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Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
www.siecobywatelska.pl

Organizacja stoi na strazy prawa do informacji. Po-
strzega je nie tylko jako warunek dobrego panstwa, ale
przede wszystkim jako jedno z praw cztowieka, ktore
chroni ludzka godno$¢, daje wolno$¢ wyrazania opinii
i bezpieczenstwo przed naduzyciami wtadzy.

Jej strategia polega na wzmacnianiu w obywatelach
i obywatelkach poczucia, ze majg prawo dowiadywac
sie, jak funkcjonujg wtadze oraz instytucje publiczne,
a takze wptywac na podejmowane przez nie decyzje
i sposob gospodarowania publicznym majgtkiem (m.in.
pieniedzmi z podatkéw). Uczy, jak czyni¢ to skutecznie.
W sytuacjach, gdy urzedy nie szanujg praw obywateli,
udziela pomocy prawnej. W ciggu trzynastu lat dziatal-
nosci dotarta do okoto 15 tysiecy osob, udzielita okoto
9 000 porad i uczestniczyta w 500 sprawach sgdowych
dotyczacych dostepu do informacji.

Dzieki pracy organizacji jawnos¢ stata sie jedng z waz-
nych kwestii poruszanych przez media, powstat obywa-
telski ruch na rzecz przejrzystosci, poszerzyta sie sfera
wolnosci - partie polityczne ujawniajg swoje finanse, sa-
morzady publikujg swoje wydatki, a ministrowie musza
doktadniej informowac o tym, jak prowadza polityke.

www.informacjapubliczna.org

Portal, ktéry prowadzi Sie¢ Obywatelska Watchdog Pol-
ska, gromadzi wiedze i doswiadczenia dotyczace moz-
liwosci korzystania z prawa do informacji. Na portalu
mozna poznac szczegbty procedury dostepu do informa-
¢ji publicznej, sledzi¢ proces legislacyjny, zbiera¢ dane
publiczne, wycigga¢ wnioski i formutowac opinie oparte
na faktach.
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mitetu Wyborczego Wyborcéw Piotra Waglowskiego
- wptata nadwyzki na rzecz Organizacji Pozytku Publicz-
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Od redaktorow

Naczelny Sad Administracyjny w 2010 r. rozpoznat mery-
torycznie 78 skarg kasacyjnych od wyrokéw wojewbdz-
kich sgdéw administracyjnych w sprawach z zakresu pra-
wa do informacji publicznej i prawa prasowego (w sgdach
administracyjnych sprawom z tego zakresu przypisywa-
ny jest symbol 648). W 2011 r. byty to juz 102 orzeczenia
w przedmiocie rozpoznania skarg kasacyjnych, w 2012 r.
- 165 spraw, w 2013 r. - 301 spraw, w 2014 r. - 321 spraw,
natomiast w roku 2015 - 297.

Wojewddzkie sgdy administracyjne w 2010 r. rozpo-
znaty 666 spraw dotyczacych prawa do informacji pu-
blicznej (z czego 202 sprawy ze skarg na decyzje i inne
czynnosci' oraz 464 sprawy ze skarg na bezczynnosg).
W 2011 r. sady te rozpatrzyty 855 spraw (z czego 170
ze skarg na decyzje i inne czynnosci oraz 685 spraw na
bezczynnos¢), w 2012 r. - 1478 spraw (319 ze skarg na
decyzje i inne czynnosci oraz 1159 spraw dotyczacych
bezczynnosci), w 2013 r. - 2710 spraw (533 sprawy
dotyczyty skarg na decyzji i inne czynnosci, natomiast
2177 spraw dotyczyto bezczynnosci), w 2014 r. - 3351
spraw (z czego 680 spraw ze skarg na decyzje i inne
czynnosci oraz 2671 spraw ze skarg na bezczynnosc).
W 2015 r. wojewddzkie sgdy administracyjne tacznie
zajmowaty sie 2549 sprawami, w tym 538 spraw do-
tyczyto skarg na decyzje i inne akty oraz 2011 spraw ze
skarg na bezczynnos$¢2.

Poza tym wyroki w tej kwestii wydawaty sady powszech-
ne3, Sad Najwyzszy, Trybunat Konstytucyjny, Europejski
Trybunat Praw Cztowieka oraz Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej.

Wszystko to daje kilkanascie tysiecy orzeczen.

Nie wszystkie z nich wptynety na sposéb pojmowania
w orzecznictwie prawa do informacji, nie wszystkie tez
rozwigzywaty praktyczne problemy, ktére pojawity sie
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej. Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
postanowita ogtosi¢ | ogblnopolski konkurs na najlepsza
glose orzeczenia dotyczgcego prawa do informacji pu-
blicznej, aby zwroci¢ uwage na orzeczenia, ktore sg istot-

ne dla praktyki, kontrowersyjne, tudziez stanowig dobry
(lub zty) przyktad stosowania Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, Konstytucji RP, usta-
wy o dostepie do informacji publicznej. Ponadto chcieli-
Smy zainteresowa¢ prawem do informacji studentki oraz
studentow, przedstawicielki i przedstawicieli Srodowiska
akademickiego, prawniczki i prawnikow, ale tez osoby,
ktore z tego uprawnienia korzystajg. Analizowane wyroki
stanowig materiat poznawczy i badawczy, ktéry oprocz
swojej obszernosci, w praktyce porusza wiele istotnych
zagadnien i probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem
prawa do informacji.

| ogblnopolski konkurs na najlepszg glose orzeczenia
dotyczgcego prawa do informacji publicznej odbyt sie
w dwoch kategoriach. Pierwsza z nich obejmowata stu-
dentki i studentéw wszystkich kierunkow studiéw licen-
cjackich i magisterskich. Druga z kategorii miata charakter
otwarty, zachecalismy do udziatu wszystkich zaintereso-
wanych prawem do informacji publicznej, zwtaszcza dok-
torantki i doktorantow, pracownice i pracownikow nauko-
wych, prawniczki i prawnikéw oraz wszystkich tych, kto-
rzy w swojej dziatalnosci korzystajg z prawa do informacji
publicznej.

Nadestane prace konkursowe, czyli glosy wybranych
przez uczestniczki i uczestnikow orzeczeh dotyczacych
prawa do informacji publicznej, oceniata 6-osobowa ko-
misja konkursowa w sktadzie: Michat Bernaczyk, Marek
Domagata, Aleksandra Monarcha-Matlak, Anna Strezyn-
ska, Piotr Vagla Waglowski oraz Mirostaw Wroblewski*.
Pragniemy w tym miejscu podziekowa¢ cztonkiniom
i cztonkom komisji za przyjecie z przychylnoscig konkur-
su. Przekazanie nietatwego zadania wyboru najlepszych
glos tak znamienitym osobom byto dla nas zaszczytem.

Laureatami w pierwszej kategorii konkursowej zostali:
1 miejsce - Magdalena Nabielec

2 miejsce - Grzegorz Kukowka

3 miejsce - Dominika Woctaw

Wyroznionymi w pierwszej kategorii konkursowej zostali:

Sebastian Ptachecki
Dennis Warcholak

Y

Np. ze skarg na akt wyznaczajacy optate za udostepnienie informacji publicznej.

2 Liczby spraw podano na podstawie statystyk rocznych, publikowanych przez Naczelny Sad Administracyjny, ktére sg dostepne na stronie internetowej
NSA: http:/www.nsa.gov.pl/statystyki-nsa.php (statystyki dotyczace spraw w Naczelnym Sadzie Administracyjnym) oraz pod adresem: http:/www.nsa.
gov.pl/statystyki-wsa.php (statystyki dotyczgce spraw w wojewodzkich sgdach administracyjnych) [Dostep: 14.04.2016].

3 Do 28 grudnia 2011 . obowigzywat art. 22 ustawy o dostepie do informacji publicznej, zgodnie z ktérym podmiotowi, ktéremu odméwiono prawa
dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na wytaczenie jej jawnosci z powotaniem sie na ochrone danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz ta-
jemnice inng niz informacja niejawna, tajemnica skarbowa lub tajemnica statystyczna, przystuguje prawo wniesienia powodztwa do sadu powszechnego
o udostepnienie takiej informacji. Kognicja sadow powszechnych w tych sprawach zostata wytgczona z dniem 29 grudnia 2011 r. na podstawie art. 1 pkt 9
ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 204, poz. 1195 ze zm.).



Z kolei laureatami w drugiej kategorii konkursowej zostali:

1 miejsce - Grzegorz Klarkowski
2 miejsce - Artur Pytel
3 miejsce - Marcin Pienczykowski

Wyréznionym w tejze kategorii zostat:
Andrzej Paterek von Sperling

Nagrodzone glosy zamieszczamy w przedstawionej po-
wyzej kolejnosci, z wyjgtkiem pracy ostatniego z wymie-
nionych autoréw, Andrzeja Paterek von Sperling, ktory
zrezygnowat z publikacji swojej pracy w niniejszej mono-
grafii.

Ponadto przedstawiamy Panstwu wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka z 17 lutego 2015 r. w sprawie
Guseva przeciwo Butgarii (skarga nr 6987/07), ktéry zostat
przettumaczony na potrzeby niniejszej publikacji na zlece-
nie Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska. Wynika to z oko-
licznosci, ze Magdalena Nabielec - laureatka w pierwszej
kategorii konkursowej - przygotowata glose tegoz wyroku,
ktory nie zostat dotychczas opublikowany w polskiej wers;ji
jezykowej. Jest to jeden z najnowszych wyrokow trybunatu

strasburskiego dotyczacy prawa do informacji publicznej,
w zwigzku z tym moze by¢ interesujgcg i wartosciowg lek-
turg dla tych wszystkich, ktérych interesuje zagadnienie
pojmowania prawa do informacji publicznej w Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Tekst wprowadzajgcy do niniejszej publikacji przygoto-
wat dr hab. Michat Bernaczyk, ktéry w przystepnej formie
podjat sie przedstawienia wybranych problemow zwigza-
nych z prawem do informacji oraz zaprezentowania wta-
snych refleksji dotyczgcych tych zagadnien.

Przedstawiamy takze dwie pozakonkursowe glosy - glo-
se Adama Ploszki i Bartosza Wilka oraz glose Krzysztofa
Izdebskiego.

Laureatkom i laureatom | ogo6lnopolskiego konkursu na
najlepszg glose orzeczenia dotyczgcego prawa do in-
formacji publicznej serdecznie gratulujemy! Dotozymy
staran, aby zorganizowac Il edycje konkursu i umozliwic
w ten sposéb kolejnym osobom podjecie proby analizy
orzecznictwa sgdowego dotyczgcego jawnosci.

Szymon Osowski, Bartosz Wilk
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Komisja konkursowa

Michat Bernaczyk - radca prawny, doktor habilitowany
nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Konstytu-
cyjnego Uniwersytetu Wroctawskiego, autor publikagji
z zakresu prawa do informacji publicznej, radca prawny,
ekspert zewnetrzny Biura Analiz Sejmowych, autor pu-
blikacji z zakresu prawa konstytucyjnego ze szczegblnym
uwzglednieniem prawa do informacji publicznej w Polsce
i na Swiecie - http:/prawo.uni.wroc.pl/user/12029.

Marek Domagata - doktor nauk prawnych, radca praw-
ny, od 2008 r. pracuje w Zespole Orzecznictwa i Studiow
Biura Trybunatu Konstytucyjnego, obecnie na stanowisku
specjalisty orzecznictwa.

Aleksandra Monarcha-Matlak - doktor habilitowany,
profesor Uniwersytetu Szczecihskiego w Katedrze Prawa
i Postepowania Administracyjnego na Wydziale Prawa
i Administracji US, specjalizuje sie w prawie administra-
cyjnym oraz komunikacji elektronicznej, autorka publika-
Cji z tego zakresu.

Anna Strezynska - prawnik, rozpoczynata kariere w Urze-
dzie Ochrony Konkurencji i Konsumentow, nastepnie w la-
tach 1998-2000 byta doradcg trzech kolejnych ministrow
tacznosci. W latach 2001-2005 prowadzita dziatalnos¢
doradczg, a od listopada 2005 do maja 2006 byta pod-
sekretarzem stanu w ministerstwie transportu i budow-
nictwa, wtasciwym w sprawach tgcznosci. Od maja 2006
do stycznia 2012 r. na stanowisku prezesa Urzedu Komu-
nikacji Elektronicznej. W 2008 r. zostata uhonorowana
nagrodg im. Andrzeja Bgczkowskiego za walke z monopo-
lem Telekomunikacji Polskiej. Dwa lata pozniej otrzymata
Odznake Honorowa ,Bene Merito” W latach 2013-15 byta
prezesem zarzadu Wielkopolskiej Sieci Szerokopasmowej
SA oraz Prezesem Zarzadu w Internet dla Mazowsza. Od
16.11.2015 r. Minister Cyfryzacji.

Mirostaw Wrablewski - radca prawny, od 2007 r. dyrek-
tor Zespotu Prawa Konstytucyjnego, Miedzynarodowego
i Europejskiego w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich,
cztonek zarzgdu Agencji Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej, autor publikacji z zakresu prawa konstytucyjne-
go, miedzynarodowego, europejskiego oraz ochrony praw
cztowieka.

Piotr VaGla Waglowski - prawnik, publicysta, poeta,
autor serwisu VaGla.pl Prawo i Internet. Cztonek Rady
ds. Cyfryzacji przy Ministrze Administracji i Cyfryzacji,
felietonista miesiecznika ,IT w Administracji”, miesiecz-
nika ,Gazeta Bankowa” i tygodnika ,Wprost”. Uczestniczy
w pracach Obywatelskiego Forum Legislacji dziatajgcego
-w ramach programu Odpowiedzialne Panstwo (dawniej
Przeciw Korupgcji) - przy Fundacji im. Stefana Batorego
(zawiesit udziat w pracach OFL w zwigzku z ubieganiem
sie 0 mandat senatora). W 1995 zatozyt pierwsza w in-
ternecie liste dyskusyjng na temat prawa w jezyku pol-
skim, Cztonek Zatozyciel Internet Society Poland, petnit
funkcje Cztonka Zarzadu ISOC Polska i Cztonka Rady
Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji. Byt rowniez
Cztonkiem Rady Informatyzacji przy MSWiIA, cztonkiem
Rady Informatyzacji dziatajgcej przy MAIC, cztonkiem
Zespotu ds. otwartych danych i zasobow przy Komitecie
Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji oraz Doradcg spo-
tecznym Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej ds.
funkcjonowania rynku mediow w szczegolnosci w zakre-
sie neutralnosci sieci. W latach 2009-2014 petnit funkcje
Zastepcy Przewodniczgcego Rady Fundacji Nowocze-
sna Polska, w tym czasie byt réwniez Cztonkiem Rady
Programowej Fundacji Panoptykon. Konsultant, trener,
wyktadowca, autor publikacji dotyczacych prawnych
aspektow spoteczenstwa informacyjnego. Autor ksigzki
,Prawo w sieci. Zarys regulacji Internetu”, wspotautor
ksigzki pt. ,Tworzenie i konsultowanie rzgdowych pro-
jektow ustaw”.



AUTORKI I AUTORZY

Krzysztof lzdebski - dyrektor programowy i ekspert
prawny Fundacji ePanstwo. Specjalizuje sie w praw-
nych zagadnieniach jawnosci zycia publicznego. W
latach 2006-2015 pracowat dla Sieci Obywatelskiej -
Watchdog Polska, przygotowujgc opinie i pisma pro-
cesowe, udzielajgc porad oraz reprezentujgc Sie¢ w
postepowaniach sgdowych z zakresu dostepu do in-
formacji publicznej. Autor polskich i zagranicznych pu-
blikacji i analiz dotyczgcych prawnych i praktycznych
aspektoéw jawnosci.

Grzegorz Klarkowski - doradca podatkowy, doktorant w
Katedrze Prawa Finanséw Publicznym na Wydziale Pra-
wa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w
Toruniu. Prawem do informacji publicznej zainteresowat
sie w trakcie aktywnosci naukowej i zawodowe] zwigza-
nej z prawem podatkowym. Jego zainteresowania zwig-
zane z prawem do informacji publicznej koncentrujg sie
wokot jawnosci dziatania organow podatkowych. Analizu-
je problem ,utajniania” informacji publicznych w zakresie
wszczynania i sposobu prowadzenia postepowan podat-
kowych, kontroli skarbowych i podatkowych oraz poste-
powan karno-skarbowych.

Grzegorz Kukowka - aplikant adwokacki, pracuje w kan-
celarii Pietrzyk, Woéjtowicz, Dubicki Sp.k. Ukohczyt Wy-
dziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
(konkursowa glose wystat jeszcze jako student prawa).
Zajmuje sie m. in. prawem zamowien publicznych, w tym
takze zagadnieniami zwigzanymi z dostepem do infor-
macji publicznej w zaméwieniach publicznych oraz wza-
jemnga relacjg pomiedzy przepisami ustawy o dostepie do
informacji publicznej i Prawa zaméwien publicznych.

Magdalena Nabielec - absolwentka prawa na Uniwersy-
tecie Jagiellonskim (cho¢ konkursowg glose wystata jesz-
cze jako studentka). Od tego czasu z zainteresowaniem
Sledzi dyskusje dotyczace prawa do informacji publiczne;j,
probleméw z nim zwigzanych oraz potrzeby zapewnienia
skuteczniejszych gwarancji ochrony tego prawa.

Szymon Osowski - prawnik, prezes Sieci Obywatelskiej
Watchdog Polska. Absolwent Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Szczecifskiego. Jest liderem podej-
mowanych przez organizacje dziatan edukacyjnych, lity-
gacyjnych i rzeczniczych zwigzanych z ochrong prawa do
informacji. Od lat jego nazwisko widnieje w rankingu naj-
bardziej wptywowych prawnikéw, prowadzonym przez
Dziennik Gazete Prawng, w 2014 r. zajat dziewigte miejsce,
w 2015 r. - czternaste, natomiast w 2016 r. - dwudzieste
pigte. Doceniany przez Dziennik Gazete Prawng za dzia-

tanie na rzecz przejrzystosci administracji. We wrzesniu
2014 r. odznaczony przez Prezydenta RP Ztotym Krzyzem
Zastugi.

Marcin Pieficzykowski - asystent sedziego w Wojewddz-
kim Sadzie Administracyjnym w Olsztynie, doktorant na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego.
Naukowo interesuje sie prawem do informacji publicznej i
wtasnie tej dziedziny bedzie dotyczyta rozprawa doktor-
ska, ktérg przygotowuje. Prawem do informacji publicz-
nej zainteresowat sie przy okazji spraw, z ktérymi zetknat
sie podczas pracy w WSA. Wybrat wyrok, ktéry uznat za
ciekawy ze wzgledu na problem, do ktérego sie odnosi -
zagadnienie udostepniania informacji publicznych, zawie-
rajgcych dane osobowe 0s6b trzecich. Analizuje réwniez
zagadnienia ,naduzywania” prawa do informacji publicz-
nej oraz kwestie zwigzane z udostepnianiem informacji
publicznej przetworzonej. Prawo dostepu do informacji
publicznej jest w jego ocenie jednym z najwazniejszych
narzedzi kontroli obywatelskiej wtadzy publicznej oraz
podmiotéw dysponujgcych majatkiem publicznym.

Adam Ploszka - absolwent prawa i stosunkéw miedzyna-
rodowych na Uniwersytecie Warszawskim, a takze Cen-
trum Prawa Amerykanskiego prowadzonego przez WPIA
UW we wspotpracy z Wydziatem Prawa stanowego Uni-
wersytetu Floryda. Doktorant w Zaktadzie Praw Cztowie-
ka WPIA UW. Stypendysta Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego za osiggniecia w nauce. Od 2012 r. prawnik w
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka.

Sebastian Ptachecki - student IV roku prawa na Uniwer-
sytecie Szczecinskim. Prawem do informacji publicznej
zainteresowat sie w 2010 r., gdy - bedgc jeszcze uczniem
licoeum - uczestniczyt w warsztatach na temat praw ucznia.
Wiele miejsca poswiecono wowczas dostepowi do infor-
macji publicznej, dzieki czemu uswiadomit sobie, ze kazdy
z nas moze sie legalnie dowiedzie¢ o zyciu publicznym tak
wiele, jak sobie tego wczesniej nawet nie wyobrazat. Z pra-
wa do informacji publicznej korzysta w praktyce. Prébuje
uzyskiwac informacje o dziatalnosci srodowisk, w ktérych
funkcjonuje - zwtaszcza uniwersytetu, samorzadu stu-
denckiego i miasta - aby dokonywac publicznej oceny ich
dziatalnosci.

Artur Pytel - doktorant w Katedrze Prawa Samorzadu
Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Slgskiego w Katowicach. Aplikant Izby Komorniczej
w Katowicach.

Dennis Warcholak - student V roku prawa na Uniwersy-
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tecie Szczecinskim. Wtasciwie od poczatku studiow jest
pracownikiem organéw administracji publicznej. Praco-
wat najpierw w Starostwie Powiatowym w Kamieniu Po-
morskim, obecnie za$ w Powiatowym Centrum Pomocy
Rodzinie w tymze mieScie. Zgtebianie interesujgcych go
zagadnien zwigzanych z prawem administracyjnym do-
prowadzito go do problematyki dostepu do informacji
publicznej. Szczegoblnie zainteresowat sie instytucjg infor-
macji przetworzonej, zwtaszcza naduzywania tego poje-
cia przy odmawianiu udostepniania informacji publicznej
przez organy witadzy publicznej.

Bartosz Wilk - zasiada w Zarzadzie Sieci Obywatelskiej
Watchdog Polska, jest réwniez koordynatorem Kor-
pusu Stuzby prawnej stowarzyszenia. Autor publikacji
naukowych i popularnonaukowych poswieconych pra-
wu do informacji, ktéremu poswiecit takze wiekszos¢
wystgpien na konferencjach naukowych. Jest lokalnym
dziennikarzem ,Gazety Goleniowskiej”, za sprawg tekstu
poswieconego prawu do petycji otrzymat | miejsce w
ogo6lnopolskim konkursie dziennikarskim zorganizowa-
nym przez Senat RP i Instytut Spraw Publicznych. Zo-
stat rowniez laureatem IV edycji konkursu ,Diamentowy
Grant’, ogtaszanego przez Ministerstwo Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego, dzieki czemu prowadzi zaprojektowane
przez siebie badania naukowe.

Dominika Woctaw - studentka V roku prawa na Uniwer-
sytecie Wroctawskim. Z prawem do informacji publicznej
zetkneta sie juz na poczatku studiéw, gdy byto ono oma-
wiane na wyktadach z prawa konstytucyjnego. W roku
akademickim 2014/2015 brata udziat w programie Era-
smus+ na Wolnym Uniwersytecie Berlinskim, gdyz intere-
suje sie prawem europejskim oraz stosunkami polsko-nie-
mieckimi, co byto takze powodem wyboru glosowanego
orzeczenia. W przysztosci planuje rozwija¢ sie na polu
naukowo-badawczym.



St OWO WSTEPNE, CZYLI KOMU | PO CO PRAWO
DO INFORMACJI?

dr hab. Michat Bernaczyk
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego
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I. Dobry, zty i brzydki. O prawie do informacji
i watchdogach

Z cztonkami, aktywistami, wolontariuszami Stowarzysze-
nia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska (SOWP) mozna
sie zgadzac lub nie. Zawsze jednak mogtem z nimi sym-
patycznie, pogodnie porozmawia¢, dlatego w ramach re-
wanzu przystatem na propozycje napisania stowa wstep-
nego do publikacji wienczacej | ogdlnopolski konkurs na
najlepszg glose orzeczenia dotyczgcego prawa do infor-
macji publicznej. Decyzji szczerze zatuje, poniewaz haczyk
tkwit w prosbie SOWP o odejscie od hermetycznego je-
zyka prawa. Wyzwanie chyba mnie przerosto. Mam cichg
nadzieje, ze udato mi sie odnalez¢ rownowage pomiedzy
tekstem naukowym a stylem publicystycznym. Moze zdo-
tam przetamac tez syndrom naszych czaséw, w ktérych
wszyscy pisza, ale nikt nie czyta (by¢ moze ze wzgledu na
goérnolotny jezyk ukrywajacy pustostowie).

Watchdogi zajmujgce sie prawem do informacji zawsze beda
w trudnej sytuacji, poniewaz natura tego prawa (spoglada-
nie wtadzy na rece oraz stan publicznej kasy) stawia ich
w opozycji do funkcjonariuszy panstwa. To jednak moze byc¢
zalety: zapobiega bowiem przeksztatcaniu sie organizacji
pozarzadowych opartych na etosie dobrej woli, poswiecenia
i zaufania w organizacje pararzgdowe. Jednakze szczeg6lny
przedmiot ich statutowego zainteresowania moze stanowic
nie lada wyzwanie dla socjologicznej teorii kapitatu spotecz-
nego, ktéra wierzy w korelacje pomiedzy aktywnoscig oby-
watelskg i wzrostem zaufania miedzy ludZmi'. Tu tez poja-
wia sie pierwszy zgrzyt, poniewaz z uptywem lat trudno mi
uwierzy¢, ze zaufanie do ludzi (a zwtaszcza funkcjonariuszy
publicznych) zwiekszy sie dzieki samemu tylko prawu do in-
formagcji publicznej. Co wiecej, zaryzykuje teze o zaznaczaniu
sie podziatow spotecznych pomiedzy ludZmi zatrudnionymi
na publicznej posadzie a pracownikami sektora prywatne-
go. Sektor prywatny opiera sie na ,dualnym rynku pracy”
coraz bardziej zdegenerowanym niepewnoscig jutra. Bez-

pieczehstwo socjalne towarzyszace zatrudnieniu w sekto-
rze publicznym powoduje, ze stanowiska z nim zwigzane
stajg sie bardzo pozgdanym i deficytowym dobrem. Polity-
cy mogg wiec wykorzystywac zatrudnienie w sektorze pu-
blicznym jako znakomity instrument do budowy klientyzmu,
a w skrajnych wariantach - nepotyzmu i korupgji. Klientyzm,
nepotyzm czy korupcja wypierajg idee stuzby publicznej
opartej na merytorycznych kwalifikacjach przyczyniajgc sie
do powolnego regresu panstwa?. Prawo do informacji miato
w swym zatozeniu przyczyniac sie do zwalczania tej ,byleja-
kosci”, ale w czasach rosngcego relatywizmu, egoizmu i za-
wiaszczania stuzby publicznej zaczyna po prostu uwierac.
To tylko jeden z kontekstow, jakie nalezy rozwazac przy opi-
sywaniu prawa do informacji publicznej i jego spotecznych
oredownikow.

Podejrzewam, ze z jednostkowej perspektywy mozna
lubi¢ SOWP za darmowg pomoc prawng (nasze panstwo
wcigz sie do niej nie kwapi)® albo - z perspektywy urzedni-
czego biurka - w duchu przeklina¢ ich wnioski o udostep-
nienie informacji publicznej. Obiegowa opinia nakazuje
sytuowac prawde gdzie$ posrodku. Mysle, ze moja per-
cepcja dziatalnosci SOWP jest podobna do oceny prawa
do informacji: niejednoznaczna.

Czy to oznacza, ze mam krytyczny poglad, ,mieszane
uczucia” wobec krajowego watchdoga, z ktérym wiecej
zainteresowan mimo wszystko mnie tgczy niz dzieli? Ot6z
nie. Jestem gteboko przekonany, ze SOWP jest potrzeb-
na bardziej niz nam sie wydaje i podgza we wtasciwym
kierunku, uznajac jawnos¢ za swoje credo. Moja niejed-
noznaczna ocena wynika z przeswiadczenia, ze prawo do
informacji do pewnego stopnia ucielesnia tzw. przeszczep
prawny (legal transplant)*. | jak kazdy przeszczep - obar-
czony jest ryzykiem odrzucenia. Aby temu przeciwdzia-
tac, trzeba jeszcze raz wyraznie powtorzyé: prawo do
informacji o dziatalnosci panstwa nie jest wystarczaja-
cym narzedziem zwalczania patologii, korupcji lub mar-

Y

J. Sowa, Inna Rzeczpospolita jest mozliwa! Widma przesztosci, wizje przysztosci, Warszawa 2015, s. 242-243.

2 Pierwsza redakcja niniejszego tekstu zbiegta sie z wydaniem 2. tomu historii nowoczesnych panstw autorstwa F. Fukuyamy, tad polityczny i polityczny
regres, Poznan 2016. Powotana ksigzka powinna by¢ obowigzkowa lekturg dla wszystkich, ktorzy podejmuja sie rzeczywistej dyskusji nad funkcjg prawa do
informacji. Kontestowanie prawa do informacji w Polsce wynika z pewnego rozczarowania, ktérego zrodto nie tkwi w samym prawie. Tkwi ono w deficytach

odpowiedzialnosci politycznej i prawnej.

