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Dostep do informacji publicznej
—zagadka i parawan

prowadzony do tre$ci prawa prasowego art. 3a ma niezmiernie istot-
ne, a niedoceniane w praktyce znaczenie. W zakresie dostgpu prasy
do informacji publicznej zréwnuje on bowiem prawa dziennikarza z pra-
wami kazdego podmiotu, ktory o takowa informacj¢ moze si¢ ubiegac.
Ustawodawca, nowelizujac ustawe prawo prasowe nie pokusit si¢ jednak
0 sprecyzowanie pojecia ,informacja publiczna”, ktore uzywa w tresci
wspomnianego przepisu. W tej sytuacji, wyjasnienia tego terminu nalezy
szuka¢ w tekscie ustawy z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej, ktéra konkretyzuje wyrazone w art. 61 Konstytucji ogdlne zasa-
dy korzystania z prawa do informacji. W art. 1 ust. 1 ustawy o dostgpie do
informacji publicznej (dalej: u.d.i.p) stwierdzono: ,,kazda informacja o spra-
wach publicznych stanowi informacj¢ publiczng”. Stwierdzenie to razi
pleonazmem. Prawo do informacji sytuuje Konstytucja w art. 61 w gru-
pie wolno$ci praw politycznych, co wydaje si¢ konsekwencja zwiazania
jej z politycznymi prawami obywatelskimi. W literaturze zwraca si¢ uwa-
g¢ na wewnatrzkonstytucyjny kontekst prawa do informacji publicznej,
podkreslajac szczegdlne znaczenie ustrojowe tego prawa i wyjatkowo
Scisly zwiazek z interesem publicznym. W tej sytuacji zwraca si¢ uwage
na konieczno$¢ odczytywania przepisow gwarantujacych prawo do infor-
macji publicznej w powiazaniu z wolno$ciami i prawami pokrewnyrni1 .
Konstytucja nie precyzuje pojecia ,,informacja publiczna” i termi-
nem tym si¢ nie postuguje. Uzywa w art. 61 terminu ,,informacja o dziatal-
noS$ci organdw wladzy publicznej oraz 0sob petniacych funkcje publiczne”,
akcentujac w ten sposob kryteria podmiotowe. Prawo wyrazone w art. 61
Konstytucji jest konsekwencja i przestanka zasady przejrzystosci systemu

' Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Konstytucyjne uprawnienia jednostki w sferze
informacyjnej, w: Szesc lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i in-
spiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 123.
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sprawowania wladzy (jawnoS$ci dzialania organow wiadzy publicznej)
ustanowionej dla ujawnienia realizacji spotecznej kontroli wtadzy i zapo-
biegania jej naduzyciom, przeciwdzialania korupcji urzednikéw oraz po-
prawiania jako$ci pracy administracji publicznej”. Prawo do informacji
jest publicznym prawem podmiotowym, zapewniajacym obywatelom
mozliwos$¢ zadania od organéw wladzy publicznej okreslonych informa-
cji. Prawem tym, takze ze wzgledu na jego polityczny wymiar, objete sa
jednak co do zasady wytacznie informacje o charakterze publicznym,
a wigc przede wszystkim informacje o dziatalno$ci wtadz publicznych,
a warunkowo réwniez informacje, ktére sa w posiadaniu tych wiladz. In-
terpretacja zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej po-
winna by¢ bowiem $cista i obejmowac informacje relewantne w stosunku
do natury prawa do informacji publicznej. Informacja o dziatalnosci osob
petiacych funkcje publiczne jest informacja publiczna tylko w tym zakre-
sie, w jakim wiaze si¢ z pelnionymi przez te osoby funkcjami publicznymi,
tj. dzialalnoscia publiczna. Zwiazek ten musi by¢ wyrazny i rzeczywisty,
ale nie musi by¢ bezposredni. W zakresie przedmiotowym tego prawa
moga wigc znalez¢ si¢ informacje dotyczace sfery zycia 0sob pelniacych
funkcje publiczne, ktore objgte sa konstytucyjnymi gwarancjami ochron-
nymi, np. prawa do ochrony zycia prywatnego.

Zakres okreslonego w art. 61 Konstytucji prawa do informacji zdeter-
minowany jest w znacznej mierze przez sama Konstytucje. Przepisy jej
okreslaja bowiem, jakie uprawnienia wigza si¢ z obowigzywaniem tego
prawa, oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest obowiazek pod;je-
cia takich dziatan, aby to prawo obywatelskie mogto by¢ zrealizowane.
Prawo do uzyskania informacji dotyczy dziatalno$ci organow wiladzy pu-
blicznej oraz 0s6b pelniacych funkcje publiczne, a takze dziatalnosci orga-
néw samorzadu gospodarczego 1 zawodowego oraz innych osob i jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy pu-
blicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa, oraz dostgpu do dokumentéw i wstepu na posiedzenia kolegialnych
organow wiadzy publicznej pochodzacych z publicznych wyboréw, z moz-
liwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu. Nie jest jednak tak, ze ustrojo-
dawca, ktory catlosciowo uregulowal bezposrednio w samej Konstytucji
zakres 1 granice tego prawa, wytaczyl w tej materii dopuszczalnosc¢ i po-
trzebe uzupehiajacych regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo
szerokiego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli
do dostegpu do informacji, zaréwno jesli chodzi o krag podmiotow obo-
wigzanych zapewni¢ ten dostep, jak i tre§¢ owych informacji, nie mozna
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wykluczy¢, ze 1 w tym zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania
— dookreslenia — zarowno cech i1 zakresu podmiotdw obowigzanych do
udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu jej pozy-
skiwania. Nie mozna wykluczy¢é mozliwosci ingerencji w sfere zycia
prywatnego 0sob petnigcych funkcje publiczne. Osoby te, ,,ze wzgledu
na prawo obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organow
wiadzy publicznej, musza si¢ liczy¢ z obowiazkiem ujawnienia przynajm-
niej niektorych aspektow swego zycia prywatnego. Nie ma jednak normy
konstytucyjnej, ktora podobny cigzar naktadataby na cztonkdw rodziny™.
Trybunat podkreslat tez zarazem, ze w ramach zderzenia si¢ dwu warto$ci
—zjednej strony konstytucyjnego prawa do informacji, z drugiej prawa do
prywatnosci — nie mozna bezwzglednie przyznac priorytetu temu pierw-
szemu. Nie istnieje formuta ,,zagwarantowania obywatelom dostepu
do informacji za wszelka ceng”. W przywolanym orzeczeniu Trybunat
wprawdzie nie odniost si¢ wprost do kwestii wytyczenia granicy migdzy
sfera publiczna i prywatna, nie wykluczyl jednak jednoznacznie mozliwo-
$ci ingerencji w t¢ ostatnig za pomoca instrumentu w postaci prawa do in-
formacji publicznej. Podkres$lono przy tym, ze wykluczona jest nadmierna
ingerencja w sfer¢ zycia prywatnego.

Uzywajac w art. 61 terminu ,,informacja o dziatalno$ci organéw wta-
dzy publicznej oraz 0s6b petniacych funkcje publiczne”, Konstytucja ak-
centuje w ten sposéb kryteria podmiotowe. Z tego punktu widzenia,
informacja publiczng jest informacja, ktéra pozostaje w dyspozycji
organu wladzy publicznej — zar6wno organéow panstwowych (publicz-
nych), jak 1 samorzadu terytorialnego. W tym zakresie ustawodawca nie
wprowadzit zadnych prawnych ograniczen, aczkolwiek w praktyce, w za-
kresie dostepu do akt moga one si¢ pojawi¢ w odniesieniu do takich orga-
néw wladzy publicznej, posiadajacych informacje publiczne — jak sady,
prokuratury, organy policji i inne organy $cigania. Oczywiscie, ogranicze-
nie w dostepie do tych informacji podyktowane jest wzgledami r6znych
tajemnic (np. tajemnicy postgpowania przygotowawczego). Dostep do akt
sadowych limitowany jest przepisami kodeksu post¢gpowania karnego,
kodeksu postgpowania cywilnego, regulaminu urzedowania sadéw po-
wszechnych oraz regulaminu Sadu Najwyzszego. Z racji informacji zawar-

2 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r., K 20/03, OTK ZU
2004, nr 7, poz. 63.

? Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 czerwca 2002 r., K 11/02, OTK
ZU 2002, nr 4/A, poz. 43.
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tych w aktach sadowych — czestokro¢ bardzo ,,wrazliwych”, a odnoszacych
si¢ nie tylko do oskarzonych, stron postgpowania, lecz takze Swiadkow,
pokrzywdzonych itd. — trudno opowiedzie¢ si¢ za szerokim dostgpem do
takowych akt i nalezy przyjaé, ze w tym zakresie prawo do informacji pu-
blicznej jest ograniczone przez przepisy szczegdlowe, zar6wno w odnie-
sieniu do dziennikarzy, jak i ,,zwyktych” obywateli. Osobami petnigcymi
funkcje publiczne sa niewatpliwie wszyscy funkcjonariusze publiczni —
w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. —a oprocz nich, takze osoby wypehiajace
funkcje organéw wiladzy publicznej przez gospodarowanie mieniem ko-
munalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Warto pamigtac, ze z pojeciem
»funkcjonariusz publiczny” prawo karne taczy z jednej strony odpowie-
dzialnos¢ karna — stosownie do pelnionej funkcji publicznej, z drugiej
strony, szczegblna ochrong prawnokarng — w przypadku narazenia jego
czci 1 godnosci w czasie wykonywania funkcji.

Ustalenie kwestii zakresu terminologicznego okreslenia ,,0soba pelniaca
funkcje publiczne” ma znaczenie nie tylko dla ustalenia zakresu podmio-
towego konstytucyjnego prawa do informacji okreslonego w art. 61 Kon-
stytucji oraz jego zwiazkow z odpowiednimi przepisami ustawy o dostepie
do informacji publicznej i dalej — z tredcia art. 3a pr.pr., lecz takze dla kwe-
stii, 0 jakich mowa w art. 14 ust. 6 pr.pr. Wypada takze zauwazyc¢, ze w tre-
$ci ostatniego z tych przepisow mowa o publikacji danych dotyczacych
prywatnej sfery zycia, ktérych nie wolno publikowa¢ — ,,chyba, Ze wiaze
si¢ to bezposrednio z dzialalno$cig publiczna danej osoby”. Okreslenie
,»dziatalno$¢ publiczna” nie jest przy tym definiowane w tresci prawa pra-
sowego, natomiast mowa o niej w tekécie § 19 art. 115 k.k. in fine. W uj¢-
ciu tego ostatniego przepisu, ,,0s0ba petiaca funkcje publiczng” jest
takze inna osoba, poza wymienionymi wczesniej w tresci tego przepisu,
,»ktorej uprawnienia i obowiazki w zakresie dzialalno$ci publicznej sa
okreslone lub uznane przez ustawe lub wiazaca Rzeczpospolita Polska
umowe¢ mi¢dzynarodowa”. W tej sytuacji pojecie ,,dziatalnos¢ publiczna”
ma niewatpliwie szerszy zakres od okreslenia ,,funkcja publiczna”. Obu
wspomnianych okreslen nie wolno jednak myli¢ z wystgpujacym na grun-
cie prawa autorskiego terminem ,,0soba powszechnie znana”. Osoba po-
wszechnie znana to osoba, ktéra moze by¢ funkcjonariuszem publicznym,
moze peti¢ funkcj¢ publiczna, moze tez zajmowac si¢ dziatalnoscia pu-
blicznag w rozumieniu § 19 art. 115 k.k. Osoba powszechnie znana moze
by¢ aktor, uczony, duchowny, podréznik, dziennikarz, ktorego osoba jest
rozpoznawana przez mniejsze lub wigksze grono obywateli, a ktorego do-
konania sa znane publiczno$ci. Z pewnymi wahaniami do tego grona
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mozna zaliczy¢ znanych przestgpcoéw, pamigtajac jednak o ogranicze-
niach, jakie naktada kodeks postgpowania karnego przy publikacji ich wi-
zerunkow. Pojecie ,,0soby powszechnie znanej” wymaga relatywizacji.
W matym mieécie taka osoba moze by¢ burmistrz, komendant posterunku
policji, proboszcz, kierownik sklepu migsnego. Dlatego tez, publikacje
wizerunku takich os6b w lokalnych $rodkach spotecznego przekazu sa
z mocy art. 81 ust. 2 pkt 1 p.a.p.p. — oczywiscie pod warunkiem, ze wize-
runek ten zostal wykonany w zwiazku z pelnieniem przez taka osobg
funkcji publicznych, w szczegoélnosci: politycznych, spotecznych, zawo-
dowych. Publikacja tego samego wizerunku w $rodkach przekazu o zasig-
gu ogodlnopolskim jest niedopuszczalna z tej racji, ze nie bedzie to juz
wizerunek osoby powszechnie znanej.

Nie moze natomiast budzi¢ watpliwosci, ze osoby bliskie jednostkom,
o jakich mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji (ich matzonkowie, krewni i po-
winowaci), nie sa osobami pelnigcymi funkcje publiczne. Nawet uzasad-
niona ingerencja w sfere zycia prywatnego osoby publicznej pehiacej
funkcje publiczna nie moze prowadzi¢ do naruszenia prawa do prywatnosci
0s6b trzecich, w tym cztonkow jej rodziny. Zgodzié si¢ nalezy ze stanowi-
skiem wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny, Ze ,,samo ujawnienie
pokrewienstwa, czy jego braku, w pewnych sytuacjach moze narusza¢
prywatnos$¢ zarowno funkcjonariusza, jak i osoby mu bliskiej (np. w przy-
padku dzieci pozamatzenskich, przyrodniego rodzenstwa, wychowywa-
nia dziecka, ktérego funkcjonariusz nie jest rodzicem). Informowanie
przez funkcjonariusza o zdarzeniach z zycia rodzenstwa, wnukow itd.
moze by¢ zroédlem konfliktow rodzinnych, w szczegolnosci wtedy, gdy
cztonkowie rodziny funkcjonariusza dochodza do pewnych doébr czy po-
zycji wylacznie wlasnym wysitkiem. Publiczne wiazanie ich osiagnig¢
z faktem pozostawania w zwiazkach rodzinnych z funkcjonariuszem
moze by¢ odczytane jako dyskredytowanie ich wlasnej pozycji, czy wreez
— moze by¢ upokarzajace. Zdarzaja si¢ tez przypadki, gdy nabycie mieszka-
nia, podjecie pracy w okreslonej miejscowosci — posrednio ujawniaja sytu-
acje rodzinng czy plany zyciowe danej osoby (np. separacjg, rozwdd, czy
— przeciwnie — zamiar zawarcia zwiazku matzenskiego). Podawanie do pu-
blicznej wiadomosci informacji wymaganych przez kwestionowane przepisy
moze wiec naruszaé prywatnos¢ osob niepetniacych funkcji publicznych™*.

* Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 lipca 2004 r., K 20/03, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 63.
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Z punktu widzenia przedmiotowego, informacja publiczna to informa-
cja urzgdowa, administracyjna. Przez informacj¢ administracyjna rozu-
mie si¢ wszelka informacje pozostajaca w dyspozycji administracji’.
Rzuca si¢ przy tym w oczy brak korelacji migdzy tresciag art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji a art. 1 ust. 1 u.d.i.p. O ile Konstytucja akcentuje kryterium pod-
miotowe wskazujac na prawa obywatela, o tyle w ustawie na plan pierwszy
wybija si¢ pojecie informacji publicznej majace charakter przedmiotowy.
Warto zauwazy¢, iz pewna pomoca dla okreslenia zakresu informacji pu-
blicznej wydaje sig by¢ dyspozycja art. 6 ust. 1 u.d.i.p., przy czym pamig-
ta¢ nalezy, ze zawarte w tym przepisie wyliczenie nie ma charakteru
enumeratywnego.

