿demu. Wskazuje ona, ¿e „ograniczenia prawa do uzyskiwania
informacji o dzia³alnoœci podmiotów wymienionych w treœci art. 61 Kon-
stytucji pozbawia prawa do informacji o dzia³alnoœci tych podmiotów
osoby, które nierzadko faktycznie znajduj¹ siê w zasiêgu tej w³adzy, pod-
legaj¹ jej dzia³aniom”. Zauwa¿a te¿, ¿e w p³aszczyŸnie miêdzynarodowej,
prawa do informacji zdaj¹ siê przys³ugiwaæ ka¿dej osobie, a ju¿ na pewno
– obywatelom pañstw Rady Europy b¹dŸ Unii20. W praktyce uznaje siê, ¿e
chocia¿ kategoria obywatelstwa odnosi siê wy³¹czne do osoby fizycznej,
to przez obywatela w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji, nale¿y rozu-
mieæ tak¿e podmiot zbiorowy21. Warto podkreœliæ, ¿e prawo prasy (wy-
dawcy, nadawcy), jako zbiorowego podmiotu prawa do informacji
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w rozumieniu art. 61 ust. 2 Konstytucji, który znajduje konkretyzacjê
w treœci art. 3a pr.pr., jest realizowane poprzez indywidualnie wykonywa-
ne czynnoœci przez dziennikarzy, dzia³aj¹cych w imieniu wydawcy lub
nadawcy. To dziennikarz dla pozyskania informacji publicznej wykorzystuje
dostêp do dokumentów oraz prawo wstêpu na posiedzenia kolegialnych or-
ganów w³adzy publicznej. Uznaj¹c, i¿ prawo do informacji, o jakim mowa
w art. 61, mimo literalnego brzmienia tego przepisu dotyczy ka¿dego i jest
prawem cz³owieka, to trudno wymagaæ od dziennikarza domagaj¹cego siê
takiej informacji, aby udowodni³, ¿e jest obywatelem polskim. Trudno
tak¿e uznaæ, ¿e wspomniane prawa prasy przys³uguj¹ tylko tytu³om b¹dŸ
nadawcom, którzy maj¹ swoj¹ siedzibê w Polsce. Ewentualne wzglêdy na
bezpieczeñstwo pañstwa, tajemnicê pañstwow¹, s³u¿bow¹ i inn¹ tajemni-
cê chronion¹ ustaw¹ i tak ka¿dorazowo mog¹ ograniczyæ dostêp do infor-
macji publicznej.

W literaturze, niezbyt dok³adnie odczytuj¹c uzasadnienie orzeczenia
Trybuna³u Konstytucyjnego22, wyra¿ono b³êdny pogl¹d, ¿e prawo do in-
formacji wydawcy b¹dŸ nadawcy jest prawem podmiotu zbiorowego23.
W istocie rzeczy Trybuna³ Konstytucyjny stwierdzi³ wrêcz odwrotnie,
podkreœlaj¹c, ¿e prawo podmiotowe „mo¿e obywatel realizowaæ osobiœ-
cie, jak te¿ to prawo mo¿e siê urzeczywistniaæ za poœrednictwem prasy.
Wynika z tego, ¿e skarga konstytucyjna zmierzaj¹ca do ochrony prawa do
informacji przys³uguje zarówno ka¿demu obywatelowi, jak te¿ i «prasie»,
a konkretnie – odpowiedniemu organowi prasowemu”. Warto zauwa¿yæ,
¿e w myœl art. 7 ust. 2 pkt 1 pr.pr. „prasa obejmuje równie¿ zespo³y ludzi
i poszczególne osoby zajmuj¹ce siê dzia³alnoœci¹ dziennikarsk¹”. W tej
sytuacji, „pras¹” jest ka¿dy dziennikarz, tak wiêc art. 3a pr.pr. dotyczy za-
równo podmiotu zbiorowego, jak i ka¿dego dziennikarza, który jest „pras¹”.
Odmienna interpretacja stawia³aby poza zakresem „prasy” wszystkich
tych dziennikarzy, którzy nie s¹ zwi¹zani z ¿adnym tytu³em prasowym,
ani z ¿adnym wydawc¹.

Rozwa¿ania te w gruncie rzeczy maj¹ charakter jedynie porz¹dkuj¹cy
i teoretyczny, gdy¿ ustawodawca nie uprzywilejowuje w ¿aden sposób

dziennikarzy w zakresie dostêpu do informacji publicznej i – jak siê
wydaje – nie widzi podstaw, aby dziennikarze mogli mieæ dostêp do tako-
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wych informacji na innych zasadach ni¿ zwykli obywatele. W literaturze
zg³asza siê jednak postulaty u³atwienia dziennikarzom dostêpu do informa-
cji publicznej poprzez akredytacjê i udzielanie informacji zastrze¿onych
z uwagi na dobra osobiste funkcjonariuszy publicznych24. Wszelkie jednak
przywileje w tym zakresie winny przybraæ okreœlony kszta³t prawny. W li-
teraturze jednoznacznie stwierdzono, ¿e od obywatela, a wiêc i od dzien-

nikarza domagaj¹cego siê informacji publicznej nie wolno ¿¹daæ

wykazania interesu prawnego b¹dŸ faktycznego, ani te¿ – ujawnienia

celu, dla którego ubiega siê o informacjê. Podobnie, niedopuszczalne
jest ¿¹danie, aby ubiegaj¹cy siê o informacje wyrazi³ zgodê na przetwa-
rzanie jego danych osobowych25. Oczywiœcie ³¹czy siê to po stronie orga-
nu udzielaj¹cego informacji z obowi¹zkami ochrony imiennych danych
osobowych, zw³aszcza tzw. danych „wra¿liwych”.

Mimo, ¿e – jak podnosi siê w doktrynie – kontekst miêdzynarodowy
prawa do informacji jest ubogi poza regulacjami odnosz¹cymi siê do wolno-
œci informacji w ogólnoœci26, warto zwróciæ uwagê na fakt, i¿ liczne doku-
menty organizacji miêdzynarodowych od lat statuowa³y prawo do informacji
jako jedno z podstawowych praw b¹dŸ wolnoœci przys³uguj¹cych ka¿de-
mu cz³owiekowi, ³¹cz¹c je czêstokroæ œciœle z prawem do ochrony danych
osobowych27. Wœród dokumentów Rady Europy nale¿y zwróciæ uwagê na
uchwalone zalecenie nr 582 z 23 czerwca 1970 r. w sprawie œrodków komu-
nikacji masowej, w którego treœci zaakcentowano wolnoœæ poszukiwania
informacji i ci¹¿¹cy na w³adzach publicznych obowi¹zek komunikowania
informacji dotycz¹cych kwestii publicznych. W dziewiêæ lat póŸniej
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy przyjê³o zalecenie nr 854
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(skierowane do Komitetu Ministrów Rady Europy) w sprawie powszech-
nego dostêpu do dokumentów rz¹dowych i wolnoœci informacji. W treœci
wspomnianego zalecenia zalecono Komitetowi, aby podj¹³ œrodki zachê-
caj¹ce pañstwa cz³onkowskie do wprowadzenia ustaw reguluj¹cych spra-
wê wolnoœci informacji.

Sformu³owanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi wiêc nawi¹zanie do
d³ugiej historii rozwoju prawa reguluj¹cego dostêp do informacji publicz-
nej. Wydana 25 listopada 1981 r. dyrektywa Komitetu Ministrów Rady
Europy nr R(81)19 w sprawie dostêpu do informacji posiadanej przez
w³adze publiczne sformu³owa³a osiem podstawowych zasad: na obszarze
pañstw cz³onkowskich ka¿dy ma prawo do otrzymywania informacji
znajduj¹cej siê w posiadaniu w³adzy publicznej; prawo to ma byæ w spo-
sób skuteczny zagwarantowane; brak interesu prawnego nie mo¿e stano-
wiæ powodu odmowy dostêpu do informacji; dostêp do informacji jest
równy; ograniczenia w dostêpie do informacji mog¹ wynikaæ jedynie
z koniecznoœci ochrony uzasadnionego interesu publicznego oraz interesu
jednostki w przypadku informacji bezpoœrednio jej dotycz¹cych; ¿¹danie
udzielenia informacji musi byæ rozpatrzone w rozs¹dnym terminie; odmo-
wa udzielenia informacji musi byæ wyczerpuj¹co uzasadniona i bêdzie
mog³a byæ skontrolowana. Podkreœla przy tym, ¿e dostêp do informacji
publicznej le¿y równie¿ w interesie tych w³adz. Gwarancje prawa dostêpu
do informacji maj¹ przyczyniaæ siê do pe³nego informowania spo³eczeñ-
stwa o wszystkim, co dotyczy ¿ycia publicznego.

Ze wspomnianymi aktami wi¹¿¹ siê dokumenty Rady Europy chro-
ni¹ce prawa do wolnoœci informacji w postêpowaniu administracyjnym.
Wœród nich wskazaæ nale¿y na: uchwa³ê nr (77) 31 Komitetu Ministrów
Rady Europy z 28 wrzeœnia 1977 r. o ochronie jednostki wobec aktów ad-
ministracji oraz zalecenie nr R (80) 2 Komitetu Ministrów Rady Europy
z 11 marca 1980 r. dotycz¹ce wykonywania przez administracjê w³adzy
dyskrecjonalnej. Liczne akty normatywne, zarówno Rady Europy, jak
i Unii Europejskiej dotycz¹ ochrony danych osobowych. W zaleceniu Ko-
mitetu Ministrów Rady Europy nr R (91) 10 z 9 wrzeœnia 1991 r. w spra-
wie udostêpniania osobom trzecim danych osobowych pozostaj¹cych
w posiadaniu w³adz publicznych zwraca siê uwagê na to, ¿e wolnoœæ do-
stêpu do informacji i ochrona danych osobowych nie musz¹ pozostawaæ
ze sob¹ w sprzecznoœci, celem ochrony danych osobowych nie jest bowiem
a priori ustanowienie ograniczeñ w swobodzie przep³ywu informacji
w spo³eczeñstwie, lecz okreœlenie warunków przetwarzania tych danych.
Mo¿liwoœæ udostêpniania danych osobowych musi byæ powi¹zana z gwa-
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rancjami poszanowania ¿ycia prywatnego osób, których dane te dotycz¹.
Stwierdza siê dalej, ¿e udostêpnianie danych jest dopuszczalne, o ile ze-
zwala na to ustawa szczególna lub jeœli dane s¹ publicznie dostêpne w œwie-
tle przepisów reguluj¹cych dostêp do informacji w sektorze publicznym.
Podkreœla siê te¿ brak koniecznoœci uzasadniania wniosku o udostêpnie-
nie danych osobowych oraz fakt, ¿e w³adze nie powinny doprowadzaæ do
ograniczania dostêpnoœci danych, powo³uj¹c siê na to, ¿e mo¿liwe by³oby
ich wykorzystanie w takich celach, które by³yby niezgodne z ich przezna-
czeniem. Wskazuje siê te¿, ¿e nawet dane osobowe, które w innych oko-
licznoœciach mog¹ byæ uznane za tzw. dane wra¿liwe (dotycz¹ce np.
przynale¿noœci politycznej, przekonañ politycznych i religijnych), nie
mog¹ podlegaæ ochronie przewidzianej dla danych sensytywnych, jeœli
dotycz¹ osób pe³ni¹cych funkcje publiczne i s¹ przechowywane przez od-
powiednie instytucje publiczne. Udostêpnianie takich danych zwiêksza
jawnoœæ ¿ycia publicznego, a to z kolei sprzyja ochronie praw osób trze-
cich28. Uchwalenie w 2000 r. ustawy o dostêpie do informacji publicznej
jest niew¹tpliwie efektem wspomnianych zaleceñ.