3 Pomiedzy sporzadzeniem niniejszego tekstu a skierowaniem go do korekty uptyneto osiem miesiecy. Nalezy wiec wyjasni¢, ze w miedzyczasie Sejm VII
kadencji uchwalit ustawe z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2016 r. (Dz.U. z

2015 poz. 1255).

4 Zwigzle wyjasnia to Adam Sulikowski: ,(...) oznacza to przeniesienie jakiejs instytucji prawnej z jednego porzgdku prawnego do innego przez skopiowanie
bez zmian albo z niewielkimi tylko zmianami tresci requlacji prawnych dotyczgcych danej instytugji. (...). Import taki czesto jest dos¢ mechaniczny i nie
towarzyszy mu pogtebiona analiza sytuagji lokalnej (...)", A. Sulikowski, , Prawo petycji” a ,prawo do sktadania petycji” Warunki sensownosci rozréznienia
(w:) Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji pod redakcjg Ryszarda Balickiego i Mariusza Jabtonskiego, Wroctaw 2015, s. 30.



notrawstwa srodkéw publicznych. Lepsza jakos¢ zycia
zalezy od wielu innych czynnikéw spotecznych, w szcze-
golnosci sktonnosci do egzekwowania odpowiedzialno-
Sci za korupcje i nienalezyte wypetnianie powierzonych
rol spotecznych. Prawo do informacji nie jest instytucjg
neutralng moralnie, wymaga okreslonego nastawienia
psychicznego do korzysci i ciezaréw ptynacych z jawno-
Sci zycia publicznego. To z kolei wymaga dtugotrwatej
edukacji obywatelskiej, budowania szacunku dla prawa,
wspblnych dobr i przestrzeni publicznej, a takze - o ile nie
przede wszystkim - umiejetnosci konstruktywnego ob-
chodzenia sie z ujawniong patologig®.

Wymienione okolicznosci spowodowaty, ze polskie pan-
stwo i watchdogi musiaty czyni¢ wiecej i lepiej. W Polsce
zlekcewazono te kwestie, maskujac je frazesami o ,budo-
waniu zaufania’, ,zwalczaniu korupcji’, ,wsparciu spote-
czenstwa obywatelskiego”. Zabrakto instytucjonalnego,
ale wrecz moralnego, etycznego, oSwiatowego wsparcia
dla idei prawa do informacji. Méwigc prosciej: pacjent zo-
stat wypisany ze szpitala pie¢ minut po skomplikowanym
zabiegu chirurgicznym. | tak oto w Polsce przetomu 2015
i 2016 roku doszto do zadziwiajgcej reakcji obronnej orga-
nizmu, poniewaz przeciwko prawu do informacji publicznej
wystepujg niemal wszystkie liczgce sie grupy: poczagwszy
od nauczycieli akademickich (parakoncepcje ,naduzycia
prawa do informacji publicznej”), przez samorzad prawni-
czy deklarujacy skad inad obrone praw cztowieka (inicja-
tywa Naczelnej Rady Adwokackiej w sprawie wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego®), na prominentnych sedziach
i profesurze skonczywszy. W tej ostatniej grupie szcze-
gblnie bolg niepotrzebne i niczym nieuargumentowane
wypowiedzi zestawiajgce prawo do informacji publicznej
z grozbg zamachow terrorystycznych’. Z ogbélnego trendu
wytamali sie jedynie lekarze skarzacy do Trybunatu Kon-
stytucyjnego absolutne ograniczenie dostepu do lekarskich
testow egzaminacyjnych (sprawa rozpoznawana w Trybu-
nale Konstytucyjnym pod sygn. K18/15).

Dazenie do prawnej i faktycznej eliminacji dostepu do in-
formacji publicznej jest o tyle zaskakujgce, ze nasilito sie
w okresie kryzysu konstytucyjnego i powszechnych haset
o0 koniecznosci obrony praworzadnosci i demokracji w Pol-
sce. Zastanawiam sie wiec, co spowodowato tak daleko
idgcg erozje prawa do informacji publicznej. Swiadomy

pewnych uproszczen, poszukuje odpowiedzi na dwoch
ptaszczyznach. Pierwsza dotyczy cztowieka wraz z jego
potrzebami i aspiracjami, za$ druga otoczenia prawnego.

§1. Kim jestesmy?

Pierwszy problem z polskim prawem do informacji jest gte-
boko zakorzeniony w nas i wynika z wtasnego postrzega-
nia obranej dziatalnosci. Jestesmy ,tylko” ludZmi, ulegamy
emocjom, jestesmy omylni. Ba, sam nie jestem krysztatowy.
W swojej karierze naukowej formutowatem poglady, kto-
re teraz uwazam za prowadzace na manowce. Jesli jestem
z czego$ zadowolony, to przede wszystkim ze zdolnosci do
samorefleksji i wyciggania wnioskow, ktére pozwalajg udo-
skonala¢ mojg prace. Prace, podkresle to stanowczo, optaca-
ng z pieniedzy unijnego (w tym polskiego) podatnika. Dzisiaj
widze swoje dawne (niekoniecznie dobre) pomysty w szer-
szej perspektywie, a dostrzegajac site oddziatywania nauki
prawa na polskg administracje uwazam, ze idee mogg miec¢
czesto optakane konsekwencje. W trakcie studiow jeden
z profesoréw powiedziat, ze uprawianie nauki jest dziatal-
noscig prowadzong ,pod kloszem”. My, naukowcy, piszemy,
oceniamy, proponujemy, ale nie ponosimy konsekwendji
swych pomystow. Ponosi je osoba stosujgca prawo (rzadziej
za$ je tworzaca, o czym stusznie przypomina Profesor Marek
Zubike), ktéra wybiera ,naukowy”, ,teoretyczny” pomyst roz-
wigzania problemu. Z tym ostatnim twierdzeniem nie moge
sie zgodzi¢ po doSwiadczeniach na tak grzaskim gruncie jak
(polskie) prawo dostepu do informacji publicznej. Jedno pra-
womocne skazanie z art. 23 ustawy o dostepie do informagji
publicznej w catej historii jej obowigzywania (przypomnijmy:
od 1 stycznia 2002 roku!) pokazuje, ze funkcjonariusze pu-
bliczni nie muszg obawiac sie powaznie konsekwencji, zas
aplikowanie roznych propozycji nauki pomaga im skutecznie
ogranicza¢ dostep do informacji, przerzucajgc wszelkie ne-
gatywne konsekwencje na obywatela (zob. tabele nr1).

Upraszczajac: jako naukowiec wymyslam figure retoryczng pt.
,krzesto nie jest krzestem” (o niej za chwile), administracja pu-
bliczna jg wdraza, sgd administracyjny aprobuje, nauka prawa
dyskutuje, a rozmnazajgce sie przez paczkowanie artykuty,
glosy, skrypty, opracowania, rozgrzewajgce do czerwonosci
klawisze ctrl+c, ctrl+v, tworzg ,linie orzeczniczy’, ,poglady
doktryny”. Czasami okazuje sie, ze sedzia i naukowiec, to jedna
i ta sama osoba, co powieksza moje wrazenie ,zamknietego

[Q T, ]

M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 13.
Uchwata nr 56/2016 Naczelnej Rady Adwokackiej z dnia 15 stycznia 2016 r. w sprawie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z

Konstytucjg RP ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jednolity Dz. U. z 2014 ., poz. 782 ze zm.), opubl. http:/www.
adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-uchwala-nr-56-2016-14259.pdf [dostep: 30 .04. 2016 r.].

7 Zob. przeméwienie | Prezes Sadu Najwyzszego Prof. M. Gersdorf z 18 kwietnia 2016 r. na Zgromadzeniu Ogoélnym Sedziéw Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego: ,W tym miejscu pragne zwrdcic uwage, Ze zbyt szeroki dostep do informacji publicznej, z jednej strony uwzgledniajgcy interes obywateli, moze
z drugiej strony wywotywac okreslone zagrozenia dla paristwa i jego organéw. Szczegélnie wobec ostatnich wydarzen, jakie miaty miejsce w Europie,
kwestia dostepu obywateli do informacji publicznej zyskuje nowy wymiar. Jest to wymiar, na ktéry od samego poczgtku zwracat uwage Pierwszy Prezes
Sqgdu Najwyzszego. W tym catym sporze nie chodzi bowiem o informacje, jakich dysponentem jest Sqd Najwyzszy, chodzi o zasade, jaka uksztattowata
sie w tych sprawach wskutek orzecznictwa sqdéw administracyjnych. Zasade, ktéra w sposob niezasadnie szeroki nakazuje udostepnianie informacji
zwigzanych z dziatalnoscig wtadzy publicznej”, http://www.sn.pl/aktualnosci/SiteAssets/Lists/Wydarzenia/NewForm/Przem%C3%B3wienie%20Pierw-

szego%20Prezesa%20SN.pdf, s. 3 [dostep: 30.04. 2016 r.].

8 M. Zubik, Trybunat Stanu - stan Trybunatu (stéw kilka o polskim sgdzie nad notablami) [w:] Trzecia wtadza. Sgdy i trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt,

Gdansk 2008.
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wojewddztwo Postepowania* Przestepstwa Prze- % Podejrza- nieletni
stwierdzone stepstwa | wykrycia | nidorosli
wykryte
wszczete | zakon- ogbtem w tym: dorosli w tym:
1-raz czone
czyny stwier- oskarzeni | areszto-
nieletnich | dzone wani
w miescie
DOLNOSLASKIE | 6 5
KUJAWSKO-PO-
MORSKIE
LUBELSKIE 1 1
LUBUSKIE
tODZKIE 3 3
MALOPOLSKIE 2 2
MAZOWIECKIE 1 1
bez KSP
OPOLSKIE
PODKARPACKIE | 1 0
PODLASKIE 2 1
POMORSKIE 1 1
SLASKIE 3 3
SWIETOKRZY- |1 1
SKIE
WARMINSKO 1 1
-MAZURSKIE
WIELKOPOLSKIE | 3 3
ZACHODNIOPO- | O 1
MORSKIE
KSP 7 7
WARSZAWA
POLSKA 32 30

Tabela nr 1: Liczba postepowan prowadzonych przez Policje w sprawie podejrzenia popetnienia przestepstwa z art. 23 u.d.i.p. Brak jakich-
kolwiek danych liczbowych w kolumnach ,przestepstwa stwierdzone’, ,przestepstwa wykryte” i ,oskarzeni” nie jest przypadkowy. Dane
udostepnione przez Komende Gtéwng Policji na wniosek o udostepnienie informacji publicznej.

obiegu mysli*, natomiast rzuca nieco inne Swiatto na zamierz-
chty zakaz cytowania pogladéw doktryny w innych kulturach
prawnych?®. Nie jest dobrym zwyczajem, jesli sedzia sprawoz-
dawca imputuje swoje poglady poprzez cytowanie wiasnego
komentarza, w sytuacji gdy owe poglady nie majg pokrycia
w konstrukgji prawa podmiotowego do informacji. Dobrze
ilustruje to wyrok NSA z 22 marca 2016 r. (| OSK 2317/14),
w ktérym dos¢ subtelnie przemyca sie skrajnie altruistyczng
wizje prawa do informagji: ,informacjg publiczng jest informa-
Cja odnoszaca sie do funkcjonowania panstwa i jego organow,
dotyczaca interesow szerszej grupy obywateli™ [podkre-
Slenie wiasne - M.B]. Taka argumentacja pojawia sie coraz
czesciej przy uzasadnianiu odmowy dostepu do informacji,

ilekro¢ wnioskodawca przejawi cieh osobistego interesu w jej
pozyskaniu™. Nie widze Zzadnej racjonalnie uzasadnionej wy-
ktadni (gramatycznej, systemowej, celowosciowej), ktora uza-
lezniataby dostepnos¢ do informacji o dziatalnosci panstwa
od merytorycznego zwigzku informacji z ,interesami szerszej
grupy obywateli”. To raczej argument za przetamywaniem
ewentualnych ograniczen w dostepie do informacji publicznej
(tzw. test interesu publicznego). Paradoksalnie: gdy Trybunat
Konstytucyjny dokonat kontrowersyjnej wyktadni contra le-
gem art. 61 ust. 1 Konstytugji RP, uznajgc za nosiciela konsty-
tucyjnego praw do informacji wytgcznie ,obywatela polskie-
g0"% (lecz juz nie grupy, zrzeszenia obywateli), to tym samym
podkreslit raczej indywidualny wymiar tego uprawnienia.

9 Np. w XVIlI-wiecznych feudalnych Wtoszech lub w Portugalii, zob. R. David, J. E. C. Brierley, Major Legal Systems in the World Today: An Introduction to the

Comparative Study of Law, 2. Wyd. (New York, The Free Press), s. 57.
10 Opubl. w Centralnej Bazie Orzeczeh Sadow Administracyjnych (CBOSA).

11 4 lutego 2016 r. WSA w Warszawie (Il SA/Wa 1558/15) orzekt, ze ,nie jest celem ustawy o dostepie do informacji zaspokajanie indywidualnych potrzeb
whioskodawcy, chociaz dotyczgcych z drugiej strony kwestii publicznych, lecz przeznaczonych na potrzeby toczgcego sie postepowania sgdowego” (opubl.
w CBOSA). Mimo, ze sad trafnie zidentyfikowat ryzyko zwigzane z udostepnieniem informacji, to uzasadnienie zwerbalizowano fatalnie. Cytowany poglad
pozostaje w jaskrawej sprzecznosci z gtosng sprawg rozstrzygnietg 21 kwietnia 2016 r. przed Sadem Okregowym w Katowicach (Il C 523/14, niepubl.), w
ktorej pozwany przez Gmine Miasto Katowice spotecznik obronit prawdziwos¢ swych twierdzen dzieki prawu do informacji publicznej (A. Maciaszczyk,
Urzgd Miasta Katowice przegrat w sqdzie z pozarzgdowcem. Dziatanie wtadz byto nieprzejrzyste, http://www.infokatowice.pl/2016/04/28/urzad-miasta
-przegral-sadzie-pozarzadowcem-dzialanie-wladz-bylo-nieprzejrzyste/, Dostep: 30.04.2016).

12 Artykut 61 ust. 1 Konstytucji RP nie ogranicza obywatelstwa do obywatelstwa polskiego. Trybunat pominat dyskusje doktryny nad wystepowaniem przy-
miotnika ,polski” w sasiadujgcych czesciach artykutowanych Konstytucji RP dotyczacych obywateli (por. art. 60 i 62 Konstytucji RP), zob. uzasadnienie
postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2015 r. (SK 36/14), opubl. w bazie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.



Pragne unikng¢ w tym miejscu nieporozumien: argumen-
tacja poprzez odwotanie sie do pogladow doktryny nie
jest czyms ztym, pod warunkiem, ze jest to rzeczywiscie
communis opinio doctorum, tzn. reprezentuje jednolity
oraz zgodny punkt widzenia w danej sprawie®. Jesli ana-
lizowac¢ zagadnienie tylko na przyktadzie orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich s3-
déw administracyjnych w sprawach dotyczgcych dostepu
do informacji publicznej, to trudno bedzie uzyskac jedno-
lite stanowisko nauki w tej sprawie™. Doktryna w spra-
wach dostepu do informacji publicznej nie moéwi jednym
gtosem, za to czesto pozostawia nas z kontrowersyjnym
pytaniem: ilu naukowcow tworzy nauke o dostepie do in-
formacji publicznej? Jeden, dwoch, trzech? Réwnie wazne
pytanie, na ktdre czytelnik musi odpowiedzie¢ samodziel-
nie, brzmi nastepujgco: co konstytuuje doktryne, tzn. czy
chcemy kryterium ilosciowego, czy jakosciowego? Czy
repetycje tez orzeczniczych, tudziez ich kompilacje po-
zbawione wtasnego stanowiska, majg ceche opracowan
naukowych czy tez nie? Moze stajg sie zaledwie ,literatu-
rg" lub ,piSmiennictwem” i nie powinny by¢ bezkrytycznie
utozsamiane z doktryng?

Skupiwszy sie na osobliwosciach Swiata nauki i prawni-
kow, zapomnielismy o cztowieku, ktory otworzyt opisa-
ng puszke Pandory. W koncu jakis Nowak lub Kowalski
napisat wniosek o udostepnienie informacji publicznej,
aczkolwiek w barwnym Swiecie dostepu do informacji
mozna spotkac plotki o wnioskach ztozone przez oficjeli
do... samych siebie®™. Przypomina mi to anegdote krazaca
po Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, opowiadang na wyktadach przez mo-
jego bytego przetozonego. Rzecz dotyczyta pracownika
naukowego, ktory ztozyt wniosek w sprawie umeblowa-
nia gabinetu, a nastepnie rozpoznat go negatywnie jako
dziekan. Jesli komus jest w tym miejscu do smiechu, to
Spiesze donies¢, ze w Polsce podmioty wtadzy publicz-
nej zaczynajg wysyta¢ wnioski do... innych podmiotow
wtadzy publicznej. Sadownictwo administracyjne nie
widzi w tym nic zdroznego (w koncu ,kazdy” ma prawo
do informacji publicznej), w przeciwienstwie do mnie'
i niektérych organizacji pozarzagdowych. Te ostatnie byty

Swiadkiem spektakularnego przekroczenia granicy absur-
du na innym odcinku, bo tak nazywam ztozenie wniosku
o udostepnienie informacji publicznej przez organ wtadzy
publicznej do... obywatela (sic!). Nie do $émiechu musiato
by¢ zarzadowi wroctawskiej Fundacji Inicjatyw Spotecz-
nych i Kulturowych ,Grejpfrut™, kiedy 30 listopada 2012
r. w swej korespondencji odnalezli wniosek o udostepnie-
nie informacji publicznej sygnowany i podbity pieczecig
urzedowg Burmistrza Otawy. Pikanterii sprawie dodawat
fakt, ze w okresie poprzedzajgcym doreczenie feralnego
wniosku wspomniana fundacja przygladata sie tzw. fun-
duszowi korkowemu®™ w Otawie, a w okresie od stycznia
do 23 listopada 2012 r. do tamtejszego urzedu miejskiego
wptyneto 95 wnioskéw o udostepnienie informacji pu-
blicznej, przy czym nie wszystkie pochodzity od fundac;ji
,Grejpfrut”. Sama fundacja dwukrotnie wygrata z Burmi-
strzem Otawy sprawy o dostep do informacji publiczne;j.
Mysl o retorsji narzucata sie sama przez sie. Mnie za$ na
wspomnienie tej historii do dzi$ zzera zazdros¢, poniewaz
chciatbym mie¢ zastep urzednikéw i pienigdze podatnika
do obstugi wnioskowania o dostep do informacji publicz-
nej (a tym bardziej finansowania optat, o ktérych mowa
w art. 15 u.d.i.p.). Tylko zwykte tchérzostwo powstrzymu-
je mnie od namowienia na te $miatg koncepcje mojego
publicznoprawnego pracodawcy.

Chcac nie chcgc, znowu nadmiernie rozszerzam watek,
poniewaz podswiadomie uciekam od sprawy trudnej
i bolesnej. Wré¢my do tego, kto wnosi o udostepnie-
nie informacji publicznej i powstaje dyskurs prawniczy
na bazie indywidualnego przypadku. Drogi czytelniku,
wyobraZz sobie Jana Kowalskiego, ktérego mijasz co-
dziennie na ulicy, w pracy. Wyobraz sobie tez jego zone,
dzieci i blizej nienazwang liczbe problemow, z jakimi sie
zmaga, np. kredyt hipoteczny sptacany przez kolejne 30
lat. Nawet jesli nieszczegoblnie interesuje mnie zycie Ko-
walskiego, to w jakies mierze moj przychdd - za sprawa
konstytucyjnego obowigzku (art. 84 Konstytucji RP™) -
staje sie czgstkg systemu wsparcia zagwarantowanego
w ustawie z 27 wrzesnia 2013 r. 0 pomocy panstwa w na-
byciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi (tzw.
Mieszkanie dla Mtodych)?°. Gdy Kowalskiemu wreszcie

13 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 49.

14 Najlepszym przyktadem jest roznica pogladéw dot. mozliwosci wyegzekwowania obowigzku utworzenia strony podmiotowej Biuletynu Informacji Pub-
licznej. Uwazam, ze to niemozliwe, tak ze wzgledu na istote bezwnioskowego dostepu do informacji publicznej, jak i kanon techniki prawodawczej w
zakresie formutowania publicznych praw podmiotowych, wdrozony w tekscie art. 8 ust. 1 u.d.i.p. Natomiast znany jest mi poglad zdecydowanie odmienny,

zaprezentowany w literaturze komentarzowej przez Piotra Sitniewskiego.

15 Tak uczynit Burmistrz Chicago, ktory 1 kwietnia 2012 r. (data nieprzypadkowa) ogtosit, Ze ztozyt do ratusza wniosek o udostepnienie informacji (w trybie
stanowej ustawy o swobodnym dostepie do informacji) i ,0czekuje odpowiedzi w ciggu 5 dni roboczych przepisanych prawem’. W komunikacie zapowied-
ziat: ,oczyscitem grafik z myslg o nadchodzgcym tygodniu i zamierzam dac gtebokiego nura w dokumenty. Zamierzam dowiedziec sie o sobie wszystkiego,
co tylko mozliwe i wierze, ze bede sie przy tym wielce bawic. (...)". Burmistrz oswiadczyt, ze jego wniosek ,stworzy 500 miejsc pracy”, poniewaz liczy ,na
uzyskanie e-maili, wykazow potaczen telefonicznych, zdje¢, wiadomosci SMS, kartek $wigtecznych, rachunkéw za lunch, zuzytych gum do zucia, fotografii
radnego Ameya Pawar’a z autografem i innych dokumentéw”, Z. Christman, April Fool's: Mayor Emanuel FOIAs Himself 2.04.2012, 5 NBC Chicago, Source:
http:/www.nbcchicago.com/blogs/ward-room/April-Fools-Mayor-Rahm-Emanuel-FOIAs-Himself-145490005.html#ixzz3jAelhYV2, [dostep: 18.08.2015 r.].

16  Zagadnienie - wydawac by sie mogto oczywiste - przedstawitem na tamach odrebnego opracowania, ttumaczac, komu przystugujg prawa konstytucyjne i
dlaczego - moim skromnym zdaniem - nie przystuguja one organom wtadzy publicznej, M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie,

Warszawa 2014, s. 413-414.

17 Strona podmiotowa BIP fundacji znajduje sie pod adresem: http://www.bipfundacjagrejpfrut.cba.pl/ [dostep: 18.08.2015 r.]. )

18  Fundusz korkowy - popularna nazwa $rodkéw w budzecie gminy uzyskanych z wptywéw za udzielnie zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Srodki te powinny
by¢ wykorzystane przez gmine wytacznie na profilaktyke i przeciwdziatanie problemom alkoholowym. Zob. art. 11" ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. 0
wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U.2012.1356 tekst jednolity ze zm.)

19 ,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”.

20 Dz.U.z2013r. poz. 1304.
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uda sie znalez¢ drogocenny dach nad gtowa, to mogg
go czeka¢ nowe niespodzianki, np. sgsiad lub deweloper,
ktory nie przyznaje sie do wadliwych, rzekomo samo-
wolnie przebudowanych okien, scian albo innych insta-
lacji. Doswiadczenie wynikajgce z wykonywania zawodu
radcy prawnego méwi mi, ze ludzie zaczynajg sie inte-
resowal historig powstawania wtasnej lub sgsiedniej
inwestycji dopiero wtedy, gdy za sprawa sgsiada lub nie-
solidnego dewelopera woda, hatas lub spaliny zaczynaja
wdziera¢ sie do wymarzonych czterech $cian'. Ale znam
tez przypadki obrzydliwego ukrywania wad budynku
przez deweloperow, zas ich klientom mozna zarzucic
tylko tyle, ze w trakcie transakgji nie mieli w oczach ka-
mery termowizyjnej lub krysztatowej kuli w kieszeni.
Wowczas zaczynajg sie poszukiwania winnego, w trakcie
ktorych obnaza sie caty absurd naszego dostepu do in-
formacji publicznej. Nasz Kowalski - tropiciel przyczyny
- zadaje pytanie administracji publicznej: czy moj sgsiad
Nowak ztozyt wniosek o wydanie pozwolenia na budo-
we? Mozemy zmodyfikowal historie: zaoferowano mi
dom/mieszkanie, okazujgc projekt architektoniczno-bu-
dowlany, ale efekt koncowy nie pokrywa sie z tym, co
otrzymatem. Jesli druga strona nabiera wody w usta lub
twierdzi, ze wszystko jest w porzadku, to (teoretycznie)
organ nadzoru budowlanego powinien otrzyma¢ wykaz
,Zmian nieodstepujgcych w sposéb istotny od zatwier-
dzonego projektu lub warunkéw pozwolenia na budowe,
dokonanych podczas wykonywania robét” wraz z ,dota-
czong kopig rysunkéw”?. To nie sg dokumenty wytwo-
rzone przez urzednika, ale sporzadzane dla niego, w celu
fachowej oceny i dopuszczenia obiektu do uzytkowania
przez powiatowego inspektora nadzoru budowlanego.
Kowalski, ktéry bedzie chciat zobaczy¢ na wtasne oczy,
czy inwestor wykonat roboty budowlane legalnie i zgod-
nie z umowg - ta bardzo czesto przewiduje wykonanie
obiektu zgodnie z projektem - musi zwracic sie do orga-
nu nadzoru budowlanego. Dopiero zapoznanie sie z do-
kumentacjg zgromadzong przez organ da mu odpowiedz
na pytanie, czy urzednik mogt popetni¢ btad (Zle ocenit
dopuszczalny zakres zmian), czy tez zostat wprowadzo-
ny w btad przez inwestora na podstawie nieprawdziwe-
go wykazu. Jesli kto$ wierzy, ze inwestorzy sg aniotami
(pro-konsumenckie obowigzki informacyjne natozone

tzw. ustawg deweloperska, to czesto ckliwe laurki®),
a inspektorzy majg mozliwos¢ zajrzenia pod kazdy ka-
mien, to grubo sie myli. Wystarczy zapoznac sie z infor-
macjg o wynikach kontroli NIK-u pt. ,Realizacja zadan
przez organy nadzoru budowlanego” w 2012 r. (KIN-
4101-05/2012, nr ewid. 193/2012/P/12/079/KIN)?*. Moje
wtasne pahstwo poinformowato mnie, ze system nad-
zoru budowlanego jest niedofinansowany, niewydolny,
narazony na korupcjogenne konflikty interesow?. A sg to
przeciez stuzby, ktére w ostatecznym rozrachunku w ja-
kiejs mierze decyduje o naszym zyciu i zdrowiu. Nie ma
w nich ludzi nieomylnych, a nawet osoby o nieposzlako-
wanej opinii nie sg impregnowane na ktamstwo. Jesli jed-
nak rozchwiany etycznie i prawnie przedsiebiorca dziata
na niekorzys¢ naszego Kowalskiego, a urzednik ,przybija
na tym pieczatke”, to trudno mi pogodzi¢ sie z faktem,
ze konsekwencje cudzych btedéw przerzuca sie na Ko-
walskiego. Oczywiscie cze$¢ oséb moze zwrbéci¢ uwage,
ze projekt budowlany stanowi informacje publiczng i na
szczeScie nie odseparowano go od decyzji udzielajacej
pozwolenia na budowe?, ale w postepowaniu admini-
stracyjnym inwestor sktada szereg innych dokumentéw.
Jesli mowie mojemu rozmoéwcy ,zgadzam sie z Tobg’,
to reaguje na jego wczesniejszg wypowiedz, wykorzy-
stuje informacje, komunikat rozméwcy i ustosunkowu-
je sie do niej. Tymczasem w pismiennictwie i doktrynie
wylewamy dziecko z kgpielg, twierdzac, ze ,dokumenty
prywatne” nie stanowig informacji publicznej””. W wielu
przypadkach chciatbym jednak dowiedzie¢ sie: dlacze-
go? Jednak odpowiedZ na to pytanie nie pada. Doktryner
zastania sie sgdem, sgd doktrynerem. W warstwie argu-
mentacyjnej przypomina to replike na zasadzie ,nie, bo
nie”. To kolosalna pomytka. Nie jest istotne dla mnie, czy
dokument jest prywatny (cokolwiek to znaczy; wydaje
mi sie, ze niektérym chodzi o dokument, ktory pocho-
dzi od osoby prywatnej), tylko czy dokumenty prywatny
narusza prywatnosc¢. ,Informacja nie majgca charakteru
informacji publicznej” stata sie wygodnym, prawniczym
eufemizmem dla formutki: ,Nie chce sobie tama¢ gtowy
nad potencjalnymi problemami, jakie wigzg sie z wywa-
zeniem spornych intereséw.” Chciatbym jednak doczekac
dnia, w ktérym naukowiec staje przed Kowalskim i mowi
mu prosto w oczy: ,Niewazne, ze w Twoim mniemaniu

21 Na przetomie 2013-2014 roku w sgdach administracyjnych nastapit istotny wzrost wptywu skarg na bezczynnos¢ spotek akcyjnych (posiadajacych status

przedsiebiorcy energetycznego) w przedmiocie nieudostepnienia informacji publicznej. W stanach faktycznych tych spraw przewija sie na ogot zadanie
udostepnienia dokumentow zwigzanych z umieszczeniem sktadnikow przedsiebiorstwa na cudzej nieruchomosci gruntowej (zob. art. 305'-305% Kodeksu
cywilnego).