Do informacji publicznej ustawodawca zaliczyt pig¢ kategorii, przy
czym w odniesieniu do kazdej z nich staral si¢ wskaza¢ pola nalezace do
takich informacji. Tak wigc, informacja publiczna sa informacje: o polity-
ce wewngtrznej i zagranicznej; o podmiotach zobowiazanych do udostep-
niania informacji publicznej, a wyliczonych w tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p.
o zasadach funkcjonowania tych podmiotéw; o danych publicznych;
wreszcie — o majatku publicznym. Nalezy pamigtaé, ze do podmiotdéw zo-
bowigzanych do udostgpniania informacji publicznej w mysl art. 4 ustawy
naleza wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publicz-
ne, w tym w szczego6lnosci: organy wiadzy publicznej, organy samo-
rzadow gospodarczych i zawodowych, podmioty reprezentujace zgodnie
z odrgbnymi przepisami Skarb Panstwa, podmioty reprezentujace panstwo-
we osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego, podmioty
reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki or-
ganizacyjne samorzadu terytorialnego, wreszcie — podmioty reprezen-
tujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania
publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym oraz osoby prawne,
w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub sa-
morzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca
W rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentow. Zobo-
wiazane do udostgpniania informacji publicznych sg takze zwiazki zawo-
dowe 1 ich organizacje oraz partie polityczne.

Zamiarem ustawodawcy byto niewatpliwie wzglednie szerokie okre-
slenie podmiotow zobowiazanych do udostgpnienia informacji publicz-

5 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, op. cit., s. 21; T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administra-
cyjnej, Krakow 1999, s. 15.
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nej. Ustawodawca wskazal na wladze publiczne jako na zobowiazane do
udzielania tych informacji, nie dokonujac szczegdétowej specyfikacji tych
organéw. Pojawié¢ si¢ musi pytanie, czy okreslenie ,,wtadze publiczne”
1 ,,organy wladzy publicznej” nalezy odnosi¢ do pojgcia ,,administracja
publiczna” — innymi stowy, czy organy wtadzy publicznej to organy ad-
ministracji publicznej. Samo pojecie ,,administracja publiczna” wydaje
si¢ dos¢ sporne. W literaturze podkresla sig, ze administracje publiczna
mozna zdefiniowaé z uwagi na funkcje, jakie sprawuje, uznajac jej dzia-
tania za proces stosowania okres$lonych regut, czyli przeksztatcania ogol-
nych przepiséw w konkretne decyzje dotyczace indywidualnych spraw®.
Definicja ta wydaje si¢ zbyt szeroka i administracja tak zdefiniowana
moze wywotywac watpliwosci, co do swojego zakresu, gdyz organy
sadowe takze przeksztatcaja ogodlne procesy w konkretne decyzje.

Z punktu widzenia przedmiotowego, administracja publiczna zaj-
muje si¢ strukturami wiladzy politycznej, ktérych podstawowym zada-
niem jest realizacja funkcji polegajacych na przeksztatcaniu ogdlnych
proceséw w konkretne decyzje’. W polskiej nauce prawa administracyj-
nego zakres administracji publicznej ustalit T. Bigo stwierdzajac, ze admi-
nistracja publiczna w znaczeniu podmiotowym obejmuje administracje
panstwowa, zwiazki publiczno-prawne (terytorialne i korporacyjne) oraz
inne podmioty stosujace przymus bezposredni®. Do takiego rozumienia
administracji publicznej wyraznie nawiazuje E. Ochendowski, zauwa-
zajac, ze administracja publiczna jest sprawowana przez panstwo w naj-
szerszym tego stowa znaczeniu —a wigc przez organy panstwowe, zwiazki
publiczno-prawne, zwiazki samorzadowe i inne podmioty administracji.
W tym ujgciu administracja publiczna w sensie materialnym przedmioto-
wym, jest taka dzialalno$¢ panstwa, ktérej przedmiotem sa sprawy admi-
nistracyjne, albo inaczej — zadania i kompetencje wtadzy wykonawcze;.

W rozumieniu formalnym administracjg publiczng jest cala dzia-
falno$¢ wykonywana przez podmioty administracji, bez wzgledu na to,
czy ma ona charakter administracyjny, czy tez nie. Z punktu widzenia or-
ganizacyjnego (podmiotowego) — wedtug tej koncepcji — administracja
publiczna to ogdt podmiotéw administracji, a wige organy administracji

8 Zob. B. G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa
1999, s. 16.

7 Zob. B. G. Peters, Administracja..., s. 16.

¥ T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 1928, s. 210.
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1 inne podmioty wykonujace okreslone funkcje z zakresu administracji
publicznej. Tak wigc, administracja to dzialalno$¢ panstwa, ktora nie wy-
kazuje cech ustawodawstwa, ani sadownictwa’. Zwolennicy tego ujecia
powotywali si¢ zwykle na tre$¢ niecobowiazujacej juz ustawy z 11 maja
1995 1. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, gdzie w art. 20 ust. 2
stwierdzono, iz ,,organami administracji publicznej [...] sa naczelne i cen-
tralne organy administracji panstwowej, terenowe organy administracji
rzadowej, organy samorzadu terytorialnego oraz inne organy w zakresie,
w jakim zostaly powotane z mocy prawa do zatatwiania spraw z zakresu
administracji publicznej”'. Obecnie obowiazujacy kodeks postepowania
administracyjnego w art. 5 § 2 pkt 3 w zw. z art. 1 pkt 112, mowiac nie tyle
o administracji publicznej, ile o jej organach, stwierdza, Ze przez organy
administracji publicznej nalezy rozumie¢: ministrow, centralne organy
administracji rzadowej, wojewodow, dziatajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i nieze-
spolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego oraz organy admi-
nistracji wlasciwe w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych, wreszcie — inne organy panstwowe oraz inne
podmioty, ktore sa powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien
do zatatwiania takich spraw''. W literaturze podkresla sie, ze pojecie or-
ganu administracji publicznej okreslone w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. ma cha-
rakter konwencjonalny, ,,poniewaz w doktrynie prawa administracyjnego
jest ono uzywane w znacznie w¢zszym znaczeniu i w zadnym razie nie
obejmuje ono podmiotow wykonujacych zlecone funkcje z zakresy admi-
nistracji publicznej”. Zwraca si¢ przy tym uwage, ze pozycja prawna ,,na-
czelnych organdéw administracji panstwowej jest w doktrynie i strukturze
administracji wyraznie oddzielona od nizej stojacych w hierarchii central-
nych organéw administracyjnych, jednakze z punktu widzenia toku in-
stancji, organy te zostaty ze soba zrownane w art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a. W tej
sytuacji, majac na wzgledzie, iz bezspornym wydaje si¢ w doktrynie, ze
do administracji publicznej nie nalezy ustawodawstwo i sadownictwo,

° Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002,
s. 18-22.

% Dz. U. 1995, Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm. Tresé art. 20 ust. 2 w ksztalcie nada-
nym przez art. 19 pkt 3 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa Dz. U. 1998, Nr 162, poz. 1126,
z dniem 1 stycznia 1999 r.

" Dz U. 2000, Nr 98, poz. 1071.
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trzeba opowiedzie¢ si¢ przeciwko prezentowanej w literaturze tezie, ze
ustawodawca zamierzatl obja¢ zasiggiem ustawy o dostgpie do informacji
publicznej Sejm i Senat oraz sady”'’.

Niektorzy przyjmuja, ze administracje¢ publiczna w znaczeniu pod-
miotowym tworza organy panstwa, organy samorzadu terytorialnego oraz
zaktady administracyjne, a takze inne podmioty, ktére wykonuja funkcje
zlecone administracji publicznej". J. Bo¢ do podmiotéw administracji pu-
blicznej zalicza: organy administracji rzadowej (panstwowej), organy
przedsigbiorstw realizujacych zadanie administracyjne, organy spoleczne
wykonujace funkcje administracji publicznej oraz podmioty prywatne
(osoby fizyczne) wykonujace funkcje administracji publicznej'*. Wsrod
definicji mieszanych przedmiotowo-podmiotowych wskaza¢ nalezy defi-
nicj¢ H. Izdebskiego i M. Kuleszy, ktérzy pod pojgciem ,,administracja
publiczna” chca rozumieé ,,zespot dziatan, przedsigwzigé organizator-
skich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu pu-
blicznego, przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie ustawy
i w okreslonych prawem formach”"”. Przyjecie, ze administracja publicz-
na nie obejmuje ustawodawstwa i sadownictwa wytaczatoby dziatalno$é
wladz ustawodawczych i sadowniczych spod zakresu dziatania art. 4 u.d.i.p.

Nie oznacza to oczywiscie, ze Sejm i Senat oraz sady nie sa zobo-
wiazane do udzielania informacji publicznej. Obowiazek takowy na nich
spoczywa, ale nie w oparciu o ustawe o dostgpie do informacji publiczne;j.
Wynika on z treéci art. 61 Konstytucji i konkretyzowany jest w odniesie-
niu do Sejmu i Senatu przez stosowne punkty regulaminu, a w odniesieniu
do sadow — przez regulacje kodeksowe. Objecie sadow, a takze Sejmu
1 Senatu rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
z dnia 17 maja 2002 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej wydaje
si¢ wynikac z btednego odczytania dyspozycji art. 4 u.d.i.p. Objecie tych
organéw dzialaniami Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji
—w zakresie badz co badz organizacyjnym, jakim jest dostep do informa-
cji publicznej — z natury rzeczy narusza zagwarantowany w art. 10 ust. 1

12 Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Wroctaw 2002, s. 47.

13 Zob. J. Jezewski, Administracja publiczna, w: Encyklopedia prawa, red. U. Ka-
lina-Prasznic, s. 5.

4" Zob. Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 116 i n.

'3 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne,
wyd. II, Warszawa 1999, s. 79.
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Konstytucji trojpodziat wladz. Za taka supozycja przemawia takze i to, ze
jak zauwazono wyzej — w praktyce dostgp do informacji publicznej
bedacej w dyspozycji sadéw z natury rzeczy jest ograniczony przepisami
kodeksow: postgpowania karnego, cywilnego i administracyjnego. Do-
datkowo rozumowanie to wzmacnia fakt, ze zasady udzielania informacji
publicznej przez Sejm i Senat okres$laja ich regulaminy. W literaturze pod-
kresla sig, ze jest to wyjatkowe odstepstwo od reguty ustawowego okre-
$lania trybu udzielania informacji publicznej'®.

Prawo prasowe nie definiuje pojecia ,,informacji”. W jezyku po-
tocznym informacja to wiadomo$¢, komunikat, wskazowka, pouczenie'”.
Ustawodawca wydaje si¢ uzywac pojecia ,,informacja” w dwoch pierw-
szych, wskazanych wyzej, potocznych znaczeniach tego stowa. W litera-
turze podkresla sig, ze informacja publiczng jest kazda informacja — ale
tylko o sprawach publicznych i to tylko taka, ktora znajduje si¢ w posiada-
niu podmiotu bedacego adresatem zadania. Udostgpniajac informacje,
kazdorazowo nalezy rozwazy¢ prawdopodobienstwo naruszenia przepisow
ustawowych zabraniajacych ich ujawnienia — i to w zakresie informacji
niejawnych oraz innych dobr podlegajacych ochronie (np. prywatnosci).
Wsrod stanowisk doktryny nalezy odnotowac poglad, sprowadzajacy sie
do przeciwstawienia informacji publicznej pojeciu ,,informacja nie-
jawna”, co prowadzi do utozsamienia informacji publicznej z ,,upublicz-
niong”. W tej sytuacji informacja publiczna stanowi pojgcie szersze od
informacji uzyskanej z dokumentow urzgdowych. Wychodzac z tego zatoZenia,
stwierdza si¢ w literaturze, ze kazda informacja o sprawach publicznych —
takze niejawna i objeta tajemnica na mocy innych ustaw — jest informacja
publiczng, w danym momencie nieobjgta prawem dostgpu. Tak wigc,
zbior informacji publicznych dzieli si¢ dychotomicznie wedtug cech kontra-
dyktoryjnych na jawne — i z tego tytutu dost¢pne — oraz niejawne — chro-
nione szczeg6lnymi tajemnicami, a wigc niedostepne w trybie ustawy'®.
Skoro informacja publiczng jest informacja pozostajaca w posiada-

16" Zob. A. Bataban, Opinie w sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 1999, nr 6, s. 69; W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 44; Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RPz 1997, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 115.

17" Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, t. 1, s. 788.

'8 Zob. H. Izdebski, Ustawa z 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, w: Dostep do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, red. H. 1zdebski,
Warszawa 2001, s. 25-26.
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niu wladz publicznych i dotyczaca spraw publicznych, to takowa in-
formacja, ktéra jest wprawdzie w posiadaniu wladz publicznych, ale
nie dotyczy spraw publicznych, lecz innych — a wigc prywatnych — nie
jest informacja publiczng. W konsekwencji, nie mozna uznaé za sprawy
publiczne (a wigc za informacj¢ publiczna) spraw prywatnych, w tym: da-
nych osobowych, informacji o zyciu prywatnym i rodzinnym, a takze ta-
kich, ktore naruszatyby dobra osobiste w postaci godnosci lub czci.

Warto zauwazy¢, ze w ustawie wyraznie wskazano, iz jej przepisy nie
naruszaja rozwiazan zawartych w innych ustawach okreslajacych od-
miennie zasady i tryb dost¢pu do informacji bedacych informacjami pu-
blicznymi. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze przepisami
takimi, ktérych ustawa nie chce naruszac¢ sa przepisy: kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ordynacji podatkowej, dotyczace rejestrow sado-
wych i publicznego dostepu do informacji. W literaturze zwraca si¢ uwagg,
ze ustawa o dostegpie do informacji publicznej nie obejmuje tresci do-
tyczacych dostepu do informacji: o srodowisku i jego ochronie, o finan-
sach publicznych, o gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego,
0 toczacym si¢ postgpowaniu sadowym, o zamowieniach publicznych.
Nie wskazano jednak przyczyn tych supozycji, a praktyka Naczelnego
Sadu Administracyjnego zdaje si¢ wskazywac na tendencje do obejmowa-
nia zakresem dziatania ustawy wszystkich sfer zycia'®. Poglad, ze do infor-
macji o toczacych si¢ postgpowaniach sadowych nie stosuje si¢ przepisoOw
ustawy o dostgpie do informacji publicznej, lecz uregulowania zawarte
w odpowiednich kodeksach postgpowania, podbudowuje sformutowana
powyzej tezeg, iz sadownictwo nie nalezy do organéw administracji pu-
blicznej, sady nie sa organami administracji publicznej ani organami
wiadzy publicznej, a informacje o toczacych si¢ tam sprawach nie moga
by¢ udzielane w trybie ustawy o dostegpie do informacji publiczne;j.

Gwarancje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do informacji (art. 61)
nie moga by¢ w pei utozsamione z prawem okreslonym w art. 54 Kon-
stytucji, zapewniajacym wolno$¢ wyrazania pogladow oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji. Zakresy tych przepisow czg¢§ciowo si¢
krzyzuja, jednakze wolnos$¢ pozyskiwania i rozpowszechnienia informa-
cji jest ujeta szerzej niz prawo z art. 61 Konstytucji. Nie kazda bowiem in-
formacja, ktora zgodnie z wolno$cia ujeta w art. 54 Konstytucji moze by¢

1" Zob. H. Izdebski, Ustawa z 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji, op. cit.,
s. 28-29.
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pozyskana i rozpowszechniona, w tym takze odnoszaca si¢ do sfery pry-
watnej osoby, moze by¢ uznana za informacjg, co do ktorej istnieje po
stronie danego organu wladzy publicznej obowiazek ujawnienia, skonkre-
tyzowany w ustawie o dostepie do informacji. Pewne informacje istotne
np. z punktu widzenia interesu spotecznego, a dotyczace sfery zycia pry-
watnego osoby publicznej, moga by¢ bowiem ujawnione takze wtedy,
kiedy nie pozostaja w zwiazku z petnieniem funkcji, ale maja znaczenie
dla oceny zachowan danej osoby, jej wiarygodnosci i prezentowanych pu-
blicznie pogladow. Art. 61 Konstytucji dotyczy natomiast jedynie pewne-
go ,,wycinka” prawa do pozyskiwania informacji, ktérego korelatem jest
zawsze obowiazek ujawnienia istniejacy po stronie odpowiedniego orga-
nu wladzy publicznej. Obowiazek ten nie rozciaga si¢ wigc na wszelkie
dane osobowe osoby petiacej funkcje¢ publiczna, a jedynie te, ktore pozo-
staja w zwiazku z petnieniem funkcji. W tym sensie mozna wigc mowic
jedynie o pewnej komplementarnosci obu analizowanych regulacji kon-
stytucyjnych.