Dodaæ nale¿y, ¿e w systemie prawnym Unii Europejskiej mo¿liwie
szeroka dostêpnoœæ do danych i dokumentów przechowywanych w instytu-
cjach publicznych jest traktowana jako jedna z istotnych gwarancji transpa-
rentnoœci funkcjonowania struktur wspólnotowych. Dyrektywa 95/46/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 paŸdziernika 1995 r. w sprawie
ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przep³ywu tych danych przewiduje uwzglêdnienie zasady
publicznego dostêpu do oficjalnych dokumentów w zwi¹zku z realizacj¹
wprowadzanych przez tê dyrektywê zasad29. Kwestia publicznego dostê-
pu do dokumentów gromadzonych w instytucjach wspólnotowych jest
m.in. regulowana przez rozporz¹dzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostêpu do
dokumentów Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji30. Wskazuje siê
tam m.in., ¿e zasadniczo wszelkie dokumenty powinny byæ publicznie do-
stêpne. W wyraŸnie okreœlonych wypadkach potrzeba ochrony interesu
prywatnego i publicznego mo¿e jednak – na zasadzie wyj¹tku – uzasad-
niaæ ograniczenie dostêpu.
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Konstytucja w treœci art. 61 ust. 2 przewiduje dwie formy udostêpnia-

nia informacji publicznych, a mianowicie: wgl¹du do dokumentów

oraz wstêp na posiedzenia organów kolegialnych. Ten skromny katalog
ustawa o dostêpie do informacji publicznej rozszerza i – co paradoksalne
– nieco zawê¿a, zmieniaj¹c zreszt¹ – co niekoniecznie musi byæ bez zna-
czenia – kolejnoœæ form udostêpniania informacji publicznych. W art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. ustawodawca wskazuje, ¿e prawo do informacji pu-
blicznej obejmuje uprawnienie do uzyskania informacji publicznej, w tym
tak¿e informacji przetworzonej, w takim zakresie, w jakim jest to szcze-
gólnie istotne dla interesu publicznego. Ponadto, prawo to podejmuje
wgl¹d do dokumentów urzêdowych (art. 3 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p. – Konstytucja
w art. 61 mówi tylko o „dokumentach”) oraz dostêp do posiedzeñ kole-
gialnych organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z powszechnych wy-
borów (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.). W literaturze s³usznie zwraca siê uwagê
na mo¿liwoœæ rozró¿nienia „uzyskania informacji” i „dostêpu do informa-
cji”. Uzyskanie to „efektywna treœæ informacyjna docieraj¹ca do odbior-
cy”31. Dostêp do informacji musi przyj¹æ postaæ „czynnego dzia³ania,
które rozpoczyna wyst¹pienie zainteresowanego do odpowiedniego orga-
nu z wnioskiem o udostêpnienie informacji”. Ustawodawca przyznaje
uprawnionemu mo¿liwoœæ uzyskania informacji przetworzonej – której
nie nale¿y myliæ z informacj¹ przekszta³con¹. Ta pierwsza zasadza siê
na koniecznoœci odpowiedniego zestawienia informacji, samodzielnego
ich zredagowania zwi¹zanego z koniecznoœci¹ przeprowadzenia przez zo-
bowi¹zany podmiot czynnoœci analitycznej, której koñcowym efektem
jest dokument pozwalaj¹cy na dokonanie przez jednostkê samodzielnej
interpretacji i oceny32. W innym ujêciu informacj¹ przetworzon¹ jest infor-
macja, dla której wytworzenia konieczne by³o intelektualne zaanga¿owanie
podmiotu przygotowuj¹cego informacjê, a nie mo¿liwoœæ dokonania przez
¿¹daj¹cego samodzielnej interpretacji oraz oceny. Dlatego te¿ za prze-

tworzenie, wed³ug tej koncepcji, trzeba uznaæ wszelkie dzia³ania, które
nie przybieraj¹ postaci wy³¹cznie technicznego przeniesienia danych33.
Przekszta³cenie informacji wi¹¿e siê natomiast ze zmian¹ noœnika, za
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pomoc¹ którego zosta³a ona utrwalona. Takie przekszta³cenie jest obowi¹z-
kiem wynikaj¹cym z art. 12 u.d.i.p. podmiotu udostêpniaj¹cego informacjê
publiczn¹. Mo¿e to przynieœæ postaæ skopiowania takiej informacji, jej
wydruku, przeniesienia na odpowiedni powszechnie stosowany noœnik in-
formacji. O przekszta³ceniu informacji w formach wskazanych we wnio-
sku o udostêpnienie informacji publicznej mowa w art. 15 ust. 1 u.d.i.p.,
podczas, gdy o przetworzeniu traktuje art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. W czynnoœci
przekszta³cenia nie mo¿e wyst¹piæ element wp³ywaj¹cy na treœæ przeka-
zywanej informacji. Brak bêdzie tak¿e dzia³ania intelektualnego nada-
j¹cego mu now¹ treœæ. Przekszta³cenie odnosi siê wiêc jedynie do formy,
a nie do treœci informacji. Informacja przekszta³cona mo¿e siê okazaæ bar-
dziej dostêpna, podatniejsza na obróbkê.

Warto zauwa¿yæ, ¿e Konstytucja w art. 61 ust. 2 pos³uguje siê termi-
nem dokument, przy czym nie wyjaœnia treœci tego pojêcia. W prawie
karnym, w myœl § 14 art. 115 k.k., dokumentem jest „ka¿dy przedmiot lub
inny zapisany noœnik informacji, z którym jest zwi¹zane okreœlone prawo,
albo który ze wzglêdu na zawart¹ w nim treœæ stanowi dowód prawa, sto-
sunku prawnego lub okolicznoœci maj¹ce znaczenie prawne”. W œwietle
doktryny prawa karnego, dokumenty mog¹ mieæ charakter urzêdowy,
gdyby zosta³y wystawione przez uprawnione do tego w³adze, stanowi¹c
dowód tego, co zosta³o w treœci dokumentu urzêdowo poœwiadczone.
Mog¹ te¿ mieæ charakter prywatny, stanowi¹c dowód tego, ¿e podpisana
pod tym dokumentem osoba z³o¿y³a oœwiadczenie o treœci wynikaj¹cej
z dokumentu34. Pojêciem dokumentów urzêdowych pos³uguje siê prawo
cywilne. W art. 244 § 1 k.p.c. stwierdzono, ¿e dokumenty urzêdowe
sporz¹dzone w przepisanej formie, przez powo³ane do tego organy pañ-
stwowe w ich zakresie dzia³ania stanowi¹ dowód tego, co zosta³o w nich
urzêdowo zaœwiadczone. Rangê dokumentów urzêdowych maj¹, spo-
rz¹dzone w przepisanej formie, dokumenty stworzone przez organizacje
zawodowe, samorz¹dowe, spó³dzielcze i inne organizacje spo³eczne,
w zakresie poruczonych im przez ustawê spraw z dziedziny administracji
pañstwowej. Dokument prywatny stanowi dowód tego, ¿e osoba, która go
podpisa³a, z³o¿y³a oœwiadczenie zawarte w dokumencie. W doktrynie
podkreœla siê, i¿ dokumentem w szerokim znaczeniu jest ka¿dy przed-
miot, w którym zawarta jest jakaœ myœl bêd¹ca przejawem ludzkiej
dzia³alnoœci. W wê¿szym znaczeniu dokument ma formê pisemn¹, nieza-
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le¿nie od substratu materialnego, na którym zosta³ sporz¹dzony. Ze
wzglêdu na swoj¹ treœæ dokumenty dziel¹ siê na: dyspozytywne, konstytu-
tywne, które obejmuj¹ bezpoœrednio okreœlon¹ czynnoœæ prawn¹, stano-
wi¹c jej dowód, i deklaratywne (œciœle dowodowe) stanowi¹ce œwiadectwo
okreœlonego faktu, nazywane te¿ dokumentami informuj¹cymi, narratyw-
nymi35. Zbli¿on¹ do cywilistycznej definicjê przynosi kodeks postêpowa-
nia administracyjnego. Kodeks postêpowania administracyjnego, pos³uguje
siê pojêciem dokumentu urzêdowego, stwierdzaj¹c, ¿e dokumenty takie,
sporz¹dzone przez powo³ane do tego organy pañstwowe w zakresie ich
dzia³ania b¹dŸ organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakre-
sie poruczonych im z mocy prawa lub porozumienia – stanowi¹ dowód
tego, co zosta³o w nich urzêdowo stwierdzone (art. 76 § 1 k.p.a.). Zauwa-
¿yæ nale¿y, ¿e § 2 art. 76 k.p.a. rozci¹ga pojêcie dokumentów urzêdowych
na dokumenty sporz¹dzone przez organy innych pañstwowych jednostek
organizacyjnych oraz organizacji spo³ecznych w zakresie spraw poruczo-
nych im, a wymienionych w art. 1 §2 k.p.a. Bêd¹ to wiêc komunalne jed-
nostki organizacyjne, organizacje zawodowe, samorz¹dowe spó³dzielcze
oraz inne organizacje spo³eczne. W tej sytuacji dziennikarz, podobnie jak
ka¿dy obywatel, bêdzie mia³ dostêp do dokumentów wystawianych i spo-
rz¹dzanych przez wszelkie organy w³adzy publicznej i osoby pe³ni¹ce
funkcje publiczne oraz do dokumentów organów samorz¹du gospodar-
czego i zawodowego, a tak¿e innych osób oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuj¹ one zadania w³adzy publicznej i gospoda-
ruj¹ mieniem komunalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañstwa.

W ustawie o dostêpie do informacji publicznej pos³u¿ono siê w³asn¹
definicj¹ dokumentu urzêdowego, stwierdzaj¹c, ¿e jest nim „treœæ oœwiad-
czenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez
funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisów kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub z³o¿ona
do akt sprawy” (art. 6 ust. 2). Oczywiœcie, w tym rozumieniu nale¿y stoso-
waæ pojêcie dokumentu w odniesieniu do materii regulowanej przez usta-
wê o dostêpie do informacji publicznej, a wiêc tak¿e w kwestiach, które
dotycz¹ prawa prasowego poprzez art. 3a pr.pr.

Rozwa¿aj¹c, czy udzielenie informacji prasie o swojej dzia³alnoœci musi
sprowadzaæ siê do udostêpniania dokumentów, S¹d Najwy¿szy, jeszcze
przed wejœciem w ¿ycie Konstytucji z 1997 r., w wyroku z 11 stycznia
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1996 r. skonstatowa³, i¿ okreœlone w art. 4 ust. 1 pr.pr. uprawnienie prasy
do uzyskania informacji o dzia³alnoœci organu samorz¹du terytorialnego
nie wy³¹cza wgl¹du do akt organu zobowi¹zanego do udzielania informa-
cji, o ile nie sprzeciwiaj¹ siê temu przepisy prawa, z których wynika nie-
dopuszczalnoœæ ich udostêpnienia, w szczególnoœci z uwagi na ochronê
tajemnicy pañstwowej i innej tajemnicy chronionej ustaw¹ oraz dóbr oso-
bistych zaliczonych do sfery prywatnoœci nie wi¹¿¹cej siê z dzia³alnoœci¹
publiczn¹36. Na gruncie obowi¹zuj¹cej Konstytucji dostêp do wspomnia-
nych akt nie ulega w¹tpliwoœci, przy czym jest to prawo zarówno dzienni-
karza, jak i ka¿dego obywatela. Marginalnie jedynie wypada zauwa¿yæ,
¿e w treœci uzasadnienia pominiêto pojêcie tajemnicy s³u¿bowej, chyba
przez przeoczenie, bowiem nie sposób przyj¹æ, aby tajemnicê s³u¿bow¹
s¹d zaliczy³ do innej tajemnicy, chronionej ustaw¹, gdy ta ostatnia – jak
wskazano wy¿ej – obejmuje, w œwietle ugruntowanych pogl¹dów doktry-
ny, tzw. tajemnice zawodowe. Zgodziæ siê nale¿y z tez¹ S¹du Najwy¿sze-
go, i¿ udostêpnieniu akt (dokumentów) mo¿e sprzeciwiaæ siê wzgl¹d
na potrzebê ochrony dóbr osobistych, zaliczanych do sfery prywatnoœci,
a nie wi¹¿¹cych siê z dzia³alnoœci¹ publiczn¹. Przekonywuj¹cy jest te¿
pogl¹d NSA wyra¿ony na gruncie nie obowi¹zuj¹cego ju¿ w pe³ni stanu
prawnego – jeszcze przed wejœciem w ¿ycie ustawy o dostêpie do infor-
macji publicznej – ¿e „wolnoœæ prasy i innych œrodków spo³ecznego prze-
kazu, prawo obywateli do uzyskiwania informacji o dzia³alnoœci organów
w³adzy publicznej wraz z dostêpem do dokumentów i gwarancje zawarte
w art. 10 ust. 2 ratyfikowanej przez Polskê Konwencji o Ochronie Praw

Cz³owieka i Podstawowych Wolnoœci ³¹cznie wymagaj¹ kwalifikowania
do szczególnie wyj¹tkowych przypadków odmowy udzielenia œrodkami
spo³ecznego przekazu takich informacji i wgl¹du do ³¹cz¹cych siê z nimi
dokumentów. Odnosi siê to zw³aszcza do dzia³alnoœci organów samorz¹du
terytorialnego, reprezentuj¹cych interesy mieszkañców (tworz¹cych wspól-
notê samorz¹dow¹) przy ustawowej jawnoœci gospodarki finansowej”37.