Zob. art. 20 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. 0 ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego (Dz.U. 2011 nr 232 poz. 1377 ze zm.).

Tak tez brzmi wyrok WSA w Poznaniu z 29 listopada 2007 r. (IV SA/Po 656/07), opubl. w Centralnej Bazie Orzeczer Sadow Administracyjnych.

22  Zob.art. 57 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.

23

24 https:/www.nik.gov.pl/plik/id,5010,vp,6503.pdf [dostep 30.04.2016 r.]
25 Tamze,s. 8.

26

27

Np. P. Sitniewski pisze: ,Jesli w konkursie na stanowisko w urzedzie miasta proszono kandydatéw o przestanie wtasnorecznie sporzgdzonego zyciorysu
oraz listu motywacyjnego, to wszystkie te dokumenty, aczkolwiek stanowig czes¢ akt osobowych kandydata na stanowisko publiczne, majg charakter
prywatny. Nie sg one no$nikiem Zadnej informacji publicznej. Anonimizowanie w catosci tresci zyciorysu oraz listu motywacyjnego i przekazanie wniosko-
dawcy jedynie czystych kartek stanowityby przyktad Zle pojetej anonimizacji. W takiej bowiem sytuacji oba te dokumenty nie podlegajg udostepnieniu ze
wzgledu na fakt, Ze nie stanowig informacji publicznej. Podmiot zobowigzany powinien wystosowac do wnioskodawcy pismo informacyjne, ze wezwany
podmiot nie jest zobowigzany do udzielenia informacji, gdyz nie jest to informacja publiczna (zob. wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2012 r,, | OSK 1013/12,
CBOSA), pytanie nr 24, przyktad 4 (w:) P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi, monografia opubl. w Systemie Informacji Lex
Omega 2014.



sgsiad niszczy wspbing wtasnos¢ lub oddziatuje na nig
w inny negatywny sposéb. Nie masz prawa dowiedziec¢
sie, jak brzmi, wyglada co$, co 6w jegomos¢ przyniost
do urzedu i z czego skorzystatem, poniewaz ma to cha-
rakter «prywatny»". Jesli jutro kto$ napisze do instytu-
¢ji publicznej paszkwil obrazajgcy mnie i mojg rodzine
(ukrywajac go w formie petycji, skargi lub wniosku), to
tez tego nie zobacze ze wzgledu na ,prywatny” charak-
ter informacji? Skad zatem wzieta sie zasada audiatur et
altera pars?

W mojej hipotetycznej historii (inspirowanej w istocie wy-
padkowa kilku autentycznych wydarzen) Kowalski zosta-
je z niczym. Niegdy$ przeczytatem sugestie, ze przeciez
moze pozywac sprzedawce lokalu, poniewaz odrebne
procedury dadzg mu mozliwos¢ dostepu do informacji.
Dyskretnie przemilczano takie niuanse jak np. ciezar do-
wodu w procesie cywilnym i obowigzek wskazania tezy,
Srodka dowodowego, czy wreszcie konieczno$¢ ponosze-
nia optaty sgdowej® i wszelkich fiskalno-procesowych
konsekwencji przegranej. Autorzy takich dobrych rad za
duzo czasu spedzili na sali wyktadowej, a za mato z ludz-
mi, o ktorych problemach tak ochoczo sie wypowiadaja.
Spotkamy sie z sytuacjami, w ktorych dopiero dostep
do informacji publicznej moze utatwi¢ decyzje o podje-
ciu krokéw prawnych wobec konkretnej osoby. Uprzed-
nio wybratem relatywnie lekki problem, poniewaz moge
mnozy¢ przyktady (z ktorymi miatem stycznosc): ofiara
wypadku dowiaduje sie, ze nagranie w pliku mpeg-4 zapi-
sane przez zaprogramowane urzgdzenie (telewizje prze-
mystowg w obiekcie uzytecznosci publicznej) podmiotu
publicznego, na ktérym nasz pechowiec doznaje urazu
kregostupa, to nie informacja publiczna. Inaczej rzecz uj-
mujac: nie pokazemy Ci nagrania z Twoim udziatem, zgad-
nij, co Ci sie stato i pozywaj kogos lub cos. Pomijam oso-
bliwe podejscie instytucji publicznej, nie tylko do prawa
do informacji publicznej, ale przede wszystkim do art. 51
Konstytucji RP%?. Zastanawiam sie jednak, czy w sgdow-
nictwie administracyjnym przewidziano konsekwencje
nieco dziwnej, niepopartej brzmieniem ustawy, koncepcji,
ze ,informacje techniczne’, to nie informacje publiczne®.
Wprawdzie z czasem pojawita sie refleksja NSA, ze ,kwe-
stie techniczne, w tym informatyczne, moga Swiadczy¢
o stanie i funkcjonowaniu sfery publicznej, umozliwiajgc
jej kontrole przez obywateli"*!, ale nie miejmy ztudzen,
wszystko to stanowi odmiane jednego i tego samego nur-
tu postrzegania Swiata, w ktorym informacje dzielg sie na
publiczne i niepubliczne.

| to wtasnie niepokoi mnie w Swiecie sgddw, nauki, eksper-
tow i watchdogow zajmujacych sie prawem do informagji.

Tworzymy regute uznawania jakiego$ faktu za konwencjo-
nalny, poniewaz kazdy z osobna ttumaczy to wtasng misja.
Sad musi orzeka¢, naukowiec bada i ocenia, watchdog po-
winien pytac. ,Rachunek” wystawiamy jednak Kowalskie-
mu, ktéry dowiaduje sie na sali sgdowej lub czyta w ga-
zecie, ze co$ informacjg publiczng nie jest. Nawet jesli na
czysto intuicyjnym poziomie wie, ze spoglada na krzesto,
to styszagc od sadu i ekspertow, ze nic bardziej mylnego
lub ,sprawa nie jest taka oczywista’, zaczyna watpi¢ w site
wtasnego umystu. W koncu z jakiego$ powodu sad jest sg-
dem, a utytutowany naukowiec ekspertem. Jesli Kowalski
bedzie upierat sie przy swoim, czeka go dtuga droga admi-
nistracyjna, niewiele krétsza sgdowoadministracyjna, a by¢
moze na doktadke dostanie tatke pieniacza.

Sformutowania: ,dostep do informacji publicznej w Polsce”
lub ,informacja publiczna” urosty w moich oczach do rangi
oksymoronu, deklasujac na tej liscie ,polskg autostrade”,
lecz stajgc sie godnym konkurentem ,polskich obozéw
zagtady” oraz ,Polski w ruinie”. Organizacje pozarzgdowe
muszg mie¢ tego $wiadomos¢, czego znakomitym dowo-
dem jest przeSmiewcza i jakze trafna gra planszowa, roz-
powszechniana w sieci przez Fundacje Panoptykon i Sie¢
Obywatelskg Watchdog Polska. Gra, w ktorej stawka jest
informacja publiczna, ale wygrac jej nie sposob.

Jezeli jednak organizacje pozarzagdowe wiedzg, ze jest
tak Zle, to tym bardziej powinna cigzy¢ im odpowiedzial-
nos¢ za jawnos¢ i transparentnos¢ naszego zycia pu-
blicznego. Polskie watchdogi funkcjonujg w dos¢ nieko-
rzystnych warunkach, o ktérych dtugo mozna by pisac,
ale wspomniany przeze ze mnie rachunek zyskow i strat
wystawiony Kowalskiemu zobowigzuje je do czego$ wie-
cej. Watchdog wykona statutowy harmonogram, a Ko-
walski zostaje z problemem. Informacja, ktorej szuka,
nie jest publiczna. Nowak lub Malinowski z podobnym
problemem odbijg sie od tej samej sciany. Czy to sie ko-
mus$ podoba, czy nie, watchdogi w Polsce muszg robic¢
wiecej, dawac dzi$ diagnozy i rozwigzania. Pisanie ko-
lejnych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej
wedtug szablonu (a tym bardziej zawiadomien o moz-
liwosci popetniania przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.; zob.
wczesniejszg tabele) niczego juz nie zmieni, poniewaz
formuta walki o dostep do informacji publicznej poprzez
tzw. lobbing sgdowy sie wyczerpata. Dzi$ przypomina mi
to juz tylko leczenie objawowe, ktére nie likwiduje Zrodet
choroby, poniewaz te tkwig w regulacji prawnej, w tek-
Scie ustawy o dostepie do informacji publicznej, a by¢
moze nawet samej Konstytucji RP. Momentami mozna
odnie$¢ wrazenie, ze préba wygenerowania ,preceden-
sowej sprawy” przetamujgcej ,niekorzystng wyktad-

28  Duzawartos¢ nieruchomosci i potencjalne duze koszty usuwania jej wad generujg wysokie wartosci przedmiotu sporu, nie wspominajac o kosztach zastep-
stwa procesowego. Dla wielu rodzin moze oznaczac to “zamrozenie” kilkunastu tysiecy ztotych na lata.
29  Por. uzasadnienie WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2014 r. (Il SA/Wa2393/13), opubl. w CBOSA.

30  M.Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej..., s. 446.
31 Wyrok NSA z 24 kwietnia 2015 r. (| OSK 1174/14), opubl. w CBOSA.
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llustracja nr 1: materiat ze strony WWW Fundacji Panoptykon (http:/www.panoptykon.pl/, zaktadka ,Biblioteka”), Czarny scenariusz. Gra
w dostep do informacji publicznej. Publikacja gry (4.11.2014) zbiegta sie w czasie z opublikowaniem mojej ksigzki (Prawo do informacji publicz-
nej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014), ktéra w gruncie rzeczy jest apelem o likwidacje powyzszych absurdéw.

nie"32 wrecz usztywnia orzecznictwo w sposob odwrotny
do zamierzonego. Paradoksalnie, organizacje straznicze
mogg takimi metodami w rownym stopniu przyczyniac
sie do regresu w dostepie do informacji publicznej, co
najbardziej zachowawcza postawa nauki prawa. Przy
catej sympatii dla pracy Fundacji Panoptykon nie po-
dzielam do konhca diagnozy prezes Katarzyny Szymiele-
wicz (,Problem tkwi nie tyle w prawie, co w ztej praktyce
i lekcewazacym stosunku do obywateli”)®. Rubikon zo-

stat przekroczony osiem lat temu?*, kiedy z owej prakty-
ki wykietkowaty takie intrygujgce koncepcje, jak podziat
informacji na publiczne i niepubliczne (,krzesto nie jest
krzestem”) albo niestawny worek bez dna (,informacja
przetworzona” z art. 3 ust. 1 punkt 1u.d.i.p.). Jesli organi-
zacje pozarzgdowe wierzg w nawrocenie sgdoéw na swa
wiare, to zdecydowanie przeceniajg swoje mozliwosci.
Méwienie o ,praktyce” nieuchronnie prowokuje pytanie:
a czyja to praktyka i jakie czynniki jg determinujg? Skoro

32 Np.takzyczliwie nazwe kontrowersyjng, niespéjna logicznie koncepcje ,dokumentu wewnetrznego”, M. Bernaczyk, Prawo do informacji publiczney..., s. 382.
33 http://www.chip.pl/news/wydarzenia/prawo-i-polityka/2014/11/gra-o-informacje-publiczna-czyli-o-tym-jak-wladze-nie-chca-poddac-sie-kontroli-oby-

watelskiej [dostep: 24.08.2015].

34 Napisatem o przekroczeniu Rubikonu i imputowaniu réznych koncepcji sprawy publicznej w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym w okresie konczacym
pierwszg pieciolatke obowigzywania tej ustawy. Nie bytbym soba (konstytucjonalistg), gdybym nie zadat innego pytania: dlaczego - na przekoér art. 177
Konstytucji RP - pierwsze ,skargi na bezczynnos¢” zaczety trafia¢ do sgdu administracyjnego juz w 2002 r.? Przy takim postawieniu pytania okazuje sie, ze
krytykowane sady administracyjne nie powinny byty aspirowac do roli straznika dostepu do informacji publicznej, skoro ich obecno$¢ w tym systemie byta

wyjatkiem, a nie zasada.



Wyjasniam, iz zgodnie z §29 ust. 1 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego Wroctawia
Kolegium Prezydenta jest organem opiniodawczo-doradczym. Na jego obradach poglebiana jest
wiedza Prezydenta | cztonkéw Kolegium o istniejacych lub przewidywanych problemach oraz
prowadzona jest dyskusja o postulowanych sposobach ich rozwiazania. Osoby biorace udziat w
Kolegium Prezydenta reprezentuja rézne obszary dzialania Urzedu Miejskiego (wiceprezydenci s3
wszakze szefami departamentow) i stanowia ekspertdw w swoich dziedzinach,

Powyisze okolicznosci s3 o tyle istotne, Ze zgodnie z orzecznictwem sadowym informacje
publiczng stanowia wyigcznie dane obiekiywne lub fakty a nie kwestie ocenne czy postulalywne”
(zob. orzeczenie Naczelnege Sadu Administracyinego z dnia 27 stycznia 2012 r.; sygn. akt I OSK
2130/11). Prawo dostepu do informacji publicznej obejmuje prawo udziefania informacji o
okreilonych faktach | stanach Jistniejacych w chwili udzielenia informacji, nie zas o
niezmaterializowanych w jakiejkolwiek postaci zamierzeniach podefmowania
okreslonych dziatanh (zob. orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego 2z dnia 16 czerwca
2009 r., I OSK 89/09) (...) Opinie i ekspertyzy majgce jedynie charakter poznawczy nie
odnosza sle wprost do przyszlych dzialari | zamierzenn podmioty zobowigzanego maja
Jjedynie poszerzyé zakres wiedzy iinformacji posiadanych przez ten podmiot. Dlatego
poddanie tego procesu Scislej kontroli spofecznej byloby niecelowe i utrudnialoby
wewnetrzny proces ksztaltowania sig stanowisk uzgadniania i $cierania sie opinif
dotyczacych istnienia stanu rzeczy, jego oceny oraz ewentualnej potrzeby zmian” (zob.
orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnegoe z dnia 27 stycznia 2012 r.; sygn. I OSK 2130/11).

llustracja nr 2: fragment pisma WOK-IP-1431.155.2.2013 z 18 wrze$nia 2013 r. sygnowanego przez Dyr. Tadeusza Sokulaskiego z Urzedu Miej-
skiego Wroctawia, opubl. na stronie informacjapubliczna.org.j*”. Jest to znak naszych czaséw: gdyby nie ograniczenia redakcyjne, to niniejsza
publikacja sktadataby sie najpewniej z setek, tysiecy przedrukowanych pism, w ktérych urzednicy uprzejmie zawiadamiajg, ze ,podzielajg
stanowisko sadu z dnia (...)", a wnioskowana informacja nie jest publiczna. To, czy powotane orzecznictwo (pomijajgc meandry przyjetych w
nim wnioskowan) przystaje do realiow i okolicznosci sprawy, stanowi wstydliwy, lecz odrebny watek.

organ wtadzy publicznej ,milczy” (to niewatpliwie po-
wszechna praktyka), ale jego ,milczenie” w ostatecznym
rozrachunku ocenia sad administracyjny, to dlaczego tak
pozno zaczynamy dyskusje o praktyce tych ostatnich?
W kluczowych watkach okazuje sie, ze sgdownictwo
administracyjne zmierza do usankcjonowania owych
kontrowersyjnych praktyk administracji publicznej. Dla
niektorych spetnit sie sen (albo koszmar) o sgdokracji,
w ktorej tres¢ naszych praw wykuwa sie na sali sadowej,
a nie w parlamencie. Nie poczuwam sie do roli autoryte-
tu w tej kwestii, ale gdy Profesor Matgorzata Jaskowska
(i sedzia NSA w jednej osobie) sygnalizuje zjawisko uza-
leznienia zakresu prawa do informacji od wyboru okre-
Slonych koncepcji jurydycznych, to powinno to sktaniac
do namystu®*. Doskonale pokazat to sposéb argumenta-
cji Prezydenta Miasta Wroctawia w sprawie protokotow
z tzw. Kolegium Prezydenckiego. W niemal identycznych
stanach faktycznych zapadajg skrajnie odmienne roz-
strzygniecia, a jedyng pozorng réznicg jest uptyw czasu
miedzy jednym a drugim rozstrzygnieciem?®. Napisatem
0 pozornej réznicy, poniewaz ani jedna jota, ani jedna
kreska nie zmienita sie w prawie, ale z jakiegos powo-
du to, co w 2010 r. byto informacjg publiczng, przesta-

to nig by¢ w 2013 r. Dlaczego? Poniewaz Naczelny Sad
Administracyjny zmienit poglad, za$ prawo sadowe staje
sie prawem stanowionym, precedensem formalnie nie-
wigzgcym. A skoro tak, to dlaczego skromni wroctawscy
prawnicy i urzednicy mieliby z tym polemizowac¢. Drogi
obywatelu, dziatamy ,po prostu” w granicach jawnosci/
tajnosci zakreslonych przez sadowg wyktadnie prawa
(zob. powyzszg ilustracje).

Nie negujgc dobrych checi i szlachetnych intencji przy-
Swiecajgcych watchdogom, warto spojrze¢, w jakim oto-
czeniu prawnym przyszto im uprawia¢ kampanie na rzecz
jawnosci.

§ 2. W jakiej przestrzeni dziatamy, czyli o prawnym skta-
dzie porcelany

Whyrazitem juz swojg obawe o to, ze na drodze do lepsze;j,
jawnej Polski, organizacje pozarzagdowe wybierajg me-
tode wtasciwg stoniowi w sktadzie porcelany. Dzieje sie
tak, poniewaz dostep do informacji publicznej wziety na
powaznie stawia duzo wyzsze wymagania, niz nam sie
wydaje. Polska ma jedng z najgorszych ustaw na Swiecie,

35  Por. M. Jaskowska, Pojecie informadji i jej rodzaje, Aktualne problemy dostepu do informacji publicznej - Kwartalnik Prawa Publicznego, Rok XII, nr 3/2012,

S.68,74,77.

36 Wyrokiem z 26 maja 2010 r. (IV SAB/Wr 19/10) WSA we Wroctawiu orzekt, ze protokoty z Kolegium Prezydenckiego odbywajgcego sie cyklicznie w Urzedzie
Miejskim we Wroctawiu sg informacjg publiczng i zobowigzat Prezydenta do rozpatrzenia wniosku o ich udostepnienie. Prezydent Wroctawia nie ztozyt
skargi kasacyjnej od tego wyroku. 18 wrzesnia 2013 r. Prezydent Wroctawia odmowit organizacji pozarzadowej (w drodze czynnosci materialnotechnicznej;
zob. pismo WOK-IP-1431.155.2.2013 z dnia 18 wrzeénia 2013 r., opubl. na stronie Pozarzgdowego Centrum Dostepu do Informacji Publicznej http:/informa-
cjapubliczna.org.pl/11,883,granice_absurdu_juz_blisko__dokument_wewnetrzny.html), [dostep: 24.08.2015] udostepnienia protokotow stwierdzajac, ze
53 to “dokumenty wewnetrzne” (w ocenie zobowigzanego nie sg informacjg publiczng).

37  Petna treéc i historia sprawy do pobrania pod adresem: http://informacjapubliczna.org/aktualnosci/granice-absurdu-juz-blisko-dokument-wewnetrzny/

[dostep: 24.08.2015].
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nieprzejrzysta regulacje konstytucyjng (nie naleze do en-
tuzjastow niekonsekwentnego podziatu ,informacyjnych”
praw jednostki na art. 51, 54, 61, 74 w naszej godnej sza-
cunku, aczkolwiek ,przegadanej’, Konstytucji RP3¢), a tak-
ze aktywistyczng wyktadnie ustawy w niedostosowanym
do realibw przetwarzania informacji publicznej sgdo-
woadministracyjnym systemie wymiaru sprawiedliwo-
Sci. Mamy tez bliznich, ktérzy niespecjalnie interesujg sie
funkcjonowaniem instytucji panstwa. Do tego ostatniego
codziennie przyktadamy reke mizerng edukacjg obywa-
telsky, co obserwuje z pozycji nauczyciela akademickie-
g0 na przyktadzie studentow pierwszego roku prawa,
nierozumiejgcych mozaiki skomplikowanych powigzan
w obrebie naszej demokracji. Prawde méwigc, w moim
przypadku nie byto lepiej, ale, jak na ironig, duzg moty-
wacjg byt system podwadjnej weryfikacji kandydatéw na
studia prawnicze (odrebny egzamin maturalny oraz eg-
zamin wstepny), a takze $wiadomos¢ wtasnych brakow.
Coraz czesciej uniwersytet wykonuje prace nauczyciela
WOS-u. Jest to coraz hatasliwiej tykajgca bomba*®, w kra-
ju gtuchych (z wyboru) decydentow, ktérym jednoczesnie
marzy sie szacunek obywateli dla pafnstwa.

Prowadzenie wspomnianego ,lobbingu sagdowego” w ta-
kich warunkach powoduje, ze trzeba bardzo precyzyjnie
i rzetelnie stawia¢ problem prawny lub wrecz zapropo-
nowac¢ sgdowi orzekajgcemu alternatywne rozwigzania
i argumentacje przemawiajgcg za ich wyborem. Dodat-
kowo nalezy ttumaczy¢ apatycznej opinii publicznej lub,
co gorsza, prasie, dlaczego akurat ta informacja jest dla
nas wazna (zob. dalsze uwagi o wodzie w kranie i tgcze-
niu kropek). Historia praw cztowieka i obywatela w pan-
stwach demokratycznych zatrzymataby sie w miejscu,
gdyby Homer Plessy*° przesiadt sie do innego przedziatu
dla ,kolorowych”, a Rosa Parks ustgpita ,biate” miejsce
w autobusie. Rola watchdoga polega na wsadzaniu kija
w mrowisko i to po prostu trzeba rozumiec¢. Bez tego nie
bytby watchdogiem. Nawet Ci, ktérzy sg im niezyczliwi,
nierzadko zawdzieczajg im wigcej, niz mogtoby sie wy-
dawac. Mysle tu zwtaszcza o mojej grupie zawodowej -
pracownikach naukowo-badawczych, przedstawicielach
doktryny, nauki (jak zwykliémy sie nobilitowa¢ przy okazji

cytowania naszych kolegéw i kolezanek), ktorzy czesto
wchodzg w niebezpieczny mariaz nauki i organow ja fi-
nansujgcych, zywotnie zainteresowanych kontrolg i ogra-
niczeniem przeptywu informacji publicznej. Krytykowany,
ospaty Swiat akademicki, przyttoczony utopig powszech-
nego dostepu do tanich studiow*, jest jednak wcigz wy-
starczajgco inteligentny, aby zrozumie¢, ze bez kampanii
na rzecz tzw. rejestrow umow*, jawnosci finansowania
partii politycznych, nie miatby czego komentowag, bada,
dyskutowag, itp. Méwigc bez ogrédek: bez wyzwah sta-
wianych przez organizacje pozarzgdowe wcigz przelewa-
libySmy z pustego w puste.

Organizacje pozarzadowe odgrywajg coraz wiekszg role
w debacie publicznej, co zresztg bardzo tatwo pokazac na
przyktadzie transformacji pogladéw Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka dotyczacych art. 10 Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka. Skupiajgc sie na problemie
prawnym, zapominamy czesto, kto dgzyt do jego rozwig-
zania. A to przeciez aspiracje organizacji pozarzgdowych
zmusity Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasbur-
gu do stanowczej odpowiedzi na pytanie, czy wspomniany
przepis konwencji chroni prawo otrzymywania informacji
od panstwa i z jego aktywnym udziatem? Jeszcze w 1996
r. Trybunat stat na stanowisku, ze takiego obowigzku nie
ma (Guerra i inni przeciwko Wtochom)*. W Polsce trwa-
ty wowczas prace nad nowg konstytucjg, w trakcie kto-
rych widziano obecny art. 54 i 61 Konstytucji jako rézne
uprawnienia, by¢ moze brzmigce podobnie, ale nie majgce
ze sobg nic wspblnego, jesli idzie o obowigzki wtadz pu-
blicznych wobec obywateli*4. Ale co wytrawniejsi obser-
watorzy Guerra i inni przeciwko Wtochom odnotowali
subtelne wtracenie: ,okolicznoscig rozpatrywanej spra-
wy". Wizjonerzy stawiali wiec pytanie: Kiedy i jakie oko-
licznosci spowoduja, ze obowigzek udzielenia informacji
przez panstwo powstanie? | odpowiedz przyszta - w du-
zej mierze - dzieki organizacjom pozarzgdowym Czech®,
Wegier*, Austrii#, rowniez Butgarii“®, o czym mowa
w orzeczeniu komentowanym w niniejszej publikacji. Pani
Magdalena Nabielec, autorka nagrodzonej glosy, dostrze-
gta w sprawie Guseva przeciwko Butgarii znak naszych
czasow. Pierwotni beneficjenci wolnosci otrzymywania

38  Watki wyjasnitem obszernie tamach swojej ksigzki Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014. Tam tez znajdg sie odestania do
tresci (nierzadko darmowych i cyfrowych), ktore przybliza spory wokot projektowania katalogu wolnosci i praw jednostki.

39 J. Suchecka, O. Szpunar, (Nie)wiedza o spoteczenstwie. Maturzysci nie wiedzg, kto byt przed Tuskiem. “lgnoranci w tematyce spotecznej, politycznej,
ekonomicznej”, “Gazeta Wyborcza” z 3.07.2015 http:/wyborcza.pl/1,75478,18292942, _Nie_wiedza_o_spoleczenstwie__Maturzysci_nie_wiedza.html#ix-

223jjS7OLFN [dostep: 24.08.2015].

40  Dajac poczatek rasistowskiej doktrynie prawnej seperate but equal, zob. Plessy v. Ferguson, 163 U.S. 537 (1896)
41 Dos$¢ dobrg diagnoze przedstawit A. Leszczynski, Tanie ksztatcenie, kiepskie ksztatcenie, “Gazeta Wyborcza” z 21 lipca 2015 1.
42 http:/informacjapubliczna.org.pl/6,930,dysponenci_iii_stopnia_czyli_o_rejestrach_umow_w_wojewodzkiej_administracji_rzadowej_i_samorzadowej.

html [dostep: 13 sierpnia 2015 r.].

43 Wyrok z19 lutego 1998 r. (skarga nr 14967/89) opubl. w Bazie Orzeczen ETPCz HUDOC, http:/hudoc.echr.coe.int. Orzeczenie omawia I. C. Kaminski, Swobo-
da wypowiedzi w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu, Zakamycze 2006, s. 644-649.
44 0O historii powstawania tych przepisow (norm) i jej wspotczesnych konsekwencjach pisze w odrebnej publikacji: M. Bernaczyk, Prawo do informacji pub-

licznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014, s. 274-285.

45  Sprawa SdruZeni Jihoceské Matky przeciwko Republice Czeskiej (skarga nr 19101/03) rozstrzygnietej 10 lipca 2006 r., opubl. w Bazie Orzeczeh ETPCz

HUDOC, http:/hudoc.echr.coe.int.

46 Wyrok ETPCz z 14 kwietnia 2009 r. Tarsasag a Szabadsagjogokért przeciwko Wegrom, skarga nr 37374/05, opubl. w Bazie Orzeczen ETPCz HUDOC, http://

hudoc.echr.coe.int.