W literaturze uwaza sig, ze prawo do wolnosci informacji nalezy do
podstawowych praw cztowieka i stanowi cz¢$¢ prawa do wolno$ci wypo-
wiedzi. Niemniej, w ujgciu Konstytucji RP prawo to przystuguje jedynie
obywatelowi. Krytyke tego rozwiazania w sposob przekonujacy przepro-
wadza M. Mucha dowodzac, ze wyrazone w art. 61 Konstytucji prawo do
informacji jest w gruncie rzeczy szczego6lnym rodzajem prawa do informa-
cji okreslonego w art. 54 Konstytucji, ktdre przystuguje nie tylko obywate-
lowi, ale kazdemu. Wskazuje ona, Ze ,,ograniczenia prawa do uzyskiwania
informacji o dziatalno$ci podmiotoéw wymienionych w tresci art. 61 Kon-
stytucji pozbawia prawa do informacji o dziatalnosci tych podmiotow
osoby, ktore nierzadko faktycznie znajduja si¢ w zasiggu tej wtadzy, pod-
legaja jej dzialaniom”. Zauwaza tez, ze w plaszczyznie migdzynarodowe;,
prawa do informacji zdaja si¢ przystugiwac kazdej osobie, a juz na pewno
— obywatelom panstw Rady Europy badz Unii*’. W praktyce uznaje sie, ze
chociaz kategoria obywatelstwa odnosi si¢ wytaczne do osoby fizycznej,
to przez obywatela w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji, nalezy rozu-
mieé takze podmiot zbiorowy”'. Warto podkresli¢, ze prawo prasy (wy-
dawcy, nadawcy), jako zbiorowego podmiotu prawa do informacji

2 M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji,
Wroctaw 2002, s. 58-59, 248-249.

21 Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie Naczelne-
go Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 41-42.
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w rozumieniu art. 61 ust. 2 Konstytucji, ktory znajduje konkretyzacje
w tredci art. 3a pr.pr., jest realizowane poprzez indywidualnie wykonywa-
ne czynnosci przez dziennikarzy, dziatajacych w imieniu wydawcy Iub
nadawcy. To dziennikarz dla pozyskania informacji publicznej wykorzystuje
dostgp do dokumentdw oraz prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych or-
gandw wiadzy publicznej. Uznajac, iz prawo do informacji, o jakim mowa
w art. 61, mimo literalnego brzmienia tego przepisu dotyczy kazdego i jest
prawem czlowieka, to trudno wymagac od dziennikarza domagajacego si¢
takiej informacji, aby udowodnit, ze jest obywatelem polskim. Trudno
takze uznac, ze wspomniane prawa prasy przystuguja tylko tytutom badz
nadawcom, ktorzy maja swoja siedzib¢ w Polsce. Ewentualne wzgledy na
bezpieczenstwo panstwa, tajemnice panstwowa, stuzbowa 1 inna tajemni-
c¢ chroniong ustawa i tak kazdorazowo moga ograniczy¢ dostep do infor-
macji publiczne;.

W literaturze, niezbyt doktadnie odczytujac uzasadnienie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego™, wyrazono bledny poglad, ze prawo do in-
formacji wydawcy badz nadawcy jest prawem podmiotu zbiorowego™.
W istocie rzeczy Trybunal Konstytucyjny stwierdzit wrecz odwrotnie,
podkreslajac, ze prawo podmiotowe ,,moze obywatel realizowac osobis-
cie, jak tez to prawo moze si¢ urzeczywistnia¢ za posrednictwem prasy.
Wynika z tego, ze skarga konstytucyjna zmierzajaca do ochrony prawa do
informacji przystuguje zardéwno kazdemu obywatelowi, jak tez i «prasie»,
a konkretnie — odpowiedniemu organowi prasowemu”. Warto zauwazy¢,
ze w mys$l art. 7 ust. 2 pkt 1 pr.pr. ,,prasa obejmuje réwniez zespoty ludzi
i poszczegdlne osoby zajmujace si¢ dziatalnoscia dziennikarska”. W tej
sytuacji, ,,prasa” jest kazdy dziennikarz, tak wigc art. 3a pr.pr. dotyczy za-
réwno podmiotu zbiorowego, jak 1 kazdego dziennikarza, ktory jest ,,prasa”.
Odmienna interpretacja stawiataby poza zakresem ,,prasy” wszystkich
tych dziennikarzy, ktorzy nie sa zwiazani z zadnym tytutem prasowym,
ani z zadnym wydawca.

Rozwazania te w gruncie rzeczy maja charakter jedynie porzadkujacy
i teoretyczny, gdyz ustawodawca nie uprzywilejowuje w Zaden sposéb
dziennikarzy w zakresie dostepu do informacji publicznej i — jak si¢
wydaje —nie widzi podstaw, aby dziennikarze mogli mie¢ dostep do tako-

22 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 13 wrzesnia 2000 ., SK 4/00
OTK ZU nr 6, poz. 193.

2 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, op. cit., s. 17.
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wych informacji na innych zasadach niz zwykli obywatele. W literaturze
zglasza sig jednak postulaty utatwienia dziennikarzom dostepu do informa-
cji publicznej poprzez akredytacje¢ i udzielanie informacji zastrzezonych
z uwagi na dobra osobiste funkcjonariuszy publicznych®. Wszelkie jednak
przywileje w tym zakresie winny przybra¢ okreslony ksztatt prawny. W li-
teraturze jednoznacznie stwierdzono, ze od obywatela, a wigc i od dzien-
nikarza domagajacego si¢ informacji publicznej nie wolno zadaé
wykazania interesu prawnego badz faktycznego, ani tez — ujawnienia
celu, dla ktérego ubiega si¢ o informacje. Podobnie, niedopuszczalne
jest zadanie, aby ubiegajacy si¢ o informacje wyrazit zgode¢ na przetwa-
rzanie jego danych osobowych®. Oczywiscie taczy sie to po stronie orga-
nu udzielajacego informacji z obowigzkami ochrony imiennych danych
osobowych, zwlaszcza tzw. danych ,,wrazliwych”.

Mimo, ze — jak podnosi si¢ w doktrynie — kontekst migdzynarodowy
prawa do informacji jest ubogi poza regulacjami odnoszacymi si¢ do wolno-
$ci informacji w ogolno$ci*®, warto zwroci¢ uwage na fakt, iz liczne doku-
menty organizacji miedzynarodowych od lat statuowaly prawo do informacji
jako jedno z podstawowych praw badZz wolnosci przystugujacych kazde-
mu cztowiekowi, faczac je czgstokroc $cisle z prawem do ochrony danych
osobowych?’. Wéréd dokumentéw Rady Europy nalezy zwrocié uwage na
uchwalone zalecenie nr 582 z 23 czerwca 1970 r. w sprawie srodkow komu-
nikacji masowej, w ktdrego tresci zaakcentowano wolno$¢ poszukiwania
informacji i ciazacy na wtadzach publicznych obowiazek komunikowania
informacji dotyczacych kwestii publicznych. W dziewig¢ lat pdzniej
Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy przyjelo zalecenie nr 854

# 7Zob. E. Kulesza, Obywatel musi mie¢ dostep do informacji, ,,Rzeczpospolita”,
25 kwietnia 2000, s. C2; M. Fazan, Projekty ustaw o dostepie do informacji nie majq
szans na uchwalenie, ,Prawo i Zycie” 2001, nr 1, s. 47.

2 A. Lipinski, Prawo powszechnego dostepu do informacji o srodowisku, PiP
2001, z. 9, s. 67; B. Kudrycka, S. Iwanowski, Prawo obywatela do informacji
o dziataniach organow administracji publicznej, PiP 1999, z. 8, s. 78.

% Zob. art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 1., art. 19 Miedzy-
narodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r., art. 10 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r., art. 11
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej.

2" Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, op. cit., s. 11; T. Gorzynska, Geneza i rozwdj prawa do informacji, w: Wspolczesne
problemy samorzqdu terytorialnego — dostep do informacji publicznej, red. A. Dro-
gon, ,,Miscellanea luridica” 2004, t. 4, s. 126 i n.; tejze, Prawo do informacji a zasada
Jjawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 38-87.
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(skierowane do Komitetu Ministrow Rady Europy) w sprawie powszech-
nego dostepu do dokumentéw rzadowych i wolno$ci informacji. W tresci
wspomnianego zalecenia zalecono Komitetowi, aby podjat srodki zacheg-
cajace panstwa cztonkowskie do wprowadzenia ustaw regulujacych spra-
we¢ wolnosci informacji.

Sformutowanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi wigc nawiazanie do
dtugiej historii rozwoju prawa regulujacego dostep do informacji publicz-
nej. Wydana 25 listopada 1981 r. dyrektywa Komitetu Ministrow Rady
Europy nr R(81)19 w sprawie dostgpu do informacji posiadanej przez
wiadze publiczne sformutowata osiem podstawowych zasad: na obszarze
panstw czlonkowskich kazdy ma prawo do otrzymywania informacji
znajdujacej si¢ w posiadaniu wtadzy publicznej; prawo to ma by¢ w spo-
sob skuteczny zagwarantowane; brak interesu prawnego nie moze stano-
wi¢ powodu odmowy dostepu do informacji; dostep do informacji jest
rowny; ograniczenia w dostgpie do informacji moga wynikaé jedynie
z konieczno$ci ochrony uzasadnionego interesu publicznego oraz interesu
jednostki w przypadku informacji bezposrednio jej dotyczacych; zadanie
udzielenia informacji musi by¢ rozpatrzone w rozsadnym terminie; odmo-
wa udzielenia informacji musi by¢ wyczerpujaco uzasadniona i bedzie
mogta by¢ skontrolowana. Podkresla przy tym, ze dostgp do informacji
publicznej lezy rowniez w interesie tych wtadz. Gwarancje prawa dostgpu
do informacji maja przyczyniac si¢ do petnego informowania spoteczen-
stwa o wszystkim, co dotyczy zycia publicznego.

Ze wspomnianymi aktami wiaza si¢ dokumenty Rady Europy chro-
nigce prawa do wolnos$ci informacji w postgpowaniu administracyjnym.
Wsrdd nich wskaza¢ nalezy na: uchwate nr (77) 31 Komitetu Ministrow
Rady Europy z 28 wrze$nia 1977 r. o ochronie jednostki wobec aktow ad-
ministracji oraz zalecenie nr R (80) 2 Komitetu Ministrow Rady Europy
z 11 marca 1980 r. dotyczace wykonywania przez administracj¢ wtadzy
dyskrecjonalnej. Liczne akty normatywne, zar6wno Rady Europy, jak
1 Unii Europejskiej dotycza ochrony danych osobowych. W zaleceniu Ko-
mitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 10 z 9 wrzesnia 1991 r. w spra-
wie udostgpniania osobom trzecim danych osobowych pozostajacych
w posiadaniu wtadz publicznych zwraca si¢ uwage na to, ze wolnos¢ do-
stepu do informacji i ochrona danych osobowych nie musza pozostawac
ze soba w sprzecznosci, celem ochrony danych osobowych nie jest bowiem
a priori ustanowienie ograniczen w swobodzie przeplywu informacji
w spoteczenstwie, lecz okreslenie warunkow przetwarzania tych danych.
Mozliwos$¢ udostgpniania danych osobowych musi by¢ powiazana z gwa-
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rancjami poszanowania zycia prywatnego osob, ktorych dane te dotycza.
Stwierdza si¢ dalej, ze udostgpnianie danych jest dopuszczalne, o ile ze-
zwala na to ustawa szczegolna lub jesli dane sa publicznie dostgpne w Swie-
tle przepisow regulujacych dostep do informacji w sektorze publicznym.
Podkresla sig tez brak koniecznosci uzasadniania wniosku o udostepnie-
nie danych osobowych oraz fakt, ze wtadze nie powinny doprowadzac do
ograniczania dostgpnosci danych, powotujac si¢ na to, ze mozliwe bytoby
ich wykorzystanie w takich celach, ktore bytyby niezgodne z ich przezna-
czeniem. Wskazuje si¢ tez, ze nawet dane osobowe, ktére w innych oko-
liczno$ciach moga by¢ uznane za tzw. dane wrazliwe (dotyczace np.
przynaleznos$ci politycznej, przekonan politycznych i religijnych), nie
moga podlega¢ ochronie przewidzianej dla danych sensytywnych, jesli
dotycza 0s6b pelniacych funkcje publiczne i sa przechowywane przez od-
powiednie instytucje publiczne. Udostgpnianie takich danych zwigksza
jawno$¢ zycia publicznego, a to z kolei sprzyja ochronie praw 0séb trze-
cich®®. Uchwalenie w 2000 r. ustawy o dostepie do informacji publicznej
jest niewatpliwie efektem wspomnianych zalecen.

Doda¢ nalezy, ze w systemie prawnym Unii Europejskiej mozliwie
szeroka dostgpnosc do danych i dokumentow przechowywanych w instytu-
cjach publicznych jest traktowana jako jedna z istotnych gwarancji transpa-
rentnosci funkcjonowania struktur wspolnotowych. Dyrektywa 95/46/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie
ochrony o0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
1 swobodnego przeptywu tych danych przewiduje uwzglednienie zasady
publicznego dostepu do oficjalnych dokumentéw w zwiazku z realizacja
wprowadzanych przez te dyrektywe zasad™. Kwestia publicznego doste-
pu do dokumentéw gromadzonych w instytucjach wspolnotowych jest
m.in. regulowana przez rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostgpu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji’’. Wskazuje si¢
tam m.in., ze zasadniczo wszelkie dokumenty powinny by¢ publicznie do-
stepne. W wyraznie okre§lonych wypadkach potrzeba ochrony interesu
prywatnego i publicznego moze jednak — na zasadzie wyjatku — uzasad-
nia¢ ograniczenie dostgpu.

% Szczegdlowe omowienie ich tresci, zob. J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz,
Ochrona danych osobowych. Komentarz, wyd. 11I, Krakow 2004, s. 70-99.

* Por. akapit 72 preambuty.

* Dz. Urz. WE L 145 z 31.05.2001.
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Konstytucja w tresci art. 61 ust. 2 przewiduje dwie formy udostepnia-
nia informacji publicznych, a mianowicie: wgladu do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia organéw Kkolegialnych. Ten skromny katalog
ustawa o dostepie do informacji publicznej rozszerza i — co paradoksalne
—nieco zawe¢za, zmieniajac zreszta — co niekoniecznie musi by¢ bez zna-
czenia — kolejno$¢ form udostgpniania informacji publicznych. W art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. ustawodawca wskazuje, ze prawo do informacji pu-
blicznej obejmuje uprawnienie do uzyskania informacji publicznej, w tym
takze informacji przetworzonej, w takim zakresie, w jakim jest to szcze-
gblnie istotne dla interesu publicznego. Ponadto, prawo to podejmuje
wglad do dokumentoéw urzegdowych (art. 3 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p. — Konstytucja
w art. 61 méwi tylko o ,,dokumentach’) oraz dostgp do posiedzen kole-
gialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wy-
borow (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.). W literaturze stusznie zwraca si¢ uwage
na mozliwo$¢ rozrdznienia ,,uzyskania informacji” i ,,dostepu do informa-
cji”. Uzyskanie to ,,efektywna tre$¢ informacyjna docierajaca do odbior-
cy™!. Dostep do informacji musi przyja¢ postaé ,,czynnego dziatania,
ktére rozpoczyna wystapienie zainteresowanego do odpowiedniego orga-
nu z wnioskiem o udostgpnienie informacji”. Ustawodawca przyznaje
uprawnionemu mozliwos$¢ uzyskania informacji przetworzonej — ktorej
nie nalezy myli¢ z informacja przeksztalcong. Ta pierwsza zasadza si¢
na konieczno$ci odpowiedniego zestawienia informacji, samodzielnego
ich zredagowania zwigzanego z koniecznoscia przeprowadzenia przez zo-
bowiazany podmiot czynnosci analitycznej, ktérej koncowym efektem
jest dokument pozwalajacy na dokonanie przez jednostke samodzielnej
interpretacji i oceny’>. W innym ujeciu informacja przetworzona jest infor-
macja, dla ktorej wytworzenia konieczne byto intelektualne zaangazowanie
podmiotu przygotowujacego informacje, a nie mozliwo$¢ dokonania przez
zadajacego samodzielnej interpretacji oraz oceny. Dlatego tez za prze-
tworzenie, wedhug tej koncepcji, trzeba uzna¢ wszelkie dzialania, ktore
nie przybieraja postaci wylacznie technicznego przeniesienia danych®.
Przeksztalcenie informacji wiaze si¢ natomiast ze zmiana no$nika, za

3! Zob. A. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw—Warsza-
wa—Krakow 1992, s. 27; 1. Lipowicz, Konstytucyjne prawo do informacji a wolnosc
informacji, w: WolnoS¢ informacji i jej granice, red. G. Szpor, Krakow 1997, s. 13.