W literaturze kwesti¹ sporn¹ jest to, czy prawo dostêpu do dokumen-
tów dotyczy tak¿e tzw. dokumentów wewnêtrznych oraz problem czy
pojêciem dokumentów, które z mocy art. 3 ust. 1 pkt 2 mog¹ byæ przed-
³o¿one do wgl¹du objête s¹ tak¿e dokumenty wewnêtrzne powsta³e w fa-
zie przygotowywania decyzji. Inne w¹tpliwoœci dotycz¹ problemu, czy
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informacjê publiczn¹ mog¹ stanowiæ nie tylko treœci, ale elementy formy
dokumentu urzêdowego. Warto zauwa¿yæ, ¿e po wielu sporach i w¹tpli-
woœciach uznano, i¿ o utajnieniu dokumentu i ka¿dej innej informacji de-
cyduje jego treœæ, a nie charakter posiedzenia, miejsce przechowywania,
ani to, kto zosta³ z nim zapoznany.

Ustawodawca, nak³adaj¹c w art. 4 ust. 2 u.d.i.p. obowi¹zek udostêp-
niania informacji publicznej na partie polityczne, zwi¹zki zawodowe i ich
organizacje, nie przyzna³ jednak prawa dostêpu do posiedzeñ kolegial-
nych organów tych podmiotów. Tym samym mo¿liwe jest odmówienie

wstêpu dziennikarzom na salê obrad konwentu b¹dŸ zjazdu jakiejœ

partii – i to niezale¿nie od tego czy bêdzie to zgromadzenie ogólnokrajo-
we, czy te¿ lokalne. Brak tak¿e podstaw do przyjêcia, i¿ dziennikarze
mog¹ uczestniczyæ w obradach klubów poselskich. Oczywiœcie nie ma
przeszkód, aby na tego typu zgromadzenie zostali zaproszeni. Jednak
ustawa nie daje mo¿liwoœci wyst¹pienia z roszczeniem o dopuszczenie do
udzia³u w takowym spotkaniu. Prawo do udzia³u w posiedzeniu organu
kolegialnego nie uprawnia nikogo spoza cz³onków tego organu do zabie-
rania g³osu. Tego typu zebranie nie mo¿e przekszta³ciæ siê w wiec b¹dŸ
w mityng. Tak¿e obecni wœród obraduj¹cych dziennikarze mog¹ tylko
przys³uchiwaæ siê obradom, natomiast wykluczone jest zabieranie przez
nich g³osu, zg³aszanie postulatów, wniosków itd. Zg³aszane czêstokroæ
w relacjach prasowych ¿ale i pretensje, ¿e prowadz¹cy obrady np. rady
gminy nie dopuœci³ do g³osu obecnych dziennikarzy b¹dŸ mieszkañców s¹
jedynie œwiadectwem braku znajomoœci przepisów prawa.

Informacje o obowi¹zuj¹cym prawie s¹ równie¿ informacjami pu-

blicznymi, gdy¿ stanowi¹ informacjê o dzia³alnoœci organów w³adzy pu-
blicznej. Odpowiadaj¹ wiêc zakresowi przedmiotowemu tych informacji
wskazanemu w art. 61 Konstytucji, a u¿ywaj¹c terminologii z art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji publicznej38 s¹
informacjami o sprawach publicznych. Nie stanowi natomiast tego typu
informacji polemika z zapad³ym rozstrzygniêciem czy ¿¹danie dokonania
przez organ wyk³adni prawa. Tryb udostêpniania informacji o obowi¹zu-
j¹cym prawie zosta³ uregulowany w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r.
o og³aszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów praw-
nych39, która przewiduje obowi¹zek og³oszenia i udostêpniania aktów,
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jednak¿e nie wskazuje na obowi¹zek stosowania k.p.a. Informacjê udzie-
lon¹ w trybie ustawy o dostêpie stanowiæ mog¹ jedynie wiadomoœci o pro-
jektowanych aktach prawnych czy aktach nieog³oszonych. Strona ma
prawo kwestionowania bezczynnoœci organu w przypadku, gdy uznaje, i¿
¿¹dane informacje s¹ informacjami publicznymi i powinny byæ udzielone
w trybie wnioskowym na podstawie ustawy o dostêpie do informacji pu-
blicznej. W przypadku takiej skargi s¹d dokonuje kwalifikacji ¿¹danych
informacji i w zale¿noœci od ich charakteru podejmuje stosowne rozstrzy-
gniêcie.

Podejmuj¹c trud ustalenia zakresu pojêcia sprawy publiczne judyka-
tura stwierdzi³a, i¿ sprawami publicznymi nie s¹ konkretne indywidualne
sprawy danej osoby lub podmiotu niebêd¹cego w³adz¹ publiczn¹ lub in-
nym podmiotem wykonuj¹cym zadania publiczne. W orzecznictwie wska-
zano tak¿e, ¿e przedmiotowy zakres dostêpu do informacji publicznej
odnosi siê przede wszystkim do informacji „o sprawach publicznych”, za-
tem poza zakresem tej regulacji prawnej s¹ informacje innego rodzaju,
w szczególnoœci o charakterze prywatnym, cywilnym. Pojêcie informacji
publicznej ma szeroki zakres i odnosi siê do wszelkich spraw publicznych
tak¿e wtedy, gdy informacja nie zosta³a wytworzona przez podmioty pu-
bliczne, a jedynie odnosi siê do nich. W tej sytuacji wszelkie informacje
dotycz¹ce np. maj¹tku publicznego maj¹ charakter informacji publicznej.
¯¹danie interpretacji znanego stronie dokumentu (opinii bieg³ego) nie sta-
nowi ¿¹dania udostêpnienia informacji publicznej. Sprawa nie ma charak-
teru informacji publicznej, gdy nie dotyczy faktów, lecz stosowania prawa
w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej w ramach
zindywidualizowanego i skonkretyzowanego postêpowania administra-
cyjnego. Nie mo¿e byæ wiêc za³atwiona przez udostêpnienie informacji
w formie czynnoœci materialno-technicznej.

Niezmiernie istotne z punktu widzenia praw i obowi¹zków dziennika-
rzy wydaje siê stanowisko wyra¿one w wyroku WSA we Wroc³awiu, któ-
ry stwierdzi³, ¿e ustanowione w art. 2 prawo dostêpu do informacji
publicznej nie obejmuje w swej treœci podmiotowego prawa dostêpu do
œrodków przekazu – tak dla dziennikarzy, jak i dla cz³onków okreœlonych
gremiów, w celu poinformowania cz³onków okreœlonej spo³ecznoœci o ja-
kichœ zdarzeniach40.
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Wnioskodawca nie musi wykazywaæ powodów, dla których spe³nienie
jego ¿¹dania bêdzie szczególnie istotne dla interesu publicznego. Jest
wrêcz odwrotnie. To podmioty zobowi¹zane do udostêpnienia informacji
publicznej musz¹ wykazaæ brak istnienia przes³anki ustawowej, jeœli zde-
cyduj¹ siê wydaæ w takiej sprawie decyzjê odmown¹. Wnioskodawca wy-
stêpuj¹cy o udostêpnienie informacji publicznej nie musi wiedzieæ, ¿e
¿¹dana przez niego informacja ma charakter informacji publicznej prze-
tworzonej i w zwi¹zku z tym, nie musi wskazywaæ powodów, dla których
spe³nienie jego ¿¹dania bêdzie szczególnie istotne dla interesu publiczne-
go. To podmioty zobowi¹zane do udostêpnienia informacji publicznej
musz¹ wykazaæ, ¿e objête wnioskiem ¿¹danie dotyczy informacji publicz-
nej o charakterze przetworzonym. Mog¹ one odmówiæ mu udostêpnienia
¿¹danej informacji tylko wtedy, gdy wnioskodawca nie wyka¿e istnienia
interesu prawnego. Na tle niezwykle ciekawego stanu faktycznego wyni-
kaj¹cego z ¿¹dania udostêpnienia informacji, które powodowa³yby ko-
niecznoœæ przetworzenia danych, sporz¹dzenia zestawieñ i opracowañ
potrzebnych ¿¹daj¹cemu informacji do badañ naukowych zwi¹zanych
z prac¹ doktorsk¹, s¹d stan¹³ na stanowisku, ¿e nie ma szczególnie istotne-
go interesu publicznego w ¿¹daniu takich danych, gdy¿ praca naukowa
jest powszechnie uznawana do interesu prywatnego, który jest przeciw-
stawny interesowi publicznemu. Podkreœlono przy tej okazji, ¿e nawet je-
œli praca tworzona jest w interesie publicznym, nie sposób uznaæ, ¿e jest to
szczególnie istotne dla interesu publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1
in fine. Wspomniane pojêcie, jak zauwa¿ono w uzasadnieniu, oznacza in-
teres „niezwyk³y”, „odznaczaj¹cy siê czymœ osobliwym”, „maj¹cy nad-
zwyczajne znaczenie”41.

Na tle art. 6 u.d.i.p. WSA w Opolu sformu³owa³ niezwykle intere-
suj¹c¹ tezê, ¿e wnioskiem w œwietle ustawy o dostêpie do informacji
publicznej mo¿e byæ objête jedynie pytanie o okreœlone fakty, o stan okre-
œlonych zjawisk. Doda³, ¿e wniosek taki nie mo¿e byæ wiêc postulatem
wszczêcia postêpowania w jakiejœ sprawie (cywilnej b¹dŸ karnej), nie
mo¿e dotyczyæ przysz³ych dzia³añ organu w sprawach indywidualnych,
nie mo¿e byæ polemik¹ z dokonanymi ustaleniami. Podkreœlono jednocze-
œnie, ¿e informacje publiczne odnosz¹ siê do pewnych danych, a nie mog¹
byæ œrodkiem ich kwestionowania42. Udostêpnienie informacji publicznej
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w Biuletynie Informacji Publicznej wy³¹cza obowi¹zek ponownego ich
udostêpnienia43. Celnie tak¿e przes¹dzi³a judykatura, ¿e w celu realizacji

prawa do informacji publicznej przez dostêp do posiedzeñ kolegial-

nych organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z wyborów powszech-

nych nie jest konieczny odrêbny wniosek, lecz prawo to realizuje siê

przez czynnoœæ faktyczn¹, tj. wstêp na posiedzenie44.
W sytuacji, gdy wnioskodawca ¿¹da informacji, które nie s¹ informacja-

mi publicznymi lub takich informacji publicznych, do których tryb dostêpu
odbywa siê na odrêbnych zasadach, organ nie ma obowi¹zku wydawania
decyzji o odmowie udzielenia informacji. Zawiadamia on jedynie wno-
sz¹cego, i¿ ¿¹dane dane nie mieszcz¹ siê w pojêciu objêtym ustaw¹ o dostê-
pie do informacji publicznej. Odmowa udostêpnienia informacji publicznej
wymaga wydania decyzji administracyjnej tylko wtedy, gdy chodzi o in-
formacjê publiczn¹. Udostêpnienie informacji publicznej nie wymaga

wydawania decyzji administracyjnej, gdy¿ w myœl art. 14 ust. 1 u.d.i.p.
nastêpuje w sposób i w formie zgodnych z wnioskiem – chyba, ¿e nie po-
zwalaj¹ na to œrodki techniczne, którymi dysponuje podmiot zobowi¹zany
do udostêpnienia.

Do podmiotów zobowi¹zanych do udzielania informacji w trybie

ustawy o dostêpie do informacji publicznych zaliczono w orzeczeniach
s¹dów administracyjnych m.in. uniwersytety, szko³y wy¿sze, spó³dzielnie
mieszkaniowe, prezydentów miast, wójtów, Polski Zwi¹zek Dzia³kow-
ców, rozmaite stowarzyszenia, kuratorów oœwiaty, organy architektonicz-
no-budowlane45.