47 Wyroku z 28 listopada 2013 r. w sprawie Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und forst-
wirtschaftlichen Grundbesitzes przeciwko Austrii (skarga nr 39534/07), opubl. w Bazie Orzeczen ETPCz HUDOC, http:/hudoc.echr.coe.int.
48  Wyrok z 17 lutego 2015 r. w sprawie: Guseva przeciwko Butgarii (skarga nr 6987/07), opubl. w Bazie Orzeczen ETPCz HUDOC, http:/hudoc.echr.coe.int.



i rozpowszechniania informacji (mass-media, $rodki ma-
sowego przekazu) zostali wyparci przez organizacje, kto-
rym w ogble nie przychodzi do gtowy, aby zarejestrowac
sie jako tytut prasowy. Robig to samo lub podobnie, ba,
nawet ,wyreczajg” prase w upominaniu sie o dostep do
dokumentéw, o ktérych - z powodu poprawnosci politycz-
nej lub obawy o finansowanie - media ogélnokrajowe lub
lokalne wolg milcze¢. Zwtaszcza media lokalne majg duzo
do stracenia, bowiem samorzad terytorialny coraz cze-
Sciej staje sie wydawcg ,darmowej” prasy (finansowanej
ze $rodkow publicznych) i konkuruje z niezalezng prasa
lokalng, stanowigc realng grozbe eliminacji prywatnych
mediow z rynku®.

W tym pogladzie utwierdzity mnie niezbyt wyrafinowa-
ne doSwiadczenia rozméw konferencyjnych i anegdoty
organizacji pozarzadowych. Ich prezesi bez ogrédek
przyznaja, ze czesto dostajg ,prosby” od redakcji zna-
nych ogélnopolskich tytutéw prasowych o wystgpienie
z wnioskiem o udostepnienie kontrowersyjnej infor-
macji publicznej. Przyczyn takiej sytuacji nalezy szu-
ka¢ w fatszywie pojetej politycznej poprawnosci oraz
stabosci polskiego rynku mass-mediow. Nieoficjalnie
niektorzy przyznajg sie do obawy przed ,psuciem sobie
relacji z wtadzami publicznymi”. Co$ gteboko niewta-
Sciwego musi tkwi¢ w naszej mentalnosci, skoro wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej traktujemy
jako straszliwy afront wobec instytucji publicznej. Ja
z kolei traktuje to jako szkodliwy polski wktad kultu-
rowy w prawo do informacji publicznej, zbudowany na
bezsensownym przemilczeniu, ze prawo do informacji
(zwtaszcza w spoteczenstwach post-autorytarnych,
post-komunistycznych) wyrosto w kulturze kontestacji
wtadzy publicznej lub lewicowej negacji dotychczaso-
wego porzadku. W idealistycznym Swiecie polskiego
dostepu do informacji publicznej mamy zatem pytac
o0 rzeczy lekkie, tatwe i przyjemne, unikamy tematow
trudnych. Tymczasem w prawdziwym Swiecie prawo
do informacji publicznej to wyraz sceptycyzmu wobec
obietnic wyborczych lub wszechobecnego marketingu
narracyjnego. Nalezy mie¢ odwage zadawac¢ pytania,
nierzadko kontrowersyjne, w sposéb $miaty i taktowny,

arolg podmiotu wtadzy publicznej jest udzieli¢ informa-
¢ji. Tu za$ grzeszg obie strony. Nie potrafimy sie pieknie
rézni¢ i manifestowac tego we wnioskach o udostep-
nienie informacji publicznej oraz odpowiedziach na nie.
Dlatego nalezy doceni¢, ze prasa i watchdogi ruszaja
ramie w ramie po informacje publiczng (np. ,prokura-
torska dyscyplinarke” w sprawie swastyki, ktéra w Azji
i na Podlasiu okazuje sie by¢ zaledwie ,symbolem
szczescia®), ponoszac przy tym spektakularng porazke
i wystuchujgc - wedle stow Ewy lvanowej - ze ,s3d nie
jest od zmiany prawa, tylko od jego stosowania. Nie dat
sie tez [sad - M.B.] przekonac Sieci Obywatelskiej, ktora
przystgpita do sprawy, wnioskujgc o zbadanie konsty-
tucyjnosci przepisu™®. Owszem, sad prawa nie stanowi,
chociaz trudno sie oprze¢ wrazeniu, ze przepisy u.d.i.p.
to w ujeciu sgdownictwa administracyjnego wulkan
prawa precedensowego. Swieta racja, nie jest rolg sg-
downictwa administracyjnego zmiana prawa, ale po-
prawia¢ system prawny mozna m.in. poprzez pytania
prawne do Trybunatu Konstytucyjnego®. W tym ostat-
nim przypadku sgdownictwo administracyjne pokazato
jednak janusowe oblicze, co moim zdaniem trafnie pod-
kreslit sedzia TK profesor Marek Zubik w zdaniu odreb-
nym do wyroku w sprawie P 25/12%. Co wiecej, nawet
bliski nam Rzecznik Praw Obywatelskich moze dopro-
wadzi¢ do sytuacji, w ktorej my, obywatele, zaczynamy
zatowac, ze w ogdle wystapit z wnioskiem do Trybuna-
tu Konstytucyjnego. Zastrzegam, ze nie podejrzewam
bytej Rzecznik Praw Obywatelskich, Profesor Ireny Li-
powicz, o jakiekolwiek zte intencje. Obiektywnie rzecz
ujmujac, niektére publiczne wypowiedzi Pani Profesor
na temat prawa do informacji wywotywaty polemi-
ke, jednak wydaje sig, ze uruchamiajgc postepowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie K14/13,
Pani Rzecznik wpadta w putapke skomplikowanego
otoczenia prawnego. Wyrok (tylko pozornie korzyst-
ny) z 9 kwietnia 2015 r. w sprawie K14/13, orzekajgcy
0 niezgodnosci z Konstytucjg art. 284 ust. 2 ustawy z 27
sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, podwazyt
wiare w ,dialog” organéw wtadzy sgdowniczej, o czym
za chwile. Po zapoznaniu sie z uzasadnieniem wyroku
mozna go skomentowal nastepujgco: Rzecznik ,wy-

49  D.Bychawska-Siniarska, D. Gtowacka, Wolnos¢ stowa w prasie lokalnej, (Relacja i Sprawozdanie z konferencji ,Obserwatorium wolnosci mediow w Polsce”
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka), Kwartalnik o prawach Cztowieka, numer 1(5), styczen-marzec 2013, s. 46.

50 E. Ivanova, Ja, pieniacz. Komentarz tygodnia, Dziennik Gazeta Prawna, 24 kwietnia 2015 r.

51 Zgodnie z art. 193 Konstytucji RP ,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z
Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej

sie przed sadem”.

52 ,Postawione przez Naczelny Sad Administracyjny pytanie prawne nie stuzyto rowniez «umacnianiu uprawnien obywateli» (wstep do Konstytucji). Fak-
tycznie bowiem NSA dazy do przyjecia zawezajgcej wyktadni prawa do informacji publicznej na rzecz ochrony dyskrecjonalnego sposobu wykonywania
wtadzy publicznej przez Prezydenta RP. Rowniez i z tego powodu nie nalezato, dla potrzeb niniejszej sprawy, dokonywa¢ - w mojej ocenie - rozszerzajgcej
wyktadni przestanki funkcjonalnej pytan prawnych w rozumieniu art. 193 Konstytucji” - punkt 4 zdania odrebnego sedziego TK Marka Zubika do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2013 ., sygn. akt P 25/12 (www.trybunal.gov.pl).

53 Por. nastepujacy komentarz do wystgpienia konferencyjnego RPO z dnia 28 listopada 2014 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego: ,Przede wszystkim niepokéj budzg argumenty uzyte w pierwszym panelu przez Panig Rzecznik Praw Obywatelskich. taczy ona
korzystanie z prawa do informacji z zamachami terrorystycznymi w Madrycie, kradziezami i tamaniem prawa (15:04 - 15:50; 18:45 - 19:27, cze$¢ 1). Jest
to zaskakujace zestawienie i nie znajdujemy wyttumaczenia, dlaczego pojawito sie w kontekscie konferencji oraz pada ze strony reprezentantki takiego
urzedu. Zamachy w Madrycie czy wykorzystywanie kruczkéw prawnych przez osoby zawtaszczajgce mienie sg zwigzane ze ztamaniem prawa, a nie z
korzystaniem z praw i wolnosci cztowieka’, K. Batko-Totu¢, Materiaty z konferencji Naduzywanie prawa do informacji publicznej, tekst wraz z komentow-
anym nagraniem wideo dostepny pod adresem: http:/informacjapubliczna.org.pl/44,965 materialy_z_konferencji__naduzywanie_prawa_do_informac-

ji_publicznej_.html [dostep: 24.08.2015].
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grat”, orzeczono na korzys¢ jawnosci, wiec krotkotermi-
nowe zyski z trybunalskiego rozstrzygniecia wywotujg
optymistyczne odczucia. Dtugofalowe implikacje okaza
sie jednak katastrofalne dla dostepnosci informacji pu-
blicznej, poniewaz uzasadnienie wyroku w sprawie K
14/13 zostanie odczytane jako aprobata dla koncepcji
,dokumentu wewnetrznego” niebedgcego informacjg
publiczng, czyli prawniczej inkarnacji ,krzesta niebeda-
cego krzestem”.

Chciatbym wreszcie wyjasni¢, o co chodzi z tym przekle-
tym krzestem, ale dla petni obrazu wypadatoby poruszy¢
jeszcze dwa zagadnienia. Po pierwsze, co o dostepie do
informacji publicznej wiemy po lekturze Konstytucji RP
z 1997 r., a po drugie, dla kogo stworzono te regulacje.
W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego, ale i gate-
ziach pokrewnych, ostro rysuje sie podziat na ,wolnosci”
i ,prawa”. Pismiennictwo poswiecone prawu do informa-
cji zawsze akcentuje, ze art. 61 Konstytucji RP to ,prawo
pozytywne”. | tylko prawo, nie wolnos¢. Kryterium tego
podziatu opiera sie na zastosowanej technice prawo-
dawczej, argumentach jezykowych i postaci nakazanego
zachowania panstwa, jakie taczy sie z wolnoscig lub pra-
wem. Mamy prawo do czego$ i wolnos¢ od czegos. Rza-
dziej spotykam sie z rozwazaniami nad prawnonatural-
nymi zagadnieniami wtornosci tego prawa wobec godno-
Sci cztowieka (art. 30 Konstytucji RP), ani nieszczegoblnie
rozwazamy tytutowe zagadnienie - po co ludziom prawo
do informacji? No wtasnie, prawo do informacji, czy wol-
nos¢ jej pozyskiwania? Pominiecie tego ostatniego watku
powoduje pomylenie wartosci (wolnoé¢ cztowieka, roz-
woj i samodoskonalenie, ochrona wtasnego jestestwa,
osobistej sfery uczu¢ i mysli, wspotdziatania z innymi
ludZmi) z przejawami ich ochrony lub innymi instrumen-
tami stuzgcymi ochronie autonomii. To, co przenika do
dyskusji naukowej o prawie do informacji, to najczescie;
slogan o ,prawie pozytywnym” (art. 61 Konstytucji RP),
ktorego tres¢ swobodnie ksztattuje ustawodawca. Mnie
rowniez edukowano w silnym dogmacie przeciwstawia-
nia wolnosci z art. 54 Konstytucji i prawa z art. 61 Kon-
stytucji RP, co musiato zaowocowac niedostosowaniem
metodyki do przedmiotu badan. Model edukacji prawni-
czej w Polsce - okaleczony i w gruncie rzeczy pozbawiony
filozofii spotecznej - powoduje, ze podporzadkowujemy
refleksje nad tekstem konstytucji wyktadni jezykowej
i systemowej. Konsekwencjg takiego podejscia jest redu-
kowanie prawa do informacji publicznej do tresci art. 61,
€0 0znacza zerwanie zwigzku z wolnoscia cztowieka, nie
mowigc o dyskusji nad tym, czym ona jest.

Na tym tle trudno nie dostrzec ucieczki od problemu, ja-
kim jest redakcja rozdziatu Il Konstytucji RP. W dyskusji
akademickiej czesto hotubimy dorobek i pamie¢ Profesor
Teresy Gorzynskiej (1942-2013), Jej wktad w rozwoj pra-
wa do informacji w Polsce, za$ skwapliwie pomijamy pu-
bliczne wypowiedzi o ,pewnych wyraznych konfliktach”
zawartych w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.>* Na ta-
mach odrebnego opracowania przypomniatem®, ze Pani
Profesor juz w 1999 r. skrytykowata ustrojodawce, ktory,
w Jej ocenie, niepotrzebnie podzielit jednorodng proble-
matyke powszechnego prawa cztowieka do informacji -
,W sposob nieuzasadniony - moim zdaniem - Konstytucja
reguluje prawo do informacji w przepisach dwéch arty-
kutéw. Jeden z nich umieszczono wéréd wolnosci i praw
osobistych, drugi wsrod wolnosci i praw politycznych,
mimo, ze jest to to samo prawo obywatela do informa-
cji, ktére ma znaczenie w réznych, chyba we wszystkich
dziedzinach Zzycia™®. Teresa Goérzynska skupita sie na
sformutowaniu ,pozyskiwanie” z art. 54 ust. 1 Konstytu-
cji RP stusznie stwierdzajac, ze nie jest to stowo, ,ktére
bez watpliwosci wskazuje na dopuszczalno$é samodziel-
nego poszukiwania i domagania sie i wyboru okreslonej
informacji”*’. Pomyst Teresy Gorzynskiej na uzasadnienie
owego cudownego rozmnozenia praw informacyjnych
jednostki, a zarazem ratujgcy mit racjonalnego ustrojo-
dawcy, kryt sie w nastepujacych stowach: ,regulacja ta
[art. 61 Konstytucji RP - M.B.] jest zapewne podyktowana
obawg, uzasadniong doswiadczeniami, o prawdopodo-
bienstwo oporu czy niecheci organéw wtadzy publicznej
wobec ujawniania informacji o swojej dziatalnosci. Za-
pewne dlatego nadano prawu do informacji o dziatalnosci
organow wtadzy publicznej, mieszczacemu sie w ogdlnym
prawie do informacji, range konstytucyjng [autorka byta
Jjednak oszczedna w stowach, jesli idzie o wskazanie Zro-
dta owego ,0gdlnego prawa do informacji” - podkreslenie
i przypis wtasny - M.B.]"*®. Tymczasem w poczytnym ko-
mentarzu z 2005 r. do art. 61 autorstwa innego uznanego
polskiego prawnika i konstytucjonalisty, profesora Woj-
ciecha Sokolewicza (1931-2012 r.), temat zostaje przeciety
odwotaniem do struktury przepiséw (norm) art. 61 Kon-
stytucji RP - ,(...) konsekwencjg takiego ujecia prawa do
informacji jest dopuszczalnos¢ Scistej wyktadni przepiséw
odnoszacych sie do jego realizacji, mniej restryktywnej
wobec ograniczen, niz gdybysmy mieli do czynienia z oby-
watelskg wolnoscig™®. | to moze by¢ zaskakujgce dla entu-
zjastow tematu, poniewaz wspomniany autor wprost od-
wotuje sie do dorobku... Teresy Gorzynskiej, ktory ten kie-
runek wyktadni raczej kwestionuje. Schemat takiego my-
Slenia o art. 61 Konstytucji RP nie zmienia sie mimo upty-

54  Zob. Biuletyn Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw dotyczacych prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wtadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawnosci procedur decyzyjnych i grup intereséw nr 3614/111 (19 grudnia

2000r.).
55  M.Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej..., s. 277-284.

56  T.Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 91.

57  Tamze,s.92.
58 Tamze,s.92.

59  Zob.W. Sokolewicz, teza nr 3 w komentarzu do art. 61 Konstytugji RP (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa

2005, s. 5.



wu lat®®, chociaz juz na poziomie wyktadu akademickiego
dla studentéw prawa Profesor Leszek Garlicki stusznie
proponuje nieco inne spojrzenie, odchodzgce od podziatu
na prawa pozytywne i negatywne (,prawo” i ,wolnos¢”).
Autor przypomina nam pewien kanon: ,0 wolnosciach
mowimy w sytuacji, gdy wtadza publiczna ma obowigzek
powstrzymywania sie od ingerencji w dziatania jednostki
(a wiec, gdy mamy do czynienia z prawem negatywnym),
o prawie, gdy wtadza publiczna ma obowigzek podjecia
dziatan pozytywnych”®". Po chwili za$ padajg stowa, ktore
nadwyrezajg studencka wiare w nieomylnos¢ i racjonal-
nos¢ tworcow konstytucji, poniewaz Pan profesor dodaje,
ze ten podziat bywa mylacy i w Konstytucji z 1997 r. nie
wystepuje konsekwentnie®. lluzorycznos¢ tego podziatu
Autor dobrze ilustruje przyktadem prawa do sadu. Niby
nie moze ono istnie¢, podobnie jak ,prawo do informacji
publicznej”, bez panhstwa, wymaga takze istnienia 0séb
sprawujgcych pewne funkgje i instrumentéw (np. prawa
do zadania obroncy), wiec wpisuje sie w schemat prawa
pozytywnego, prawa roszczeniowego, na ktore panstwo
reaguje aktywnie. Okazuje sie jednak, ze i tu jest sfera
nakazujgca zachowania pasywne: nie mozna ingerowac
w swobode wyboru obroncy, nie wolno zmuszac¢ do sa-
mooskarzenia, nie wolno podstuchiwac i kontrolowac ko-
munikacji pomiedzy obroncg a oskarzonym. Nie wolno za-
pominac tez, po co idziemy do sgdu: chcemy, aby w duchu
pokojowego wspotistnienia z bliznim rozwigza¢ konflikt,
bez uciekania sie do samopomocy, przemocy, nawet jesli
te przemoc nam zadano, a wiec kto$ wkroczyt w sfere na-
szej wolnosci.

Poprzez to odniesienie do mozaiki naszych praw kon-
stytucyjnych pragne pokaza¢ pewng konsekwencje dla
prawa do informacji publicznej i jego reformowania. Jesli
spogladamy na art. 61 jako mechanizm obronny przed
ograniczaniem wolnosci pozyskiwania informacji (sic!)
posiadanych przez panstwo, to rolg ustawodawcy jest
tylko i wytacznie doprecyzowanie ewentualnych me-
chanizméw ograniczania mojej wolnosci. Inaczej rzecz
ujmujac, panstwo nie moze decydowac, czym jest infor-
macja (dokument), o ktérych mowa w art. 61 Konstytucji
RP. Musi zatozy¢, ze istnieje obiektywnie jako fakt em-
piryczny. Nie moze postanowi¢, ze niektére informacje
niejako nie sg informacjami publicznymi. Upraszczajac,
nie mozna cudownie przemieni¢ Swiata, tworzac nor-
me prawng, ktéra gtosi, ze nie jest krzestem co$, co ma
cztery nogi, siedzisko i oparcie. Moze jednak napisac, ze
nie mozemy wspinac sie na krzesto, hustac sie na nim,
poniewaz je zniszczymy (ze szkoda dla wszystkich), na-
bijemy sobie guza, itd. Mozemy tez umoéwic sie, ze skoro

krzesto kupiono z budzetu panstwa, to mniej lub bardziej
symboliczne optaty za korzystanie z niego bedg stuzy¢
tej samej wspolnocie politycznej. Ortodoksyjni zwolenni-
cy praw pozytywnych skazujg sie na widzenie granic re-
gulacji ustawowej jako mechanizmu okreslajgcego tres¢,
istote prawa do informacji. W tym sensie spér o dostep
do informacji staje sie polska dyskusja o aborcji, w kto-
rej przekonanego nikt nie przekona. W mojej ocenie jest
to odstona sporu o koncepcje praw jednostki w polskiej
konstytucji®®, przy czym modyfikacja naszego myslenia
o prawie do informacji w kierunku stusznie marginalizu-
jgcym kreujaca role panstwa (jako ,stworcy” praw pozy-
tywnych) wymagataby znacznie bardziej progresywne-
go odczytania rozdziatu Il Konstytucji RP przez nasz Try-
bunat Konstytucyjny. Ewentualnoscig pozostaje zmiana
konstytucji, co zresztg zdarzato sie juz we wspotczesnej
Europie, m.in. z myslg o wolnosciowym charakterze po-
zyskiwania informacji posiadanej przez panstwo (zmiana
art. 38 Konstytucji w Chorwacji w czerwcu 2010 r.). Po-
wstaje pytanie, czy ludzie tego chca, poniewaz wielkim
nieobecnym pozostaje cztowiek, dla ktérego stworzono
prawo dostepu do informacji publicznej. Na razie swiat
polityki sugeruje nam, ze obywatele majg wazniejsze
sprawy (np. interpretacja prawa podatkowego, JOW-y,
lasy panstwowe, finansowanie partii politycznych, obo-
wigzek szkolny szesciolatkdw).

Trudno mi sie wyzby¢ ironii, poniewaz bardzo tatwo sza-
fujemy argumentem praw cztowieka, ale relatywnie mato
wiemy o ludziach korzystajgcych z prawa do informa-
Gji (co sugerowatoby, ze catkiem niezle ma sie prawo do
prywatnosci). Lektura uzasadnien wyrokéw nie buduje
petnego obrazu motywacji, dla ktorych ludzie ubiegajg
sie o informacje, ale odnosze wrazenie, ze catkiem dobrze
ma sie krzywe zwierciadto. W tym ostatnim pojawiajg sie
pieniacze, ,naduzywacze prawa do informacji” albo Swie-
ci idealisci zatroskani losem panstwa. Nie ma tymczasem
zadnych danych i badan na poparcie jednej czy drugiej
skrajnosci, ani tym bardziej na ukton w strone sity ludo-
wego porzekadta o prawdzie tkwigcej gdzie$ posrodku.
Na pewno w ostatnich latach wzrosta (nie tylko w sferze
dostepu do informacji publicznej) dyskusja oparta na eks-
tremizmach. Dziesie¢ lat spedzonych po obu stronach ba-
rykady oddzielajgcej obywatela od urzednika podpowia-
da mi tylko jedng prawidtowos¢, ktorg najlepiej oddata
Marta Maza$ na tamach tygodnika ,Polityka™: ,Tak to sie
zwykle zaczyna. W mikroswiecie Polski gminnej i powia-
towej pojawia sie nowa inwestycja, budowana jest dro-
ga, zmienia sie plan zagospodarowania przestrzennego
albo likwidowana jest szkota, i to zaczyna interesowac

60  Inny konstytucjonalista Prof. Marek Chmaj pisze, ze ,przyznanie obywatelom «prawa» do uzyskiwania informacji" oznacza, ze “ustawodawca jest upraw-
niony do doktadnego uregulowania wszelkich przejawow korzystania z tego «prawa». Obywatele nie mogg przy tym wychodzi¢ poza przyznane im mozli-
wosci dziatania”, M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. VIII.

61 M. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 87.

62 M. Garlicki, op.cit., s. 87.

63  Oczywiscie mozna uznad, ze przewartosciowatem przyczyne tego stanu rzeczy i nie jest to zaden spér. Rdwnie dobrze mozna postawic hipoteze, ze jest to
,zwykta” nieznajomos¢ prawa konstytucyjnego, ktore byto jakims epizodem w poczatkach edukacji prawniczej.
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Przez pojecie nauzywania prawa do informacji publicznej rozumie

si¢ wykorzystywanie prawa w celach niezgodnych z zalozeniami, dla

ktorych to prawo zostalo wprowadzone, fo jest jawnoscia zycia

publicznego. poprawa zaufania obywateli do wladzy publiczne] oraz iej

kontrola.

Przy czym przez naduzywanie prawa nie uwaza si¢ takiego

wykonywania prawa, ktore naklada na podmiot zobowigzany prace, jeslh

jest to uzasadnione ze wzgledu na zalozenia, dla ktéorego prawo

\VIJI‘O\VadZOHO.

Projekt Badawczo- Rozwojowy realizowany na rzecz bezpieczenstwa i obronnosci Panstwa wspélfinansowany ze srodkéw Narodowego Centrum Badan i Rozwoju
-MODEL REGULACII JAWNOSCI I JE] OGRANICZEN W DEMOKRATYCZNYM PANSTWIE PRAWNYM”

llustracja nr 3: fragment prezentacji M. Rudzkiego przygotowanej w ramach Projektu Model regulacji jawnosci i jej ograniczen w demo-
kratycznym panstwie prawnym wykonywanego na Uniwersytecie Kardynata Stefana Wyszynskiego na podstawie umowy DOBR/0075/R/
ID2/2013/03 zawartej z Narodowym Centrum Nauki. Zagadnienie omawiano i prezentowano w trakcie konferencji zorganizowanej 28 listo-
pada 2014 roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego.

mieszkancow, bo ma bezposredni wptyw na ich zycie

[podkreslenie wtasne - M.B.]. Albo inaczej: do miejsco-
wosci, w ktorej wtadze cieszg sie niestabngcym od kilku
kadencji autorytaryzmem i brakiem opozycji w rzgdzeniu,
przyjezdza nowy mieszkaniec i probuje przenies¢ zwycza-
je zwiekszego miasta lub innego kraju na lokalny grunt”®.
Ludzie interesujg sie informacjg publiczng, gdy dotyka ich
bezposrednio. Wczedniejszy przyktad Kowalskiego, na-
bywcy dotowanego mieszkania uwiezionego w przestrze-
ni niedomowien lub dezinformacji nie byt przypadkowy,
poniewaz pokazuje - w mojej ocenie - dos¢ naturalng in-
klinacje do ochrony wtasnych, przyrodzonych interesow.

Proba narzucenia jakiego$ komunitarystycznego spojrze-
nia, zgodnie z ktéorym udostepnienie informacji publicznej
musi stuzy¢ ogdtowi, obywatelskiej wspélnocie, pozostaje
W sprzecznosci z naturalnymi sktonnosciami cztowieka.
Nie mam watpliwosci, ze nie moze tej wspblnocie szko-
dzi¢. Natomiast wysoce kontrowersyjne jest przyjecie
tajemniczego systemu wartosci wykluczajgcego zadania
informacji na potrzeby kolokwialnie zwane ,gospodar-
czymi”, ,zarobkowymi”® lub - o zgrozo - osobistymi®. Nie
spotkatem sie do tej pory z zadng proba uzasadnienia,
w jaki sposob wniosek o udostepnienie informacji publicz-
nej motywowany dziatalnoscig gospodarczg (por. art. 20

64  M.Mazas, Tajne przez poufne, ,Polityka” nr 49 (2987), 3.12-912.2014, s. 28.

65 W odniesieniu za$ do uregulowan szczegdtowych nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ rozbudowania postanowief ustawy o unormowanie zabezpieczajace przed
whnioskami formutowanymi przez podmioty gospodarcze w celach zarobkowych. Dzigki nim uzyskujg one informacje w zwigzku z prowadzong dziatalno-
$cig, majace wymierng wartos¢”, A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do informacji publicznej - Uwagi De Lege Lata i De Lege Ferenda, Kontrola Panstwo-

wanr6z2008r,s.39.

66 ,Wniosek Wspolnoty Mieszkaniowej o udostepnienie tresci opinii prawnej byt srodkiem stuzgcym cztonkom Wspélnoty Mieszkaniowej pozwanym w spra-
wie cywilnej, dostarczeniu informacji istotnych z punktu widzenia toczacego sie postepowania sadowego. W drodze ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej niedopuszczalne jest pozyskiwanie informacji co do prawnych argumentéw uzasadniajgcych stanowisko przeciwnika procesowego. Takie dziatanie
pozostaje tez bez zadnego zwigzku z interesem publicznym, lecz stuzy wytgcznie indywidualnemu interesowi jednej ze stron postepowania sgdowego

[podkreslenie wtasne - M.B.]", wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r. (I OSK 89/09), opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych.