32 7ob. H. Izdebski, Ustawa z 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji, op. cit.,
s. 33.

33 Zob. M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie, s. 32.
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pomoca ktorego zostata ona utrwalona. Takie przeksztalcenie jest obowiaz-
kiem wynikajacym z art. 12 u.d.i.p. podmiotu udostgpniajacego informacje
publiczng. Moze to przynies¢ posta¢ skopiowania takiej informacji, jej
wydruku, przeniesienia na odpowiedni powszechnie stosowany nosnik in-
formacji. O przeksztalceniu informacji w formach wskazanych we wnio-
sku o udostepnienie 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 czynnosci
przeksztatcenia nie moze wystapi¢ element wpltywajacy na tres¢ przeka-
zywanej informacji. Brak bedzie takze dzialania intelektualnego nada-
jacego mu nowg tre$¢. Przeksztalcenie odnosi si¢ wigc jedynie do formy,
anie do tresci informacji. Informacja przeksztatcona moze si¢ okazaé bar-
dziej dostepna, podatniejsza na obrobke.

Warto zauwazy¢, ze Konstytucja w art. 61 ust. 2 postuguje si¢ termi-
nem dokument, przy czym nie wyjasnia tresci tego pojgcia. W prawie
karnym, w mysl § 14 art. 115 k.k., dokumentem jest ,,kazdy przedmiot lub
inny zapisany no$nik informacji, z ktoérym jest zwiazane okreslone prawo,
albo ktory ze wzgledu na zawarta w nim tre$¢ stanowi dowdd prawa, sto-
sunku prawnego lub okoliczno$ci majace znaczenie prawne”. W Swietle
doktryny prawa karnego, dokumenty moga mie¢ charakter urzedowy,
gdyby zostatly wystawione przez uprawnione do tego witadze, stanowiac
dowdd tego, co zostalo w tresci dokumentu urzegdowo poswiadczone.
Moga tez mie¢ charakter prywatny, stanowiac dowod tego, ze podpisana
pod tym dokumentem osoba ztozyla o$wiadczenie o tresci wynikajacej
z dokumentu®®. Pojeciem dokumentdéw urzedowych postuguje sie prawo
cywilne. W art. 244 § 1 k.p.c. stwierdzono, ze dokumenty urz¢dowe
sporzadzone w przepisanej formie, przez powotane do tego organy pan-
stwowe w ich zakresie dziatania stanowia dowdd tego, co zostato w nich
urzedowo zaswiadczone. Range dokumentow urzedowych maja, spo-
rzadzone w przepisanej formie, dokumenty stworzone przez organizacje
zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoteczne,
w zakresie poruczonych im przez ustawe spraw z dziedziny administracji
panstwowej. Dokument prywatny stanowi dowdd tego, ze osoba, ktora go
podpisata, ztozyla o$wiadczenie zawarte w dokumencie. W doktrynie
podkresla sig, iz dokumentem w szerokim znaczeniu jest kazdy przed-
miot, w ktorym zawarta jest jakas mys$l bedaca przejawem ludzkiej
dziatalno$ci. W wezszym znaczeniu dokument ma forme pisemna, nieza-

** Por. K. Buchata, A. Zoll, Kodeks karny czes¢ ogélna. Komentarz, t. 1, Krakow
1998, s. 639-640.
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leznie od substratu materialnego, na ktérym zostal sporzadzony. Ze
wzgledu na swoja tre$¢ dokumenty dziela si¢ na: dyspozytywne, konstytu-
tywne, ktore obejmuja bezposrednio okreslona czynno$¢ prawna, stano-
wiac jej dowod, 1 deklaratywne ($cisle dowodowe) stanowiace swiadectwo
okreslonego faktu, nazywane tez dokumentami informujacymi, narratyw-
nymi*’. Zblizona do cywilistycznej definicje przynosi kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Kodeks postgpowania administracyjnego, poshuguje
si¢ pojeciem dokumentu urzegdowego, stwierdzajac, ze dokumenty takie,
sporzadzone przez powotane do tego organy panstwowe w zakresie ich
dziatania badz organy jednostek organizacyjnych lub podmioty, w zakre-
sie poruczonych im z mocy prawa lub porozumienia — stanowia dowdd
tego, co zostato w nich urzedowo stwierdzone (art. 76 § 1 k.p.a.). Zauwa-
zy¢ nalezy, ze § 2 art. 76 k.p.a. rozciaga pojecie dokumentow urzedowych
na dokumenty sporzadzone przez organy innych panstwowych jednostek
organizacyjnych oraz organizacji spotecznych w zakresie spraw poruczo-
nych im, a wymienionych w art. 1 §2 k.p.a. Beda to wigc komunalne jed-
nostki organizacyjne, organizacje zawodowe, samorzadowe spotdzielcze
oraz inne organizacje spoteczne. W tej sytuacji dziennikarz, podobnie jak
kazdy obywatel, bedzie miat dostgp do dokumentoéw wystawianych i spo-
rzadzanych przez wszelkie organy wiladzy publicznej i osoby pehiace
funkcje publiczne oraz do dokumentéw organdéw samorzadu gospodar-
czego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospoda-
ruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

W ustawie o dostgpie do informacji publicznej postuzono si¢ wlasna
definicja dokumentu urzgdowego, stwierdzajac, ze jest nim ,,tre$¢ oswiad-
czenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez
funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisoOw kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona
do akt sprawy” (art. 6 ust. 2). Oczywiscie, w tym rozumieniu nalezy stoso-
wa¢ pojecie dokumentu w odniesieniu do materii regulowanej przez usta-
we o dostgpie do informacji publicznej, a wigc takze w kwestiach, ktore
dotycza prawa prasowego poprzez art. 3a pr.pr.

Rozwazajac, czy udzielenie informacji prasie o swojej dziatalnosci musi
sprowadzac¢ si¢ do udostepniania dokumentow, Sad Najwyzszy, jeszcze
przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., w wyroku z 11 stycznia

3 Por. Kodeks postepowania cywilnego z komentarzem, red. J. Jodtowski, K. Pia-
secki, t. 2, Warszawa 1989, s. 427-428.
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1996 r. skonstatowal, iz okre$lone w art. 4 ust. 1 pr.pr. uprawnienie prasy
do uzyskania informacji o dzialalno$ci organu samorzadu terytorialnego
nie wytacza wgladu do akt organu zobowiazanego do udzielania informa-
cji, o ile nie sprzeciwiaja si¢ temu przepisy prawa, z ktorych wynika nie-
dopuszczalnos¢ ich udostepnienia, w szczegdlnosci z uwagi na ochrong
tajemnicy panstwowej i innej tajemnicy chronionej ustawa oraz dobr oso-
bistych zaliczonych do sfery prywatnosci nie wiazacej si¢ z dziatalnoscia
publiczna®®. Na gruncie obowiazujacej Konstytucji dostep do wspomnia-
nych akt nie ulega watpliwos$ci, przy czym jest to prawo zaréwno dzienni-
karza, jak 1 kazdego obywatela. Marginalnie jedynie wypada zauwazyc¢,
ze w tresci uzasadnienia pominigto pojgcie tajemnicy stuzbowej, chyba
przez przeoczenie, bowiem nie sposob przyjac¢, aby tajemnice stuzbowa
sad zaliczyt do innej tajemnicy, chronionej ustawa, gdy ta ostatnia — jak
wskazano wyzej — obejmuje, w Swietle ugruntowanych pogladéw doktry-
ny, tzw. tajemnice zawodowe. Zgodzi¢ si¢ nalezy z teza Sadu Najwyzsze-
go, 1z udostepnieniu akt (dokumentdéw) moze sprzeciwia¢ si¢ wzglad
na potrzebg ochrony dobr osobistych, zaliczanych do sfery prywatnos$ci,
a nie wiazacych si¢ z dziatalnoscia publiczna. Przekonywujacy jest tez
poglad NSA wyrazony na gruncie nie obowiazujacego juz w petni stanu
prawnego — jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej — ze ,,wolno$¢ prasy i innych srodkoéw spotecznego prze-
kazu, prawo obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow
wladzy publicznej wraz z dost¢gpem do dokumentdw i gwarancje zawarte
w art. 10 ust. 2 ratyfikowanej przez Polsk¢ Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci tacznie wymagaja kwalifikowania
do szczegdlnie wyjatkowych przypadkéw odmowy udzielenia §rodkami
spotecznego przekazu takich informacji i wgladu do taczacych si¢ z nimi
dokumentéw. Odnosi si¢ to zwtaszcza do dziatalnosci organow samorzadu
terytorialnego, reprezentujacych interesy mieszkancow (tworzacych wspol-
note samorzadowa) przy ustawowej jawnosci gospodarki finansowej”™”.

W literaturze kwestia sporna jest to, czy prawo dostepu do dokumen-
tow dotyczy takze tzw. dokumentéw wewnetrznych oraz problem czy
pojeciem dokumentdw, ktdre z mocy art. 3 ust. 1 pkt 2 moga by¢ przed-
tozone do wgladu objete s takze dokumenty wewngtrzne powstate w fa-
zie przygotowywania decyzji. Inne watpliwosci dotycza problemu, czy

3% Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 11 stycznia 1996 1., IIl ARN 57/95, OSNAPiU
1996, nr 13, poz. 179.
37 Zob. wyrok NSA z 19 kwietnia 1999 r., II SA 304/99, LEX nr 46222.



SP1°08 Dostep do informacji publicznej — zagadka i parawan 25

informacj¢ publiczna moga stanowi¢ nie tylko tresci, ale elementy formy
dokumentu urzegdowego. Warto zauwazy¢, ze po wielu sporach 1 watpli-
wosciach uznano, iz o utajnieniu dokumentu i kazdej innej informacji de-
cyduje jego tres¢, a nie charakter posiedzenia, miejsce przechowywania,
ani to, kto zostal z nim zapoznany.

Ustawodawca, naktadajac w art. 4 ust. 2 u.d.i.p. obowiazek udostep-
niania informacji publicznej na partie polityczne, zwiazki zawodowe i ich
organizacje, nie przyznat jednak prawa dost¢pu do posiedzen kolegial-
nych organéw tych podmiotow. Tym samym mozliwe jest odmowienie
wstepu dziennikarzom na sale obrad konwentu badz zjazdu jakiej$
partii — i to niezaleznie od tego czy bedzie to zgromadzenie ogdlnokrajo-
we, czy tez lokalne. Brak takze podstaw do przyjecia, iz dziennikarze
moga uczestniczy¢ w obradach klubow poselskich. Oczywiscie nie ma
przeszkod, aby na tego typu zgromadzenie zostali zaproszeni. Jednak
ustawa nie daje mozliwo$ci wystgpienia z roszczeniem o dopuszczenie do
udziatu w takowym spotkaniu. Prawo do udzialu w posiedzeniu organu
kolegialnego nie uprawnia nikogo spoza cztonkéw tego organu do zabie-
rania glosu. Tego typu zebranie nie moze przeksztatci¢ si¢ w wiec badz
w mityng. Takze obecni wérdd obradujacych dziennikarze moga tylko
przystuchiwa¢ si¢ obradom, natomiast wykluczone jest zabieranie przez
nich glosu, zglaszanie postulatow, wnioskow itd. Zglaszane czestokroé¢
w relacjach prasowych zale 1 pretensje, ze prowadzacy obrady np. rady
gminy nie dopuscit do glosu obecnych dziennikarzy badZ mieszkancow sa
jedynie $wiadectwem braku znajomos$ci przepisOw prawa.

Informacje o obowiazujacym prawie sa rowniez informacjami pu-
blicznymi, gdyz stanowia informacj¢ o dziatalno$ci organéw wladzy pu-
blicznej. Odpowiadaja wigc zakresowi przedmiotowemu tych informacji
wskazanemu w art. 61 Konstytucji, a uzywajac terminologii z art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej™ sa
informacjami o sprawach publicznych. Nie stanowi natomiast tego typu
informacji polemika z zapadtym rozstrzygnigciem czy zadanie dokonania
przez organ wyktadni prawa. Tryb udostgpniania informacji o obowiazu-
jacym prawie zostal uregulowany w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw praw-
nych®, ktora przewiduje obowiazek ogloszenia i udostepniania aktow,

*® Dz, U. Nr 112, poz. 1198 z pozn. zm.
¥ Dz U. 2005, Nr 190, poz. 1606 z pdzn. zm.
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jednakze nie wskazuje na obowiazek stosowania k.p.a. Informacj¢ udzie-
lona w trybie ustawy o dostgpie stanowi¢ moga jedynie wiadomosci o pro-
jektowanych aktach prawnych czy aktach nieogloszonych. Strona ma
prawo kwestionowania bezczynnosci organu w przypadku, gdy uznaje, iz
zadane informacje sa informacjami publicznymi i powinny by¢ udzielone
w trybie wnioskowym na podstawie ustawy o dostgpie do informacji pu-
blicznej. W przypadku takiej skargi sad dokonuje kwalifikacji zadanych
informacji i w zaleznosci od ich charakteru podejmuje stosowne rozstrzy-
gnigcie.

Podejmujac trud ustalenia zakresu pojecia sprawy publiczne judyka-
tura stwierdzita, iz sprawami publicznymi nie sa konkretne indywidualne
sprawy danej osoby lub podmiotu niebgdacego wtadza publiczna lub in-
nym podmiotem wykonujacym zadania publiczne. W orzecznictwie wska-
zano takze, ze przedmiotowy zakres dostepu do informacji publicznej
odnosi si¢ przede wszystkim do informacji ,,0 sprawach publicznych”, za-
tem poza zakresem tej regulacji prawnej sa informacje innego rodzaju,
w szczegblno$ci o charakterze prywatnym, cywilnym. Pojecie informacji
publicznej ma szeroki zakres 1 odnosi si¢ do wszelkich spraw publicznych
takze wtedy, gdy informacja nie zostata wytworzona przez podmioty pu-
bliczne, a jedynie odnosi si¢ do nich. W tej sytuacji wszelkie informacje
dotyczace np. majatku publicznego maja charakter informacji publiczne;j.
Zadanie interpretacji znanego stronie dokumentu (opinii bieglego) nie sta-
nowi zadania udostgpnienia informacji publicznej. Sprawa nie ma charak-
teru informacji publicznej, gdy nie dotyczy faktéw, lecz stosowania prawa
w indywidualnej sprawie z zakresu administracji publicznej w ramach
zindywidualizowanego i skonkretyzowanego postgpowania administra-
cyjnego. Nie moze by¢ wigc zatatwiona przez udostgpnienie informacji
w formie czynno$ci materialno-technicznej.

Niezmiernie istotne z punktu widzenia praw i obowiazkéw dziennika-
rzy wydaje si¢ stanowisko wyrazone w wyroku WSA we Wroctawiu, kto-
ry stwierdzil, ze ustanowione w art. 2 prawo dostgpu do informacji
publicznej nie obejmuje w swej tresci podmiotowego prawa dostgpu do
$rodkéw przekazu — tak dla dziennikarzy, jak i dla cztonkow okreslonych
gremiow, w celu poinformowania cztonkéw okreslonej spotecznosci o ja-
kich$ zdarzeniach®.