Warto pamiêtaæ, ¿e obowi¹zek udostêpniania informacji publicznej
– tak¿e prasie – ci¹¿y z mocy ustawy o dostêpie do informacji publicznej
tak¿e na zwi¹zkach zawodowych, ich organizacjach oraz partiach po-

litycznych46. Podmioty te nie nale¿¹c do sektora finansów publicznych,
niedzia³aj¹ce w celu osi¹gniêcia zysku, nie bêd¹ce przecie¿ tak¿e przed-
siêbiorcami, zobowi¹zane s¹ do udzielania prasie informacji o swojej
dzia³alnoœci. Obowi¹zek ten spoczywa tak¿e na koœcio³ach i zwi¹zkach

wyznaniowych oraz stowarzyszeniach. Zakres tego obowi¹zku jest jed-
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nak doœæ ró¿ny. Koœció³ katolicki udzielaj¹c tzw. œlubów konkordatowych,
prowadz¹c lekcje religii w szko³ach, prowadz¹c szko³y i przedszkola,
sprawuj¹c opiekê duszpastersk¹ w wojsku w czynnej s³u¿bie, emituj¹c
programy radiowe i telewizyjne – wykonuje zadania publiczne w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Do zadañ takich – z pewnymi oporami
– wypada zaliczyæ tak¿e prowadzenie wy¿szych uczelni i seminariów du-
chownych. Zakres tych zadañ wynika m.in. z treœci art. 10, 12, 15, 16 i 20
Konkordatu miêdzy Stolic¹ Apostolsk¹ i Rzecz¹pospolit¹ Polsk¹47. W tym
zakresie, na Koœciele katolickim spoczywa wiêc z mocy art. 4 ust. 1 pkt 5
pr.pr. obowi¹zek udostêpniania informacji publicznej – oczywiœcie w wy-
tyczonym wy¿ej zakresie, a wiêc np. o iloœci udzielanych œlubów, przygo-
towaniu katechetów, ich liczbie itd. Przestrzec nale¿y przed próbami
rozszerzaj¹cego traktowania wspomnianych przepisów, gdy¿ informacja
publiczna dotyczy jedynie zadañ publicznych i nie mo¿e dotykaæ sfery
kultu. Ponadto pamiêtaæ nale¿y o treœci art. 15a dotycz¹cego zawierania
zwi¹zków ma³¿eñskich oraz w zakresie spraw maj¹tkowych – o art. 55
ustawy o stosunku Pañstwa do Koœcio³a katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 maja 1989 r.48 Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e koœcielne osoby
prawne s¹ zwolnione od opodatkowania z tytu³u przychodów ze swojej
dzia³alnoœci niegospodarczej. W tym zakresie osoby te nie maj¹ obowi¹z-
ku prowadzenia dokumentacji wymaganej przez przepisy o zobowi¹za-
niach podatkowych. Dochody z dzia³alnoœci gospodarczej koœcielnych
osób prawnych oraz spó³ek, których udzia³owcami s¹ wy³¹cznie te osoby,
s¹ zwolnione od opodatkowania w czêœci, w jakiej zosta³y przeznaczone
w roku podatkowym lub w roku po nim nastêpuj¹cym na cele kultowe,
oœwiatowo-wychowawcze, naukowe, kulturalne, dzia³alnoœæ charytatyw-
no-opiekuñcz¹, punkty katechetyczne, konserwacjê zabytków oraz na in-
westycje sakralne i te inwestycje koœcielne, których przedmiotem s¹
punkty katechetyczne i zak³ady charytatywno-opiekuñcze, jak równie¿
remonty tych obiektów. Koœcielne osoby prawne s¹ zwolnione od opodat-
kowania i od œwiadczeñ na fundusz gminny i fundusz miejski, od nieru-
chomoœci lub ich czêœci, stanowi¹cych w³asnoœæ tych osób lub u¿ywanych
przez nie na podstawie innego tytu³u prawnego na cele niemieszkalne, z wy-
j¹tkiem czêœci zajmowanej na wykonywanie dzia³alnoœci gospodarczej49.

SP 1 ’08 Dostêp do informacji publicznej – zagadka i parawan 29

47 Dz. U. 1998, Nr 51, poz. 318.
48 Dz. U. 1989, Nr 29, poz. 154.
49 Art. 55 ustawy o stosunku Pañstwa do Koœcio³a katolickiego w Rzeczypospoli-

tej Polskiej.



Niemniej, Koœció³ katolicki nie bêd¹c przedsiêbiorc¹, ani podmiotem za-
liczanym do sektora finansów publicznych i nie dzia³aj¹c przecie¿ oczy-
wiœcie w celu osi¹gniêcia zysku jest z mocy art. 4 ust. 1 zobowi¹zany
z racji treœci tego przepisu, do udzielania prasie informacji o swojej
dzia³alnoœci. Zwa¿ywszy na delikatnoœæ materii, której dotyczy sfera
dzia³alnoœci Koœcio³a, mo¿na mieæ w¹tpliwoœci, czy obowi¹zek ten nie
siêga zbyt daleko. Treœæ ustawy nie pozostawia jednak w¹tpliwoœci do
jego zakresu. W literaturze zauwa¿a siê, ¿e koœcielne osoby prawne, pro-
wadz¹c dzia³alnoœæ gospodarcz¹ w dziedzinach tradycyjnie zwi¹zanych
z dzia³alnoœci¹ koœcieln¹ (prowadzenie placówek wychowawczych, pla-
cówek leczniczych lub sanatoryjnych, dzia³alnoœæ wydawnicza kulturalna,
obrót artyku³ami kultowymi, najem pomieszczeñ) „maj¹ status przedsiê-
biorcy w rozumieniu art. 4 u.s.d.g.”50. Gdyby podzieliæ tê argumentacjê,
wówczas takie koœcielne osoby prawne jako przedsiêbiorcy zobowi¹zane
by³y by z mocy art. 4 ust. 1 pr.pr. do udzielania prasie informacji o swojej
dzia³alnoœci. Warto dodaæ, ¿e wspomniane osoby prawne Koœcio³a kato-
lickiego nie podlegaj¹ wpisowi do rejestru przedsiêbiorców – z wyj¹tkiem
prowadz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹ fundacji i stowarzyszeñ, a tak¿e
spó³ek, których udzia³owcami s¹ wy³¹cznie osoby prawne Koœcio³a kato-
lickiego.

Identyczne obowi¹zki w zakresie udostêpniania informacji publicznej
ci¹¿¹ na tych koœcio³ach i zwi¹zkach wyznaniowych, których sytuacjê
prawn¹ reguluj¹ ustawy. W treœci ich okreœlono zasady prowadzenia nauki
religii, tworzenia szkó³, tak¿e wy¿szych, dzia³alnoœci wydawniczej, utrzy-
mywania cmentarzy. Prawa do zawierania przed duchownymi ma³¿eñstw
wywo³uj¹cych skutki cywilne w grupie koœcio³ów i zwi¹zków wyznanio-
wych, których status reguluje ustawa, nie przyznano: Muzu³mañskiemu
Zwi¹zkowi Wyznaniowemu, Karaimskiemu Zwi¹zkowi Wyznaniowemu,
Wschodniemu Koœcio³owi Staroobrzêdowemu oraz Koœcio³owi Katolic-
kiemu Mariawitów.

Obowi¹zek udostêpniania informacji publicznej ci¹¿¹cy na innych ko-
œcio³ach i zwi¹zkach wyznaniowych, których status nie jest uregulowany
przez ustawê, oraz tych, których duchownym nie przyznano uprawnieñ do
udzielania zwi¹zków ma³¿eñskich wywieraj¹cych takie skutki, jak ma³¿eñ-
stwa zawierane przed urzêdnikiem stanu cywilnego, jest chocia¿by z tej
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tylko przyczyny wê¿szy. Pamiêtaæ nale¿y, ¿e mimo formalnego równo-
uprawnienia wyznañ, regulacje odnosz¹ce siê tak¿e do dzia³alnoœci go-
spodarczej innych koœcio³ów i zwi¹zków wyznaniowych nie s¹ tak daleko
id¹ce, jak te, którymi cieszy siê Koœció³ katolicki. Wbrew pogl¹dom dok-
tryny, za niedopuszczalne nale¿y uznaæ stosowanie per analogiam art. 55
ustawy o stosunku Pañstwa do Koœcio³a katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej w odniesieniu do pozosta³ych koœcio³ów i zwi¹zków wyznanio-
wych51. W polskim systemie prawnym stosunki miêdzy pañstwem a ko-
œcio³ami i zwi¹zkami wyznaniowymi reguluje ustawa z dnia 17 maja 1989 r.
o gwarancjach wolnoœci sumienia i wyznania52. Koœcio³y i zwi¹zki wy-
znaniowe mog¹ tworzyæ organizacje maj¹ce na celu dzia³alnoœæ na rzecz
formacji religijnej, kultu publicznego oraz przeciwdzia³ania patologiom
spo³ecznym. W stosunku do tych organizacji nie stosuje siê prawa o sto-
warzyszeniach, jeœli nie maj¹ osobowoœci prawnej. Niektóre z nich mog¹
byæ tworzone tylko po uzyskaniu aprobaty, niektóre na podstawie
uchwa³y w³aœciwych w³adz religijnych. Stanowczo podkreœliæ nale¿y, ¿e
obowi¹zek udzielania informacji publicznej ci¹¿y na koœcio³ach

i zwi¹zkach wyznaniowych tylko w tym zakresie, w jakim wykonuj¹

one zadania publiczne lub dysponuj¹ maj¹tkiem publicznym53, a wiêc
obowi¹zek ten nie dotyczy sfery kultu.

Stosunek przepisów prawa prasowego do treœci ustawy o dostêpie do
informacji publicznej, a w konsekwencji tak¿e do art. 61 Konstytucji, po-
wodowaæ mo¿e – mimo treœci art. 3a pr.pr. – w¹tpliwoœci. Zwróci³ na nie
uwagê NSA stwierdzaj¹c w uzasadnieniu wyroku z 28 listopada 2003 r.,
¿e w œwietle art. 4 ust. 1 ustawy – Prawo prasowe i art. 61 Konstytucji
w pojêciu udostêpnienia informacji mieœci siê nie tylko dostarczenie jej
prasie, ale równie¿ udostêpnienie Ÿróde³ tych informacji. Obejmuje wiêc
ono udostêpnianie prasie dokumentów, akt, materia³ów, które œwiadcz¹
lub mog¹ œwiadczyæ o dzia³alnoœci organów administracji publicznej. Pra-
sa ma przy tym zarówno prawo do informacji przetworzonej, jak i wgl¹du
do dokumentów i materia³ów bêd¹cych w posiadaniu organu. Jak podkre-
œli³ NSA, zakres przedmiotowy ¿¹danych informacji wynika z art. 61
Konstytucji RP. Obejmuje on prawo do uzyskiwania informacji o dzia³al-
noœci organów w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne,
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w tym tak¿e dostêp na podstawie art. 61 ust. 2 do dokumentów urzêdo-
wych. Charakter takich dokumentów maj¹ akta spraw administracyjnych,
a w szczególnoœci wydane w sprawie decyzje administracyjne54. Zga-
dzaj¹c siê generalnie z treœci¹ wspomnianego orzeczenia wypada zauwa-
¿yæ, ¿e dostêp do dokumentów oczywiœcie wynika tak¿e, a mo¿e przede
wszystkim z treœci art. 3 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.

Na aprobatê zas³uguje tak¿e wyra¿one w judykaturze stanowisko, ¿e
b³êdnym jest twierdzenie, i¿ imiê i nazwisko oraz stanowiska pracownika
pañstwowego (z wyj¹tkiem s³u¿b specjalnych) lub samorz¹dowego pod-
lega ochronie danych osobowych na podstawie przepisów ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych55. Tego typu dane nie
podlegaj¹ ¿adnej ochronie, natomiast w okreœlonych sytuacjach nie powi-
nien byæ dostêpny prywatny adres i telefon takiego pracownika. Z art. 61
ust. 2 Konstytucji RP wynika obowi¹zek udostêpniania danych ju¿ ist-
niej¹cych (dokumenty). ¯aden przepis nie zobowi¹zuje organów pañ-
stwowych i samorz¹dowych do wykonywania, wy³¹cznie na potrzeby
prasy, specjalnych wykazów, zestawieñ czy innego rodzaju opracowywa-
nych danych56.