Konstytucji RP) i jej modelem biznesowym dziata sam
przez sie przeciwko panstwu, ktore przeciez dziatalnos¢
gospodarczg chroni i opodatkowuje. Prawdziwy, niena-
zwany problem tkwi w czasie i pienigdzach przeznaczo-
nych na obstuge pojedynczego cztowieka, ale w gruncie
rzeczy to kwestia pobrania optaty, ktérej nigdy nie chcia-
no rzetelnie zbada¢ i uregulowa¢ na poziomie ustawo-
wym. Zwolennicy dostepu do informacji publicznej lekaja
sie ukrytego zablokowania dostepu do niej, ale dzisiejsza
regulacja ,kosztowa” jest praktycznie martwa, a nawet
nie przewiduje zwolnienia dla os6b wykluczonych spo-
tecznie. Osobiécie nie widze nic niewtasciwego (i szereg
innych panstw demokratycznych réwniez) w poszukiwa-
niu, kopiowaniu, skanowaniu informacji, pod warunkiem,
ze zostanie zrekompensowany ciezar ekonomiczny, po-
noszony przeciez w ostatecznym rozrachunku przez spo-
teczefstwo. Gtoszenie slogandw, ze wniosek o udostep-
nienie informacji publicznej na potrzeby gospodarcze lub
osobiste nie miesci sie w tresci uprawnienia, mozna proé-
bowa¢ uzasadnia¢, odwotujgc sie do Konstytucji RP dwo-
jako, aczkolwiek zamykajgc argumenty w jednym zdaniu:
prawo do informacji jest prawem politycznym. Wynikaé
by miato z tego, ze prawo polityczne jest ,prawem pozy-
tywnym” (w uprzednim, opisanym przeze mnie znaczeniu
i ze wszystkim negatywnymi konsekwencjami mierzony-
mi ogromng swobodg regulacyjng parlamentu), a skoro
,politycznym”, to skoncentrowanym wytgcznie na doste-
pie do informacji niezbednych do udziatu w zyciu/debacie
publicznej i przektadajgcych sie na inne prawa obywatel-
skie, takie jak prawo wyborcze, prawo do petycji, itd. Taka
narracja zaczeta kietkowac tuz po uchwaleniu Konstytucji
RP, a w literaturze komentarzowej stwierdzano na przy-
ktad, ze ,celem przepisu nie jest bowiem zaspokajanie
prostej ciekawosci obywateli, ale zapewnienie kontroli
spoteczenstwa nad piastunami tejze wtadzy"®”. Do wysu-
wania takich tez prowokuje tekst konstytucji, postugujac
sie pojeciem ,obywatel” (art. 61 Konstytucji RP nie mowi
przeciez o ,kazdym” lub ,wszystkich”), a interesujacy nas
podrozdziat gtosi ,wolnosci i prawa polityczne”. Tylko czy
rzeczywiscie rozwazamy, co to znaczy mie¢ prawo poli-
tyczne? Réwnie dobrze moze to oznaczac roszczenie skie-
rowane do tworu politycznego, ktory gromadzit te infor-
macje ze srodkow publicznych. Geneza tych ostatnich jest
chyba dla nas oczywista i manifestuje sie w historycznej
wypowiedzi twércéw dzisiejszego art. 61 Konstytucji RP
wygtoszonej w 1995 r.: ,Obywatel, ktory ptaci podatki, ma
prawo wiedzie¢, jak dziata wtadza publiczna”®. Umiesz-

czenie prawa do informacji w podrozdziale wolnosci
i prawa polityczne mozna tez wyttumaczy¢ charakterem
posiadacza, kontrolera informacji. Jak stusznie stwierdza
Pawet Kuczma, wolnos¢ zrzeszania sie (art. 58 Konstytucji
RP) tez zostata zaliczona do praw politycznych, ale ,nie
0znacza to oczywiscie, ze kazde zrzeszenie musi stawiac
sobie za cel wptywanie na proces polityczny”®.

Pragne w tym miejscu pokazac, ze nie przedyskutowali-
Smy wystarczajgco regulacji dotyczacej statusu jednostki
w naszej Konstytucji RP. Dlatego nie szczedze stow kry-
tyki pod adresem badaczy rzekomego ,naduzywania pra-
wa do informacji publicznej” w Polsce, poniewaz przyjeta
metodologia ukrywa - nieprawdziwe moim zdaniem - za-
tozenie o poznanej i niekwestionowanej ,aksjologii"” pra-
wa do informacji. Towarzyszy temu fatszywe zatozenie,
ze da sie owo domniemane zjawisko zmierzy¢, badajgc
tylko i wytacznie adresata wniosku (podmiot wtadzy pu-
blicznej), a zatozenia aksjologiczne, owe ,wartosci” lezace
u podstaw prawa do informacji, sg juz znane. Tymcza-
sem prawnopozytywne zrodto prawa do informagji (art.
61 Konstytucji RP) i jego rozumienie jest nadal kwestig
otwarta.

Szczerze i bezwstydnie zazdroszcze, iz zar6wno autor
(mgr Marcin Rudzki) jak i konsultanci cytowanego ma-
teriatu (dr Agnieszka Piskorz-Ryn z UKSW, dr Mariusz
Maciejewski z INP PAN) s3 gteboko przekonani o traf-
nosci owych aksjologicznych zatozen, na ktérych prawo
do informacji ma sie opiera¢ - jawnosci zycia publicz-
nego, poprawie zaufania obywateli do wtadzy publicz-
nej i kontroli wtadzy publicznej. Dla mnie s3 one mocno
dyskusyjne, moga pretendowa¢ do miana hipotezy, a nie
tezy badawczej. Znawcy tematu szybko odkryjg, ze cze-
Sciowo” pochodzg one z artykutu dr Piskorz-Ryn?, ale
autorka nie poddawata ich analizie filozoficzno-prawnej,
w szczeg6lnosci w odniesieniu do przepisow Konstytu-
cji RP. Mysle, ze autorzy powotanych publikacji i badan
nie zapoznali sie (lub z nieznanych powodéw pomijaja)
uzasadnienie projektu ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Ono wyraznie powotuje owg tajemniczg ,ak-
sjologie” na 21. stronie druku sejmowego nr 2093 Sejmu
Il kadencji: ,W wymiarze spotecznym (i politycznym)
obywatele uzyskujg realne mozliwosci wykorzystywania
i obrony konstytucyjnych praw wobec wtadzy publicznej.
Transformacje konstytucyjnej regulacji zawartej w art. 61
w realny fragment otaczajgcej rzeczywistosci otaczajgca

67 | Lipowicz, teza nr | w komentarzu do art. 61 Konstytucji RP (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku pod redakcjg

Jana Bocia, Wroctaw 1998, s. 114.

68  Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr Xl z 1995 r., Warszawa 1995, s. 58.
69  P. Kuczma, Wolnos¢ zrzeszania sie (w:) Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym pod redakcjg

Mariusza Jabtonskiego, Wroctaw 2014, s. 315.
70  Aksjologia - nauka o wartosciach (M.B.)

71 Czesciowo, poniewaz powotana autorka opisata je nastepujgco: ,Ustalenie celéw, ktérym ma stuzy¢ urzeczywistnianie w zyciu spotecznym wartosci
jaka jest jawnos¢ zycia publicznego, nie nalezy do zadan tatwych. Mozna w sposéb umowny pogrupowac je w cztery podstawowe kategorie: pierwszg
jest demokratyzacja zycia publicznego, druga - dazenie do wzrostu zaufania spotecznego do wtadzy publicznej, trzecig - walka z korupcja, czwarta zas
sprawne funkcjonowanie administracji publicznej. Wydaje sie, ze wykonywanie prawa do informacji przez konkretny podmiot, ktory nie realizuje zadnego
z wskazanych celdw, traktowac nalezy jako naduzywanie prawa do informacji publicznej”, A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do informacji publicznej -
Uwagi De Lege Lata i De Lege Ferenda, Kontrola Pafstwowa nr 6 z 2008 r., s. 39.

72 A Piskorz-Ryn, op.cit., s. 39.
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obywatela to cel, ktory warto osiggngc¢ przede wszystkim
ze wzgledu na aksjologiczne tresci zawarte w formule de-
mokratycznego panstwa prawa [wolno$¢, rownosé, de-
mokratyzm, podziat zréwnowazonych wtadz i zwigzanie
ich prawem - przyp. wtasny M.B.]. W wymiarze gospodar-
czym urzeczywistnienie regulacji ustawy bedzie wspie-
rato stabilno$¢ zycia gospodarczego, co na styku stuzby
interesu publicznego z prywatnym jest stanem ze wszech
miar pozadanym, chocby ze wzgledu na walke z korup-
Cj3"” Praktyka sgdowa i autorskie poglady akademikow
brutalnie zweryfikowaty zamiar ustawodawcy. Ogromng
putapka dla doktryny prawa (nie tylko administracyjne-
go) pozostaje rowniez kwestia kryteridw, ewentualnie
celu tej kontroli spotecznej, poniewaz poprawnosciowy
dyskurs naukowy utrudnia powigzanie tego zagadnienia
z watkiem korupcji (skadingd dostrzeganej wczeéniej™),
klientyzmu i nepotyzmu jako czynnikow pozbawiajgcych
administracje publiczng jej efektywnosci. Nie podejmuje
watku metodologii badania, poniewaz zostata ona kry-
tycznie oméwiona przez innego i bardziej kompetentnego
ode mnie naukowca Polskiej Akademii Nauk™. Wczes$niej
wskazywatem, ze miedzy bajki nalezy wtozy¢ ,poprawe
zaufania obywateli do wtadzy publicznej’, poniewaz nie
znam badania ilustrujgcego proporcjonalng korelacje np.
pomiedzy zwiekszonym dostepem do informacji publicz-
nej i wzrostem zaufania. Brytyjczycy tgczg to zagadnienie
z filozofig i etyky, stawiajgc przede wszystkim pytanie
o0 to, czym jest zaufanie™ do takiego tworu mysSlowego jak
wtadza publiczna. Znam wyniki brytyjskich studiéw i ba-
dan, ktére subtelnie odzegnujg sie od proby budowania
takich zwigzkow?”” albo nie sg w stanie wskaza¢ dowodow
ich istnienia. Oczywiscie nie mam monopolu na wszech-
wiedze, ale patrzac z perspektywy podatnika, jako$ nie
wzrosto moje zaufanie do krajowych deputowanych,
bohateréw stynnej ,afery madryckiej’, po udostepnieniu
w trybie dostepu do informacji publicznej niestawnych
,kilometréwek’”. Prawo do informacji publicznej to tylko
element systemu, ktéry moze, lecz nie musi, prowadzi¢ do
odpowiedzialnosci. Takie stawianie sprawy przypomina
prébe wmawiania stuchaczom, ze uktad zaptonowy od-
powiada za ruch pojazdu silnikowego. To tylko fragment
systemu, w ktérym cztowiek-obywatel (ale uwaga: takze
,cztowiek-urzednik”) wcigz pozostaje najstabszym i nie-
zbadanym ogniwem.

Konkludujac, chyba ma racje Profesor Patrick J. Birkin-
shaw, ktéry w 2010 r. podsumowat ,wolnos¢ informacji’

(ang. freedom of information, nazwana niestety w naszej
ustawie zasadniczej prawem do informacji) hastem ,do-
bry, zty i brzydki”. Oczywiscie biore poprawke na brytyj-
skie ,sceptyczne” podejscie do dostepu do informacji, ale
jednak co$ w tym jest, jesli autorytet prawniczy otwarcie
przyznaje sie do problemu z wkomponowaniem prawa do
informacji w jakakolwiek teorie demokracji. Przyznaje, ze
dla mnie ten problem nie rysuje sie z takg ostroscig co do
generalidw, ale staje sie problematyczny jesli chodzi o pol-
skie prawo, w tym prawo konstytucyjne. Do tego docho-
dzi czynnik kulturowy: konstytucjonalizacja uprawnienia
kontrolnego w kraju straumatyzowanym totalitaryzmami,
gdzie podziat ,my’"-,oni"” ma sie dobrze®®. Dlatego otwie-
rajgc niniejszy tekst, pisatem o niejednoznacznej ocenie
prawa do informacji. Profesor Birkinshaw poréwnat pra-
wo do informacji do dobrego, ztego i brzydkiego, w czym
trudno nie dostrzega¢ odniesienia do stynnego spaghetti
westernu®' w rezyserii Sergia Leone (1929-1989) pod ta-
kim wtasnie tytutem (Dobry, zty i brzydki, wt. Il buono,
il brutto, il cattivo z 1966 r.). Jest to zwienczenie trylogii,
na ktorg ztozyty sie wczesdniejsze filmy (Za gars¢ dolarow
oraz Za kilka dolaréw wiecej), natomiast to, co wyrézniato
ow film, to niejednoznaczna ocena towarzyszaca warsz-
tatowi filmowemu, jak i jego postaciom. Odbior filmu
oczami krytykéw przebyt droge od kiczu do arcydzieta fil-
mowego, zas jego wieloznacznych moralnie antybohate-
row przywotywano jako przeciwienstwo Johna Wayne'a,
krysztatowej ikony hollywoodzkiego Dzikiego Zachodu.

W tym sensie prawo do informacji réwniez przebywa swa
droge petng niejednoznacznych ocen. Podobno stworzono
je z myslg o zaangazowanych, aktywnych obywatelach, ale
jesli w Polsce co$ jest w ruinie, to chyba wtasnie relacje spo-
teczne i etos obywatela. Prawo do informacji publicznej jest
mechanicznie i momentami ,na site” wciskane w szaty prawa
politycznego i zasade spoteczenstwa obywatelskiego, ale
z perspektywy przecietnego zjadacza chleba przypomina on
sobie o nim, gdy sprawa dotyczy jego (by¢ moze tylko jego)
interesu. Dostep do informacji publicznej bywa utozsamiany
ze sloganem ,masz prawo wiedziec”, ale to czesto dostep do
skomplikowanej merytorycznie informacji. Bez wyksztatcenia
kierunkowego nie potrafie oceni¢ opisow wypadku lotnicze-
go, obiektu budowlanego, przetargu na budowe drogi, nie
dostrzegam tez wszystkich powigzan wystepujgcych pomie-
dzy faktami, nawet jesli jakims cudem bedg one dla mnie do-
stepne. WeZmy za przyktad poranng toalete: odkrecam kran
z wodg, a ten drobny gest moze doprowadzi¢ np. do karmie-

73 dostepny w archiwum Systemu Informacyjnego Sejmu (www.sejm.gov.pl)

74 Tamze,s. 39.

75  Audycja Agaty Kowalskiej z 27 listopada 2014 r. w cyklu Post Factum pt. Co ma informacja do obronnosci kraju w radiu TOK FM z udziatem dr Agnieszki
Kloskowskiej-Dudzinskiej, http:/audycje.tokfm.pl/odcinek/Co-ma-informacja-do-obronnosci-kraju/20781 [dostep: 26.08.2015 r.]

76  M.Bernaczyk, op.cit., s. iliteratura tam przywotana.

77 M. Hunt, R.C. Chapman, Open Government and Freedom of Information (w:) R. C. Chapman, M. Hunt (red.), Open Government in a Theoretical and Practical

Context, Ashgate Publishing Limited, Hampshire 2006.

78  Ben Worthy, Gabrielle Bourke, The Sword and the Shield: The use of FOI by Parliamentarians and the Impact of FOI on Parliament (September 2011).
79  Naanalogiczne doswiadczenia w brytyjskim parlamencie powotywatem sie juz w 2012 r. na tamach “Przegladu Sejmowego”: M. Bernaczyk, ,Konstytucyjne
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nia neonazistowskiego kibola kosztem majatku publicznego
albo innych form zawtaszczenia publicznego mienia. Absur-
dalne, prawda? Zgadza sie, ale tylko w swej wymowie. Optata
za przesyt wody trafia na konto monopolisty, ktéry moze mi
te optate podwyzszac. | to przykre wydarzenie stato sie udzia-
tem mieszkancow Myslenic, ktérzy swoje zastrzezenia zgtosili
Urzedowi Ochrony Konkurencji i Konsumentow. 12 sierpnia
2015 r. Biuro Prezesa UOKIK poinformowato, ze dziatanie
Miejskiego Zaktadu Wodociggow i Kanalizacji w Myslenicach
mogto stanowi¢ przejaw naduzycia pozycji dominujgcej na
rynku Swiadczenia ustug zbiorowego zaopatrzenia w wode
i zbiorowego odprowadzania sciekéw®. Dzieki rzetelnemu
podejsciu UOKIK do tzw. bezwnioskowego dostepu do infor-
magcji publicznej tres¢ (nieprawomocnej) decyzji mozna prze-
czytac na stronach UOKIK®, Jej osnowe ujme nastepujgco: za-
kfad, bedacy jedynym dostawcg wody i odbiorcg Sciekéw na
terenie Gminy Myslenice, w kosztach stanowigcych podstawe
ustalania cen ujat koszty reprezentadji i reklamy dotyczgce: or-
ganizacji pikniku ekologicznego, konkursu dla szkot, baneréw
reklamowych promujgcych jakos¢ wody, organizacji otwarcia
stacji uzdatniania wody, publikacji tekstow sponsorowanych
w gazecie, zakupu materiatow reklamowych. Tymczasem
zgodnie z przepisami regulujgcymi dziatalnos¢ dostawy wody
i odprowadzania sciekow, koszty reprezentadji i reklamy nie
sg kosztami stanowigcymi podstawe do ustalania taryfowych
cen i stawek optat®. Historia ma pozytywne zakonczenie: za-
ktad ,podjat dziatania majgce na celu usuniecie skutkow prak-
tyki poprzez przyjecie zobowigzania do obnizenia w nastep-
nej taryfie cen o robwnowartos¢ kwestionowanych kosztow
reprezentacji i reklamy”®.

Historia jest dos¢ inspirujgca i sktania do refleksji nad pra-
wem do informacji jako mechanizmem taczenia kropek.
Kazdy z nas widziat dzieciecg gre polegajgcg na taczeniu
kolejnych, numerowanych punktéw, az do uzyskania pet-
nego konturu. Gra dorostego w informacje publiczng jest
o tyle wiekszym wyzwaniem, ze numeracja kropek nie
istnieje, przez co mozna polemizowac z ostatecznym kon-
turem. Poszukujgc przyktadu i odrywajac sie zupetnie od
myslenickich wodociggdw, mozna sobie tatwo wyobrazic,
w jaki sposéb publikacja ,tekstéw sponsorowanych, za-
kup materiatow reklamowych” moze stuzy¢ kierowaniu
Srodkow publicznych do mediéw niekrytycznych w sto-
sunku do sponsorujgcej/zamawiajgcej jednostki samorzg-
du terytorialnego, co zresztg sygnalizowatem wczeséniej,

odwotujgc sie do monitoringu wolnosci mediéw wyko-
nywanego przez Helsinskg Fundacje Praw Cztowieka.
Podobny problem tworzy pozornie nieszkodliwy spon-
soring imprez rozrywkowych, ktéry po wkomponowaniu
w okreslong sytuacje moze tworzy¢ tto np. dla kampanii
politycznej i stuzy¢ budowaniu bazy politycznej. Jesli ktos
uwaza, ze usituje zdemonizowac rodzinne pikniki lub inne
inicjatywy pod zacnym hastem oszczedzania wody, to po-
winien rzuci¢ okiem na dwa wyroki, a zwtaszcza logicznie
i przejrzyscie uzasadniony w swej warstwie konstytucyj-
nej wyrok NSA (zob. kolejno wyroki WSA we Wroctawiu
z 10 wrzesnia 2013 r.,, sygn. V SA/Wr 502/13 oraz NSA
z 9 pazdziernika 2014 r., sygn. | OSK 267/148%¢). Orzeczenia
dokumentujg historie sporu ,Gazety Wyborczej” z Miej-
skim Przedsiebiorstwem Wodociggéw i Kanalizacji S.A.
we Wroctawiu o dostep do raptem jednej umowy cy-
wilnoprawnej. Warto zachowa¢ w pamieci ten przyktad,
poniewaz pokazuje nam, jak tatwo byto zasili¢ okresowo
Klub Pitkarski ,Slgsk Wroctaw” S.A. kwotg 4 milionéw zto-
tych® udzielong w formie pozyczki przez Miejskie Przed-
siebiorstwo Wodociggéw i Kanalizacji S.A. we Wroctawiu
(jednoosobowa spotka gminy Wroctaw)®. Uczy nas to
czegos o dostepnosci srodkéw publicznych na cele nijak
majgce sie do ich pierwotnego przeznaczenia. Uzyska-
my réwniez obraz czynnikéw politycznych przetamujgcy
schematy i logike rynku ustug finansowych, poniewaz
chyba ze $wiecg nalezatoby szuka¢ przedsiebiorcy lub
innego gracza rynkowego, ktéry przychodzi po pozyczke
do miejskich wodociggdw. Problem tej pozyczki bytby do
przetkniecia, ale w okresie, w ktérym prawnicy gorgczko-
wali sie nad detalami sporu (komu, w jakim zakresie, w ja-
kiej procedurze zastrzega sie tajemnice przedsiebiorcy;
zob. art. 5 ust. 2 u.d.i.p.) pojawita sie rownolegta dyskusja
nad aktywnoscig Srodowisk nacjonalistycznych, w tym
sympatykéw wspomnianego ,Slaska Wroctaw”. Prezy-
dent Wroctawia Rafat Dutkiewicz skomentowat to bez
ogrodek: ,Nie bede tolerowat nacjonalistycznej hototy we
Wroctawiu"®, po czym zwr0cit sie z apelem o wspotprace
do ministra spraw wewnetrznych w zwalczaniu zjawiska.
Barttomiej Sienkiewicz, 6wczesny minister, skomentowat
ten prezydencki apel, méwigc o mocno patologicznych
zwigzkach pomiedzy klubem pitkarskim ,Slgsk Wroctaw”,
ktorego baza kibicow sktada sie ze srodowisk neofaszy-
stowskich i skrajnej prawicy.®® Poznah - poréwnywany
i rywalizujgcy przez lata z Wroctawiem - réwniez dopro-

82  Komunikat Biura Prezesa UOKIK do pobrania pod adresem: https://uokik.gov.pl/download.php?plik=16892 [dostep: 28 sierpnia 2015 ]
83  Decyzja Prezesa UOKiK nr RKR- 5/2015 z dnia 6 sierpnia 2015 r. do pobrania pod adresem: https:/uokik.gov.pl/download.php?plik=16891 [dostep: 28

sierpnia 2015 r]

84  Zasady i tryb ustalania znajdujg sie w rozdziale 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow

(tj. Dz. U. 2 2015 r. poz. 139, 1893).

85  Komunikat Biura Prezesa UOKiK do pobrania pod adresem: https://uokik.gov.pl/download.php?plik=16892 [dostep: 28 sierpnia 2015 r.]

86  Opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdow Administracyjnych.

87  Szczesliwie, acz nieterminowo, sptacong zob. P. Janas, Slgsk Wroctaw oddat pienigdze MPWIK. 4 min zt wrécity do kasy przedsiebiorstwa, Gazeta

Wroctawska z 5 marca 2014 r.
przedsiebiorstwa,id,t.html [dostep: 28 sierpnia 2015 r.].

http://www.gazetawroclawska.pl/artykul/3354753 slask-wroclaw-oddal-pieniadze-mpwik-4-min-zl-wrocily-do-kasy-

88  Strona podmiotowa Biuletynu Informacji Publicznej MPWiK S.A. pod adresem: http:/www.bip.mpwik.wroc.pl/?page_id=7 [dostep: 28 sierpnia 2015 r.].
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[dostep: 28 sierpnia 2015 r.].
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wadzit do dziwnych zwigzkéw ,kiboli” z politykg samorzg-
dowa i majatkiem publicznym. Z perspektywy Wroctawia
mozna wiec stawiac sobie pytanie: Czy jako ustugobiorca
lub podatnik wktadam pienigdze w skomplikowany sys-
tem instytucjonalnych powigzan, by w ostatecznym roz-
rachunku ,reanimowac” klub sportowy i wspiera¢ neofa-
szystow i ekstremistow? Granice problemow postawione
w tym pytaniu sg duzo szersze niz np.: Czy MPWIK S.A.
we Wroctawiu pozyczyto (dawno juz zwrdcone) pienig-
dze wbrew przedmiotowi swojej dziatalnosci ujawnione-
mu w Krajowym Rejestrze Sagdowym?, ewentualnie: Czy
organ zatozycielski (Gmina Wroctaw) wptywa na decy-
zje, modele biznesowe swej spotki komunalnej?. Tak oto
kontury mojego ,kropkowanego” rysunku zwezajg sie
i rozszerzajg niczym cytowane pytania, za$ te ostatnie
zalezg od horyzontéw intelektualnych, wiedzy i sympatii
politycznych. Znawcy problematyki informacji publicznej
powinni tez dostrzec, ze ustawa o dostepie do informacji
publicznej moze da¢ w miare pewng odpowiedz tylko na
pierwsze z powotanych przyktadowych pytan, za$ odpo-
wiedZ na pozostate ewoluuje w strone ocen i pogladow,
w najgorszym zas przypadku w kierunku spiskowej teorii
dziejow.

Jednakze w znakomitej wiekszosci przypadkéw od odwaznej
osoby zadajgcej pytania zalezy okreslenie roli, jakg odgrywa
informacja publiczna. Ona wybiera, czy chce dyskutowac
o kwestii merytorycznego zarzgdzania spotkg komunalng,
czy o daleko idgcych konsekwencjach pozyczek, sponsorin-
gu i innych form wsparcia z majgtku publicznego. Wreszcie
pojawia sie kolosalny problem, wielka pieta achillesowa na-
szego systemu, wyrazajgca sie w deficycie odpowiedzialno-
4ci za wykonywanie wtadzy publicznej lub gospodarowanie
mieniem publicznym. Mozna optymistycznie zatozy¢, ze
nasz obywatel-wnioskodawca dostat informacje publiczng
i ma juz swoj poglad na dang sprawe. Czy odwota zarzad
spotki komunalnej albo urzednika? Ot6z nie, poniewaz nie
udziela sie mandatu imperatywnego osobom zarzgdzajgcym
majgtkiem komunalnym lub biurokratom. Czy p6jdzie na mi-
tyng wyborczy, wstanie i wygtosi, co nastepuje: Droga Pani/
Panie radny/kandydacie na radnego, czy w ramach nadzoru
wiascicielskiego bedziecie dbac o to, aby spotki gminne nie
byty wiktane finansowo w dziatalnos¢ typu X, Y, Z?. Pyta-
nie o to, co nasz tajemniczy obywatel zamierza zrobi¢ z tg
wiedzg o szokujgcych implikacjach wody w kranie, jest py-
taniem o nasz moralny kompas i zaangazowanie w sprawy
wspolnoty. Mimo roznic w ciezarze gatunkowym przypo-
mina mi to dtugie godziny spedzone nad orzecznictwem

sgdow federalnych USA i procesami o dostep do informagji
o skutkach wojny z terroryzmem (eskalacja programu tortur,
wykonywanie targeted killings). Okazato sie, ze po 11 wrze-
$nia 2001 r. informacje na ten temat pojawity sie wzglednie
szybko i do pewnego stopnia byty dostepne, ale masowego
potepienia opinii publicznej zwigzanego z ich trescig nie na-
lezato sie spodziewad. 16 czerwca 2004 r. Anne Applebaum
napisata na tamach Washington Post, ze ,dla zrozumienia
ciezaru gatunkowego tego, co mogto dzia¢ sie w amerykan-
skich tajnych wiezieniach, nie potrzebujecie specjalnego cer-
tyfikatu poswiadczajgcego dostep do informacji niejawnych
ani wewnetrznych informacji. Kazdy, kto zechce potgczyc¢
kropki, moze to uczyni¢. Aby przekonac sie, co mam na mysli,
przejrzyjcie zawartos¢ kilku rzeczy [tzw. torture memos -
przyp. wtasny M.B.] tatwych do odnalezienia w Internecie”.
Oczywiscie Gwczesne materiaty posiadaty luki, ale kazdy
przy odrobinie wiedzy i wyobrazni mogt je sobie wypetnic,
o stato sie zresztg lata pdzniej zadaniem Senatu USA®%.
Czy cztowiek, jako istota spoteczna, chce korzystac ze swe-
go prawa do informacji z mys$lg o odpowiedzialnosci vel
rozliczalnosci wtadzy publicznej? Czy chce i potrafi ,taczyc
kropki”? Kim jeste$ i gdzie jeste$ obywatelu wnioskodawco?
Gdybym miat dzi$ odpowiadac na podstawie ,produktu kon-
cowego” naszego niewydolnego systemu dostepu do infor-
macji publicznej, tzn. uzasadnien orzeczen NSA, to musiat-
bym poprzesta¢ na obraZliwej tezie 0 gminnym pieniaczu.
Zainteresowanym polecam uzasadnienie wyroku NSA z 30
sierpnia 2012 r. (I OSK 799/12), poniewaz po jego lekturze
mozna odnie$¢ wrazenie, ze nasz tajemniczy wnioskodaw-
ca jest dreczycielem, a Naczelny Sgd Administracyjny odna-
lazt okno do wnetrza ludzkiej duszy (,intencje sktadajgcego
whniosek nie mieszczg sie w zatozeniach aksjologicznych, kto-
re legty u podstaw omawianej regulacji prawnej , w tym jesli
wniosek ma na celu udreczenie podmiotu rozpatrujgcego’,
tamze). Na poparcie swoich pogladéw NSA odwotuije sie do
wspomnianego artykutu o naduzywaniu prawa do informa-
Gji, przy czym wyjasnitem juz, ze powotang publikacje mozna
rozpatrywal w kategoriach hipotez (a nie tez), za$ zatoze-
nia aksjologiczne sg kwestig silnie uzalezniong od stosunku
autora do etatyzmu albo wolnosci. Sprawa jest interesujaca,
poniewaz narracja wytworzona przez NSA w sprawie | OSK
799/12 wywotata u mnie dos¢ silne poczucie obcowania
z patologig, ktorej szeroko rozumiane ekonomiczne i spo-
teczne koszty przerzucono na gminnego podatnika. Nazwa-
nie problemu naduzywaniem prawa spowodowato réwniez,
ze ten casus zatknieto na sztandarze walki z pieniactwem.
Tragikomiczna sktonnos¢ nauki do budowania tez na uprosz-
czeniach ujawnita sie w momencie, w ktérym prasa zacze-