0 Wyrok WSA we Wroctawiu z 17 grudnia 2004 r., IV SA/Wr 721/04, cyt. za
1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej, s. 39-40.
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Whioskodawca nie musi wykazywac¢ powodow, dla ktorych spetnienie
jego zadania bedzie szczegolnie istotne dla interesu publicznego. Jest
wr¢ez odwrotnie. To podmioty zobowiazane do udostgpnienia informacji
publicznej musza wykazaé brak istnienia przestanki ustawowej, jesli zde-
cyduja si¢ wydac w takiej sprawie decyzje odmowna. Wnioskodawca wy-
stepujacy o udostepnienie informacji publicznej nie musi wiedzieé, ze
zadana przez niego informacja ma charakter informacji publicznej prze-
tworzonej 1 w zwiazku z tym, nie musi wskazywac¢ powodow, dla ktorych
spetnienie jego zadania bedzie szczego6lnie istotne dla interesu publiczne-
go. To podmioty zobowiazane do udost¢pnienia informacji publicznej
musza wykazaé, ze objete wnioskiem zadanie dotyczy informacji publicz-
nej o charakterze przetworzonym. Moga one odmowi¢ mu udostgpnienia
zadanej informacji tylko wtedy, gdy wnioskodawca nie wykaze istnienia
interesu prawnego. Na tle niezwykle ciekawego stanu faktycznego wyni-
kajacego z zadania udostgpnienia informacji, ktore powodowatyby ko-
nieczno$¢ przetworzenia danych, sporzadzenia zestawien i opracowan
potrzebnych zadajacemu informacji do badan naukowych zwigzanych
z praca doktorska, sad stanal na stanowisku, ze nie ma szczegdlnie istotne-
go interesu publicznego w zadaniu takich danych, gdyz praca naukowa
jest powszechnie uznawana do interesu prywatnego, ktory jest przeciw-
stawny interesowi publicznemu. Podkreslono przy tej okazji, ze nawet je-
$li praca tworzona jest w interesie publicznym, nie sposob uznac, ze jest to
szczegolnie istotne dla interesu publicznego w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1
in fine. Wspomniane poj¢cie, jak zauwazono w uzasadnieniu, oznacza in-
teres ,,niezwykly”, ,,odznaczajacy si¢ czyms$ osobliwym”, ,, majacy nad-
zwyczajne znaczenie™'.

Na tle art. 6 u.d.i.p. WSA w Opolu sformutowatl niezwykle intere-
sujaca teze, ze wnioskiem w $wietle ustawy o dostepie do informacji
publicznej moze by¢ objete jedynie pytanie o okreslone fakty, o stan okre-
$lonych zjawisk. Dodat, ze wniosek taki nie moze by¢ wigc postulatem
wszczecia postgpowania w jakiej§ sprawie (cywilnej badz karnej), nie
moze dotyczy¢ przysztych dziatan organu w sprawach indywidualnych,
nie moze by¢ polemika z dokonanymi ustaleniami. Podkre$lono jednocze-
$nie, ze informacje publiczne odnoszg si¢ do pewnych danych, a nie moga
by¢ érodkiem ich kwestionowania*. Udostepnienie informacji publicznej

' Wyrok WSA w Gliwicach z 22 stycznia 2004 r., 41ISA/Ka 2633/03.
2 Wyrok WSA w Opolu z 13 stycznia 2005 r., II SAB/Op 14/04.
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w Biuletynie Informacji Publicznej wytacza obowiazek ponownego ich
udostepnienia®’. Celnie takze przesadzita judykatura, ze w celu realizacji
prawa do informacji publicznej przez dostep do posiedzen kolegial-
nych organéw wladzy publicznej pochodzacych z wyborow powszech-
nych nie jest konieczny odrebny wniosek, lecz prawo to realizuje si¢
przez czynno§¢ faktyczna, tj. wstep na posiedzenie™.

W sytuacji, gdy wnioskodawca zada informacji, ktére nie sg informacja-
mi publicznymi lub takich informacji publicznych, do ktdrych tryb dostepu
odbywa si¢ na odrgbnych zasadach, organ nie ma obowiazku wydawania
decyzji o odmowie udzielenia informacji. Zawiadamia on jedynie wno-
szacego, iz zadane dane nie mieszcza si¢ w pojeciu objetym ustawa o doste-
pie do informacji publicznej. Odmowa udostgpnienia informacji publicznej
wymaga wydania decyzji administracyjnej tylko wtedy, gdy chodzi o in-
formacje publiczna. Udostepnienie informacji publicznej nie wymaga
wydawania decyzji administracyjnej, gdyz w mys$l art. 14 ust. 1 u.d.i.p.
nastgpuje w sposob i w formie zgodnych z wnioskiem — chyba, Ze nie po-
zwalaja na to $rodki techniczne, ktérymi dysponuje podmiot zobowiazany
do udostepnienia.

Do podmiotéw zobowiazanych do udzielania informacji w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznych zaliczono w orzeczeniach
sadoéw administracyjnych m.in. uniwersytety, szkoty wyzsze, spétdzielnie
mieszkaniowe, prezydentow miast, wojtow, Polski Zwiazek Dziatkow-
cdw, rozmaite stowarzyszenia, kuratorow o§wiaty, organy architektonicz-
no-budowlane™®.

Warto pamigta¢, ze obowiazek udostgpniania informacji publicznej
— takze prasie — ciazy z mocy ustawy o dostgpie do informacji publicznej
takze na zwigzkach zawodowych, ich organizacjach oraz partiach po-
litycznych. Podmioty te nie nalezac do sektora finanséw publicznych,
niedziatajace w celu osiagniecia zysku, nie bedace przeciez takze przed-
sigbiorcami, zobowiazane s do udzielania prasie informacji o swojej
dziatalno$ci. Obowiazek ten spoczywa takze na koSciotach i zwiazkach
wyznaniowych oraz stowarzyszeniach. Zakres tego obowiazku jest jed-

 Wyrok WSA w Gdansku z 1 grudnia 2005 r., IT SA/Gd 436/05, ONSAiWSA
2006, nr 6(15), poz. 161.

4 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 kwietnia 2006 r., II SA/Bd 11/54/05.

4 Przeglad orzeczen sadow administracyjnych w tym przedmiocie przynosi cenny
zbior: 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej, s. 52—82.

* Art. 4 ust. 2 udip.
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nak do$¢ rozny. Kosciot katolicki udzielajac tzw. slubéw konkordatowych,
prowadzac lekcje religii w szkotach, prowadzac szkoty i przedszkola,
sprawujac opieke duszpasterska w wojsku w czynnej stuzbie, emitujac
programy radiowe i telewizyjne — wykonuje zadania publiczne w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Do zadan takich — z pewnymi oporami
—wypada zaliczy¢ takze prowadzenie wyzszych uczelni i seminariow du-
chownych. Zakres tych zadan wynika m.in. z treéci art. 10, 12, 15, 16120
Konkordatu migdzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska®’. W tym
zakresie, na Ko$ciele katolickim spoczywa wigc z mocy art. 4 ust. 1 pkt 5
pr.pr. obowiazek udostgpniania informacji publicznej — oczywiscie w wy-
tyczonym wyzej zakresie, a wige np. o ilosci udzielanych §lubow, przygo-
towaniu katechetow, ich liczbie itd. Przestrzec nalezy przed probami
rozszerzajacego traktowania wspomnianych przepisow, gdyz informacja
publiczna dotyczy jedynie zadan publicznych i nie moze dotykac sfery
kultu. Ponadto pamigtac¢ nalezy o tresci art. 15a dotyczacego zawierania
zwigzkow matzenskich oraz w zakresie spraw majatkowych — o art. 55
ustawy o stosunku Panstwa do Kos$ciota katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 17 maja 1989 r.** Zauwazy¢ nalezy, ze koscielne osoby
prawne sa zwolnione od opodatkowania z tytutu przychodéw ze swojej
dziatalnos$ci niegospodarczej. W tym zakresie osoby te nie maja obowiaz-
ku prowadzenia dokumentacji wymaganej przez przepisy o zobowiaza-
niach podatkowych. Dochody z dziatalno$ci gospodarczej koscielnych
0s6b prawnych oraz spotek, ktorych udziatowcami sa wytacznie te osoby,
sa zwolnione od opodatkowania w czgsci, w jakiej zostaly przeznaczone
w roku podatkowym lub w roku po nim nast¢pujacym na cele kultowe,
o$wiatowo-wychowawcze, naukowe, kulturalne, dziatalno$¢ charytatyw-
no-opiekuncza, punkty katechetyczne, konserwacje zabytkéw oraz na in-
westycje sakralne i1 te inwestycje ko$cielne, ktorych przedmiotem sa
punkty katechetyczne i zaktady charytatywno-opiekuncze, jak réwniez
remonty tych obiektow. Koscielne osoby prawne sa zwolnione od opodat-
kowania i od $wiadczen na fundusz gminny i fundusz miejski, od nieru-
chomosci lub ich czgéci, stanowigcych wiasnos¢ tych osob lub uzywanych
przez nie na podstawie innego tytutu prawnego na cele niemieszkalne, z wy-
jatkiem czesci zajmowanej na wykonywanie dziatalnosci gospodarczej®.

Y Dz U. 1998, Nr 51, poz. 318.

% Dz. U. 1989, Nr 29, poz. 154.

9 Art. 55 ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej.
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Niemniej, Kosciot katolicki nie bedac przedsigbiorca, ani podmiotem za-
liczanym do sektora finanséw publicznych i nie dziatajac przeciez oczy-
wiscie w celu osiagnigcia zysku jest z mocy art. 4 ust. 1 zobowiazany
z racji treSci tego przepisu, do udzielania prasie informacji o swojej
dziatalnosci. Zwazywszy na delikatno$¢ materii, ktérej dotyczy sfera
dziatalno$ci Ko$ciota, mozna mie¢ watpliwosci, czy obowiazek ten nie
siega zbyt daleko. Tres¢ ustawy nie pozostawia jednak watpliwosci do
jego zakresu. W literaturze zauwaza sig, ze koscielne osoby prawne, pro-
wadzac dziatalno$¢ gospodarcza w dziedzinach tradycyjnie zwiazanych
z dziatalno$cig koscielna (prowadzenie placowek wychowawczych, pla-
cowek leczniczych lub sanatoryjnych, dziatalno$¢ wydawnicza kulturalna,
obrdét artykutami kultowymi, najem pomieszczen) ,,maja status przedsig-
biorcy w rozumieniu art. 4 u.s.d.g.”>’. Gdyby podzieli¢ t¢ argumentacje,
wowczas takie koscielne osoby prawne jako przedsigbiorcy zobowiazane
byly by z mocy art. 4 ust. 1 pr.pr. do udzielania prasie informacji o swojej
dziatalno$ci. Warto doda¢, ze wspomniane osoby prawne Kosciota kato-
lickiego nie podlegaja wpisowi do rejestru przedsigbiorcow — z wyjatkiem
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza fundacji 1 stowarzyszen, a takze
spotek, ktorych udzialowcami sa wylacznie osoby prawne Kosciota kato-
lickiego.

Identyczne obowiazki w zakresie udostgpniania informacji publicznej
cigza na tych koSciotach i zwiazkach wyznaniowych, ktorych sytuacje
prawna reguluja ustawy. W tresci ich okreslono zasady prowadzenia nauki
religii, tworzenia szkot, takze wyzszych, dziatalnosci wydawniczej, utrzy-
mywania cmentarzy. Prawa do zawierania przed duchownymi matzenstw
wywotujacych skutki cywilne w grupie ko$ciotow 1 zwiazkoéw wyznanio-
wych, ktérych status reguluje ustawa, nie przyznano: Muzutmanskiemu
Zwiazkowi Wyznaniowemu, Karaimskiemu Zwigzkowi Wyznaniowemu,
Wschodniemu Ko$ciotowi Staroobrzedowemu oraz Kosciotlowi Katolic-
kiemu Mariawitow.

Obowiazek udostepniania informacji publicznej ciazacy na innych ko-
Sciotach i1 zwiazkach wyznaniowych, ktorych status nie jest uregulowany
przez ustawg, oraz tych, ktéorych duchownym nie przyznano uprawnien do
udzielania zwiazkow matzenskich wywierajacych takie skutki, jak matzen-
stwa zawierane przed urzednikiem stanu cywilnego, jest chociazby z tej

30 7ob. R. Skubisz, M. Trzebiatowski, Koscielne osoby prawne jako przedsiebior-
cy rejestrowi (na przyktadzie osob prawnych Kosciota katolickiego), ,,Przeglad Prawa
Handlowego™ 2002, nr 3, s. 8 i n.
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tylko przyczyny wezszy. Pamigta¢ nalezy, ze mimo formalnego rowno-
uprawnienia wyznan, regulacje odnoszace si¢ takze do dziatalnosci go-
spodarczej innych kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych nie sg tak daleko
idace, jak te, ktorymi cieszy si¢ Kosciot katolicki. Wbrew pogladom dok-
tryny, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ stosowanie per analogiam art. 55
ustawy o stosunku Panstwa do Kosciota katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej w odniesieniu do pozostatych kosciolow i zwiazkéw wyznanio-
wych®. W polskim systemie prawnym stosunki migdzy panstwem a ko-
$ciotami i zwiazkami wyznaniowymi reguluje ustawa z dnia 17 maja 1989 r.
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania®. Kocioly i zwiazki wy-
znaniowe moga tworzy¢ organizacje majace na celu dzialalno$¢ na rzecz
formacji religijnej, kultu publicznego oraz przeciwdzialania patologiom
spotecznym. W stosunku do tych organizacji nie stosuje si¢ prawa o sto-
warzyszeniach, jesli nie maja osobowos$ci prawnej. Niektore z nich moga
by¢ tworzone tylko po uzyskaniu aprobaty, niektéore na podstawie
uchwaty wtasciwych wtadz religijnych. Stanowczo podkresli¢ nalezy, ze
obowigzek udzielania informacji publicznej cigzy na koSciolach
i zwigzkach wyznaniowych tylko w tym zakresie, w jakim wykonuja
one zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym™, a wigc
obowigzek ten nie dotyczy sfery kultu.

Stosunek przepisow prawa prasowego do tresci ustawy o dostepie do
informacji publicznej, a w konsekwencji takze do art. 61 Konstytucji, po-
wodowaé moze — mimo tresci art. 3a pr.pr. — watpliwosci. Zwroécit na nie
uwage NSA stwierdzajac w uzasadnieniu wyroku z 28 listopada 2003 r.,
ze w $wietle art. 4 ust. 1 ustawy — Prawo prasowe i art. 61 Konstytucji
w pojeciu udostgpnienia informacji miesci si¢ nie tylko dostarczenie jej
prasie, ale rowniez udostgpnienie zrodet tych informacji. Obejmuje wigc
ono udostegpnianie prasie dokumentow, akt, materialow, ktore swiadcza
lub moga $wiadczy¢ o dziatalno$ci organéw administracji publicznej. Pra-
sa ma przy tym zaréwno prawo do informacji przetworzonej, jak i wgladu
do dokumentow 1 materiatéw bedacych w posiadaniu organu. Jak podkre-
slit NSA, zakres przedmiotowy zadanych informacji wynika z art. 61
Konstytucji RP. Obejmuje on prawo do uzyskiwania informacji o dziatal-
nosci organéw witadzy publicznej oraz osob petniacych funkcje publiczne,

31 Zob. W.J. Katner, Prawo dzialalnosci gospodarczej. Komentarz. Orzecznictwo.
Pismiennictwo, Warszawa 2003, s. 37.

32 Tj. Dz. U. 2005, Nr 231, poz. 1965.

3 Art. 4 ust. 1 pkt 5 wd.ip.
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w tym takze dostgp na podstawie art. 61 ust. 2 do dokumentow urzedo-
wych. Charakter takich dokumentoéw maja akta spraw administracyjnych,
a w szczegolnosci wydane w sprawie decyzje administracyjne™. Zga-
dzajac sig¢ generalnie z tre$cia wspomnianego orzeczenia wypada zauwa-
zy¢, ze dostgp do dokumentow oczywiscie wynika takze, a moze przede
wszystkim z tre§ci art. 3 ust. 1 pkt 2 u.d.ip.

Na aprobate zastuguje takze wyrazone w judykaturze stanowisko, ze
btednym jest twierdzenie, iz imi¢ i nazwisko oraz stanowiska pracownika
panstwowego (z wyjatkiem stuzb specjalnych) lub samorzadowego pod-
lega ochronie danych osobowych na podstawie przepisow ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 1. o ochronie danych osobowych™. Tego typu dane nie
podlegaja Zadnej ochronie, natomiast w okreslonych sytuacjach nie powi-
nien by¢ dostepny prywatny adres i telefon takiego pracownika. Z art. 61
ust. 2 Konstytucji RP wynika obowiazek udostgpniania danych juz ist-
niejacych (dokumenty). Zaden przepis nie zobowiazuje organéw pan-
stwowych i samorzadowych do wykonywania, wytacznie na potrzeby
prasy, specjalnych wykazow, zestawien czy innego rodzaju opracowywa-
nych danych®®.