W orzecznictwie doœæ mocno ugruntowana jest teza, ¿e w œwietle
art. 61 Konstytucji RP prawo do informacji jest publicznym prawem

obywatela, które odbywa siê na zasadach skonkretyzowanych w ustawie
o dostêpie do informacji publicznej. Prawo do informacji jest zatem za-
sad¹, a wyj¹tki od niego powinny byæ interpretowane œciœle. Akceptuj¹c
ten pogl¹d oraz towarzysz¹ce mu stwierdzenie, ¿e art. 156 k.p.k. nie mo¿e
byæ traktowany rozszerzaj¹co nie sposób zgodziæ siê z dalszymi wywoda-
mi zawartymi w wyroku NSA z 28 listopada 2003 r.57, który suponuje, ¿e
art. 156 § 5 k.p.k. wyraŸnie wskazuje, ¿e odmienny tryb dostêpu dotyczy
jedynie spraw w toku postêpowania przygotowawczego i nie odnosi siê on
do spraw zakoñczonych umorzeniem, a w szczególnoœci z konstatacj¹, ¿e
w odniesieniu do takich spraw znajduje zastosowanie ustawa o dostêpie
do informacji publicznej. Wbrew pogl¹dom wyra¿onym w uzasadnieniu
wspomnianego wyroku, udostêpnienie akt s¹dowych w sprawie karnej,
nawet prawomocnie zakoñczonej nie odbywa siê wed³ug zasad przewi-
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dzianych w ustawie o dostêpie do informacji publicznej, a wedle przepi-
sów k.p.k., które jednoznacznie i œciœle reguluj¹ zasady udostêpniania akt.
Warto zauwa¿yæ, ¿e treœæ art. 156 k.p.k. zosta³a g³êboko zmodyfikowana
nowel¹ wchodz¹c¹ w ¿ycie 1 lipca 2003 r. – a wiêc ju¿ po wejœciu w ¿ycie
ustawy o dostêpie do informacji publicznej. Gdyby ustawodawca istotnie
uwa¿a³, ¿e zasady dostêpu do akt reguluje wspomniana ustawa, doko-
na³by innych modyfikacji istniej¹cego przepisu art. 156 k.p.k. Podkreœliæ
nale¿y, ¿e wspomniane orzeczenie nie zosta³o zauwa¿one na gruncie prawa
karnego i nie odnotowali go komentatorzy. Jest rzecz¹ niezaprzeczaln¹, ¿e
wspomniany pogl¹d NSA wydaje siê ca³kowicie b³êdny i wynikaj¹cy
z nieuwzglêdnienia zasady lex specialis derogat legi generali. Nie ozna-
cza to oczywiœcie, i¿ domagaj¹cy siê udostêpnienia takowych akt nie uzy-
ska do nich dostêpu, a jedynie to, ¿e podstawa udostêpnienia bêdzie inna.
Oczywiœcie niejako osobny problem stanowiæ bêdzie kwestia objêcia ta-
jemnic¹ ca³oœci lub czêœci takich materia³ów. Podobnie mylne jest stano-
wisko zawarte w wyroku WSA w Warszawie, w którym stwierdzono, ¿e
treœæ wyroku s¹dowego nie tylko stanowi zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. in-
formacjê o sprawach publicznych, ale stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a)
jest rodzajem informacji dotycz¹cej treœci i postaci dokumentów urzêdo-
wych, a wiêc z tego tytu³u podlega udostêpnieniu w trybie i na zasadach
przewidzianych ustaw¹ o dostêpie do informacji publicznej58. Nie neguj¹c
faktu, ¿e wyrok s¹dowy jest dokumentem urzêdowym wypada zauwa¿yæ,
¿e treœæ wyroku jest og³aszana publicznie, a o udostêpnieniu wyroku de-
cyduje nie ustawa o dostêpie do informacji publicznej, lecz odpowiednie
przepisy w³aœciwego kodeksu postêpowania. Wyrok, jako dokument
urzêdowy, mo¿e zawieraæ informacje dotycz¹ce danych osobowych, np.
pokrzywdzonej w sprawie o gwa³t lub inne tzw. „wra¿liwe” informacje
i nie mo¿e byæ udostêpniany w trybie i na zasadzie ustawy o dostêpie do
informacji publicznej, lecz – z przyczyn wskazanych wy¿ej – w oparciu
o w³aœciwe przepisy kodeksu postêpowania. Warto przypomnieæ, ¿e
w sprawach karnych podanie wyroku do publicznej wiadomoœci jest œrod-
kiem karnym. Bêd¹c dodatkow¹ niejako „dolegliwoœci¹” dla skazanego,
stanowi narzêdzie racjonalnej polityki karnej.

Warto zauwa¿yæ, ¿e ustawodawca zmieni³ w stosunku do stanu praw-
nego sprzed wejœcia w ¿ycie kodeksu karnego z 1997 r. przes³anki orzeka-
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nia o podaniu wyroku do publicznej wiadomoœci ograniczaj¹c mo¿liwoœæ
zastosowania takiego œrodka jedynie do wypadków wyraŸnie w ustawie
okreœlonych i mo¿e to nast¹piæ w sposób wskazany przez s¹d orzekaj¹cy.
Okolicznoœci tej zdaje siê w ogóle nie zauwa¿aæ w swoim orzeczeniu Na-
czelny S¹d Administracyjny. Gdyby istotnie zastosowaæ dyspozycjê art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p., to wówczas wyrok móg³by trafiæ do ka¿dego
z chêtnych do posiadania takiego dokumentu. Ka¿dy te¿ móg³by publiko-
waæ taki wyrok, np. poprzez zamieszczenie jego tekstu w oryginalnej po-
staci w Internecie. W tym momencie nie s¹d, a obywatele decydowaliby
o œrodku karnym. Z podobnych przyczyn niedopuszczalnym jest udostêp-
nianie w trybie art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p. (a nie w trybie wskazanym
przez w³aœciwy kodeks) wyroków w sprawach o ustalenie ojcostwa czy
o rozwód. D¹¿enie do transparentnoœci, które leg³o u podstaw wyroku
WSA w Warszawie 11 lutego 2004 r. nie mo¿e przewa¿aæ nad interesami
osób zainteresowanych, których nie wolno wydawaæ na ¿er ciekawych
s¹siadów, wœcibskich znajomych i ¿¹dnych sensacji dziennikarzy. Regu³y
kodeksów postêpowañ s¹ dostatecznie jasne, sprawdzone, precyzyjne
i wed³ug nich tylko mo¿na decydowaæ o zasadach dostêpu do orzeczeñ
s¹dowych.

Za celne i dobrze uzasadnione wypada uznaæ stanowisko sprowadza-
j¹ce siê do twierdzenia, ¿e odmowa wydania ¿¹danych kopii dokumen-

tów z akt sprawy postêpowania karnego nie mo¿e byæ kwestionowana

poprzez ustawê o dostêpie do informacji publicznej, lecz w drodze za-
¿alenia sk³adanego w trybie art. 159 k.p.k.59

Nie tylko dziennikarz, ale ka¿dy obywatel, w œwietle art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji, ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia³alnoœci organu
w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne. Prawo to obej-
muje równie¿ uzyskiwanie informacji o dzia³alnoœci organów samorz¹du
gospodarczego i zawodowego, a tak¿e innych osób oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonuj¹ one zadania w³adzy publicznej
i gospodaruj¹ mieniem komunalnym lub maj¹tkiem Skarbu Pañstwa. Pod
pojêciem w³adzy publicznej nale¿y rozumieæ w³adzê ustawodawcz¹, wy-
konawcz¹ oraz s¹downicz¹, a tak¿e organy w³adzy kontrolnej, o których
Konstytucja wprost w art. 10 ust. 2 nie stanowi. W obrêbie w³adzy wyko-
nawczej dyspozycja art. 61 ust. 1 Konstytucji obejmuje administracjê
rz¹dow¹ i samorz¹dow¹, a tak¿e organy w³adzy publicznej nie pod-
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porz¹dkowane rz¹dowi i nie maj¹ce charakteru organów samorz¹dowych.
Konstytucja rozszerza prawo do informacji, które do chwili jej wejœcia
w ¿ycie s³u¿y³o obywatelowi jedynie jako stronie b¹dŸ uczestnikowi po-
stêpowania. Wczeœniejsze rozszerzenia uprawnieñ administracyjnych mia³y
charakter podmiotowy i dotyczy³y: pos³ów, senatorów, radnych, cz³on-
ków organizacji spo³ecznych. Rozszerzenia przedmiotowe obejmowa³y
³atwiejszy dostêp do wyodrêbnionych zbiorów danych, np.: rejestry pra-
wa handlowego, partii politycznych, zwi¹zków zawodowych60. Prawo do
uzyskiwania informacji obejmuje po pierwsze – dostêp do dokumentów,
po drugie – wstêp na posiedzenia pochodz¹cych z wyborów powszech-
nych kolegialnych organów w³adzy publicznej, z mo¿liwoœci¹ rejestracji
dŸwiêku i obrazu. Dostêp do dokumentów nie oznacza jednak prawa
otrzymywania bezp³atnego odpisu b¹dŸ fotokopii, a zasadza siê jedynie na
mo¿liwoœci zapoznania siê z treœci¹ dokumentów61.

Ograniczenie prawa do informacji mo¿e nast¹piæ wy³¹cznie ze
wzglêdu na okreœlon¹ w ustawach potrzebê ochrony wolnoœci i praw in-
nych osób oraz porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa lub wa¿nego inte-
resu gospodarczego62. Tryb udzielania informacji przez Sejm i Senat
okreœlaj¹ ich regulaminy, w odniesieniu do pozosta³ych organów czyni¹ to
szczegó³owe ustawy. Mo¿liwoœæ ograniczenia prawa do informacji po-
zwala w okreœlonych sytuacjach na uchylenie jawnoœci obrad Sejmu lub
Senatu w sytuacji, gdy przedmiotem ich bêdzie problematyka bezpieczeñ-
stwa pañstwa, udzia³ w sojuszach obronnych, problematyka porz¹dku pu-
blicznego. W myœl art. 172 ust. 2 i 3 uchwa³y Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z 30 lipca 1992 r. regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej63

Sejm rozstrzyga o tajnoœci obrad bez udzia³u publicznoœci i przedstawicieli
prasy, radia i telewizji, po wys³uchaniu uzasadnienia wniosku bez debaty.
Uchwa³a o tajnoœci obrad podejmowana jest bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹
g³osów w obecnoœci co najmniej po³owy ogólnej liczby pos³ów. Generalnie
posiedzenia Sejmu s¹ jawne, a jawnoœæ tê zapewnia siê poprzez umo¿liwie-
nie prasie, radiu i telewizji sporz¹dzenia sprawozdañ z posiedzeñ Sejmu64.
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W myœl art. 154 ust. 5 regulaminu Sejmu na posiedzeniach komisji Sejmu,
za zgod¹ jej przewodnicz¹cego, mog¹ byæ obecni dziennikarze prasy, ra-
dia i telewizji. W myœl art. 36 ust. 2 i 3 uchwa³y Senatu z 23 listopada 1990 r.
regulamin Senatu65 Senat, na wniosek marsza³ka lub co najmniej dziesiê-
ciu senatorów, mo¿e uchwaliæ tajnoœæ obrad, je¿eli wymaga tego dobro
pañstwa. Uchwalê w tej sprawie podejmuje bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹
g³osów, w obecnoœci co najmniej po³owy ustawowej liczby senatorów, na
posiedzeniu niejawnym. Generalnie posiedzenia Senatu s¹ jawne, a wyra-
zem tej jawnoœci jest umo¿liwienie prasie, radiu i telewizji publikowania
sprawozdañ z posiedzeñ. W znacznie mniejszym zakresie mo¿liwoœæ utaj-
niania obrad dotyczyæ bêdzie rad gminy, w pierwszym rzêdzie wynikaæ
ona mo¿e z potrzeby ochrony praw osób fizycznych i podmiotów gospo-
darczych, rzadziej z uwagi na potrzebê ochrony porz¹dku publicznego.
W odniesieniu do organów samorz¹du terytorialnego – rad gmin, powia-
tów, sejmików samorz¹dowych istnieje, potwierdzona praktyk¹ niektó-
rych z tych organów, obawa przed bezpodstawnym ograniczaniem praw
do informacji przez niezasadne utajnianie obrad po to, aby uniemo¿liwiæ
wstêp na posiedzenie dziennikarzom. Jako ca³kowicie niedopuszczalna
jawi siê praktyka wypraszania dziennikarzy, niektórych tylko gazet, z po-
siedzeñ kolegialnych organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z wyboru,
wy³¹cznie z tej przyczyny, i¿, zdaniem cz³onków takich organów, istnieje
potencjalna b¹dŸ realna obawa, ¿e dziennikarze okreœlonej gazety przed-
stawi¹ przebieg obrad krytycznie, a nawet, ¿e je celowo zniekszta³c¹.

Ustawowym ograniczeniem dostêpu dziennikarzy do udzia³u w obra-
dach organów kolegialnych jest art. 22 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrów66. W myœl wspomnianego przepisu, posiedzenia Rady
Ministrów maj¹ charakter niejawny, jednak Prezes Rady Ministrów, z w³as-
nej inicjatywy lub na wniosek cz³onka Rady Ministrów, mo¿e zezwoliæ
zaproszonym osobom na przys³uchiwanie siê posiedzeniu Rady Mini-
strów w ca³oœci lub w czêœci oraz na udzielanie wyjaœnieñ. Niemniej Rada
Ministrów obowi¹zana jest informowaæ opiniê publiczn¹ o przedmiocie
posiedzenia oraz o podjêtych rozstrzygniêciach. Nie dotyczy to jednak
spraw, w stosunku do których Prezes Rady Ministrów zarz¹dzi³ tajnoœæ
obrad. Podkreœliæ nale¿y, i¿ ustawy nie reguluj¹ sprawy wstêpu dzienni-
karzy na posiedzenia takich organów kolegialnych, jak: Krajowa Rada
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Radiofonii i Telewizji, Krajowa Rada S¹downictwa, a tak¿e udzia³u w po-
siedzeniach kolegialnych organów samorz¹du zawodowego. Niew¹tpli-
wie jednak dziennikarze maj¹ prawo uzyskiwania informacji o treœci
podjêtych uchwa³ i przebiegu obrad.