91 A Applebaum, So torture is legal?, 16 czerwca 2004 r., http:/www.anneapplebaum.com/2004/06/16/so0-torture-is-legal/#more-1501 [dostep: 28 08. 2015 ]

92  Committee Study of the Central Intelligence Agency’s Detention and Interrogation Program, Foreword by Senate Select Committee on Intelligence Chair-
man Dianne Feinstein, Findings and Conclusions, Executive Summary.” (PDF). United States Senate Select Committee on Intelligence, dostepny pod adre-
sem: http:/www.intelligence.senate.gov/publications/committee-study-central-intelligence-agencys-detention-and-interrogation-program [dostep: 28
sierpnia 2015 r.]. Po ogtoszeniu wyroku ETPCz z 24 lipca 2014 r. w sprawie Al Nashiri v. Poland (skarga nr 28761/11) poznalismy kontury naszego obrazka,
ale wszyscy (z nielicznymi, chwalebnymi wyjgtkami potwierdzajgcymi regute ) zgodnie odwracajg od niego wzrok.



llustracja nr 4: ul. RzeZnicza we Wroctawiu, tuz obok Teatru Wspdtczesnego, nieopodal Uniwersytetu Wrocta

wskiego. Na zdjeciu dziewie-

ciometrowe ,Krzesto” wg. projektu Tadeusza Kantora (1915-1990) wykonane w ramach ,projektu pomnikow niemozliwych” (fot. wt. M. Ber-
naczyk). Aby skorzystac z krzesta, przechodzien musiatby sporo sie natrudzi¢. Mozna jednak dotkna¢, pomarzy¢ i zadumac sie. Podobnie
jest z informacjg publiczng. Wiemy, Ze jest w posiadaniu wtadzy publicznej, powstata w zwigzku z dziatalnoscig wtadzy publicznej, za nasze
podatki, a mimo to nasza (publiczna) wcale nie jest.

ta odpowiada¢ na pytanie, kto kryje sie za inicjatami W.K.
i gdzie lezy migjscowos¢ (gmina) K2 Co wiecej, pojawity sie
oceny, ze pierwsze salwy w tej wojnie o informacje, w ktorej
nie szczedzono amunicji (kilkaset wnioskéw o udostepnienie
publicznej), padty niekoniecznie ze strony wnioskodawcy,
lecz ze strony gminy, ktorej przedstawiciele zakomunikowali
obywatelowi z rozbrajajgcg szczeroscia: ,Nigdy nie dostanie
zadnej informacji ze strony tego urzedu [gminy Klembdw -
przyp. M.B.]"*. Oczywiscie mozna roztrzasac obiektywizm
podejscia mediow do tematu rzekomego naduzywania, ale
nalezy przy okazji podkresli¢, ze nie ma w nich bezkrytyczne-

go podejscia do 0s6b korzystajgcych z prawa do informacgji
publiczne].®> Rzecz jednak w tym, ze w przestrzeni publicznej
udato sie juz wytworzy¢ krytyczng supozycje o motywa-
cjach tej mniejszosci, ktéra korzysta z dostepu do informagji
publicznej. Wyrok opinii publicznej w sprawie ich motywagji
zapada juz w tytule prasowym (np. R. Krupa, Wokandy sg-
dowe petne spraw pieniaczy, Rzeczpospolita z 19 czerwca
2015 r®). | tak oto owa mniejszo$¢ piszaca wnioski o udo-
stepnienie informacji publicznej staje sie wdziecznym chtop-
cem do bicia, niczym demonizowane mniejszosci narodowe
w Polsce®, za$ dyskusja toczy sie wokot niefortunnie dobie-

Wiestaw Stanczak, rolnik z gminy Klemboéw, powiat wotominski, juz od siedmiu lat zadaje wojtowi pytania w trybie dostepu do informacji publicznej, ale
odpowiedzi nie ma wiele. Ma za to 173 procesy sadowe z wojtem, zakohczone w znacznej wiekszosci wygrang. Na opinie pieniacza paralizujgcego prace
urzedu gminy pracowat od 2007 r. Wtedy co$ mu sie zaczeto nie zgadzac - dziatki, ktore przekazat mu $wietej pamieci ojciec pod koniec lat 90., nagle, jako
wtasnos¢ gminy, miaty p6js¢ pod budowe odcinka drogi ekspresowej S8. Zaczat wiec pyta¢ - w swojej wtasnej sprawie - o akty wtasnosci gospodarstwa,
rejestry gruntow, ksigzki ruchu budowlanego, ksiegi meldunkowe. Wtedy jeszcze nie do kofica wiedziat, jak pisa¢ wnioski, ale wiedziat na pewno, ze mozna.
Zamiast informacji dostawat jednak odp6r: ochrona danych osobowych, brak interesu publicznego, urzad nie posiada wiedzy. Dzisiaj Wiestaw Stanczak wie
juz, jak pisa¢ wnioski i odwotania. A gdy gmina nie zareaguje - sktada pozew do sgdu administracyjnego na bezczynnos¢ organu’, M. Maza$, Tajne przez

Audycja Agaty Kowalskiej z 28 listopada 2014 r. w cyklu Post Factum pt. Co ma informacja do obronnosci kraju w radiu TOK FM, http:/audycje.tokfm.pl/
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2 marca 2015 r. http:/www.polityka.pl/tygodnikpolityka/spoleczenstwo/1610617,1,tajemniczy-przesladowca-szkoly-policyjnej-w-szczytnie.read [dostep:

93
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97
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ranych ekstremizmow. Pytanie jednak pozostaje: kim, gdzie
i dlaczego jeste$, tajemniczy obywatelu-wnioskodawco?
Zamiast poszukiwac¢ odpowiedzi, pogrgzamy sie w oparach
absurdu.

Il. ,Krzesto nie jest krzestem”, czyli w jakim miejscu sie
znajdujemy?

Pewnego dnia spod reki Przemystawa Zaka, cztonka zarza-
du krakowskiej Fundacji Stanczyka®, wyszedt list, w kto-
rym nadawca metaforycznie utyskiwat na orzecznictwo
sgdowoadministracyjne w sprawach dostepu do informacji
publicznej. Stwierdzit, ze logika uzasadnief sgdowych wy-
czerpuje sie w metaforycznym sformutowaniu ,krzesto nie
jest krzestem” Rzecz nie dotyczy jednak osobliwej sprawy
(nota bene ,krakowskiej""®°) o dostep do mebli (sic!)'®, lecz
duzo powazniejszego problemu: kwestionowania ,publicz-
nego” charakteru informacji, o ktorg sie ubiegamy. Artykut
1 UDIP stanowi, ze ,kazda informacja o sprawach publicz-
nych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy
i podlega udostepnieniu i ponownemu wykorzystywaniu
na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie”.
Cytowany przepis stat sie niewyczerpanym zrodtem roz-
strzygnie¢ sgdowoadministracyjnych, ktére - z przykroscig
musze stwierdzi¢ - podniosty dos¢ prymitywny mechanizm
whnioskowania do rangi metodyki w sprawach dostepu do
informacji publicznej. Skoro istnieje ,informacja publiczna
(informacja o sprawie publicznej)’, to (a contrario) istnieje
rowniez ,informacja niepubliczna”. To co$ podobnego do de-
finiowania suwerena w konstytucjonalizmie socrealistycz-
nym lub wspbtczesnym chifiskim prawie konstytucyjnym:
skoro istnieje suweren, ,lud” (sojusz robotnikow i chtopow),
to istnieje rowniez jego przeciwienstwo (,wrogowie ludu”).
Podwalin dla takiego rozumowania na gruncie informacji
publicznej mozna szuka¢ m.in. w artykule dra Grzegorza
Sibigi z 2003 r.'%?, ktory - chwata mu za to - prezentuje dzi$
duzo bardziej powsciggliwe stanowisko dla takiej koncep-
Gji™. Problem z wnioskowaniami przez przeciwienstwo
tkwi jednak w tym, ze nie stanowig one prawniczej ma-
tematyki, w ktérej nalezy podstawi¢ okreslong wartosc.
Whbrew pozorom, wnioskowania prawnicze nie sg neutral-
ne ideologicznie i potrafig przemycac w sobie cate systemy

wartosci przebierane na site w szaty prostego algorytmu.
Odwotywatem sie wczesniej do dyskusji wokét art. 61 Kon-
stytucji RP, usitujgc wyjasnic, ze takie wnioskowanie nie be-
dzie uprawnione bez uprzedniego zamkniecia dyskusji nad
charakterem konstytucyjnego uprawnienia.

Dla laika to wszystko zabrzmi nieszkodliwie, ot takie baro-
kowe prawnicze stownictwo, ale w retorycznym uprosz-
czeniu wyglada to nastepujgco: sktadamy wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej, ktéra ponad wszelkg wat-
pliwos¢ jest posiadana przez podmiot wtadzy publiczne;j,
zostata utrwalona na szeroko pojetym nosniku i zostata
wytworzona lub zgromadzona w zwigzku z wykonywany-
mi zadaniami publicznymi, ale w odpowiedzi przychodzi
komunikat o tresci: ,Informacja, o ktorg sie Pan zwrocit, nie
posiada cech/charakteru/wtasciwosci informacji publicz-
nej [w tym miejscu pojawia sie odestanie do wyroku sgdu
administracyjnego]”. Dla wielu ludzi przypomina to zaklina-
nie rzeczywistosci, pokazywanie palcem krzesta i mowie-
nie: ,To wcale nie jest krzesto” Przygotowujgc wstep do
rozprawy habilitacyjnej, napisatem ze wstydem: ,W trakcie
kwerend i rozmoéw z zagranicznymi kolegami wielu z nich
z nieukrywanym zaskoczeniem przyjmowato do wiado-
mosci, ze dla Polakéw kluczowym zagadnieniem prawnym
jest oniryczny problem, czy dokument posiadany przez
wtadze publiczne i zgromadzony przez wtadze publiczne
jest «informacjg publiczng». Za sprawg tego pojecia polski
system dostepu do informacji jest dzi$ rozchwiany pomie-
dzy skrajng jawnoscig a tajnoscig, wiec zaden naukowiec
i prawnik nie moze z catg pewnoscig stwierdzi¢, czy dany
dokument jest informacjg publiczng czy tez nie"4. Pod-
trzymuje te stowa w catej rozciggtosci i mégtbym dtugo
wyjasnia¢, dlaczego prowadzi ona do absurdow i wygod-
nictwa administracji publicznej. Sagdownictwo administra-
cyjne nigdy nie wyjasnito nalezycie, dlaczego uwaza sie za
wiasciwe rzeczowo do rozpoznawania skarg na bezczyn-
nos¢ w przedmiocie udostepnienia informacji publiczne;j,
a tym bardziej brak logiki w ,oddalaniu” takich skarg, skoro
u.d.i.p. stosuje sie wytgcznie do informacji ,publicznych”.
Niegdys$ stusznie wahano sie, czy skarg tych nie powinno
sie odrzuca¢, ale w koncu przeszlismy nad tg zagwostka
do porzadku dziennego. Tych logicznych ,czarnych dziur”

98  Strona fundacji, ktorej hastem misyjnym jest ,Lepiej wiedzie¢” znajduje sie pod adresem: http:/www.stanczyk.org.pl/ [dostep: 28.08.2015 ]

99  Dopiero pdZniej wyjasniano mi, ze autorstwo porzekadta nalezy przypisac P. Zenonowi Michajtowskiemu, cztonkowi Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska
(zob. tekst K. Batko-Totu, http://informacjapubliczna.org.pl/11,803,11_stycznia_2013_roku__tym_razem_cztery_sprawy_z_oporem_materii.html, dostep
28.08.2015 r.). Sam autor porzekadta naméwiony na porzucenie fatszywej skromnosci dos¢ barwnie opowiedziat o jego genezie: ,Byto to w dyskusji na
Zielnej po wystapieniu eksperta, chyba Krzysztofa Izdebskiego, ktéry wspomniat o «wynalazku» ustawodawcy nowelizujgcym przepis art. 284 ustawy o
finansach publicznych, uzywajac pojecia, ze co$ «nie jest informacja publiczna» [przepis uznano pézniej za niezgodny z art. 61 Konstytucji RP - przy. wtasny
M.B.]. Ustawodawca polski poszedt na tak zwany rympat, nazywajac informacje majgca wszystkie cechy informacji publicznej, ze nie jest ona informacja
publiczna. Zaczepiatem kiedy$ w tej sprawie wczesniej na seminarium SOWP w kinie na Zoliborzu, Wojciecha R. Wiewiérowskiego, bedgcego tam panelista.
Odpowiedziat ze ustawodawca tak moze i przywotat przyktad przedwojennej regulacji, w ktérej rak zostat nazwany rybg. Analogia nie byta catkiem trafna
(jak to czesto bywa z analogiami), gdyz przedwojenny ustawodawca nie miat do czynienia z prawami cztowieka, lecz zwierzetami wodnymi, ponadto ludz-
kos¢ jeszcze nie wiedziata tego, czemu data wyraz w art. 19-tym Deklaracji [chodzi o Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka OZN - przy. wtasny M.B.].
Najwyrazniej dorobek ludzkosci w tej materii na progu XXI wieku pozostawat nieznany polskiemu ustawodawcy i Prezydentowi RP. Wtedy na Zielnej nieco
zrozpaczony, swoim wotaniem na puszczy (m. in. do RPO) wyrwatem spod swojego zadka krzesto i trzymajac w je wyciggniete]j rece wygtositem spicz,
zawierajacy jeszcze gest wskazujgcy na okno, ktére w metodyce ustawodawcy nie jest oknem, stot nie jest stotem a sufit sali nie jest sufitem” (wypowiedz

autoryzowana).
100 Wyrok WSA w Krakowie z 28 lutego 2008 r., (Il SA/Kr 1292/07).
101 Zob. wyrok NSA z 25 wrzeénia 2008 r. (I OSK 741/08).

102 Zob. G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki i ochrony jej danych osobowych, Sam. Teryt. 2003, nr 11, 5. 5-6.
103 M. Cyrankiewicz, Jak zgodnie z prawem odmowic dostepu do informacji publicznej, ,Rzeczpospolita” z 11 lutego 2014 r.

104 M. Bernaczyk, Prawo do informadji..., s16-17.
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llustracja nr 5: 16 sierpnia 2015 r., przydrozne ,ogtoszenie” przy ul. Leszczynskiej w Gminie Wtoszakowice, Woj. Wielkopolskie (fot. M. Ber-
naczyk). Nie trzeba wielkiego talentu, aby dotrze¢ do wyroku NSA z 5 wrzesnia 2014 r. (I OSK 3040/13) oraz wyroku WSA w Poznaniu z 6
wrzesnia 2013 r. (Il SAB/Po 79/13). Przeciwko wnioskodawcy wytoczono chyba najciezsze dziata: informacja niemajaca charakteru informacji
publicznej, stanowigca tajemnice przedsiebiorcy, przetworzona, wymagajaca wykazania szczegélnie istotnego interesu publicznego.

jest jednak wiecej. Lakoniczna ustawa i jej niestabilna wy-
ktadnia stata sie bardzo niesprawiedliwa dla obywatela na
ptaszczyznie proceduralnej, poniewaz umozliwia odmowe
udostepnienia informacji w formie lakonicznego pisemka
pozbawionego uzasadnienia. Profesor Ewa tetowska napi-
sata niegdys o roli prawa (i konstytucji) jako wartosci auto-
nomicznej w spoteczenstwie, ktora nie moze by¢ zawtasz-
Czana w procesie jego stosowania w imie okreslonej grupy
interesu. Autorka zachowata dla potomnosci bulwersujgcg
wypowied? (z 1993 r.) nowomianowanego wojewody, kto-
ry w pierwszej godzinie swego urzedowania stwierdzit, ze
,bedziemy eliminowac nierzetelnych dziennikarzy. Niech
szukajg wtasnych drég dojscia do informacji”'®s. Standardy
zycia publicznego wzrosty na tyle, ze dzisiaj zaden wojewo-
da nie zdobedzie sie na tak dyskryminujgcg wypowiedz, ale
zdolnos¢ do cedzenia informacji zakamuflowata sie w nie-
przejrzystym, ptynnym i w gruncie rzeczy uznaniowym
mechanizmie kwalifikowania informacji jako publicznej, ew.
w ustalaniu ,szczegolnie istotnego interesu publicznego”.
Dla zobrazowania zjawiska i jego przyczyn przyjrzymy sie
kwestii numeréw telefonéw komérkowych naszych oficjeli.

Informacji publicznej wyrzadzono potworng krzywde
w dniu, w ktorym nazwano jg nie inaczej, tylko wtasnie
,publiczng”. Dla przecietnego Kowalskiego publiczny zna-
czy po prostu ,jawny” i to chyba zacigzyto na wyktadni
ustawy. Popadnieto bowiem w inng skrajnos¢, nieco
whbrew art. 5 u.d.i.p.: skoro co$ jest publiczne, to na pew-
no trzeba to ,udostepni¢”. Tymczasem to bzdura i nawet
odsgdzany od czci i wiary ustawodawca zdawat sie to
rozumie¢, redagujac art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Nawet prawni-
czy ignorant Kowalski musi zdawac sobie sprawe, Ze nie
wszystko moze by¢ jawne. Wiec ze swojej perspektywy
Kowalski moze pytac retorycznie: w czym problem, skoro
sgd administracyjny mowi, ze numer telefonu prezydenta
miasta jest jawny (w uproszczeniu ,publiczny”; jest infor-
macjg publiczng), a innym razem niedostepny (nie stanowi
informacji publicznej)? Kto$ chyba reguluje system i za-
pobiega frywolnemu dostepowi do informacji, niepraw-
daz? Wedtug kryteriow sgdowoadministracyjnych numer
(uwidoczniony na fakturze optaconej z pieniedzy podat-
nika, umowie o Swiadczenie ustugi telekomunikacyjnej
zawartej przez podmiot wtadzy publicznej; por. art. 6 ust.

105 E. tetowska, Po co ludziom konstytucja?, Warszawa 1994, s. 83.
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2 u.d.i.p.) powinien by¢ kwalifikowany jako informacja
0 sprawie publicznej i podlega udostepnieniu, poniewaz
w art. 5 u.d.i.p. ustawodawca nie przewidziat zadnej de-
dykowanej temu fakultatywnej przestanki odmownej (np.
wymyslonej przeze mnie w ciggu czterdziestu sekund:
,Mozna ograniczy¢ dostep do informacji publicznej w ca-
tosci lub w czesci, jezeli (...) w okolicznosciach sprawy za-
chodzi wysokie prawdopodobienstwo, ze udostepnienie
informacji publicznej utrudni lub uniemozliwi wykonywa-
nie obowigzkdw wynikajgcych z przepisoéw prawa’). Udo-
stepnienie takiej informacji w duzej aglomeracji prowadzi
do tragikomicznych konsekwencji, np. telefonu dzwonia-
cego caty dzien i multum sms-6w , czesciej z zyczeniami,
rzadziej z pogrozkami™®s. Z telefonu stuzbowego trudno
wowczas spokojnie korzystac, zas podatnik nadal za niego
ptaci. Kazdy zdroworozsgdkowo powie w takiej sytuacji:
,No nie, chyba nie o to nam chodzito, to raczej nie powin-
no by¢ jawne [czyt. ,publicznie dostepne”]”. Tymczasem
gdzie$ w niewielkiej gminie moze okazac sie, ze proble-
mu nie ma lub co najmniej znika réwnie szybko jak sie
pojawit: ,Dawniej zdarzato sie, ze wydzwaniano z jakimis
grozbami czy styszatem jakie$ dziwne odgtosy, wowczas
jednak zawiadamiatem policje. Dzisiaj mam z tym spo-
koj. Ludzie dzwonig, gdy jest to naprawde konieczne™?”.
Poprzez ten przyktad pragne powiedzie¢ z cat3 moca:
nasz problem nie powinien tkwi¢ w tym, czy informacja
o numerze komorki jest informacjg publiczng, czy tez nie,
poniewaz z czysto logicznego punktu widzenia i wedtug
kryteribw wypracowanych dawno temu przez sgdownic-
two administracyjne numer telefonu na pewno nig jest™®
i zaden pdzZniejszy wyrok'® lub zyczeniowe wypowiedzi
sedzibw tego nie zmienig"®. Rozwigzanie problemu tkwi
w odpowiedzi na pytanie, czy informacja publiczna moze
w konkretnej sytuacji ,szkodzi¢"? Doprecyzowujac: czy
moze zaktoci¢ funkcjonowanie podmiotu wtadzy publicz-
nej, ewentualnie czy rachunek zyskow z udostepnienia
informacji w tej konkretnej sytuacji przewyzsza rachunek
strat (np. konieczno$¢ uzyskania informacji w celu, skad
ingd nakazanej prawem, weryfikacji efektow Sledztwa
dziennikarskiego)? | tu dochodzimy do sedna sprawy,
poniewaz nie ma ustawowej reguty umozliwiajgcej za-
stosowanie ,miekkiej”, fakultatywnej przestanki odmow-
nej. Parlament milczy, sad go wyrecza, obywatele zas sg
dezorientowani zmiennymi rozstrzygnieciami. W Polsce
,publiczny” charakter numeréw stuzbowych telefondéw
(i setki innych informacji) zmienia sie niczym kameleon,

w zaleznosci od instytucji i granic jej wtasciwosci na pod-
stawie jednego zdania: ,Kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy”. Cywilizowany i dojrzaty demokratycznie porza-
dek rzeczy zaktada, ze ustalanie przestanek odmownych
dostepu do informacji publicznej nie odbywa sie w drodze
tworczej wyktadni prawa, lecz w drodze jego zmiany (in-
terwencji wtadzy ustawodawczej). Konstytucja RP naka-
zuje tworzyc¢ reguty ograniczania moich konstytucyjnych
praw podmiotowych (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) w dro-
dze ustawy. Tymczasem czes¢ srodowiska naukowego
przecierata oczy ze zdumienia, gdy NSA zapowiedziat, iz
jest uprawniony do okreslania tych ograniczen a casu ad
casum poprzez (bezposrednie, jak sie wydaje) stosowanie
art. 61 ust. 3 Konstytucji RP: ,Nie mozna jednak uzna,
aby art. 5 u.d.i.p. zawierat wyczerpujacy katalog przyczyn,
ktore w konkretnej sprawie mogg uzasadniac koniecznos¢
ograniczenia dostepu do informacji wytworzonych, odno-
szacych sie czy bedgcych w posiadaniu podmiotéw pu-
blicznych. Istniejg bowiem réwniez inne, niz wymienione
w tym przepisie ustawowym, wartosci, ktorych ochrona
uzasadnia - w Swietle art. 61 ust. 3 Konstytucji - zastoso-
wanie tego typu ograniczen. Przepis art. 61 ust. 3 Konsty-
tucji jest adresowany nie tylko do ustawodawcy, umoz-
liwiajgc wprowadzanie ustawami generalnych i abstrak-
cyjnych ograniczen prawa do informacji, lecz rowniez do
sadow, ktore - na podstawie analizy okolicznosci kon-
kretnej sprawy - s3 upowaznione do uznania, ze z uwagi
na potrzebe ochrony wolnosci i praw, porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa istnieje w okreslonym przypadku koniecz-
nos¢ odmowienia udostepnienia informacji"™. Pomijajac
zignorowanie rygoréw stawianych w doktrynie prawa
konstytucyjnego bezposredniemu stosowaniu konstytu-
gji, cytowany poglad nijak ma sie to wymogow ptynacych
zart.9iart. 91ust. 2i 3 Konstytucji RP. Ot6z nauka ptyna-
ca z praktyki orzeczniczej dotyczgcej ratyfikowanej przez
Polske, samowykonalnej umowy miedzynarodowej, jest
dos¢ klarowna: w sprawie Kenedi przeciwko Wegrom™
(rozstrzygnietej niespetna miesigc po wyroku w sprawie
Tarsasdg a Szabadsdgjogokért) ETPCz przypomniat, ze
naruszenie art. 10 moze polegac réwniez na ztamaniu wy-
mogu legalnosci zawartego w art. 10 ust. 2 EKPCz. Sfor-
mutowanie ,przewidziane przez ustawe” nie odnosi sie
wytgcznie do kwestii formy prawnej, w jakiej prawodawca
wdraza ograniczenia wymienione w art. 10 ust. 2 EKPCz,

106 K. Grzenkowska, Telefon stuzbowy prezydenta Sopotu pojawit sie w Internecie. Czy stuzbowy znaczy jawny? Dziennik Battycki, 5 stycznia 2014 r., http:/

www.dziennikbaltycki.pl/artykul/1081224 telefon-sluzbowy-prezydenta-sopotu-pojawil-sie-w-internecie-czy-sluzbowy-znaczy-jawny,id,t.html

28.08.2014 r].

[dostep:

107 Tamze, z powotaniem na wypowiedz Zbigniewa Szczepanskiego, Wojta Gminy Chojnice.
108 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r. (VIIl SA/Wa 678/13), opubl. w CBOSA.

109  Aczkolwiek coraz czesciej.

110 Por. nastepujacg wypowiedz P. Szustakiewicza: ,Za informacje publiczng (...) nie nalezy uznawa¢ numeru telefonu komarkowego burmistrza czy prezydenta
miasta, bo stuzy on do komunikacji wewnetrznej; inaczej jest z numerami telefonéw stacjonarnych, ktére s3 oficjalne i stuzg obywatelom. Watpliwosci nie
ma jednak w przypadku informacji o tym, ile kosztowat telefon komérkowy wojta i ile gmina wydaje na jego comiesieczne utrzymanie; rozliczenie finansowe
jako sposob wydatkowania finanséw publicznych jest bowiem informacjg publiczng’http://www.temidium.pl/artykul/coraz_wiecej_naduzyc_prawa_do-

stepu_do_informacji_publicznej-1845.html [dostep: 28.08.2015 r.].

111 Uzasadnienie wyroku NSA z dnia 27 lutego 2014 r. (| OSK 1769/13), opubl. w CBOSA.
112 Dostep historyka do materiatow stuzby bezpieczenstwa oceniono jako ,niezbedna” przestanke wolnosci wyrazania opinii (wyrok ETPCz z 26 maja 2009 .,
Kenedi przeciwko Wegrom, skarga nr 31475/05, opubl. w Bazie Orzeczef ETPCz HUDOC, http://hudoc.echr.coe.int).



lecz zawiera w sobie wymog przewidywalnosci rozwia-
zan prawnych wykluczajgcych dowolnos¢ postepowania
organow stosujgcych prawo. Takze sadow. Orzecznictwo
w sprawach dostepu do informacji publicznej pozbawia
mnie jednak wiekszych ztudzen co do prymatu wigzacego
nas prawa miedzynarodowego. Wprawdzie prawidtowo
identyfikuje Zrddta, ale wypowiedzi o konsekwencjach ich
obowigzywania dla wyktadni prawa krajowego sg labilne,
np. ,norma art. 10 ust. 1 Konwencji Europejskiej, jako zbyt
ogolna, nie moze stanowi¢ jedynego wzorca dla rozwig-
zania zagadnienia ograniczenia dostepu do informacji pu-
blicznej"™. W Swietle poprzednio przywotanego wyroku
NSA w sprawie | OSK 1769/13 zastanawia mnie jednak, co
czyni art. 61 ust. 3 Konstytucji RP mniej ogblnym, a przez
to nadajgcym sie do ustalania ograniczen.

Sadownictwo administracyjne coraz czesciej ktadzie na
szali swoj autorytet i zaufanie obywateli (warto$¢ zako-
dowana w art. 2 Konstytucji RP), ,wyreczajac” ustawo-
dawce w kreowaniu przestanek ograniczajgcych. Spola-
ryzowany politycznie parlament toleruje ten stan rzeczy,
impregnujgc najwazniejszy czton wtadzy wykonawczej
(wszakze namaszczony przez Sejm parlamentarng inwe-
styturg) przed ciekawoscig i krytyczng oceng opinii pu-
blicznej. Kazdy, kto cho¢ odrobine zna praktyke dostepu
do informacji, musi zastanawiac sie, dlaczego od tylu lat
toleruje sie dziwaczng definicje informacji publicznej lub
rozumienie informacji przetworzonej, ktérej udostepnie-
nie uwarunkowane jest wykazaniem skrajnie propan-
stwowego interesu publicznego? Jesli dodamy do tego
bardzo kontrowersyjny kierunek, w jakim wyewoluowata
sgdowa wyktadnia tajemnicy przedsiebiorcy, to powstaje
mur nie do przebycia i mnéstwo frustracji dla tych, kté-
rym jeszcze zalezy.