W orzecznictwie do§¢ mocno ugruntowana jest teza, ze w §wietle
art. 61 Konstytucji RP prawo do informacji jest publicznym prawem
obywatela, ktore odbywa si¢ na zasadach skonkretyzowanych w ustawie
o dostgpie do informacji publicznej. Prawo do informacji jest zatem za-
sada, a wyjatki od niego powinny by¢ interpretowane $cisle. Akceptujac
ten poglad oraz towarzyszace mu stwierdzenie, ze art. 156 k.p.k. nie moze
by¢ traktowany rozszerzajaco nie sposob zgodzi¢ si¢ z dalszymi wywoda-
mi zawartymi w wyroku NSA z 28 listopada 2003 r.”’, ktory suponuje, Ze
art. 156 § 5 k.p.k. wyraznie wskazuje, ze odmienny tryb dostgpu dotyczy
jedynie spraw w toku postgpowania przygotowawczego i nie odnosi si¢ on
do spraw zakonczonych umorzeniem, a w szczego6lnosci z konstatacja, ze
w odniesieniu do takich spraw znajduje zastosowanie ustawa o dostgpie
do informacji publicznej. Wbrew pogladom wyrazonym w uzasadnieniu
wspomnianego wyroku, udostgpnienie akt sadowych w sprawie karnej,
nawet prawomocnie zakonczonej nie odbywa si¢ wedlug zasad przewi-

> Zob. wyrok NSA z 28 listopada 2003 1., Il SA 3412/03, LEX nr 167180.

> Dz. U. Nr 133, poz. 883.

% 7ob. wyrok NSA w Warszawie z 24 czerwca 1999 r., Il SA 686/99, LEX
nr 46190.

7 Wyrok NSA z 7 marca 2003 r., IT SA 3572/02, ,,Wokanda” 2003 nr 10, s. 35.
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dzianych w ustawie o dostgpie do informacji publicznej, a wedle przepi-
sow k.p.k., ktére jednoznacznie i $cisle reguluja zasady udostepniania akt.
Warto zauwazy¢, ze tres¢ art. 156 k.p.k. zostata gigboko zmodyfikowana
nowela wchodzaca w zycie 1 lipca 2003 r. —a wigc juz po wejsciu w zycie
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Gdyby ustawodawca istotnie
uwazal, ze zasady dostepu do akt reguluje wspomniana ustawa, doko-
natby innych modyfikacji istniejacego przepisu art. 156 k.p.k. Podkresli¢
nalezy, ze wspomniane orzeczenie nie zostalo zauwazone na gruncie prawa
karnego i nie odnotowali go komentatorzy. Jest rzecza niezaprzeczalna, ze
wspomniany poglad NSA wydaje si¢ calkowicie bledny i wynikajacy
z nieuwzglednienia zasady lex specialis derogat legi generali. Nie ozna-
cza to oczywiscie, iz domagajacy si¢ udostgpnienia takowych akt nie uzy-
ska do nich dostepu, a jedynie to, ze podstawa udost¢pnienia bedzie inna.
Oczywiscie niejako osobny problem stanowi¢ bedzie kwestia objecia ta-
jemnica catosci lub czgsci takich materiatow. Podobnie mylne jest stano-
wisko zawarte w wyroku WSA w Warszawie, w ktorym stwierdzono, ze
tres¢ wyroku sadowego nie tylko stanowi zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. in-
formacje o sprawach publicznych, ale stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a)
jest rodzajem informacji dotyczacej tresci i postaci dokumentdéw urzedo-
wych, a wige z tego tytutu podlega udostepnieniu w trybie i na zasadach
przewidzianych ustawa o dostepie do informacji publicznej’®. Nie negujac
faktu, ze wyrok sadowy jest dokumentem urzegdowym wypada zauwazy¢,
ze tre$§¢ wyroku jest oglaszana publicznie, a o udostepnieniu wyroku de-
cyduje nie ustawa o dostepie do informacji publicznej, lecz odpowiednie
przepisy wlasciwego kodeksu postgpowania. Wyrok, jako dokument
urz¢dowy, moze zawiera¢ informacje dotyczace danych osobowych, np.
pokrzywdzonej w sprawie o gwalt lub inne tzw. ,,wrazliwe” informacje
i nie moze by¢ udostepniany w trybie i na zasadzie ustawy o dostegpie do
informacji publicznej, lecz — z przyczyn wskazanych wyzej — w oparciu
o wlasciwe przepisy kodeksu postgpowania. Warto przypomniec, ze
w sprawach karnych podanie wyroku do publicznej wiadomosci jest $rod-
kiem karnym. Bedac dodatkowa niejako ,,dolegliwoscia” dla skazanego,
stanowi narzedzie racjonalnej polityki karne;j.

Warto zauwazy¢, ze ustawodawca zmienit w stosunku do stanu praw-
nego sprzed wejscia w zycie kodeksu karnego z 1997 r. przestanki orzeka-

38 Wyrok WSA w Warszawie z 11 lutego 2004 r., II SAB 408/03, omoéwienie
,»Rzeczpospolita” 2004, nr 36, s. Cl.
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nia o podaniu wyroku do publicznej wiadomosci ograniczajac mozliwo$é
zastosowania takiego §rodka jedynie do wypadkéw wyraznie w ustawie
okreslonych i moze to nastapi¢ w sposdb wskazany przez sad orzekajacy.
Okolicznosci tej zdaje si¢ w ogdle nie zauwaza¢ w swoim orzeczeniu Na-
czelny Sad Administracyjny. Gdyby istotnie zastosowac dyspozycjeg art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p., to wowczas wyrok moglby trafi¢ do kazdego
z chetnych do posiadania takiego dokumentu. Kazdy tez mogltby publiko-
wac taki wyrok, np. poprzez zamieszczenie jego tekstu w oryginalnej po-
staci w Internecie. W tym momencie nie sad, a obywatele decydowaliby
o $rodku karnym. Z podobnych przyczyn niedopuszczalnym jest udostep-
nianie w trybie art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p. (a nie w trybie wskazanym
przez wilasciwy kodeks) wyrokow w sprawach o ustalenie ojcostwa czy
o rozwdd. Dazenie do transparentnosci, ktore leglto u podstaw wyroku
WSA w Warszawie 11 lutego 2004 r. nie moze przewazac nad interesami
0s0b zainteresowanych, ktérych nie wolno wydawa¢ na zer ciekawych
sasiadow, wscibskich znajomych i zadnych sensacji dziennikarzy. Reguty
kodeksow postepowan sa dostatecznie jasne, sprawdzone, precyzyjne
1 wedtug nich tylko mozna decydowac o zasadach dostgpu do orzeczen
sadowych.

Za celne 1 dobrze uzasadnione wypada uzna¢ stanowisko sprowadza-
jace sig¢ do twierdzenia, ze odmowa wydania Zadanych kopii dokumen-
tow z akt sprawy postegpowania karnego nie moze by¢ kwestionowana
poprzez ustawe o dostepie do informacji publicznej, lecz w drodze za-
zalenia skladanego w trybie art. 159 k.pk.”’

Nie tylko dziennikarz, ale kazdy obywatel, w Swietle art. 61 ust. 112
Konstytucji, ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organu
wladzy publicznej oraz 0s6b pelniacych funkcje publiczne. Prawo to obej-
muje rowniez uzyskiwanie informacji o dzialalno$ci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organi-
zacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej
1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Pod
pojeciem wladzy publicznej nalezy rozumie¢ wtadzg ustawodawcza, wy-
konawcza oraz sadownicza, a takze organy wtadzy kontrolnej, o ktorych
Konstytucja wprost w art. 10 ust. 2 nie stanowi. W obrebie wiadzy wyko-
nawczej dyspozycja art. 61 ust. 1 Konstytucji obejmuje administracje
rzadowa 1 samorzadowa, a takze organy wtadzy publicznej nie pod-

%9 Postanowienia NSA we Wroctawiu z 7 stycznia 2003 1., [l SAB/Wr 199/02.



SP1°08 Dostep do informacji publicznej — zagadka i parawan 35

porzadkowane rzadowi i nie majace charakteru organow samorzadowych.
Konstytucja rozszerza prawo do informacji, ktére do chwili jej wejscia
w zycie stuzyto obywatelowi jedynie jako stronie badz uczestnikowi po-
stgpowania. Wczesniejsze rozszerzenia uprawnien administracyjnych miaty
charakter podmiotowy i dotyczyty: postow, senatorow, radnych, czton-
kow organizacji spotecznych. Rozszerzenia przedmiotowe obejmowaly
tatwiejszy dostep do wyodrebnionych zbiorow danych, np.: rejestry pra-
wa handlowego, partii politycznych, zwiazkow zawodowych®. Prawo do
uzyskiwania informacji obejmuje po pierwsze — dostep do dokumentow,
po drugie — wstep na posiedzenia pochodzacych z wyboréw powszech-
nych kolegialnych organéw wladzy publicznej, z mozliwo$cia rejestracji
dzwigku 1 obrazu. Dostgp do dokumentow nie oznacza jednak prawa
otrzymywania bezptatnego odpisu badz fotokopii, a zasadza si¢ jedynie na
mozliwosci zapoznania si¢ z trescia dokumentow®’.

Ograniczenie prawa do informacji moze nastapi¢ wylacznie ze
wzgledu na okreslona w ustawach potrzebg ochrony wolnosci i praw in-
nych 0s6b oraz porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego inte-
resu gospodarczego®. Tryb udzielania informacji przez Sejm i Senat
okreslaja ich regulaminy, w odniesieniu do pozostatych organdéw czynia to
szczegotowe ustawy. Mozliwo$¢ ograniczenia prawa do informacji po-
zwala w okre$lonych sytuacjach na uchylenie jawnos$ci obrad Sejmu Iub
Senatu w sytuacji, gdy przedmiotem ich bedzie problematyka bezpieczen-
stwa panstwa, udziat w sojuszach obronnych, problematyka porzadku pu-
blicznego. W mysl art. 172 ust. 2 i 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z 30 lipca 1992 r. regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej®
Sejm rozstrzyga o tajnosci obrad bez udziatu publicznosci i przedstawicieli
prasy, radia i telewizji, po wyshuchaniu uzasadnienia wniosku bez debaty.
Uchwata o tajnosci obrad podejmowana jest bezwzgledna wigkszoScia
gloséw w obecnosci co najmniej polowy ogolnej liczby postow. Generalnie
posiedzenia Sejmu sa jawne, a jawno$¢ t¢ zapewnia si¢ poprzez umozliwie-
nie prasie, radiu i telewizji sporzadzenia sprawozdan z posiedzef Sejmu®.

5 Por. 1. Lipowicz, Zagadnienia prawne obiegu informacji w administracji, w: In-
formacja i informatyka w administracji publicznej, red. G. Szpor; W. Taras, Informa-
cja w postepowaniu administracyjnym, ibidem.

Por. Konstytucje Rzeczypospolitej, red. J. Bo¢, s. 114-115.

W przedmiocie powyzszych ograniczen por. wyzej uwagi do art. 1 pr.pr.
8 Tj. MP 2002, Nr 23, poz. 398 z pozn. zm.

Art. 172 ust. 1 pkt 2 regulaminu Sejmu.
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W mysl art. 154 ust. 5 regulaminu Sejmu na posiedzeniach komisji Sejmu,
za zgoda jej przewodniczacego, moga by¢ obecni dziennikarze prasy, ra-
dia i telewizji. W mys$l art. 36 ust. 2 i 3 uchwaly Senatu z 23 listopada 1990 r.
regulamin Senatu® Senat, na wniosek marszatka lub co najmniej dziesie-
ciu senatorow, moze uchwali¢ tajno$¢ obrad, jezeli wymaga tego dobro
panstwa. Uchwalg w tej sprawie podejmuje bezwzgledna wigkszoscia
glosow, w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby senatorow, na
posiedzeniu niejawnym. Generalnie posiedzenia Senatu sg jawne, a wyra-
zem tej jawnosci jest umozliwienie prasie, radiu i telewizji publikowania
sprawozdan z posiedzen. W znacznie mniejszym zakresie mozliwosc¢ utaj-
niania obrad dotyczy¢ bedzie rad gminy, w pierwszym rzedzie wynikaé
ona moze z potrzeby ochrony praw osob fizycznych i podmiotéw gospo-
darczych, rzadziej z uwagi na potrzebg ochrony porzadku publicznego.
W odniesieniu do organéw samorzadu terytorialnego — rad gmin, powia-
tow, sejmikow samorzadowych istnieje, potwierdzona praktyka niekto-
rych z tych organdw, obawa przed bezpodstawnym ograniczaniem praw
do informacji przez niezasadne utajnianie obrad po to, aby uniemozliwic¢
wstep na posiedzenie dziennikarzom. Jako catkowicie niedopuszczalna
jawi sig praktyka wypraszania dziennikarzy, niektorych tylko gazet, z po-
siedzen kolegialnych organow wiadzy publicznej pochodzacych z wyboru,
wylacznie z tej przyczyny, iz, zdaniem cztonkow takich organow, istnieje
potencjalna badz realna obawa, ze dziennikarze okres$lonej gazety przed-
stawia przebieg obrad krytycznie, a nawet, ze je celowo znieksztalca.
Ustawowym ograniczeniem dostgpu dziennikarzy do udzialu w obra-
dach organow kolegialnych jest art. 22 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow®’. W my$l wspomnianego przepisu, posiedzenia Rady
Ministréw maja charakter niejawny, jednak Prezes Rady Ministrow, z wlas-
nej inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Ministrow, moze zezwolié
zaproszonym osobom na przystuchiwanie si¢ posiedzeniu Rady Mini-
strow w catosci lub w czgséci oraz na udzielanie wyjasnien. Niemniej Rada
Ministrow obowiazana jest informowaé opini¢ publiczng o przedmiocie
posiedzenia oraz o podjgtych rozstrzygnigeiach. Nie dotyczy to jednak
spraw, w stosunku do ktorych Prezes Rady Ministrow zarzadzil tajnos¢
obrad. Podkresli¢ nalezy, iz ustawy nie reguluja sprawy wstepu dzienni-
karzy na posiedzenia takich organéw kolegialnych, jak: Krajowa Rada

8 Tj. MP 2002, Nr 54, poz. 741 z pozn. zm.
5 Tj. Dz. U. 2003, Nr 24, poz. 199 z pozn. zm.



SP1°08 Dostep do informacji publicznej — zagadka i parawan 37

Radiofonii i Telewizji, Krajowa Rada Sadownictwa, a takze udziatu w po-
siedzeniach kolegialnych organéw samorzadu zawodowego. Niewatpli-
wie jednak dziennikarze maja prawo uzyskiwania informacji o tresci
podjetych uchwat i przebiegu obrad.