Ustawodawca w treœci art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p. zagwarantowa³ do-

stêp do posiedzeñ kolegialnych organów w³adzy publicznej. Takimi
kolegialnymi organami s¹ Zgromadzenie Narodowe, Sejm, Senat, rada
gminy, rada powiatu, sejmik województwa. Pamiêtaæ nale¿y o podniesio-
nych w¹tpliwoœciach co do objêcia Sejmu i Senatu zakresem dzia³ania
u.d.i.p., natomiast niew¹tpliwie, wstêp na posiedzenie kolegialnych organów
w³adzy publicznej pochodz¹cych z wyboru, w tym tak¿e na posiedzenie
Sejmu i Senatu, wynika z treœci art. 61 ust. 2 Konstytucji. O zwi¹zaniu
Sejmu i Senatu dyspozycj¹ art. 61 ust. 2 Konstytucji, a nie treœci¹ ustawy
o dostêpie do informacji publicznej, zdaje siê œwiadczyæ poœrednio treœæ
regulaminu tych organów, które wprowadzaj¹ daleko id¹ce ograniczenia
w postaci przepustek, których tryb i zasady wydawania nie s¹ jednoznacz-
nie okreœlone. Warto pamiêtaæ, ¿e w ramach tych organów mog¹ dzia³aæ
ró¿nego typu wewnêtrzne pomocnicze organy kolegialne. Posiedzenia
tych organów z mocy art. 18 ust. 2 u.d.i.p. s¹ jawne i dostêpne, o ile stano-
wi¹ tak przepisy ustaw. Wstêp na takie posiedzenia gwarantuje nie tylko
przys³uchiwanie siê obradom, lecz tak¿e mo¿liwoœæ utrwalenia ich prze-
biegu. NSA w wyroku z 30 paŸdziernika 2002 r. stwierdzi³, i¿ komisje sej-
mowe nie s¹ organami w³adzy publicznej pochodz¹cymi z wyborów, lecz
stanowi¹ organy pomocnicze Sejmu. Podkreœli³ przy tym, i¿ regulamin
Sejmu z 1992 r. nie wprowadza jawnoœci prac komisji sejmowych67. Nie
neguj¹c formalnoprawnej strony wspomnianego orzeczenia wypada jedy-
nie zauwa¿yæ, ¿e w praktyce, na obrady poszczególnych komisji bywaj¹
zapraszani dziennikarze. Mo¿e to rodziæ obawê o naruszenie zasady równo-
œci wobec prawa, gdyby okaza³o siê, ¿e istnieje klucz polityczny takowych
zaproszeñ. Zauwa¿yæ przy tym nale¿y, ¿e gremialny udzia³ dziennikarzy
w obradach komisji niekoniecznie musi sprzyjaæ dobrej jakoœci prac. Nale-
¿y te¿ pamiêtaæ o odrêbnych regulacjach dotycz¹cych sejmowych komisji
œledczych (zob. ni¿ej). Z przywo³anym judykatem koresponduje pogl¹d
wyra¿ony w wyroku WSA w Bydgoszczy, ¿e komisje dzia³aj¹ce przy ra-
dzie gminy nie s¹ organami pochodz¹cymi z powszechnych wyborów.
Stwierdzaj¹c to S¹d skonstatowa³, ¿e obowi¹zuj¹ce przepisy aktualnie nie
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stanowi¹ o jawnoœci obrad kolegialnych organów pomocniczych. Zatem
jedynie sam organ pomocniczy lub statut danej jednostki samorz¹du tery-
torialnego mo¿e wprowadziæ zasadê jawnoœci posiedzeñ68.

Mo¿liwoœæ utrwalania przebiegu obrad przez rejestracjê dŸwiêku

lub obrazu wynika jedynie z treœci art. 61 ust. 2 Konstytucji. Ustawa o do-
stêpie do informacji publicznej o takich mo¿liwoœciach milczy, co po-
twierdza tezê o ró¿nym zakresie przedmiotowym obu wspomnianych
aktów normatywnych. Nie powtarzaj¹c treœci art. 61 ust. 2 Konstytucji co
do mo¿liwoœci rejestracji dŸwiêku lub obrazu z przebiegu obrad, w art. 18
ust. 3 u.d.i.p. stwierdzono, i¿ „w miarê potrzeby zapewnia siê transmisjê
audiowizualn¹ lub teleinformatyczn¹ z posiedzeñ kolegialnych organów
w³adzy publicznej. Jest to istotna ró¿nica, gdy¿ o potrzebie takiej, w myœl
ustawy, nie bêdzie móg³ decydowaæ zainteresowany podmiot, a organ ko-
legialny, którego posiedzenie ma byæ zarejestrowane w formie dŸwiêku
lub obrazu. On tak¿e bêdzie decydowaæ o sposobie rejestracji, np. ujê-
ciach, kadrowaniu, monta¿u itd. WyraŸnie umo¿liwia³oby to niedopusz-
czalne w gruncie rzeczy ograniczenie dostêpu do informacji publicznej.
Wobec faktu, ¿e Konstytucja w art. 61 ust. 2 dopuszcza szersz¹ mo¿liwoœæ
rejestracji, wypada uznaæ – maj¹c na wzglêdzie dyspozycjê art. 8 ust. 2
Konstytucji – ¿e rejestracja dŸwiêku i obrazu z posiedzeñ kolegialnych or-
ganów w³adzy publicznej odbywaæ siê mo¿e na zasadach przewidzianych
w³aœnie w art. 61 ust. 2 Konstytucji. Dodaæ nale¿y, ¿e rejestracj¹ jest nie
tylko utrwalanie przebiegu obrad na taœmie filmowej, magnetofonowej,
w zapisie analogowym b¹dŸ cyfrowym – lecz tak¿e fotografowanie wszyst-
kich osób obecnych na sali, nawet tych, które nie zabieraj¹ g³osu, nie s¹
cz³onkami organu kolegialnego, a jedynie przys³uchuj¹ siê obradom. Mo-
¿liwoœæ ta wynika z treœci art. 81 ust. 2 pkt 2 p.a.p.p. Prawo do rejestracji
dŸwiêku lub obrazu przys³uguje przy tym nie tylko dziennikarzom, lecz
tak¿e ka¿demu z obecnych. Wypada zauwa¿yæ, ¿e jeszcze przed wejœciem
w ¿ycie ustawy o dostêpie do informacji publicznej, NSA orzek³, i¿
uchwa³a rady gminy zakazuj¹ca rejestracji przebiegu jej obrad narusza
konstytucyjn¹ zasadê jawnoœci dzia³ania organów w³adzy publicznej69.

Sposób utrwalania nie mo¿e jednak zak³ócaæ toku obrad, a o utrwala-
niu uczestnicy ich winni zostaæ poinformowani. Uprawnienie do uczestni-
czenia w posiedzeniu wspomnianych organów nie pozwala jednak na
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domaganie siê wpuszczenia na salê obrad, jeœli pojemnoœæ sali nie pozwala
na uczestnictwo wszystkich zainteresowanych. Za niew³aœciw¹ i godz¹c¹
w sam¹ istotê art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p. oraz w treœæ art. 61 ust. 2 Konstytu-
cji nale¿y uznaæ praktykê organizowania obrad w salach szczególnie
ma³ych i selekcjonowania uczestników np. pod k¹tem sympatii politycz-
nych. Za szczególnie naganne uznaæ nale¿y praktyki uniemo¿liwiania
uczestniczenia w obradach dziennikarzom prasy opozycyjnej. Zupe³nie
niedopuszczalne i naruszaj¹ce sam¹ istotê wolnoœci wypowiedzi s¹ prak-
tyki cenzurowania utrwalanych treœci b¹dŸ uzale¿niania wstêpu na salê
obrad od przedstawienia po ich zakoñczeniu materia³ów maj¹cych byæ
podanych do publicznej wiadomoœci. Warunkiem dostêpu do posiedzeñ
kolegialnych organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z wyboru jest
dysponowanie wiedz¹ o miejscu i czasie takich posiedzeñ. Informacja ta-
kowa powinna byæ znana wszystkim potencjalnie zainteresowanym z od-
powiednim wyprzedzeniem. Oczywiœcie, wyj¹tkiem musz¹ byæ posiedzenia
nadzwyczajne, zwo³ywane w ostatniej chwili.

Powa¿ny problem mo¿e nastrêczaæ w praktyce bezpoœrednia relacja
radiowa b¹dŸ telewizyjna z przebiegu Sejmu, Senatu, a tak¿e pozosta³ych
kolegialnych organów w³adz publicznych pochodz¹cych z wyboru. Sam
wybór godziny przekazu mo¿e z jednej strony naraziæ na zarzut manipula-
cji, z drugiej – przyczyniaj¹c siê do tzw. teatralizacji wyst¹pieñ – wypa-
czaæ sens i tok obrad. Mo¿liwoœæ manipulowania kamerami, kadrowania
prowadziæ mo¿e do zniekszta³cenia obiektywnego obrazu przebiegu po-
siedzenia. Dotyczy to w szczególnoœci posiedzeñ, których tematyka wy-
wo³uje szczególne zainteresowanie spo³eczne oraz posiedzeñ niektórych
organów Sejmu, takich jak komisje œledcze. Wypada zauwa¿yæ, ¿e w myœl
art. 16a ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji œledczej, ko-
misja mo¿e zezwoliæ przedstawicielom prasy, w rozumieniu przepisów
ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. pr.pr. na dokonywanie za pomoc¹ apara-
tury utrwalenia obrazu lub dŸwiêku z posiedzenia komisji, gdy przemawia
za tym interes publiczny; dokonywanie tych czynnoœci nie bêdzie utrud-
niaæ przebiegu posiedzenia, a wa¿ny interes osoby wezwanej nie sprzeciwia
siê temu70. W doktrynie zwraca siê uwagê, ¿e zezwolenie na utrwalanie
obrazu lub dŸwiêku z posiedzenia komisji mo¿e byæ jednorazowe i doty-
czyæ konkretnego posiedzenia lub ogólne. Warto zauwa¿yæ, ¿e przewod-

SP 1 ’08 Dostêp do informacji publicznej – zagadka i parawan 39

70 Zob. Dz. U. 1999, Nr 35, poz. 321, zm. 2005, Nr 122, poz. 1023, art. 16a zosta³
dodany przez art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. (Dz. U. 2005, Nr 122,
poz. 1023).



nicz¹cy komisji, który reprezentuje na zewn¹trz komisjê oraz dzia³a w jej
imieniu mo¿e podj¹æ decyzjê o zezwoleniu przedstawicielom prasy na
dokonywane za pomoc¹ aparatury utrwalania obrazu lub dŸwiêku z posie-
dzenia komisji jedynie na podstawie uchwa³y komisji. Wzglêdy porz¹d-
kowe mog¹ oczywiœcie zmuszaæ do ograniczenia liczby sprawozdawców,
ale kwestie te musz¹ byæ wyraŸnie rozstrzygniête w uchwale. Nie sposób
siê zgodziæ z tak¹ interpretacj¹ ustawy, ¿e komisja uchwa³¹ przes¹dza
o mo¿liwoœci utrwalania obrazu lub dŸwiêku, a przewodnicz¹cy w formie
decyzji indywidualnej wskazuje podmioty uprawnione do utrwalania71.
Teoretyczna strona sprawozdañ z posiedzeñ sejmowej komisji œledczej
nie zosta³a jak dot¹d opracowana, mimo i¿ posiedzenia ich wywo³a³y licz-
ne komentarze i sta³y siê przedmiotem opracowañ publicystycznych, na-
wet w formie ksi¹¿kowej72.