Dlaczego zatem nie zmieniamy prawa? W moim czysto
subiektywnym odczuciu dlatego, ze czes¢ naszych polity-
kow to ludzie inteligentni lub cyniczni. Do cynicznych zali-
czytbym tych, nierzadko bytych samorzadowcow, ktorzy
chetnie przenoszg do dyskusji parlamentarnej argument
urzedu (gminy, powiatu, marszatkowskiego) oblezonego
przez nazbyt ciekawskich obywateli. Innej perspektywy
nie chcg poznac lub uparcie o niej milcza. Ci inteligent-
ni widzg pozamerytoryczny sposéb uprawiania polityki
i wiedzg, Ze rzgdzenie w Swietle dnia jest w naszych cza-
sach potwornie trudne (od rzadu i parlamentu oczekuje
sie stanowiska w sprawach waznych, ale i najwiekszych
bzdurach podtykanych przez media spotecznosciowe
i podupadajgce mass-media). Tymczasem wzglednie do-
bre prawo do informacji publicznej nie wybaczy nikomu.
Jesli wejdzie w synergie z impulsywnym, emocjonalnym
stylem ,debaty publicznej” sptycanej do bélu twittami
lub postami na Facebooku, to staje sie dos¢ wybuchowg

mieszkanka niszczacg nawet tych dobrych i ambitnych
biurokratéw, ktorych chcielibysmy zachowac. Jesli chce-
my mie¢ demokratyczng ustawe gwarantujgcg dostep do
informacji publicznej, a nie jej tandetng imitacje, to nale-
zatoby przeprowadzi¢ daleko posunietg zmiane prawa. Po
pierwsze, nalezatoby przyjg¢ szersze rozumienie informa-
cji publicznej, traktujac jg jako kazdg informacje posiadang
przez wtadze publiczne, niezaleznie od postaci jej utrwa-
lenia. Nie mam ztudzen, Zze trzeba pogrzebac koncepcje
krzesta niebedacego krzestem. Trzeba przyzna¢ otwarcie,
ze krzesto istnieje, ale nie kazdy, i nie w kazdej sytuadgji
bedzie mégt na nim usigs¢. Tylko tyle i az tyle. Po drugie,
nalezatoby zbudowa¢ obszerniejszy katalog ograniczen
w dostepie do informacji publicznej wedtug paradygma-
tu ich fakultatywnego (a nie obowigzkowego!) zastoso-
wania. Katalog ten musiatby by¢ jednak o wiele bardzie
precyzyjny niz ma to miejsce w art. 5 u.d.i.p. Nalezatoby
rowniez odejs¢ od ograniczen absolutnych i dopusci¢ tzw.
test interesu publicznego, wcigz nieznany polskiemu pra-
wu i orzecznictwu.

Zarysowane diagnoza i lekarstwo sg jednak problema-
tyczne do wdrozenia. Organizacje pozarzadowe utracity
zaufanie do rzadu i parlamentu, watpie zatem, czy kon-
struktywna wspoétpraca obu stron jest mozliwa. Obserwu-
jgc to z pozycji nauczyciela akademickiego mam wrazenie,
ze obie strony okopaty sie na swoich pozycjach. Retoryka
konfliktu zbrojnego jest niestety uzasadniona ze wzgledu
na zasztosci (np. inscenizowanie konsultacji spotecznych,
nieréwny dostep do informacji o zatozeniach i kierunkach
prac legislacyjnych), o ktérych NGO-sy dtugo mogtyby
opowiadac. Jeszcze wieksze ryzyko tkwi w proponowanej
przeze mnie diagnozie, poniewaz wtasciwie przeprowa-
dzona terapia sprowadza sie do (pozornego) paradoksu,
ktory ujme nastepujgco: Wiecej precyzyjnych, dedyko-
wanych ograniczen w dostepie do informacji publicznej
réwna sie szerszy i bezpieczny dostep do informacji pu-
blicznej. Odrzucamy wiec petne hipokryzji para-testy na
okolicznos¢ ,publicznego” charakteru informacji, nazy-
wamy w znowelizowane] ustawie zagrozenie po imieniu
i w przypadku konfliktu przywotujemy dedykowang ku
temu przestanke. Ktopot NGO-séw polega jednak na tym,
Ze dzi$ stusznie mogg obawiac sie wciggniecia w projek-
towanie nowego katalogu ograniczen, podczas gdy moga
nie dosta¢ nic w zamian. Skutki takiego dziatania bytyby
katastrofalne dla zaufania do wtadz publicznych, nie mé-
wigc o autorytecie samych watchdogow. Samo namawia-
nie przeze mnie do rozmoéw o zmianie prawa w kierunku
ucywilizowania naszej ustawy moze i zostanie potrakto-
wane przez niektorych jako nawotywanie do zaprzedania
duszy diabtu. Tymczasem lista probleméw do rozwigzania
jest dtuga i powazna. Wymienie na zakonczenie tylko kil-
ka z nich:

113 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2015 r. (| OSK 1948/14), opubl. w CBOSA.
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1. brak mechanizméw harmonizowania prawa do infor-
macji publicznej i prawa do prywatnosci™;

2. informacja przetworzona jako mechanizm odmowy,
nie udostepniania informacji;

3. niejasny charakter (martwych) zasad i trybu wymie-
rzania optaty za dostep do informacji, przy réwnie
niejasnym, skrajnie odmiennie ocenianym charakte-
rze zawiadomienia w tej sprawie™;

4. brak procedur wspétdziatania i odformalizowane;
komunikacji pomiedzy wnioskodawcg i urzedem
w przypadku koniecznosci alternatywnego podejscia
do formy i metody udostepnienia informacji publicz-
nej;

5. ,rozmontowany” (m.in. za sprawg orzecznictwa na
gruncie art. 1 ust. 1 i kiepsko napisanego rozdziatu
2a u.d.i.p.), wbrew zasadzie efektywnosci prawa UE,
dostep do zasobow cyfrowych (problem tzw. re-use);

6. brak prawidtowych odestan do regulacji odrebnych
i dyrektyw preferencji w zakresie ich zastosowania
(art. 1 ust. 2 u.d.i.p. zwany pogardliwie ,przepisem-

guma’).

Jestem bardzo ciekawy, czy w potowie drogi do ich roz-
wigzania spotkajg sie zwolennicy dostepu do informadji
publicznej i przedstawiciele rzgdu. Wiem jednak, ze jesli
obie strony nie rusza (chociazby osobno) w tym samym
kierunku, to predzej czy pb6zniej obywatele obudzg sie
w nowej rzeczywistosci, tracac jakikolwiek wptyw na za-
kres i tak juz skromnego dostepu do informacji publiczne;j.
Parlament stworzy nowe prawo w atmosferze triumfu
przy udziale jakiego$ polskiego GONGO (ang. a govern-
ment organized non-governmental organization). Jego
dzisiejszym wcieleniem w trakcie zmian prawa o dostepie
do informacji publiczne sg osoby zwigzane z naukg prawa,
ktore t3czg swoje funkcje z dziatalnoscig w administracji
publicznej, sadownictwie administracyjnym lub czerpig
inne korzysci majgtkowe, odpowiadajac na dorazne za-
potrzebowanie naszej biurokragji (szkolenia, ustugi kon-
sultingowe, owiane ztg stawg szkolenia dla urzednikow
z kruczkéw prawnych” lub ograniczania dostepu do in-
formacji). Obiektywizm takich ekspertow jest dyskusyjny.

Uwazam, ze dialog pomiedzy NGO-sami a radg ministrow
(faktycznym monopolista w sferze nowelizacji ustawy
o dostepie do informacji publicznej) to dzi$ koniecznosé.
Moze to sie wigzac z trudnymi ustepstwami, ale alterna-
tywy nie widze. Wygtaszanie tyrad o zgnitych kompromi-
sach i préba positkowania sie innym ,dialogiem” skohczy
sie Zle: wybiciem prawu do informacji resztek zebow.

I1l. Zte zakonhczenie

Spotkatem sie z pogladem, ze skoro z prawem do infor-
macji jest tak Zle, to koniec kohcow zawsze mozna udac
sie do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry coraz czesciej
wypowiada sie na temat (nie)zgodnosci u.d.i.p. z Konsty-
tucjg RP. W polskich uwarunkowaniach uznaje to jednak
za kolejny przejaw niedojrzatej ,zabawy w sad”, tym ra-
zem konstytucyjny. Miejscem dla rozwigzania tych pro-
blemow jest przede wszystkim parlament, chociaz to
akurat nie jest dobra wiadomos¢. Ponadczasowa niechec
do zajmowania sie dostepem do informacji publicznej
taczy wszystkich postow i senatoréw: od lewicy po pra-
wice. Ci, ktorzy krytykuja sgdownictwo administracyjne
za aktywistyczng wyktadnie prawa (sam zaliczytem sie
kilkakrotnie do tej grupy), za naruszenie zasady podzia-
tu wtadzy, itp., potrafig tez osigga¢ Himalaje hipokryzji,
upatrujgc likwidacji problemu w innym organie wtadzy
sgdowniczej. O tym, czym dla prawa do informacji konczy
sie angazowanie naczelnych organéw wtadzy sgdowni-
czej w rzekomg poprawe prawa do informacji, opowiem
na zakonczenie.

Zacznijmy od starszych i madrzejszych: w 1995 roku uka-
zata sie popularnonaukowa ksigzka Prof. Ewy tetowskiej,
w ktorej wdziecznie wyjasniano zjawisko ,dialogu” miedzy
poszczegblnymi wtadzami. Ustawodawca daje prawo, sad
je interpretuje, obie strony lustrujg sie bacznym spojrze-
niem i wyciggaja wnioski (oby konstruktywne). Ten dialog
zachodzi réwniez pomiedzy najwazniejszymi organami
wtadzy sgdowniczej w Polsce (Trybunatem Konstytucyj-
nym, Sgdem Najwyzszym, Naczelnym Sgdem Administra-
cyjnym, w niktym stopniu z udziatem Trybunatu Stanu).
Syntezy i wypadkowe pogladow, czasami dos¢ polemicz-
nych, tworzg linie orzecznicza. Profesor tetowsky rozpo-
znaje dzi$ jako oredowniczke tego dialogu, wymagajacego
wszechstronnej wiedzy prawniczej i pogtebionej kultu-
ry konstytucyjnej. Losy ustawy o dostepie do informacji
publicznej ztamaty jednak mojg wiare w dialog. Czestaw
Mitosz, przywotywany niegdy$ na forum Trybunatu Kon-
stytucyjnego™, napisat o ,utrafionej cesze Srodkowoeuro-
pejczykow, ktorzy nie potrafig rozmawiad, lecz wymieniajg
monologi”. Twierdze, ze nie mamy do czynienia z dialo-
giem, lecz wymiang monologdw, w ktorej granica pomiedzy
fatszem a przemilczeniem stow interlokutora jest bardzo
ptynna. Pokazujg to losy ,koncepdji” tzw. dokumentu we-
wnetrznego, ktory nie stanowi informacji publicznej (po
raz kolejny okazato sie, ze krzesto nie jest krzestem). Sfor-
mutowanie ,dokument wewnetrzny” kryje w sobie niemal

114 W pismiennictwie problem uporczywie przedstawia sie jako roztaczne byty za pomocg frazeologii, np. “rozstrzyganie konfliktow pomiedzy prawem do
prywatnosci a prawem do informacji publicznej” [kolejnos¢ uprawnien i spéjnik uzyte nieprzypadkowo - M.B]. W samej budowie zdania wida¢ skrajne
podejscie do zagadnienia, nawet jesli poréwnac to do demokracji hotubigcych wolnos¢ i indywidualizm. Stuzy to raczej zaspokajaniu doraznych potrzeb
administracji publicznej pod pozorem naukowego przedyskutowania prywatnosci i okreslonej koncepcji dobra wspdlnego, co w Polsce stanowi kolejng

nieodrobiong lekcje.

115 Zob. postanowienie NSA z 30 czerwca 2015 r., sygn. akt. | OSK 974/15, opubl. w CBOSA.

116 M. Safjan, Wyzwania dla paristwa prawa, Warszawa 2007, s. 20.
117 Cz. Mitosz, Monologi (w:) Piesek przydrozny, Krakow 1999, s. 111.



wszystko i nic, ale pokazuje, ze w argumentacyjnym mode-
lu stosowania prawa mozna z pewnoscig stworzy¢ cos z ni-
czego. Sformutowanie zostato wykorzystane w uzasadnie-
niu wyroku NSA z 21 czerwca 2012 r. (| OSK 666/12), w kto-
rym stwierdzono, iz informacjg o dziatalnosci 0séb petnig-
cych funkcje publiczne (zob. art. 61 ust. 1 zd. 1 Konstytucji)
nie jest korespondencja elektroniczna (e-mail) takiej osoby
dotyczgca jej obowigzkéw publicznoprawnych: ,Korespon-
dencja, w tym takze mailowa osoby wykonujgcej zadania
publiczne, z jego wspotpracownikami nie jest informacjg
publiczng, nawet jezeli w jakiej$ czesci dotyczy wykonywa-
nych przez te osobe zadan publicznych”. Nie chce wchodzi¢
w polemike z dos¢ pokretnym uzasadnieniem tego wyro-
ku, poniewaz czynitem to kilkakrotnie, m.in. w ekspertyzie
BAS Kancelarii Sejmu i w opracowaniach o $cisle nauko-
wym charakterze. Ogranicze sie do stwierdzenia, ze jest
to zte rozstrzygniecie. Otworzyto droge do rozchwiania
etycznego urzednikdw, ktérzy mogg np. w niewiadomym
gronie, na zamknietym forum internetowym decydowac
o ksztatcie rzgdowej legislacji, a wiedza o tym nigdy nie do-
trze do opinii publicznej, nawet dtugie lata po zakohczeniu
procesu decyzyjnego™®. Pod tym wzgledem NSA (nie myli¢
z Sejmem i Senatem) ustalit wyzszg, bo nieprzekraczalng,
poprzeczke dla dostepnosci rzadowej informacji niz Wegry
pod wodzg Viktora Orbana. Dokument wewnetrzny jest dla
mnie potoczng nazwag i skrotem myslowym wymyslonym
dla zjawiska, lecz nie powszechnie obowigzujgcego prawa.
Nie chodzi bowiem o wewnetrzny (w dostownym tego sto-
wa znaczeniu, tzn. funkcjonujgce wewnatrz aparatu) cha-
rakter dokumentu, lecz o konflikty i napiecie psychiczne,
jakie mogtoby wywotac udostepnienie dokumentu u jego
autora. Teza o istnieniu dokumentéw wewnetrznych wyni-
ka wiec zapewne z przekonania o luce w postaci np. braku
przestanki ochrony procesu decyzyjnego. Zlikwidowanie
tej luki, to jednak zadanie dla parlamentu.

Problem zaczat rysowac sie z catg ostroscig, gdy w uza-
sadnieniu swego wyroku z 13 listopada 2013 r. (P 25/12)"
(dotyczacego dostepu do tzw. prezydenckich ekspertyz
w sprawie reformy OFE) Trybunat Konstytucyjny odnotowat
spostrzezenie: ,W doktrynie prawnej i orzecznictwie pojecie
informacji publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane sze-
roko. Podlega ono ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust.
1 u.d.ip., lecz takze, a nawet przede wszystkim, na podsta-
wie art. 61 Konstytucji. (..) Wymienione przepisy s3 podsta-
w3 przyjecia, ze informacje publiczng stanowi kazda wiado-
mos¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publicz-
ne i osoby petnigce funkcje publiczne lub odnoszaca sie do
witadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca sie
do innych podmiotéw wykonujgcych funkcje publiczne w za-

kresie wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i go-
spodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Informacjg publiczng jest zatem tres¢ dokumen-
toéw odnoszacych sie do organu wtadzy publicznej, zwigza-
nych z nim badz go dotyczacych™?. Zaakceptowawszy zna-
czenie ,informacji o sprawie publicznej” nadane w praktyce
stosowania prawa, Trybunat Konstytucyjny poczynit kolejng
obserwacje: ,Z tego szerokiego zakresu przedmiotowego
informacji publicznej wytaczeniu podlegajg jednak tresci
zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako
informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore
zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej
i stanowig pewien proces mysSlowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostateczne-
go stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot.
W ich przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium
na drodze do wytworzenia informacji publicznej Od «do-
kumentéw urzedowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p.
odréznia sie zatem «dokumenty wewnetrznes» stuzgce
wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie-
przesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty
takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych
materiatow, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Nie s3 jed-
nak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig
informagji publicznej™.

Whkroétce potem, w uzasadnieniu wyroku z 4 lutego 2015
r. (I OSK 512/14) NSA stwierdzit, ze ,w pisSmiennictwie
i orzecznictwie sgdéw administracyjnych utrwalito sie
pojecie tzw. «dokumentu wewnetrznego» i przekonanie,
ze dokument taki nie jest informacjg publiczng. Poglady te
zostaty rowniez zaakceptowane w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 13 listopada 2013
r.w spr. P25/12) [podkreslenie wtasne - M.B.]". Pogladéw
pisSmiennictwa i orzecznictwa przezornie nie wskazano
w uzasadnieniu tego wyroku, o ile poming¢ wczesniejsze
odwotania sgdu I. instancji do komentarza napisanego
przez jednego z cztonkow sktadu orzekajgcego. Sposéb
argumentacji NSA sprawia wrazenie, jakby Sad zaledwie
akceptowat oczywisty poglad Trybunatu Konstytucyjnego
0 istnieniu dokumentu wewnetrznego. Uwazam, ze NSA
wecale nie byt uprawniony do tak definitywnej konkluzji
z bardzo prozaicznego powodu: postepowanie przed Try-
bunatem Konstytucyjnym toczyto sie w warunkach zwig-
zania art. 66 uchylanej wtasnie ustawy z 1 sierpnia 1997
r. o Trybunale Konstytucyjnym™2 ,Trybunat, orzekajac,
jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub
skargi”. W sprawie P 25/12 Trybunat przyjat niekwestiono-
wang metodyke odwotywania sie do znaczenia przepisu
uksztattowanego w praktyce stosowania prawa. Odwo-

118  Brzmi to jak ponury zart, jesli polskie standardy zestawimy z praktyka amerykanskiej federalnej administracji. Postugiwanie sie przez urzednikow prywat-
nymi e-mailami lub naktanianie do komunikacji poza stuzbowymi kanatami jest odczytywane jako zabieg stuzacy obejsciu ustawodawstwa o dostepie do
informacji publicznej. Spotyka sie rowniez z krytyka mediow, co w 2015 r. zatrzesto prezydencka kandydaturg Hillary Rodham Clinton.

119 11l.2 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 listopada 2013 r. (P 25/12), www.trybunal.gov.pl.

120 Tamze.
121 Tamze.
122 (Dz.U.z1997r.Nr102, poz. 643 z p6zn. zm.)
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tanie sie do tej praktyki interpretacyjnej nie oznacza jed-
nak automatycznego uznania, ze odkodowana norma jest
zgodna z Konstytucjg RP. Mowigc bez ogrodek, lecz bez
najmniejszego zamiaru trywializowania: Jesli pytamy Try-
bunatKonstytucyjny, jak bi¢ dzieci: lekko czy mocno, to od-
powiedZ - zawezona granicami pytania prawnego - musi
ograniczyc¢ sie do ,lekko” albo ,mocno”. W moim przykta-
dzie problem niedopuszczalnosci samego bicia pozostaje
nierozstrzygniety (na szczescie to tylko przyktad i prawo
jest w tej sprawie jasne; zob. art. 96" Kodeksu rodzinnego
i opiekunczego oraz art. 72 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji RP).

Nadinterpretacje wyroku Trybunatu dokonywang przez
NSA mozna bytoby traktowac jako ,wypadek przy pra-
cy” wtadzy sagdowniczej™?, gdyby nie to, co stato sie po
opublikowaniu uzasadnienia kolejnego wyroku we wspo-
mnianej juz sprawie dostepu do informacji publiczne;j.
Sprawe wszczeto z wniosku Rzecznika Praw Obywa-
telskich, jej wynik byt przewidywalny, ale uzasadnienie
Trybunatu Konstytucyjnego byto juz niedwuznaczng su-
gestig, ze likwidacja ustawowego zakazu udostepniania
dokumentéw audytowych oznacza konieczno$¢ powrotu
do ,ogolnych zasad” kwalifikowania tych dokumentow.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 kwietnia 2015 r.
w sprawie K 14/13 powinien przej$¢ do historii jako pyrru-
sowe zwyciestwo jawnosci zycia publicznego, poniewaz
punkt 11.6.2. uzasadnienia otwarto zdaniem (cyt.) ,Trybu-
nat wyrazit poglad w dotychczasowym orzecznictwie, ze
nie wszystkie dokumenty stanowig informacje publiczng,
a tym samym nie podlegajg udostepnieniu na podstawie
art. 61 Konstytucji” z powotaniem na wczesniejszy wyrok
w sprawie P25/12. Tymczasem w sprawie P 25/12 Try-
bunat nie dat wiekszego pola do spekulacji, w jakim celu
przywotano ten nieszcze$nie eksploatowany dzis wywaod
o dokumencie wewnetrznym (,Trybunat Konstytucyj-
ny zauwaza, ze w doktrynie prawnej i orzecznictwie ).
Sposoéb, w jaki sprawa K 14/13 nawigzuje do tego wyroku,
pozostawit we mnie trudne do zatarcia wrazenie manipu-
lacji kontekstem wczesniejszej trybunalskiej wypowiedzi,
nie moéwigc o wyjsciu poza granice zaskarzenia. Wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego, za jego wyrazng aprobats,
pogtebit stan niezgodnosci z Konstytucjg RP, spowijajac
system dostepu do informacji publicznej jeszcze wiekszy-
mi oparami absurdu. Wszakze przed jego ogtoszeniem, to
z tekstu ustawy o finansach publicznych, czarno na bia-
tym, dowiadywaliSmy sie, ze krzesto (dokumenty wytwo-
rzone przez audytora w trakcie prowadzenia audytu we-
wnetrznego) nie jest krzestem (nie sg informacjg publicz-
na, nie podlegaja udostepnienie). Wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego (K 14/13) zapalit zielone Swiatto dla ustala-
nia analogicznych ograniczen bez dostatecznie okreslonej

podstawy prawnej i w drodze quasi-precedensow (zob.
punkt 111.6.3.-6.4 uzasadnienia wyroku w sprawie K 14/13).
Tak oto wpadlismy z deszczu pod rynne, chociaz szczerze
watpie, czy w samym $rodowisku watchdogow zajmu-
jacych sie prawem do informacji zdawano sobie sprawe
z tych wszystkich niuanséw.

Z punktu widzenia zasad prawidtowej legislacji i wielu
innych zasad sktadowych demokratycznego panstwa
prawnego, dokument wewnetrzny jest “prawniczym yeti’,
ale za sprawa niefortunnej wypowiedzi Trybunatu Kon-
stytucyjnego w sgdownictwie administracyjnym nie ma
juz watpliwosci, ze on istnieje i ma sie dobrze™. Na ostode
obywatelom ,przyznano” prawo do poznania motywow,
dlaczego uznaje sie go za dokument wewnetrzny™® (mimo,
ze prawo takiego uzasadniania w ogole nie przewiduje).
Nie miejmy jednak najmniejszych watpliwosci: powstat
nie w tawach poselskich czy komisjach sejmowych, ani
nawet w gabinetach ministerialnych, lecz na sali rozpraw
i w zaciszu gabinetu sedziowskiego. Kazdy, kto chce dzi$
poprawia¢ prawo do informacji poprzez lobbing sadowy,
powinien zachowac¢ Swiadomos¢, jakze skomplikowang,
konstytucyjng partie szachow rozgrywa. Szach-mat oby-
watelu-wnioskodawco.

*okok

Nota od autora: Niniejszy tekst powstat we wrzesniu 2015
r. Kilkumiesieczny proces wydawniczy - z przyczyn obiek-
tywnych - nie pozwolit uwzgledni¢ dynamiki zmian w pol-
skim systemie politycznym i prawnym. Prosze Czytelnika
o0 wyrozumiatos¢ i swiadomos¢, Ze ograniczone poprawki
mogtem wprowadzi¢ dopiero wiosng 2016 r. Nie mogtem
odnotowac dalszej erozji dostepu do informacji publicz-
nej, w szczegdélnosci dokonac analizy negatywnych skut-
kéw postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 2 gruad-
nia 2015 r. (sygn. SK 36/14). Powotfane postanowienie
odebrato prywatnym osobom prawnym konstytucyjne
prawo do informacgji o dziatalnosci panstwa. Wbrew temu
co laik mégtby wywies¢ z tytutéw prasowych', dotkne-
fo to przede wszystkim srodkéw spotecznego przekazu,
a nie tylko 0séb prawnych, m.in. tych protestujgcych dzis
w obronie Trybunatu Konstytucyjnego. Orzecznictwo kon-
stytucyjne w sprawach dostepu do informacji publicznej
trzeba jednak przeanalizowa¢ odrebnie, z uwzglednie-
niem tak szczegotowych kwestii, jak np. metody wyktadni
konstytucji, rola, gwarancje niezaleznosci, niezawistosci
sedziow konstytucyjnych (w tym sedziow sprawozdaw-
cow walnie przyczyniajgcych sie do tresci orzeczenia).
Ze wspomnianych powodéw nie bytem w stanie uczynic¢
tego adekwatnie do ciezaru naukowego zagadnienia, za

123 E.tetowska, Po co ludziom...,s. 119.
124 Punkt |11.2 akapit trzeci uzasadnienia wyroku w sprawie P 25/12.

125 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z dnia 21 lipca 2015 r., sygn. | OSK 1607/14, opubl. w CBOSA.

126 Tamze.

127 E. Ivanowa, Trybunat obezwtadnit organizacje spoteczne. Stowarzyszenie nie wniesie skargi konstytucyjnej, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 21.02.2016 r.,
http:/prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/918902,trybunal-konstytucyjny-skargi-organizacj-spolecznych.html [dostep: 21.02.2016 r.].



co serdecznie przepraszam.

Niestety, jedno zjawisko poruszane w niniejszym tek-
scie nie ulegto zmianie: rozdzwiek pomiedzy deklaro-
wang potrzebg obrony demokracji (z przywotaniem
,obywatelskiego niepostuszeristwa” wigcznie)?® a czy-
nami urzedowymi autorytetdw prawniczych. Te ostat-
nie kontestujg prawo do informacji oraz - co bardziej
niebezpieczne - prawo do jego sgdowej ochrony™. Taki
stan rzeczy zblizyt dyskurs sedzidéw do dyskursu poli-
tykow. Ci ostatni w konstytucyjnej rocie slubujg prze-
strzeganie praw cztowieka, by za chwile je negowac'™°.
By¢ moze co$ dobrego zacznie sie dzia¢ dla prawa
cztowieka do informacji, jesli przestaniemy odrywac

je od demokracji opartej na idei dobra wspélnego. Nie
ma demokracji bez prawa do informacji. Jezeli jednak
chcemy demokracji bez dostepu informacji, to od razy
nazwijmy rzecz po imieniu: chce sprawowania wtadzy
bez odpowiedzialnosci, bez wiedzy o faktach, bez rze-
czowego dyskursu zastgpionego polityczng narracjg.
Volenti non fit iniuria.

dr hab. Michat Bernaczyk, Wroctaw, kwiecien 2016 .

128 M. Ostrowski, Czy sedziowie mogg uratowac panstwo prawa. Nie damy sie zastraszy¢. Rozmowa z Ireng Kaminskg, sedzig NSA, prezes Stowarzyszenia
Sedziéw Themis, http:/www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1649090,1,czy-sedziowie-moga-uratowac-panstwo-prawa.read.

129 Zob. postanowienie NSA z dnia 16 pazdziernika 2015 r. (I OSK 1992/14), opubl. w CBOSA (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F39A43783C).

130  http:/www.rp.pl/Prawo-i-Sprawiedliwosc/160219428-Pieta-Prawa-czlowieka-nie-istnieja.html [dostep: 16.02.2016 r.].
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SPRAWA GUSEVA PRZECIWKO BULGARII
WYROK



Wyrok w sprawie Guseva przeciwko Butgarii

Europejski Trybunat Praw Cztowieka (Czwarta Sekcja), za-
siadajac jako Izba w sktadzie:

Guido Raimondi, Przewodniczacy,
George Nicolaou,

Ledi Bianku,

Nona Tsotsoria,

Paul Mahoney,

Krzysztof Wojtyczek, sedziowie,

Pavlina Panova, sedzia ad hoc,

i Francoise Elens-Passos, Kanclerz Sekdji,

Obradujac na posiedzeniu niejawnym w dniu 20 stycznia
2015,

Wydaje nastepujacy wyrok, ktéry zostat przyjety w tym
dniu:

POSTEPOWANIE

1. Sprawa wywodzi sie ze skargi (nr 6987/07) wniesionej
przeciwko Republice Butgarii do Trybunaty na podstawie
art. 34 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci (,Konwencja”) przez obywatelke Butgarii,
Panig Lyubove Viktorovne Guseve (,skarzaca”), w dniu 18
stycznia 2007 r.