Ustawodawca w tresci art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p. zagwarantowal do-
step do posiedzen kolegialnych organéw wladzy publicznej. Takimi
kolegialnymi organami sa Zgromadzenie Narodowe, Sejm, Senat, rada
gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa. Pamigta¢ nalezy o podniesio-
nych watpliwoséciach co do objgcia Sejmu 1 Senatu zakresem dziatania
u.d.i.p., natomiast niewatpliwie, wstep na posiedzenie kolegialnych organow
wladzy publicznej pochodzacych z wyboru, w tym takze na posiedzenie
Sejmu i1 Senatu, wynika z tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji. O zwiazaniu
Sejmu i Senatu dyspozycja art. 61 ust. 2 Konstytucji, a nie trescig ustawy
o dostepie do informacji publicznej, zdaje si¢ $wiadczy¢ posrednio tresé
regulaminu tych organdw, ktore wprowadzaja daleko idace ograniczenia
w postaci przepustek, ktorych tryb i zasady wydawania nie sg jednoznacz-
nie okreslone. Warto pamigtac, ze w ramach tych organéw moga dziataé
réznego typu wewngtrzne pomocnicze organy kolegialne. Posiedzenia
tych organéw z mocy art. 18 ust. 2 u.d.i.p. sa jawne i dostgpne, o ile stano-
wig tak przepisy ustaw. Wstep na takie posiedzenia gwarantuje nie tylko
przystuchiwanie si¢ obradom, lecz takze mozliwos$¢ utrwalenia ich prze-
biegu. NSA w wyroku z 30 pazdziernika 2002 r. stwierdzit, iz komisje sej-
mowe nie sa organami wtadzy publicznej pochodzacymi z wyboréw, lecz
stanowia organy pomocnicze Sejmu. Podkreslit przy tym, iz regulamin
Sejmu z 1992 r. nie wprowadza jawnosci prac komisji sejmowych®’. Nie
negujac formalnoprawnej strony wspomnianego orzeczenia wypada jedy-
nie zauwazy¢, ze w praktyce, na obrady poszczego6lnych komisji bywaja
zapraszani dziennikarze. Moze to rodzi¢ obawe o naruszenie zasady rowno-
$ci wobec prawa, gdyby okazalo sig, Ze istnieje klucz polityczny takowych
zaproszen. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze gremialny udziat dziennikarzy
w obradach komisji niekoniecznie musi sprzyja¢ dobrej jakosci prac. Nale-
zy tez pamigta¢ o odrgbnych regulacjach dotyczacych sejmowych komisji
$ledczych (zob. nizej). Z przywotanym judykatem koresponduje poglad
wyrazony w wyroku WSA w Bydgoszczy, ze komisje dziatajace przy ra-
dzie gminy nie sa organami pochodzacymi z powszechnych wyborow.
Stwierdzajac to Sad skonstatowat, ze obowiazujace przepisy aktualnie nie

7 Wyrok NSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2002 r., Il SAB 154/02.
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stanowia o jawnosci obrad kolegialnych organé6w pomocniczych. Zatem
jedynie sam organ pomocniczy lub statut danej jednostki samorzadu tery-
torialnego moze wprowadzi¢ zasade jawnosci posiedzen®.
Mozliwo$¢ utrwalania przebiegu obrad przez rejestracje dzwigku
lub obrazu wynika jedynie z tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji. Ustawa o do-
stepie do informacji publicznej o takich mozliwosciach milczy, co po-
twierdza tez¢ o réznym zakresie przedmiotowym obu wspomnianych
aktow normatywnych. Nie powtarzajac tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji co
do mozliwosci rejestracji dzwigku lub obrazu z przebiegu obrad, w art. 18
ust. 3 u.d.i.p. stwierdzono, iz ,,w miarg potrzeby zapewnia si¢ transmisj¢
audiowizualna lub teleinformatyczna z posiedzen kolegialnych organdéw
wiadzy publicznej. Jest to istotna réznica, gdyz o potrzebie takiej, w mysl
ustawy, nie bedzie mogt decydowaé zainteresowany podmiot, a organ ko-
legialny, ktorego posiedzenie ma by¢ zarejestrowane w formie dzwigku
lub obrazu. On takze bedzie decydowac o sposobie rejestracji, np. ujg-
ciach, kadrowaniu, montazu itd. Wyraznie umozliwialoby to niedopusz-
czalne w gruncie rzeczy ograniczenie dostgpu do informacji publiczne;j.
Wobec faktu, ze Konstytucja w art. 61 ust. 2 dopuszcza szersza mozliwosé
rejestracji, wypada uzna¢ — majac na wzgledzie dyspozycjg art. 8 ust. 2
Konstytucji — ze rejestracja dzwigku i obrazu z posiedzen kolegialnych or-
gandéw wiadzy publicznej odbywac si¢ moze na zasadach przewidzianych
wlasnie w art. 61 ust. 2 Konstytucji. Dodac¢ nalezy, ze rejestracja jest nie
tylko utrwalanie przebiegu obrad na ta§mie filmowej, magnetofonowe;j,
w zapisie analogowym badz cyfrowym — lecz takze fotografowanie wszyst-
kich os6b obecnych na sali, nawet tych, ktore nie zabieraja glosu, nie sa
cztonkami organu kolegialnego, a jedynie przystuchuja si¢ obradom. Mo-
zliwos¢ ta wynika z tresci art. 81 ust. 2 pkt 2 p.a.p.p. Prawo do rejestracji
dzwigku lub obrazu przyshuguje przy tym nie tylko dziennikarzom, lecz
takze kazdemu z obecnych. Wypada zauwazyc¢, ze jeszcze przed wejsciem
w zycie ustawy o dostegpie do informacji publicznej, NSA orzekl, iz
uchwata rady gminy zakazujaca rejestracji przebiegu jej obrad narusza
konstytucyjna zasadg jawnosci dziatania organow whadzy publicznej®.
Sposob utrwalania nie moze jednak zaktocac¢ toku obrad, a o utrwala-
niu uczestnicy ich winni zosta¢ poinformowani. Uprawnienie do uczestni-
czenia w posiedzeniu wspomnianych organéw nie pozwala jednak na

% Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4 kwietnia 2006 r., SAB/Bd 1153/05.
% Zob. wyrok NSA z 12 pazdziernika 1999 r., II S.A. 220/99, ,,Wokanda” 2000,
nr 7, poz. 41.
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domaganie si¢ wpuszczenia na salg obrad, jesli pojemnos¢ sali nie pozwala
na uczestnictwo wszystkich zainteresowanych. Za niewtasciwa i godzaca
w sama istotg art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p. oraz w tres¢ art. 61 ust. 2 Konstytu-
¢ji nalezy uzna¢ praktyke organizowania obrad w salach szczegolnie
matych i selekcjonowania uczestnikéw np. pod katem sympatii politycz-
nych. Za szczegdlnie naganne uznaé nalezy praktyki uniemozliwiania
uczestniczenia w obradach dziennikarzom prasy opozycyjnej. Zupeinie
niedopuszczalne i naruszajace sama istot¢ wolnosci wypowiedzi sg prak-
tyki cenzurowania utrwalanych tresci badz uzalezniania wst¢pu na salg
obrad od przedstawienia po ich zakonczeniu materiatdw majacych by¢
podanych do publicznej wiadomosci. Warunkiem dostepu do posiedzen
kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych z wyboru jest
dysponowanie wiedza o miejscu i czasie takich posiedzen. Informacja ta-
kowa powinna by¢ znana wszystkim potencjalnie zainteresowanym z od-
powiednim wyprzedzeniem. Oczywiscie, wyjatkiem musza by¢ posiedzenia
nadzwyczajne, zwotywane w ostatniej chwili.

Powazny problem moze nastrgczaé w praktyce bezposrednia relacja
radiowa badz telewizyjna z przebiegu Sejmu, Senatu, a takze pozostatych
kolegialnych organéw wtadz publicznych pochodzacych z wyboru. Sam
wybor godziny przekazu moze z jednej strony narazi¢ na zarzut manipula-
cji, z drugiej — przyczyniajac si¢ do tzw. teatralizacji wystapien — wypa-
cza¢ sens 1 tok obrad. Mozliwo$¢ manipulowania kamerami, kadrowania
prowadzi¢ moze do znieksztatcenia obiektywnego obrazu przebiegu po-
siedzenia. Dotyczy to w szczegolnosci posiedzen, ktorych tematyka wy-
woluje szczegolne zainteresowanie spoteczne oraz posiedzen niektorych
organdéw Sejmu, takich jak komisje $ledcze. Wypada zauwazy¢, ze w mysl
art. 16a ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej, ko-
misja moze zezwoli¢ przedstawicielom prasy, w rozumieniu przepisoOw
ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. pr.pr. na dokonywanie za pomocg apara-
tury utrwalenia obrazu lub dzwigku z posiedzenia komisji, gdy przemawia
za tym interes publiczny; dokonywanie tych czynnosci nie bedzie utrud-
nia¢ przebiegu posiedzenia, a wazny interes osoby wezwanej nie sprzeciwia
sie temu’’. W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze zezwolenie na utrwalanie
obrazu lub dzwigku z posiedzenia komisji moze by¢ jednorazowe i doty-
czy¢ konkretnego posiedzenia lub ogdlne. Warto zauwazy¢, ze przewod-

" Zob. Dz. U. 1999, Nr 35, poz. 321, zm. 2005, Nr 122, poz. 1023, art. 16a zostat
dodany przez art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. (Dz. U. 2005, Nr 122,
poz. 1023).
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niczacy komisji, ktory reprezentuje na zewnatrz komisj¢ oraz dziata w jej
imieniu moze podja¢ decyzj¢ o zezwoleniu przedstawicielom prasy na
dokonywane za pomocg aparatury utrwalania obrazu lub dzwigku z posie-
dzenia komisji jedynie na podstawie uchwaty komisji. Wzgledy porzad-
kowe moga oczywiscie zmusza¢ do ograniczenia liczby sprawozdawcow,
ale kwestie te musza by¢ wyraznie rozstrzygni¢te w uchwale. Nie sposob
si¢ zgodzi¢ z taka interpretacja ustawy, ze komisja uchwata przesadza
o mozliwos$ci utrwalania obrazu lub dzwigku, a przewodniczacy w formie
decyzji indywidualnej wskazuje podmioty uprawnione do utrwalania’'.
Teoretyczna strona sprawozdan z posiedzen sejmowej komisji $ledczej
nie zostata jak dotad opracowana, mimo iz posiedzenia ich wywotaty licz-
ne komentarze i staly si¢ przedmiotem opracowan publicystycznych, na-
wet w formie ksiazkowej’”.

Konstytucja powierza okreSlenie trybu udzielania informacji
ustawom, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — ich regulaminom. Co
ciekawe, nie wskazano regulaminu Zgromadzenia Narodowego, jako aktu
prawnego okreslajacego tryb udzielania informacji w odniesieniu do tego
organu. W formie ustawy moze nastapi¢ jedynie ograniczenie konstytu-
cyjnego prawa do informacji. Ustawa o dostgpie do informacji publiczne;j
w art. 7 wskazuje, ze udostgpnianie informacji publicznych nast¢puje
w drodze: oglaszania informacji publicznej, w tym dokumentéw urzedo-
wych w Biuletynie Informacji Publicznej, w formie wstgpu na posiedzenia
organdéw wiadzy publicznej pochodzacych z wyboru. Informacja publicz-
na, ktéra nie zostata udostgpniona w Biuletynie moze by¢ udostgpniana na
whniosek, a jezeli moze by¢ niezwtocznie udostgpniona — to jest udostep-
niana w formie ustnej lub pisemnej — bez pisemnego wniosku”. Informacja
taka moze by¢ udostegpniona badz w drodze wylozenia lub wywieszenia
w miejscach ogolnie dostgpnych, badz przez zainstalowanie w takich
miejscach urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z takowa informa-
cja’*. Udzielenie informacji nastepuje wigc w formie czynnosci material-
no-technicznej, ze wszystkimi konsekwencjami procesowymi. Informacja

"' Taka dyskusyjna teze mozna wyinterpretowa¢ z komentarza do ustawy o sejmo-
wej komisji §ledczej, zob. M. Lewandowski, A. Kowalski, T. Osinski, Sejmowa komi-
sja Sledcza. Ustawa z 1999 r. z komentarze, Warszawa 20006, s. 204-205.

2 Zob. m.in. M. Bil, A. Blonski, A. Malkiewicz, Komisja Rywina. Préba spojrze-
nia politologicznego, Wroctaw 2005, tamze — wybrana literatura.

B Art. 10 ust. 1 i 2 ud.ip.

™ Art. 11 wdip.
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niepetna moze by¢ przez zadajacego informacji uznana za brak informa-
cji. Warto zauwazy¢, ze podmiot udostgpniajacy informacje publiczna
jest zobowiazany zapewni¢ mozliwos¢ jej kopiowania, albo wydruku Iub
przestania informacji albo przeniesienia jej na odpowiedni powszechnie
stosowany no$nik informacji75. Warto zauwazy¢, ze jesli w wyniku udo-
stepniania informacji publicznej podmiot zobowiazany do jej udostgpnie-
nia ponidst dodatkowe koszty zwiazane ze wskazanym we wniosku
sposobem udostegpnienia, to moze pobra¢ od wnioskodawcy optate wyso-
kos$ci odpowiadajacej tym kosztom. O wysokosci optaty zobowigzany jest
powiadomi¢ w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej’®.

Prawo prasowe nie przewiduje prawa udziatu dziennikarzy w obra-
dach jakichkolwiek cial kolegialnych organizacji spotecznych. Konstytu-
cja, we wspomnianym art. 61 ust. 2, gwarantuje dziennikarzom, podobnie
jak wszystkim obywatelom, jedynie wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wladzy publicznej, pochodzacych z wyboréw. Prawa tego nie
mozna rozszerzac na obrady innych cial kolegialnych, takich jak: zwiazki
zawodowe, partie polityczne, organizacje spoleczne. NSA postanowie-
niem z 13 maja 1991 r. (a wigc przed uchwaleniem 1 wejsciem w zycie
Konstytucji z 1997 1.) odrzucajac skarge redaktora naczelnego, ztozona
w oparciu o art. 4 ust. 3 14 pr.pr. — a wigc jeszcze przed zmianami prawa
prasowego dokonanymi ustawg o dostgpie do informacji publicznej — na
usunigcie dziennikarza z sali obrad zwiazku zawodowego, stwierdzil, iz
regulacja prawa prasowego dopuszczajaca skarge do NSA na odmowg
udzielania prasie informacji jest regulacja o charakterze szczegdlnym
1jako taka nie podlega wyktadni rozszerzajacej. W tresci uzasadnienia po-
stanowienia wyrazit poglad, Zze usunigcie dziennikarza z sali obrad moze
by¢ traktowane jako uniemozliwienie prasie ustawowo zagwarantowanej
swobody zbierania informacji, w sytuacji gdy dziennikarza usuwa si¢
zmiejsc, ktére z natury rzeczy shuza uzyskiwaniu informacji. Jako miejsca
takie wskazat jawne obrady organ6w zobowiazanych do udzielania prasie
informacji oraz konferencje prasowe. Doszedt jednak do przekonania, ze
obrady statutowych organéw zwiazkéw zawodowych naleza do dziatal-
no$ci wewnatrzzwigzkowej, natomiast obowiazek udzielania informacji
w odniesieniu do zwiazkow zawodowych dotyczy jedynie zleconych im

" Art. 12 ust. 2 pkt 1 i 2 ud.ip.
% Art. 15 wd.ip.
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zadan w sferze administracji panstwowej oraz innej, podobnej dziatalno-
$ci publicznej — art. 4 ust. 5 pr.pr.” W $wietle obowiazujacych w chwili
orzekania przepisow prawnych nie sposob odmoéwic stusznosci rozumo-
waniu NSA zawartemu w powotanym postanowieniu. Nie sposob oprzeé
si¢ wrazeniu, iz obecny, restrykcyjny system regulujacy zasady dostgpu
do informacji, zakorzeniony w ubieglej epoce politycznej, ograniczajac
dostep dziennikarza do informacji, pozwalajac na jego usuwanie z sal ob-
rad zwiazkow zawodowych, partii politycznych, organizacji spotecznych,
W istocie rzeczy sprzeczny jest z konstytucyjna zasada jawnosci zycia pu-
blicznego oraz wolnosci prasy i innych srodkéw przekazu’®. Nieznane sa
powody, dla ktérych dotychczas zgtoszone projekty prawa prasowego pe-
tryfikuja dotychczasowe uregulowania do$¢ wasko rozumiejace prawo do
informacji. Wysoce aktualny jest przy tym poglad, Ze usunigcie dzienni-
karza z sali obrad moze by¢ traktowane jako uniemozliwienie prasie
ustawowo zagwarantowanej swobody zbierania informacji, w sytuacji
gdy dziennikarza usuwa si¢ z miejsc, ktdre z natury rzeczy stuza uzyski-
waniu informacji.

Ograniczenia w zakresie dostgpu do informacji o dziatalno$ci organow
wiadzy publicznej oraz os6b pelniacych funkcje publiczne moga wynikaé
z tredci art. 31 ust. 3 Konstytucji, oczywiscie przy zatozeniu modyfikacji,
jaka przynosi art. 61 ust. 3 Konstytucji. Podkresli¢ nalezy, ze ograniczenie
prawa do tych informacji moze wystapi¢ wylacznie ze wzglgdu na okre-
$long w ustawach ochrong wolnosci i praw innych oséb oraz podmiotéw
gospodarczych, a takze — ze wzgledu na potrzebg ochrony porzadku pu-
blicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.
Wypada przy tym zauwazy¢, ze ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej nie wskazuje podstaw odmowy tych informacji, zaznaczajac jedynie
w tredci art. 5, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie infor-
macji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-
nionych”. Kolejna bariera ograniczajaca prawo do informacji publicznej
jest wzglad na prywatno$é osoby fizycznej lub tajemnice przedsie-
biorcy. Ograniczenie to nie moze jednak dotyczy¢ informacji o osobach
petniacych funkcje publiczne — jesli informacje te maja zwiazek z pelnie-
niem tych funkcji, w tym z warunkami ich powierzenia i wykonywania.