Konstytucja powierza okreœlenie trybu udzielania informacji

ustawom, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu – ich regulaminom. Co
ciekawe, nie wskazano regulaminu Zgromadzenia Narodowego, jako aktu
prawnego okreœlaj¹cego tryb udzielania informacji w odniesieniu do tego
organu. W formie ustawy mo¿e nast¹piæ jedynie ograniczenie konstytu-
cyjnego prawa do informacji. Ustawa o dostêpie do informacji publicznej
w art. 7 wskazuje, ¿e udostêpnianie informacji publicznych nastêpuje
w drodze: og³aszania informacji publicznej, w tym dokumentów urzêdo-
wych w Biuletynie Informacji Publicznej, w formie wstêpu na posiedzenia
organów w³adzy publicznej pochodz¹cych z wyboru. Informacja publicz-
na, która nie zosta³a udostêpniona w Biuletynie mo¿e byæ udostêpniana na
wniosek, a je¿eli mo¿e byæ niezw³ocznie udostêpniona – to jest udostêp-
niana w formie ustnej lub pisemnej – bez pisemnego wniosku73. Informacja
taka mo¿e byæ udostêpniona b¹dŸ w drodze wy³o¿enia lub wywieszenia
w miejscach ogólnie dostêpnych, b¹dŸ przez zainstalowanie w takich
miejscach urz¹dzenia umo¿liwiaj¹cego zapoznanie siê z takow¹ informa-
cj¹74. Udzielenie informacji nastêpuje wiêc w formie czynnoœci material-
no-technicznej, ze wszystkimi konsekwencjami procesowymi. Informacja
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71 Tak¹ dyskusyjn¹ tezê mo¿na wyinterpretowaæ z komentarza do ustawy o sejmo-
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nia politologicznego, Wroc³aw 2005, tam¿e – wybrana literatura.
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74 Art. 11 u.d.i.p.



niepe³na mo¿e byæ przez ¿¹daj¹cego informacji uznana za brak informa-
cji. Warto zauwa¿yæ, ¿e podmiot udostêpniaj¹cy informacjê publiczn¹
jest zobowi¹zany zapewniæ mo¿liwoœæ jej kopiowania, albo wydruku lub
przes³ania informacji albo przeniesienia jej na odpowiedni powszechnie
stosowany noœnik informacji75. Warto zauwa¿yæ, ¿e jeœli w wyniku udo-
stêpniania informacji publicznej podmiot zobowi¹zany do jej udostêpnie-
nia poniós³ dodatkowe koszty zwi¹zane ze wskazanym we wniosku
sposobem udostêpnienia, to mo¿e pobraæ od wnioskodawcy op³atê wyso-
koœci odpowiadaj¹cej tym kosztom. O wysokoœci op³aty zobowi¹zany jest
powiadomiæ w terminie 14 dni od dnia z³o¿enia wniosku o udostêpnienie
informacji publicznej76.

Prawo prasowe nie przewiduje prawa udzia³u dziennikarzy w obra-
dach jakichkolwiek cia³ kolegialnych organizacji spo³ecznych. Konstytu-
cja, we wspomnianym art. 61 ust. 2, gwarantuje dziennikarzom, podobnie
jak wszystkim obywatelom, jedynie wstêp na posiedzenia kolegialnych

organów w³adzy publicznej, pochodz¹cych z wyborów. Prawa tego nie
mo¿na rozszerzaæ na obrady innych cia³ kolegialnych, takich jak: zwi¹zki
zawodowe, partie polityczne, organizacje spo³eczne. NSA postanowie-
niem z 13 maja 1991 r. (a wiêc przed uchwaleniem i wejœciem w ¿ycie
Konstytucji z 1997 r.) odrzucaj¹c skargê redaktora naczelnego, z³o¿on¹
w oparciu o art. 4 ust. 3 i 4 pr.pr. – a wiêc jeszcze przed zmianami prawa
prasowego dokonanymi ustaw¹ o dostêpie do informacji publicznej – na
usuniêcie dziennikarza z sali obrad zwi¹zku zawodowego, stwierdzi³, i¿
regulacja prawa prasowego dopuszczaj¹ca skargê do NSA na odmowê
udzielania prasie informacji jest regulacj¹ o charakterze szczególnym
i jako taka nie podlega wyk³adni rozszerzaj¹cej. W treœci uzasadnienia po-
stanowienia wyrazi³ pogl¹d, ¿e usuniêcie dziennikarza z sali obrad mo¿e
byæ traktowane jako uniemo¿liwienie prasie ustawowo zagwarantowanej
swobody zbierania informacji, w sytuacji gdy dziennikarza usuwa siê
z miejsc, które z natury rzeczy s³u¿¹ uzyskiwaniu informacji. Jako miejsca
takie wskaza³ jawne obrady organów zobowi¹zanych do udzielania prasie
informacji oraz konferencje prasowe. Doszed³ jednak do przekonania, ¿e
obrady statutowych organów zwi¹zków zawodowych nale¿¹ do dzia³al-
noœci wewn¹trzzwi¹zkowej, natomiast obowi¹zek udzielania informacji
w odniesieniu do zwi¹zków zawodowych dotyczy jedynie zleconych im
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zadañ w sferze administracji pañstwowej oraz innej, podobnej dzia³alno-
œci publicznej – art. 4 ust. 5 pr.pr.77 W œwietle obowi¹zuj¹cych w chwili
orzekania przepisów prawnych nie sposób odmówiæ s³usznoœci rozumo-
waniu NSA zawartemu w powo³anym postanowieniu. Nie sposób oprzeæ
siê wra¿eniu, i¿ obecny, restrykcyjny system reguluj¹cy zasady dostêpu
do informacji, zakorzeniony w ubieg³ej epoce politycznej, ograniczaj¹c
dostêp dziennikarza do informacji, pozwalaj¹c na jego usuwanie z sal ob-
rad zwi¹zków zawodowych, partii politycznych, organizacji spo³ecznych,
w istocie rzeczy sprzeczny jest z konstytucyjn¹ zasad¹ jawnoœci ¿ycia pu-
blicznego oraz wolnoœci prasy i innych œrodków przekazu78. Nieznane s¹
powody, dla których dotychczas zg³oszone projekty prawa prasowego pe-
tryfikuj¹ dotychczasowe uregulowania doœæ w¹sko rozumiej¹ce prawo do
informacji. Wysoce aktualny jest przy tym pogl¹d, ¿e usuniêcie dzienni-

karza z sali obrad mo¿e byæ traktowane jako uniemo¿liwienie prasie

ustawowo zagwarantowanej swobody zbierania informacji, w sytuacji
gdy dziennikarza usuwa siê z miejsc, które z natury rzeczy s³u¿¹ uzyski-
waniu informacji.

Ograniczenia w zakresie dostêpu do informacji o dzia³alnoœci organów
w³adzy publicznej oraz osób pe³ni¹cych funkcje publiczne mog¹ wynikaæ
z treœci art. 31 ust. 3 Konstytucji, oczywiœcie przy za³o¿eniu modyfikacji,
jak¹ przynosi art. 61 ust. 3 Konstytucji. Podkreœliæ nale¿y, ¿e ograniczenie
prawa do tych informacji mo¿e wyst¹piæ wy³¹cznie ze wzglêdu na okre-
œlon¹ w ustawach ochronê wolnoœci i praw innych osób oraz podmiotów
gospodarczych, a tak¿e – ze wzglêdu na potrzebê ochrony porz¹dku pu-
blicznego, bezpieczeñstwa lub wa¿nego interesu gospodarczego pañstwa.
Wypada przy tym zauwa¿yæ, ¿e ustawa o dostêpie do informacji publicz-
nej nie wskazuje podstaw odmowy tych informacji, zaznaczaj¹c jedynie
w treœci art. 5, ¿e prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu

w zakresie i na zasadach okreœlonych w przepisach o ochronie infor-

macji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-

nionych79. Kolejn¹ barier¹ ograniczaj¹c¹ prawo do informacji publicznej
jest wzgl¹d na prywatnoœæ osoby fizycznej lub tajemnicê przedsiê-

biorcy. Ograniczenie to nie mo¿e jednak dotyczyæ informacji o osobach
pe³ni¹cych funkcje publiczne – jeœli informacje te maj¹ zwi¹zek z pe³nie-
niem tych funkcji, w tym z warunkami ich powierzenia i wykonywania.
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Oczywiœcie, osoba fizyczna lub przedsiêbiorca mog¹ zrezygnowaæ z przy-
s³uguj¹cego im prawa. Informacje o sprawach rozstrzyganych w tocz¹cych
siê postêpowaniach s¹dowych (karnym, cywilnym, administracyjnym)
udostêpniane s¹ wed³ug zasad okreœlonych w odpowiednich kodeksach
postêpowania. W nich te¿ nale¿y poszukiwaæ zasad dostêpu do odpowied-
nich akt sprawy. W ustawie o dostêpie do informacji publicznej stwier-
dzono jedynie, ¿e nie mo¿na ograniczaæ dostêpu do informacji w takich
sprawach, w których postêpowanie dotyczy w³adz publicznych lub innych
podmiotów wykonuj¹cych zadania publiczne albo osób pe³ni¹cych funk-
cje publiczne w zakresie tych zadañ lub funkcji80. Wypada wiêc skonsta-
towaæ, ¿e ustawa o dostêpie do informacji publicznej, której przepisy
nale¿y odczytywaæ w nawi¹zaniu do odpowiednich norm kodeksów postê-
powania, stara siê ograniczyæ mo¿liwoœci odmowy informacji o tocz¹cych
siê postêpowaniach dotycz¹cych osób pe³ni¹cych funkcje publiczne lub
o sprawach, które zwi¹zane by³y z dzia³alnoœci¹ w³adz publicznych lub
innych podmiotów wykonuj¹cych zadania publiczne. Konstatuj¹c po-
wy¿sze, wypada jednak zauwa¿yæ, ¿e w praktyce, pierwszeñstwo przed
wspomnianymi uregulowaniami ma wzgl¹d na tajemnicê chronion¹

ustaw¹. W wielu przypadkach te kwestie leg³y u podstaw ograniczeñ
w dostêpie do akt tocz¹cych siê spraw – nie mówi¹c ju¿ o mo¿liwoœci
udzia³u w tocz¹cych siê postêpowaniach. Przyk³adem tego typu ograniczeñ
mog¹ byæ postêpowania w tzw. sprawach „lustracyjnych” prowadzone
w myœl nieobowi¹zuj¹cej ju¿ ustawy z 11 kwietnia 1997 r., o ujawnieniu
pracy lub s³u¿by w organach bezpieczeñstwa pañstwa lub wspó³pracy
z nimi w latach 1944–1990 osób pe³ni¹cych funkcje publiczne81. Konsta-
tacja ta znajduje potwierdzenie w wyroku NSA w Warszawie z dnia 15 lipca
2003 r.82, w którym stwierdzono, i¿ z przepisów ustawy z 18 grudnia 1998 r.
o Instytucie Pamiêci Narodowej – Komisji Œcigania Zbrodni Przeciwko
Narodowi Polskiemu, wynika regu³a, ¿e udostêpnienie dokumentów or-
ganów bezpieczeñstwa pañstwa wskazanych w ustawie mo¿e siê odby-
waæ jedynie na podstawie ustawy o Instytucie Pamiêci Narodowej.

Ograniczenia ze wzglêdu na ochronê porz¹dku publicznego lub bez-
pieczeñstwa pañstwa mog¹ byæ wprowadzone jedynie na zasadach okre-
œlonych w ustawie. Podstawow¹ ustaw¹, która reguluje kwestie dostêpu
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jest ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych83.
Poza wspomnian¹ ustaw¹ znalaz³y siê inne tajemnice chronione ustaw¹,
w pierwszym rzêdzie te maj¹ce charakter tajemnic zawodowych, z któ-
rych jedn¹ jest tajemnica dziennikarska.