7 Por. postanowieniec NSA z 13 maja 1992 r., SA Wr 512/92.
8 Art. 14 Konstytucji 1997 r.
7 Art. 5 ust. 1 wd.ip.
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Oczywiscie, osoba fizyczna lub przedsigbiorca moga zrezygnowac z przy-
stugujacego im prawa. Informacje o sprawach rozstrzyganych w toczacych
si¢ postgpowaniach sadowych (karnym, cywilnym, administracyjnym)
udostepniane sa wedhug zasad okreslonych w odpowiednich kodeksach
postgpowania. W nich tez nalezy poszukiwac zasad dostepu do odpowied-
nich akt sprawy. W ustawie o dostgpie do informacji publicznej stwier-
dzono jedynie, ze nie mozna ogranicza¢ dostepu do informacji w takich
sprawach, w ktorych postegpowanie dotyczy wiadz publicznych lub innych
podmiotéow wykonujacych zadania publiczne albo 0sob petniacych funk-
cje publiczne w zakresie tych zadan lub funkcji®’. Wypada wigc skonsta-
towaé, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej, ktorej przepisy
nalezy odczytywaé w nawiazaniu do odpowiednich norm kodeksow poste-
powania, stara si¢ ograniczy¢ mozliwosci odmowy informacji o toczacych
si¢ postgpowaniach dotyczacych oséb petniacych funkcje publiczne lub
o sprawach, ktore zwiazane byly z dziatalno$cia wladz publicznych lub
innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Konstatujac po-
wyzsze, wypada jednak zauwazy¢, ze w praktyce, pierwszenstwo przed
wspomnianymi uregulowaniami ma wzglad na tajemnice chroniona
ustawa. W wielu przypadkach te kwestie legly u podstaw ograniczen
w dostepie do akt toczacych si¢ spraw — nie mowiac juz o mozliwosci
udziatu w toczacych si¢ postgpowaniach. Przyktadem tego typu ograniczen
moga by¢ postgpowania w tzw. sprawach ,,lustracyjnych” prowadzone
w mys$l nieobowiazujacej juz ustawy z 11 kwietnia 1997 r., o ujawnieniu
pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspotpracy
z nimi w latach 1944—1990 0s6b pehiacych funkcje publiczne® . Konsta-
tacja ta znajduje potwierdzenie w wyroku NSA w Warszawie z dnia 15 lipca
2003 r.*2, w ktorym stwierdzono, iz z przepisow ustawy z 18 grudnia 1998 r.
o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko
Narodowi Polskiemu, wynika reguta, Ze udostgpnienie dokumentow or-
gandéw bezpieczenstwa panstwa wskazanych w ustawie moze si¢ odby-
wac jedynie na podstawie ustawy o Instytucie Pamigci Narodowe;j.
Ograniczenia ze wzgledu na ochrong porzadku publicznego lub bez-
pieczenstwa panstwa moga by¢ wprowadzone jedynie na zasadach okre-
slonych w ustawie. Podstawowa ustawa, ktéra reguluje kwestie dostgpu

8 Art. 5 ust. 3 u.d.ip.
81 Tj. Dz. U. 1999, Nr 42, poz. 428.
% 11 SA 1214/03, ,Monitor Prawniczy” 2003, nr 19, s. 868.
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jest ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych®.
Poza wspomniang ustawa znalazly si¢ inne tajemnice chronione ustawa,
w pierwszym rze¢dzie te majace charakter tajemnic zawodowych, z kto-
rych jedna jest tajemnica dziennikarska.

Wypada zauwazy¢, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej za-
wiera takze przepis karny grozacy odpowiedzialnoscia temu, kto wbrew
cigzacemu na nim obowiazkowi nie udostgpnia informacji publiczne;j.
Dobrem chronionym jest prawo do informacji publicznej. Przestepstwo
nieudostepnienia informacji publicznej jest przestgpstwem indywidu-
alnym. Sprawca jego moze by¢ jedynie ten, kto wbrew cigzacemu na nim
obowiazkowi udostepnienia informacji — informacji takiej nie udostgpnit.
Obowiazek udostgpnienia informacji moze wynika¢ z ustawy badz z umo-
wy o praceg. Zakres podmiotéw zobowiazanych do udostgpniania informa-
cji okresla generalnie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Zwroci¢ uwage nalezy na to, ze
moga to by¢é w praktyce takze osoby, ktorym powierzono udostgpnianie
informacji publicznej. Z cala pewno$cia obowiazek ten nie spoczywa i nie
moze spoczywac na wszystkich pracownikach danej instytucji. Warto za-
uwazy¢, 1z ustawodawca, okre$lajac stron¢ podmiotowa, uzyl jedynie
sformulowania: ,,wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi”, zamiast czg-
$ciej spotykanego w kodeksie karnym: ,,wbrew przepisom ustawy lub
przyjetemu na siebie zobowiazaniu”. W praktyce oznaczaé to musi wy-
faczenie osob, ktorym powierzono udostgpnianie informacji publiczne]
w oparciu o umowg zlecenia badz — co moze by¢ rzadziej spotykane —
umowe o dzieto. Przestepstwo z art. 23 u.d.i.p. popetni¢ mozna wylacznie
umyslnie z zamiarem bezposrednim. Sprawca musi zdawac sobie sprawe
z tego, ze nie udostgpnia informacji publicznej, mimo Ze powinien to
uczynié. Wbrew stanowisku wyrazonym w literaturze™, nie jest mozliwe
popetnienie wystepku z art. 23 u.d.i.p. w sposob nieumysiny. Pamigta¢ na-
lezy, ze wystepek mozna popetni¢ nieumyslnie, jezeli ustawa tak stanowi.
W tej sytuacji, uznanie, ze sprawca moze dopuscic si¢ wystepku nieumy-
$Inie mogloby mie¢ miejsce dopiero wowczas, gdyby tre$¢ przepisu brzmia-
fa: ,kto wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, chociazby nieumyslnie
nie udostgpnia informacji publicznej”. Czyn zabroniony dyspozycja

8 Tj. 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 tresci ustawy ograniczeniach zob. nizej do art. 4.

8 Zob. T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, Warszawa 2002, s. 169.
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art. 23 u.d.i.p. moze by¢ popetniony zardbwno w postaci dokonania, jak
1 usitowania. OczywiScie, przygotowanie do takiego czynu nie jest karal-
ne. Jak si¢ wydaje, mozliwe sgq wszystkie postaci sprawstwa, o ktérych
mowaw art. 18 § 1 k.k., a wigc w postaci podzegania i pomocnictwa.

Warto pamigtaé, ze przestepstwa przeciwko ochronie informacji
zostaly objete rozdz. XXXIII kodeksu karnego, przy czym szczegodlnie
niebezpieczne w ptaszczyznie dostepu do informacji publicznej moga by¢
czyny: godzace w tajemnice¢ panstwowa (art. 265 k.k., np. poprzez jej
ujawnienie wbrew przepisom ustawy lub wykorzystanie), polegajace na
ujawnieniu tajemnicy zawodowe;j, funkcyjnej lub stuzbowe;j (art. 266 k .k.);
naruszajace cudza tajemnicg (art. 267 k.k.); polegajace na niszczeniu zapi-
su informacji i niszczeniu informacji komputerowych (art. 2681269 k.k.).
Problemy dostepu do informacji publicznej moga dotykac takze przestep-
stwa z rozdz. XXXIV kodeksu karnego, czyli przestgpstwa przeciwko
wiarygodno$ci dokumentéw, a mianowicie: falszowanie dokumentow
(art. 270 k.k.), poswiadczanie nieprawdy (art. 271 k.k.) i wyludzenie po-
$wiadczenia nieprawdy (art. 272 k.k.), uzycie dokumentow poswiad-
czajacych nieprawdg (art. 273 k.k.), niszczenie, uszkadzanie, ukrywanie
dokumentow (art. 276 k.k.)¥.

Prawo dostgpu do informacji publicznej, w tym takze prawo dziennika-
rza do takiej informacji, nie ma jednak — jak stusznie stwierdzono w judy-
katurze — charakteru absolutnego i podlega ustawowym ograniczeniom.
Z obowiazku udzielenia prasie informacji o swojej dzialalno$ci nie mozna
wyprowadzac¢ istnienia prawnego obowiazku udostgpniania tresci umow
cywilnych, ktorych stronami (strona) sa takze inne podmioty™. Podmioty
wskazane w art. 4 ust. 1 pr.pr. maja obowiazek udzielania prasie informa-
cji o swej dziatalnosci — z wyjatkiem odmowy motywowanej potrzeba
ochrony tajemnicy oraz z uwagi na potrzebg¢ ochrony prawa do prywatno-
$ci. Na zadanie redaktora naczelnego pisemna odmowe udzielenia infor-
macji dorgeza si¢ redakcji w terminie trzech dni ze wskazaniem jej
powodow, a odmowe Iub niezachowanie okre§lonych wymogéw mozna
zaskarzy¢ w terminie miesiaca. Uwzgledniajac okreslony w art. 61 ust. 2
Konstytucji RP zakres prawa do informacji, nalezy stwierdzi¢, ze podmio-
ty te obowiazane sg takze do zapewnienia prasie dostepu do dokumentow

8 Zob. Kodeks karny. Czes¢ szczegolna, red. A. Wasek, t. II, Warszawa 2004,
s. 395-639.

8 Zob. wyrok NSA w Lodzi z 25 lipca 2002 r., IT SA/E.d 951/02; ,,Monitor Prawni-
czy” 2002, nr 18, s. 819.
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taczacych si¢ z ich dziatalnoscia, jezeli nie ma ustawowych wylaczen ze
wzgledu na ochrong wolnosci i praw innych osob i podmiotéw gospodar-
czych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji). Realizacja uprawnien prasy
do uzyskania informacji nastgpuje wigc przez podanie jej okreslonej wia-
domosci lub udostgpnienie w stosownym trybie zadanych dokumentdw.
Uprawnienia te nie moga stuzy¢ wymuszaniu na wymienionych podmio-
tach nowych zachowan dotyczacych ich merytorycznej dziatalnosci. Pra-
sa moze na nig wptywac¢ w ramach krytyki prasowej jako wyodrgbnionej
konstrukcji w art. 6 Prawa prasowego oraz art. 248 i 251 k.p.a.”’
Podzieli¢ nalezy poglad, zawarty w wielu orzeczeniach NSA, co do
tego, iz obowiazkiem wtadz samorzadowych jest podanie prasie informa-
cji o wysoko$ci zarobkow burmistrza, jego zastgpcOw i skarbnika. Kwe-
stia ta do$¢ dtugo byta sporna w doktrynie, jak i judykaturze. Przeciwko
ujawnianiu takich danych jednoznacznie wypowiedziat si¢ Sad Najwyz-
szy w uchwale sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z 16 lipca 1993 1.
(PZP 28/93), uznajac, ze ujawnienie przez pracodawce bez zgody pracow-
nika wysokoS$ci jego wynagrodzenia moze stanowi¢ naruszenie dobra
osobistego w rozumieniu art. 23 i art. 24 k.c. Z pogladem tym polemizo-
wat J. Bo¢, stwierdzajac, iz nie ma jakichkolwiek racji prawnych, dla
ktorych obywatel nie méglby zada¢ informacji o zarobkach okreslonej ka-
tegorii organéw i funkcjonariuszy wladzy publicznej™. Stanowisko to po-
dzielit wielokrotnie NSA, stwierdzajac, ze ochrona, o jakiej mowa w art. 23
i art. 24 k.c., objeta jest tylko dziedzina zycia osobistego 1 prywatnego
cztowieka. Ochrona ta, wedtug NSA, nie obejmuje zatem dziatalnos$ci pu-
blicznej jakiej$ osoby ani tez sfery dziatan czy zachowan, ktére ogdlnie sa
pojmowane jako osobiste lub prywatne, jezeli te dziatania lub zachowania
wiaza si¢ $cisle z dziatalno$cig publiczna. Tym samym, zdaniem NSA,
wynagrodzenie czlonkéw zarzadu gminy nie nalezy wylacznie do sfery
prywatnosci os6b piastujacych te stanowiska, gdyz wiaze si¢ z ich funkcja
publiczna. Tym samym organ gminy nie moze zasadnie odmowi¢ dzienni-
karzowi udzielenia informacji o wysoko$ci wynagrodzenia za pracg osob
piastujacych takie stanowiska. Za podaniem prasie takiej informacji, zda-
niem NSA, przemawia zasada jawnosci zycia publicznego, z ktorej wynika,
ze spolecznos$¢ lokalna ma prawo wiedziec, jak korzysta si¢ ze srodkow

87 Zob. wyrok NSA z 19 wrzesnia 2001 r., LEX nr 54202.
% Por. Konstytucje Rzeczypospolitej, red. J. Boé, s. 115.
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pieni¢znych gminy i jak ksztaltuje si¢ wynagrodzenie wyptacane z tych
srodkow osobom zajmujacym stanowiska w strukturze samorzadu teryto-
rialnego™. W orzecznictwie NSA podkreslono takze, iz skoro Rada Mini-
strow w drodze rozporzadzenia okresla zasady wynagrodzenia, ktore wraz
z tabelami miesigecznych stawek wynagrodzenia zasadniczego oraz sta-
wek dodatku funkcyjnego sa publikowane w Dzienniku Ustaw, to nie ma
przeszkod, aby pokazaé, jak si¢ ma konkretyzacja zasad i stawek ustalo-
nych przez Rade Ministrow™.

Poglady na mozliwo$¢ ujawnienia wysoko$ci wynagrodzenia za pracg
przeszlty do$¢ znamienng ewolucj¢. Sad Najwyzszy w uchwale, w sktadzie
siedmiu s¢dziow, z dnia 16 lipca 1993 ! zajat stanowisko, ze ujawnienie
przez pracodawce bez zgody pracownika wysokosci jego wynagrodzenia
za prace moze stanowi¢ naruszenie dobra osobistego w rozumieniu art. 23
iart. 24 k.c. W kilka lat pozniej w wyroku z 11 stycznia 1996 r.”* Sad Naj-
wyzszy, powotujac si¢ na wspomniang wyzej uchwate, stwierdzit jednak,
ze zakaz ujawnienia wysokos$ci wynagrodzenia za pracg, ze wzgledu na
zakaz naruszania dobr osobistych, bedzie usprawiedliwiony tylko wow-
czas, gdy taka informacj¢ mozna zaliczy¢ do sfery prywatno$ci pracowni-
ka. Zauwazyt tez, ze dopuszczalne jest publikowanie informacji oraz
danych dotyczacych prywatnej sfery zycia bez zgody danej osoby, jezeli
wiaze si¢ to bezposrednio z jej dzialalno$cig publiczna. Za mozliwo$cia
ujawniania informacji o wysokos$ci zarobkow dos¢ jednoznacznie wypo-
wiadat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w przywotanych wyzej wyro-
kach, w szczegdlnosci w wyroku z 6 maja 1997 r. 1 8 lutego 1993 r.
Podzieli¢ nalezy takze poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku NSA
w Warszawie z 22 kwietnia 1999 r., iz odmowa udzielenia informacji musi
mie¢ oparcie w konkretnej normie ustawowej, przy czym gdyby w ujaw-
nionych dokumentach znalazty si¢ informacje mogace naruszy¢ chronio-
ne ustawa prawa roznych podmiotéw, to dane te przed udostgpnieniem
dokumentéw winny by¢ wylaczone (I SA 2274/98).

% Wyrok oérodka NSA we Wroctawiu z 6 maja 1997 r., IT 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.

% Wyrok NSA w Warszawie z 8 lutego 1993 r. I SA 1254/92.

ol T PZP 28/95, ,Prawa i Zabezpieczenie Spoteczne” 1984, nr 1.

%2 II ARN 57/95 OSNAPiUS 1996 r., nr 13, poz. 179.
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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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