Wypada zauwa¿yæ, ¿e ustawa o dostêpie do informacji publicznej za-
wiera tak¿e przepis karny gro¿¹cy odpowiedzialnoœci¹ temu, kto wbrew
ci¹¿¹cemu na nim obowi¹zkowi nie udostêpnia informacji publicznej.
Dobrem chronionym jest prawo do informacji publicznej. Przestêpstwo

nieudostêpnienia informacji publicznej jest przestêpstwem indywidu-
alnym. Sprawc¹ jego mo¿e byæ jedynie ten, kto wbrew ci¹¿¹cemu na nim
obowi¹zkowi udostêpnienia informacji – informacji takiej nie udostêpni³.
Obowi¹zek udostêpnienia informacji mo¿e wynikaæ z ustawy b¹dŸ z umo-
wy o pracê. Zakres podmiotów zobowi¹zanych do udostêpniania informa-
cji okreœla generalnie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Zwróciæ uwagê nale¿y na to, ¿e
mog¹ to byæ w praktyce tak¿e osoby, którym powierzono udostêpnianie
informacji publicznej. Z ca³¹ pewnoœci¹ obowi¹zek ten nie spoczywa i nie
mo¿e spoczywaæ na wszystkich pracownikach danej instytucji. Warto za-
uwa¿yæ, i¿ ustawodawca, okreœlaj¹c stronê podmiotow¹, u¿y³ jedynie
sformu³owania: „wbrew ci¹¿¹cemu na nim obowi¹zkowi”, zamiast czê-
œciej spotykanego w kodeksie karnym: „wbrew przepisom ustawy lub
przyjêtemu na siebie zobowi¹zaniu”. W praktyce oznaczaæ to musi wy-
³¹czenie osób, którym powierzono udostêpnianie informacji publicznej
w oparciu o umowê zlecenia b¹dŸ – co mo¿e byæ rzadziej spotykane –
umowê o dzie³o. Przestêpstwo z art. 23 u.d.i.p. pope³niæ mo¿na wy³¹cznie
umyœlnie z zamiarem bezpoœrednim. Sprawca musi zdawaæ sobie sprawê
z tego, ¿e nie udostêpnia informacji publicznej, mimo ¿e powinien to
uczyniæ. Wbrew stanowisku wyra¿onym w literaturze84, nie jest mo¿liwe
pope³nienie wystêpku z art. 23 u.d.i.p. w sposób nieumyœlny. Pamiêtaæ na-
le¿y, ¿e wystêpek mo¿na pope³niæ nieumyœlnie, je¿eli ustawa tak stanowi.
W tej sytuacji, uznanie, ¿e sprawca mo¿e dopuœciæ siê wystêpku nieumy-
œlnie mog³oby mieæ miejsce dopiero wówczas, gdyby treœæ przepisu brzmia-
³a: „kto wbrew ci¹¿¹cemu na nim obowi¹zkowi, chocia¿by nieumyœlnie
nie udostêpnia informacji publicznej”. Czyn zabroniony dyspozycj¹
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83 T.j. Dz. U 2005, Nr 196, poz. 1631; zm. Dz. U. 2006, Nr 104, poz.708; 2006,
Nr 149, poz. 1078; Nr 104, poz. 711; Nr 220, poz. 1600; Nr 218, poz. 1592. O zawar-
tych w treœci ustawy ograniczeniach zob. ni¿ej do art. 4.
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art. 23 u.d.i.p. mo¿e byæ pope³niony zarówno w postaci dokonania, jak
i usi³owania. Oczywiœcie, przygotowanie do takiego czynu nie jest karal-
ne. Jak siê wydaje, mo¿liwe s¹ wszystkie postaci sprawstwa, o których
mowa w art. 18 § 1 k.k., a wiêc w postaci pod¿egania i pomocnictwa.

Warto pamiêtaæ, ¿e przestêpstwa przeciwko ochronie informacji

zosta³y objête rozdz. XXXIII kodeksu karnego, przy czym szczególnie
niebezpieczne w p³aszczyŸnie dostêpu do informacji publicznej mog¹ byæ
czyny: godz¹ce w tajemnicê pañstwow¹ (art. 265 k.k., np. poprzez jej
ujawnienie wbrew przepisom ustawy lub wykorzystanie), polegaj¹ce na
ujawnieniu tajemnicy zawodowej, funkcyjnej lub s³u¿bowej (art. 266 k.k.);
naruszaj¹ce cudz¹ tajemnicê (art. 267 k.k.); polegaj¹ce na niszczeniu zapi-
su informacji i niszczeniu informacji komputerowych (art. 268 i 269 k.k.).
Problemy dostêpu do informacji publicznej mog¹ dotykaæ tak¿e przestêp-
stwa z rozdz. XXXIV kodeksu karnego, czyli przestêpstwa przeciwko
wiarygodnoœci dokumentów, a mianowicie: fa³szowanie dokumentów
(art. 270 k.k.), poœwiadczanie nieprawdy (art. 271 k.k.) i wy³udzenie po-
œwiadczenia nieprawdy (art. 272 k.k.), u¿ycie dokumentów poœwiad-
czaj¹cych nieprawdê (art. 273 k.k.), niszczenie, uszkadzanie, ukrywanie
dokumentów (art. 276 k.k.)85.

Prawo dostêpu do informacji publicznej, w tym tak¿e prawo dziennika-
rza do takiej informacji, nie ma jednak – jak s³usznie stwierdzono w judy-
katurze – charakteru absolutnego i podlega ustawowym ograniczeniom.
Z obowi¹zku udzielenia prasie informacji o swojej dzia³alnoœci nie mo¿na
wyprowadzaæ istnienia prawnego obowi¹zku udostêpniania treœci umów
cywilnych, których stronami (stron¹) s¹ tak¿e inne podmioty86. Podmioty
wskazane w art. 4 ust. 1 pr.pr. maj¹ obowi¹zek udzielania prasie informa-
cji o swej dzia³alnoœci – z wyj¹tkiem odmowy motywowanej potrzeb¹
ochrony tajemnicy oraz z uwagi na potrzebê ochrony prawa do prywatno-
œci. Na ¿¹danie redaktora naczelnego pisemn¹ odmowê udzielenia infor-
macji dorêcza siê redakcji w terminie trzech dni ze wskazaniem jej
powodów, a odmowê lub niezachowanie okreœlonych wymogów mo¿na
zaskar¿yæ w terminie miesi¹ca. Uwzglêdniaj¹c okreœlony w art. 61 ust. 2
Konstytucji RP zakres prawa do informacji, nale¿y stwierdziæ, ¿e podmio-
ty te obowi¹zane s¹ tak¿e do zapewnienia prasie dostêpu do dokumentów
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85 Zob. Kodeks karny. Czêœæ szczególna, red. A. W¹sek, t. II, Warszawa 2004,
s. 395–639.

86 Zob. wyrok NSA w £odzi z 25 lipca 2002 r., II SA/£d 951/02; „Monitor Prawni-
czy” 2002, nr 18, s. 819.



³¹cz¹cych siê z ich dzia³alnoœci¹, je¿eli nie ma ustawowych wy³¹czeñ ze
wzglêdu na ochronê wolnoœci i praw innych osób i podmiotów gospodar-
czych oraz ochronê porz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa lub wa¿nego
interesu pañstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji). Realizacja uprawnieñ prasy
do uzyskania informacji nastêpuje wiêc przez podanie jej okreœlonej wia-
domoœci lub udostêpnienie w stosownym trybie ¿¹danych dokumentów.
Uprawnienia te nie mog¹ s³u¿yæ wymuszaniu na wymienionych podmio-
tach nowych zachowañ dotycz¹cych ich merytorycznej dzia³alnoœci. Pra-
sa mo¿e na ni¹ wp³ywaæ w ramach krytyki prasowej jako wyodrêbnionej
konstrukcji w art. 6 Prawa prasowego oraz art. 248 i 251 k.p.a.87

Podzieliæ nale¿y pogl¹d, zawarty w wielu orzeczeniach NSA, co do
tego, i¿ obowi¹zkiem w³adz samorz¹dowych jest podanie prasie informa-
cji o wysokoœci zarobków burmistrza, jego zastêpców i skarbnika. Kwe-
stia ta doœæ d³ugo by³a sporna w doktrynie, jak i judykaturze. Przeciwko
ujawnianiu takich danych jednoznacznie wypowiedzia³ siê S¹d Najwy¿-
szy w uchwale sk³adu siedmiu sêdziów S¹du Najwy¿szego z 16 lipca 1993 r.
(PZP 28/93), uznaj¹c, ¿e ujawnienie przez pracodawcê bez zgody pracow-
nika wysokoœci jego wynagrodzenia mo¿e stanowiæ naruszenie dobra
osobistego w rozumieniu art. 23 i art. 24 k.c. Z pogl¹dem tym polemizo-
wa³ J. Boæ, stwierdzaj¹c, i¿ nie ma jakichkolwiek racji prawnych, dla
których obywatel nie móg³by ¿¹daæ informacji o zarobkach okreœlonej ka-
tegorii organów i funkcjonariuszy w³adzy publicznej88. Stanowisko to po-
dzieli³ wielokrotnie NSA, stwierdzaj¹c, ¿e ochron¹, o jakiej mowa w art. 23
i art. 24 k.c., objêta jest tylko dziedzina ¿ycia osobistego i prywatnego
cz³owieka. Ochrona ta, wed³ug NSA, nie obejmuje zatem dzia³alnoœci pu-
blicznej jakiejœ osoby ani te¿ sfery dzia³añ czy zachowañ, które ogólnie s¹
pojmowane jako osobiste lub prywatne, je¿eli te dzia³ania lub zachowania
wi¹¿¹ siê œciœle z dzia³alnoœci¹ publiczn¹. Tym samym, zdaniem NSA,
wynagrodzenie cz³onków zarz¹du gminy nie nale¿y wy³¹cznie do sfery
prywatnoœci osób piastuj¹cych te stanowiska, gdy¿ wi¹¿e siê z ich funkcj¹
publiczn¹. Tym samym organ gminy nie mo¿e zasadnie odmówiæ dzienni-
karzowi udzielenia informacji o wysokoœci wynagrodzenia za pracê osób
piastuj¹cych takie stanowiska. Za podaniem prasie takiej informacji, zda-
niem NSA, przemawia zasada jawnoœci ¿ycia publicznego, z której wynika,
¿e spo³ecznoœæ lokalna ma prawo wiedzieæ, jak korzysta siê ze œrodków
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87 Zob. wyrok NSA z 19 wrzeœnia 2001 r., LEX nr 54202.
88 Por. Konstytucje Rzeczypospolitej, red. J. Boæ, s. 115.



pieniê¿nych gminy i jak kszta³tuje siê wynagrodzenie wyp³acane z tych
œrodków osobom zajmuj¹cym stanowiska w strukturze samorz¹du teryto-
rialnego89. W orzecznictwie NSA podkreœlono tak¿e, i¿ skoro Rada Mini-
strów w drodze rozporz¹dzenia okreœla zasady wynagrodzenia, które wraz
z tabelami miesiêcznych stawek wynagrodzenia zasadniczego oraz sta-
wek dodatku funkcyjnego s¹ publikowane w Dzienniku Ustaw, to nie ma
przeszkód, aby pokazaæ, jak siê ma konkretyzacja zasad i stawek ustalo-
nych przez Radê Ministrów90.

Pogl¹dy na mo¿liwoœæ ujawnienia wysokoœci wynagrodzenia za pracê
przesz³y doœæ znamienn¹ ewolucjê. S¹d Najwy¿szy w uchwale, w sk³adzie
siedmiu sêdziów, z dnia 16 lipca 1993 r.91 zaj¹³ stanowisko, ¿e ujawnienie
przez pracodawcê bez zgody pracownika wysokoœci jego wynagrodzenia
za pracê mo¿e stanowiæ naruszenie dobra osobistego w rozumieniu art. 23
i art. 24 k.c. W kilka lat póŸniej w wyroku z 11 stycznia 1996 r.92 S¹d Naj-
wy¿szy, powo³uj¹c siê na wspomnian¹ wy¿ej uchwa³ê, stwierdzi³ jednak,
¿e zakaz ujawnienia wysokoœci wynagrodzenia za pracê, ze wzglêdu na
zakaz naruszania dóbr osobistych, bêdzie usprawiedliwiony tylko wów-
czas, gdy tak¹ informacjê mo¿na zaliczyæ do sfery prywatnoœci pracowni-
ka. Zauwa¿y³ te¿, ¿e dopuszczalne jest publikowanie informacji oraz
danych dotycz¹cych prywatnej sfery ¿ycia bez zgody danej osoby, je¿eli
wi¹¿e siê to bezpoœrednio z jej dzia³alnoœci¹ publiczn¹. Za mo¿liwoœci¹
ujawniania informacji o wysokoœci zarobków doœæ jednoznacznie wypo-
wiada³ siê Naczelny S¹d Administracyjny w przywo³anych wy¿ej wyro-
kach, w szczególnoœci w wyroku z 6 maja 1997 r. i 8 lutego 1993 r.
Podzieliæ nale¿y tak¿e pogl¹d wyra¿ony w uzasadnieniu wyroku NSA
w Warszawie z 22 kwietnia 1999 r., i¿ odmowa udzielenia informacji musi
mieæ oparcie w konkretnej normie ustawowej, przy czym gdyby w ujaw-
nionych dokumentach znalaz³y siê informacje mog¹ce naruszyæ chronio-
ne ustaw¹ prawa ró¿nych podmiotów, to dane te przed udostêpnieniem
dokumentów winny byæ wy³¹czone (I SA 2274/98).
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89 Wyrok oœrodka NSA we Wroc³awiu z 6 maja 1997 r., II SA/Wr 929/96, ONSA
1998, nr 2 poz. 54; wyrok NSA w Warszawie z 8 lutego 1993 r., I SA 1254/92; wyrok
NSA w Warszawie z 7 sierpnia 1998 r. I SA 559/98.

90 Wyrok NSA w Warszawie z 8 lutego 1993 r. I SA 1254/92.
91 I PZP 28/95, „Prawa i Zabezpieczenie Spo³eczne” 1984, nr 1.
92 III ARN 57/95 OSNAPiUS 1996 r., nr 13, poz. 179.



Summary

Article 3a, introduced to press law, is of immense importance, which is underesti-
mated in practice. In respect of the press access to public information, it makes a jour-
nalist’s rights equal with the rights of any subject who can apply for public
information. The legislator, who amended the press law, failed to define the notion of
‘public information’ referred to in the above-mentioned regulation.
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