2. Skarzaca byta reprezentowana przez Pana N. Runev-
skiego, adwokata prowadzgcego praktyke w Sofii. Rzad
Butgarii (,Rzad”) byt reprezentowany przez swojego pet-
nomocnika, panig Liliane Gyurova, z Ministerstwa Spra-
wiedliwosci.

3. Skarzgca podniosta w szczeg6lnosci zarzut, ze niewy-
konanie trzech prawomocnych wyrokéw sgdu administra-
cyjnego przez burmistrza Vidin nakazujgcych udzielenie
jej informacji publicznej naruszyto jej prawo do wyrazania
[opinii], biorgc pod uwage w szczegdlnosci zadanie otrzy-
mania informacji w celu uczestnictwa w debacie dotycza-
cej ochrony zwierzat.

4. W dniu 19 lutego 2013 . skarga zostata zakomunikowa-
na Rzgdowi.

5. Pani Zdravka Kalaydjieva, sedzia wybrany w odniesieniu
do Butgarii, wycofata sie z zasiadania w sprawie (Reguta
28). Rzad odpowiednio wyznaczyt doraznie panig Pavline
Panova do zasiadania jako sedzia w sprawie (art. 26 ust. 4
Konwencji i Reguty 29).

STAN FAKTYCZNY

I. OKOLICZNOSCI SPRAWY

6. Skarzaca urodzita sie w 1951 r. i mieszka w Vidin. Jest
cztonkiem zarzadu Towarzystwa Ochrony Zwierzat w Vi-
din. W dniu 16 sierpnia 2002 r. zostata upowazniona do
reprezentowania organizacji przed wszelkimi instytucja-
mi w Butgarii w odniesieniu do jej dziatalnosci.

A. Pierwsze zadanie udzielenia informacji

7. W dniu 11 kwietnia 2002 skarzgca zazgdata burmistrza
Vidin dostepu do informacji na temat umowy zawartej
pomiedzy wtadzami miasta a firmg miejskg ,Cleanliness”
EOOD zajmujacg sie wytapywaniem bezpanskich psow na
terenie miasta Vidin.

8. Burmistrz zgdat wyraznej zgody na jej udzielenie u dy-
rektora ,Cleanliness” EOOD, biorgc pod uwage fakt, ze
byt to warunek ustawowy zgodnie z ust. 31 (2) Ustawy
o dostepie do informacji z 2000 r. Dyrektor ,Cleanliness”
EOOD odméwit wydania zgody w dniu 28 maja 2002 r.
W dniu 4 czerwca 2002 r. burmistrz wydat decyzje, w kto-
rej odmoéwit skarzacej dostepu do zadanej informacji.
Burmistrz powotat sie na ust. 37 (1) (2) Ustawy o dostepie
do informacji publicznej z 2000 r., ktéra w tamtym mo-
mencie wymieniata brak wyraZnej zgody zainteresowanej
strony trzeciej do udzielenia informacji jako jeden z powo-
dow odmowy udzielenia informacji.

9. Skarzaca podjeta kroki prawne przeciwko decyzji bur-
mistrza, ktéry odmowit udzielenia informacji. Sad Rejono-
wy w Vidin uwzglednit skarge skarzgcej w dniu 27 czerw-
ca 2003 r, stwierdzajac, ze zadana informacja nie naru-
szata praw ,Cleanliness” EOOD i dlatego ust. 37 (1) (2) nie
miat zastosowania. Sad stosownie nakazat burmistrzowi
udzieli¢ informacji skarzacej.

10. Po wniesieniu skargi kasacyjnej przez burmistrza
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Najwyzszy Sad Administracyjny podtrzymat wyrok sgdu
nizszej instancji w dniu 25 maja 2004 r. Utrzymywat on,
ze informacja byta istotna z punktu widzenia interesu
publicznego, prawa 0s6b trzecich nie zostaty naruszone,
a decyzja burmistrza o nieudzieleniu skarzgcej dostepu do
informacji byta nieuzasadniona.

B. Drugie zadanie udzielenia informacji

11. W dniu 20 stycznia 2003 r. skarzgca ponownie popro-
sita burmistrza Vidin o informacje. Tym razem zgdana in-
formacja dotyczyta statystyki rocznej za lata 20011 2002
dotyczacej zwierzat przechowywanych w schronisku
zwanym ,Municipal Care”. W szczeg6Inosci prosita o infor-
macje na temat tego, ile zwierzat byto w nich umieszczo-
nych, ile z nich padto, a ile z nich zostato uémierconych
oraz jaka czes¢ budzetu pochtaniata opieka nad nimi.

12. Burmistrz zabiegat o wyraZzng zgode na jej udzielenie
u dyrektora wspomnianego przedsiebiorstwa uzyteczno-
&ci, ,Titan Sever” 00D, ponownie biorgc pod uwage fakt,
ze byt to warunek ustawowy zgodnie z ust. 31 (2) Ustawy
o dostepie do informacji z 2000 r. W pismie z dnia 10 lute-
g0 2003 r. dyrektor ,Titan Sever” 00D odmowit udzielenia
zgody. W dniu 14 lutego 2003 r. burmistrz odmowit skar-
z3cej udzielenia dostepu do informacji, powotujgc sie na
ust. 37 (1) (2) Ustawy o dostepie do informacji publicznej
z2000r.

13. Skarzgca podjeta kroki prawne przeciwko decyzji bur-
mistrza, ktéry odmoéwit udzielenia dostepu do informacji.
Sad Rejonowy w Vidin uwzglednit skarge skarzgcej w dniu
27 czerwca 2003 r. Stwierdzit, ze jesli osoby trzecie sprze-
ciwity sie udzieleniu informacji na ich temat, ust. 31 (4)
Ustawy o dostepie do informacji publicznej obligowat bur-
mistrza do udzielenia dostepu do tej informacji w sposéb
nieujawniajgcy czesci dotyczacych osoby trzeciej. Prze-
kazat sprawe ponownie wtadzom miejskim, nakazujac
udzielenie informacji skarzgce;j.

14. Po wniesieniu skargi kasacyjnej przez burmistrza
Najwyzszy Sad Administracyjny podtrzymat wyrok sgdu
nizszej instancji w dniu 25 maja 2004 r. Utrzymywat on,
ze informacja byta istotna z punktu widzenia interesu pu-
blicznego, nie dotyczyta praw 0sob trzecich, a nawet jesli
dotyczyta, informacji mozna byto udzieli¢ bez ujawniania
czesci dotyczacych osob trzecich. Ostatecznie sad stwier-
dzit, ze decyzja burmistrza o nieudzieleniu skarzgcej do-
stepu do informacji byta nieuzasadniona.

C. Trzecie zadanie udzielenia informacji
15. W dniu 17 stycznia 2003 r. skarzgca ponownie popro-

sita burmistrza Vidin o udzielenie informacji. Informacja
dotyczyta procedury zamoéwien publicznych rozpisa-

nej przez burmistrza, ktérej celem byto obnizenie liczby
bezpanskich pséw w Vidin. Skarzgca chciata znac liczbe
organizacji, ktore ztozyty oferty na podpisanie umowy
z wtadzami miejskimi, ktore przeszty wstepny etap selek-
cji oraz - w odniesieniu do tych, ktore przeszty - rodzaj
i liczbe zatrudnionych pracownikéw wykwalifikowanych;
infrastrukture i udogodnienia, ktérymi dysponowaty,
aby w sposéb humanitarny wytapywac i transportowac
psy; dowody, ktore przedstawity w zakresie mozliwosci
zapewnienie ustug jakosciowych oraz cene, jaka chciaty
uzyskac za swoje ustugi.

16. W dniu 1 lipca 2003 r. burmistrz odméwit udzielenia
tych informacji w uzasadnionej decyzji. Wyjasnienie, kto-
rego udzielit, to takie, ze zgdana informacja dotyczyta
wytgcznie kandydatéw uczestniczacych w procedurze
zamoéwien publicznych i ich ofert zgodnie z Ustawg o za-
moéwieniach publicznych z 2004 r.; ze miata ona charak-
ter ekonomiczny; ze byta zwigzana z przygotowywaniem
dziatan administracyjnych przez burmistrza w zwigzku
z procedurg przetargowa oraz ze jako taka nie miata zna-
czenia.

17. Skarzaca podjeta kroki prawne przeciwko decyzji
burmistrza, ktéry odmoéwit udzielenia dostepu do infor-
macji. W dniu 10 grudnia 2003 r. Sad Rejonowy w Vidin
uwzglednit skarge skarzgcej i obalit odmowe burmistrza
w sprawie udzielenie zgdanej informacji. Sad stwierdzit,
ze zadana informacja nie zostata sklasyfikowana, ze de-
cyzja burmistrza nie zostata wydana w ustawowym ter-
minie oraz ze jej tres¢ nie byta zgodna z wymogami ust.
38 Ustawy o dostepie do informacji publicznej z 2000 r.
Sad skierowat sprawe ponownie do burmistrza, nakazu-
jac mu w szczeg6lnosci udzielenie skarzacej informagji
0 organizacji, ktéra wygrata przetarg na koniec procedury
przetargowej oraz o warunkach udzielonego zamowienia.

18. Po wniesieniu skargi kasacyjnej przez burmistrza Naj-
wyzszy Sad Administracyjny czeSciowo podtrzymat wy-
rok sgdu nizszej instancji w dniu 20 pazdziernika 2004 r.
Sad uniewaznit czes¢ wyroku nakazujgcg burmistrzowie
udzielenie skarzgcej informacji o organizacji, ktéra wygra-
ta przetarg na koniec procedury przetargowej oraz o wa-
runkach umowy. Stwierdzit, ze burmistrz miat udzieli¢
informacji w pozostatym zakresie.

D. Proby zapewnienia zgodnosci z decyzjami sadu

19. Dnia 10 czerwca 2004 r., powotujgc sie na dwie decy-
zje Najwyzszego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 maja
2004 r., ktore konczyty postepowanie sadowe w odnie-
sieniu do dwach pierwszych zgdan o udzielenie informa-
¢ji, skarzgca poprosita burmistrza Vidin o udzielenie zgda-
nej informacji.



20. Dnia 10 grudnia 2004 r., powotujgc sie na dwie decy-
zje Najwyzszego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 maja
2004 r., ktore konczyty postepowanie sadowe w odnie-
sieniu do dwoch trzeciego zadania o udzielenie informacji,
skarzgca poprosita burmistrza Vidin o udzielenie zgdanej
informacji.

21. W dniu 27 grudnia 2004 r., burmistrz w pisemnej decy-
zji odmowit udzielenia zadanej informacji po wyroku Naj-
wyzszego Sgdu Administracyjnego z dnia 20 pazdziernika
2004 r. W szczego6lnosci powtorzyt wnioski Najwyzsze-
go Sadu Administracyjnego, ze nie oczekiwano od niego
udzielenia informacji o spotce, ktéra wygrata przetarg
i zachowat milczenie w odniesieniu do pozostatych infor-
macji, ktorych nakazano mu udzielic. Wydawato sie, ze
burmistrz nie zareagowat na zgdanie skarzgcej o udziele-
nie informacji po wydaniu w dniu 25 maja 2004 r. dwéch
wyrokow przez Najwyzszy Sgd Administracyjny.

22. W pismie z 15 wrzesnia 2010 r. skarzgca poinformowa-
ta Trybunat, ze nie pojawity sie zadne nowe okolicznosci
oraz ze zadana informacja nie zostata jej udzielona.

Il. WEASCIWE PRAWO KRAJOWE | PRAKTYKA
A. Dostep do informacji

23. Dostep do informacji publicznej byt w tym czasie ure-
gulowany w Ustawie o dostepie do informacji publicznej
22000 r., ktora nadal obowigzuje. Ustawa definiuje ,infor-
macje publiczng” jako wszelkg informacje dotyczacg zycia
publicznego w Butgarii i ktéra pozwala ludziom na formu-
towanie osobistej opinii o dziataniach panstwa i wtadz
samorzadowych. Kazdy obywatel Butgarii ma prawo do-
stepu do informacji publicznej zgodnie z warunkami i pro-
cedurg tej Ustawy, o ile prawo specjalne nie przewiduje
specjalnej procedury na wypadek zgdania, otrzymywania
i rozpowszechniania takich informacji.

B. Wykonanie prawomocnych wyrokow sadu administra-
cyjnego

24. Wykonanie wyrokéw sadu administracyjnego w tym
czasie byto regulowane Ustawg o procedurach admini-
stracyjnych z 1979 r., obowigzujgcg do lipca 2006 r., oraz
- w odniesieniu do wyrokow Najwyzszego Sadu Admini-
stracyjnego - Ustawg o Najwyzszym Sadzie Administra-
cyjnym z 1997 r. (Ustawa z 1997 r.), obowigzujaca do 1
marca 2007 r. Ustep 30 tej ostatniej przewidywat, ze de-
cyzje tego sadu miaty moc obowigzujgcg wzgledem stron.
Ustep 32 przewidywat, ze decyzja tego sadu podlegata
bezposredniemu wykonaniu przez przedmiotowy organ
administracyjny. Jej rozdziat IV zawierat postanowienia
karno-administracyjne, ktére przewidywaty natozenie
sankgji finansowych w wysokosci od 100 do 500 BGN

w przypadkach, w ktérych organy administracyjne nie
wykonaty decyzji sadu.

25. Jesli chodzi o terminy, nalezy zauwazy¢, ze Najwyzszy
Sad Administracyjny stwierdzit w decyzji z 2001 r (patrz
sprawa decyzja nr 2572 z dnia 17 kwietnia 2001r., nr spra-
wy 4047/2000), ze mozliwe do zastosowania w tamtym
czasie ustawodawstwo (Ustawa o postepowaniu admini-
stracyjnym z 1979 r i Ustawa z 1997 r.) nie przewidywaty
terminow, w ktorych organ administracyjny miat zasto-
sowac sie do decyzji sgdu. Decyzja co do tego, kiedy wy-
rok powinien zosta¢ wykonany byta catkowicie w rekach
przedmiotowego organu administracyjnego. Jedyng pro-
cedurg powodujgcg wykonanie decyzji sadu byta admini-
stracyjna sankcja pieniezna (zgodnie z ust. 53 i kolejnymi
Ustawy o postepowaniu administracyjnym z 1979 r. oraz
ust. 511 kolejnymi Ustawy z 1997 r.). Strona zadajgca wy-
konania wyroku nie musiata sktada¢ apelacji przeciwko
dorozumianej lub wyraznej odmowie wykonania wyroku,
ale zamiast tego musiata wnie$¢ osobng skarge z z3da-
niem natozenia sankgji pienieznej na organ administracyj-
ny, ktéry nie zastosowat sie do wyroku sgdu.

26. Kodeks postepowania administracyjnego z 2006 r.
(Kodeks), ktory jest obecnie obowigzujgcy, byt przyjety
w 2006 r. i z mocg obowigzujgcg od dnia 1 marca 2007
r., uchylat Ustawe z 1997 r. Art. 290 Kodeksu reguluje wy-
konywanie wyrokéw sadéw administracyjnych wzgledem
urzednika administracyjnego zobowigzanego w wyroku
sgdu do zapewnienia czynnosci niezastepowalnej. Jesli
odpowiedzialny urzednik nie podejmie czynnosci, komor-
nik sgdowy naktada na niego tygodniowe sankcje pieniez-
ne (u3nbaHWTeNHa rnoba), w wysokosci od 50 BGN do
1200 BGN, dopoki czynnosci nie zostang podjete. Mozli-
we jest wniesienie zarzutu wobec decyzji komornika, jego
dziatan lub ich braku przed sagdem administracyjnym (art.
294 Kodeksu). Jesli sad administracyjny uniewazni decy-
zje lub czynnosci komornika lub uzna brak dziatan z jego
strony za niezgodny z prawem, sad rozstrzygnie sprawe
samodzielnie lub nakaze komornikowi podjecie dziatan
w okreslonym nieprzekraczalnym terminie.

27. Art. 309 Kodeksu przewiduje, ze w sprawach, ktére
nie dotyczg wykonania decyzji administracyjnych lub wy-
danych przez sad zgodnie z Rozdziatem V Kodeksu oraz
w ktorych odpowiedzialny urzednik nie stosuje sie do pra-
womocnego wyroku, urzednik ten moze zosta¢ ukarany
grzywna w wysokosci od 200 BGN do 2000 BGN. W przy-
padku ponownego braku podjecia czynnosci urzednik
moze zosta¢ ukarany grzywng w wysokosci 500 BGN za
kazdy tydzieh niewykonania wyroku, chyba ze brak pod-
jecia czynnosci jest niemozliwy z przyczyn obiektywnych.
Grzywne naktada prezes sgdu administracyjnego i pod-
lega ona odwotaniu przed tawg sedziowska tego samego
sgdu sktadajacg sie z trzech cztonkow (art. 306).
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28. W obydwu decyzjach wydanych odpowiednio w 2008
r.i 2013 r. (patrz sprawa pew. N 8487 ot 9 tonm 2008
r. Ha BAC, | otoenerue; pew. N2 83 ot 23 Maun 2013 T. Ha
AnMm. Cbp Kroctenoun), sady krajowe natozyty grzywne
na ministra spraw wewnetrznych w pierwszej sprawie
i burmistrza w drugiej sprawie za niepodjecie czynnosci
w celu zastosowania sie do prawomocnych wyrokéw,
ktore nakazywaty ministrowi udzielenie odpowiedzi po-
wodce zgdajacej dostepu do informacji publicznej i bur-
mistrzowi udzielenie takiego dostepu. Obydwie decyzje
wydano, stosujgc art. 304 Kodeksu. Brak informacji o tym,
czy grzywny te spowodowaty zastosowanie sie ministra
i burmistrza do obowigzku wykonania wyrokow.

C. Odpowiedzialnos¢ panstwa za czynnosci niezgodne
z prawem i zaniechania

29. Ustep 1 (1) Ustawy o odpowiedzialnosci panstwa
i wtadz miejskich za szkode z 1988 r. (SMRDA) przewidu-
je, na lipiec 2006 r., ze wtadze miejskie, a nie tylko pan-
stwa, jak to byto do tej pory, ponoszg odpowiedzialnos¢
za szkody na rzecz os6b prywatnych i podmiotéw prawa
na skutek decyzji niezgodnych z prawem, dziatan lub za-
niechan ze strony ich wtasnych organéw lub urzednikow
podczas wykonywania obowigzkéw administracyjnych.
Ust. 4 SMRDA przewiduje, ze odszkodowanie nalezne jest
za wszystkie szkody, ktore sg bezposrednim skutkiem
czynu niezgodnego z prawem lub zaniechania. Odpowie-
dzialnos¢ pahstwa jest catkowita, tj. nie jest wymagana
wina urzednikow panstwowych w popetnieniu czynow
niezgodnych z prawem. Roszczenie odszkodowawcze
mogto zosta¢ wniesione po tym jak przedmiotowa czyn-
nos¢ administracyjna zostata uniewazniona w poprzed-
nim postepowaniu. Zgodno$¢ czynnosci administra-
cyjnych z prawem lub jej brak jest wykazana przez sad
w kontekscie procesow o odszkodowanie (art. 204 (4)
Kodeksu). Osoby z3dajgce odszkodowania za szkode po-
wstatg w okolicznosciach bedgcych w zakresie SMRDA nie
majg prawa do odszkodowania zgodnie z ogblnym pra-
wem 0 czynach niedozwolonych, poniewaz SMRDA jest
prawem szczegblnym i wytgcza zastosowanie ogolnego
systemu (pew. N2 1370/1992 r. oT 16 fekemBpu 1992 1. no
rp.a. Ne 1181/1992 r. Ha BC, IV r.o.; pew. oT 29 tonmn 2002 1.
no rp.a. N2 169/2002 r. Ha CI'C, TK, IV6 oTA.).

30. Sady krajowe czasami uznawaty, ze organy publicz-
ne mogty odpowiadac za szkody zgodnie z ust. 1 SMRDA
w przypadkach, w ktorych op6zniajg one lub nie wykonu-
jg prawomocnego wyroku (patrz sprawa pew. N2 7088 o1
31.05.2010 . no a. 4. N2 12358/2009, BAC, potwierdzona
pew. N2 1075 o1 10.11.2008 r. o a. A4. N2 6339/2007, agm.
cba Codust; patrz sprawa rowniez pew. oT 27.04.2009 .
no rp. 4. N2 71/2009, OC Pa3srpag, w odniesieniu do sytu-
acji, w ktorych organ administracyjny musiat zastosowac
sie do prawomocnego wyroku nakazujgcego mu wszcze-

cie procedury prywatyzacyjnej). W innych przypadkach
jednak sady decydowaty o przyznaniu odszkodowania
nie na skutek braku wykonania wyroku, ale ze wzgledu
na poczatkowe uniewaznienie przez sad czynnosci admi-
nistracyjnych niezgodnych z prawem (patrz sprawa peLu.
N2 8204 o1 09.06.2011 1. Ha BAC; pew. N2 2 ot 16.07.2010
Ha aaM. cb [abpoBo; pew. N2 782 o1 20.12.2008 Ha agM.
cba Codua obnacT; pew. N2 1365 ot 10.05.2010 Ha agm.
cba Codwma rpag; pew. Ne 4529 ot 30.03.2011 Ha BAC,
w odniesieniu do sytuacji, w ktérych decyzje komisji me-
dycznych byty uniewazniane jako niezgodne z prawem).
W kilku przypadkach jednak sady odrzucaty takie roszcze-
nia, Stwierdzajac, ze odpowiedzialno$¢ wtadz nie mogta
by¢ wtaczona. Powody byty takie, ze albo skarzacy zanie-
chat skorzystania z postepowania wykonawczego zgod-
nie z art. 290 i 294 Kodeksu (patrz sprawa pew. N2 4730
o7 15.08.2012 1. Mo a. 4. N2 9471/2010, agM. cb, Codbus)
albo wtadze byty wytgcznie odpowiedzialne za szkody
powstate na skutek ich czynnosci lub braku tychze, jednak
nie na skutek ich wyraznej odmowy wydania aktu admi-
nistracyjnego (patrz sprawa petu. N2 1706 ot 3.02.2011 1.
no a. a. N2 9953/2010, BAC; onp. N¢ 7877 o1 7.06.2013 1.
no a. A. 7001/2013, BAC), Lub poniewaz nie mozna byto
dowies¢ szkody na skutek odmowy udzielenia informacji
(patrz sprawa petw. Ne 7425 o1 30.05.2011 1. Ha BAC).

PRAWO

I.ZARZUT NARUSZENIA ART. 10 KONWENCJI

31. Skarzgca wniosta skarge na odmowe burmistrza doty-
€z3cg udzielenia jej zgdanej informacji, twierdzac, ze sta-
nowita ona naruszenie jej prawa do otrzymywania i prze-
kazywania informacji. Powotywata sie na art. 10, ktéry
brzmi nastepujgco:

Art.10

“1. Kazdy ma prawo do wyrazania opinii. Prawo to obej-
muje wolno$¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania
i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wtadz pu-
blicznych i bez wzgledu na granice....

2. Korzystanie z tych wolnosci pociggajacych za sobg obo-
wigzki i odpowiedzialnos¢ moze podlegac takim wymo-
gom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom,
jakie sg przewidziane przez ustawe i niezbedne w spote-
czenstwie demokratycznym w interesie bezpieczefhstwa
panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpie-
czenstwa publicznego ze wzgledu na koniecznos¢ zapo-
biezenia zakt6ceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi
na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imie-
nia i praw innych oséb oraz ze wzgledu na zapobiezenie
ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie
powagi i bezstronnosci wtadzy sgdowe;j".



A. Dopuszczalnos¢
1. Stanowisko stron

32. Rzad utrzymywat, po pierwsze, ze skarzgca nie wy-
czerpata krajowych Srodkéw ochrony prawnej, co byto
wymagane w art. 35 ust. 1 Konwencji, poniewaz nie z3-
data natozenia sankcji pienieznej na burmistrza zgodnie
z Rozdziatem IV Ustawy 2 1997 r.

33. Podrugie, przedtozyli, ze mogta zgda¢ odszkodowania
zgodnie z SMRDA, ale nie zrobita tego.

34. Skarzaca nie zgodzita sie. Wskazata w odniesieniu do
pierwszego zarzutu zgtoszonego przez Rzad, ze Ustawa
21997 r. tylko przewidywat mozliwos¢ natozenia niewiel-
kiej sankcji pienieznej od 100 do 500 BGN na urzednika,
ktory nie wykonat wyroku Najwyzszego Sadu Administra-
cyjnego. W jej opinii taka niezastepowalna grzywna mo-
gta nie gwarantowac tego, ze urzednik odpowiedzialny za
podjecie czynnosci rzeczywiscie by je podjat w przypadku
braku mechanizmu zapewniajgcego rzeczywiste wyko-
nanie. Skarzaca podkreslata, ze doktadnie skrytykowata
brak mozliwosci zgdania przymusowego wykonania pra-
womocnych wyrokéw sgdu administracyjnego zgodnie
z [obowigzujgca wowczas] wiasciwg procedurg. Ponadto
Rzad nie dostarczyt przyktadu, dzieki ktremu natozenie
takiej grzywny doprowadzito do wykonania prawomoc-
nego wyroku.

35. Odnosnie do drugiego zarzutu Rzadu na podstawie
niewyczerpania krajowych Srodkéw ochrony prawnej
skarzgca przedtozyta, ze wszelkie odszkodowanie, o jakie
mogta wnies¢ zgodnie z SMRDA, nie dotyczytoby jej skarg
zawartych w biezgcym wniosku. Byto tak dlatego, ze ust.
1 SMRDA dotyczyt sytuacji, w ktorych szkoda powstata
na skutek decyzji niezgodnych z prawem, czynnosciach
lub zaniechaniach ze strony urzednikéw panstwowych
popetnionych w toku lub w zwigzku z wykonywaniem
przez nich obowigzkow i uznanych przez sgd za niezgod-
ne z prawem. Skarzgca wniosta jednak przed Trybunatem
skarge nie na poczatkowe odmowy udzielenia jej infor-
macji przez burmistrza, ale pozniejszy brak wykonania
prawomocnych wyrokéw nakazujgcych burmistrzowi
ich udzielenie. SMRDA szczegblnie nie rekompensowata
szkod powstatych na skutek niewykonania wyrokéow.

2. Ocena Trybunatu

(a) Zastosowanie art. 10

36. Trybunat w pierwszej kolejnosci zwraca uwage na to,
ze art. 10 nie moze by¢ rozumiany jako gwarancja ogél-

nego prawa dostepu do informacji (patrz sprawa Leander
przeciwko Szwecji, 26 marca 1987r., ust. 74, seria Anr 116).

Jednoczes$nie Trybunat niezmiennie podkreslat, ze art. 10
gwarantuje nie tylko prawo do przekazywania informacji,
ale takze prawo opinii publicznej do jej otrzymania (patrz
sprawa Observer i Guardian przeciwko Wielkiej Brytanii,
26 listopada 1991 r., ust. 59(b), seria A nr 216; Guerra i inni
przeciwko Wtochom, 19 lutego 1998 r., ust. 53, Raporty
wyrokow i decyzji 1998-I; Ahmet Yildirim przeciwko Turgji,
nr 3111/10, ust. 50, Europejski Trybunat Praw Cztowieka
2012 r.). W zwigzku z tym stwierdzit, nalezy dostarczy¢
szczeg6lnie silne argumenty dla kazdej czynnosci ogra-
niczajacej dostep do informacji, ktére opinia publiczna
ma prawo otrzymac (patrz sprawa Timpul Info-Magazin
i Anghel przeciwko Motdowie, nr 42864/05, ust. 31, 27 li-
stopada 2007 r.; Wegrzynowski i Smolczewski przeciwko
Polsce, nr 33846/07, ust. 57,16 lipca 2013 r.).

37. Trybunat wskazuje, ze w przypadkach, w ktérych skar-
zjca dziatata jako niezalezny dziennikarz i obronca praw
cztowieka, stwierdzat, ze gromadzenie informacji jest
istotnym etapem przygotowawczym w ramach dziatan
dziennikarskich i stanowi nieodtaczng cze$¢ wolnosci
prasy podlegajacg ochronie (patrz sprawa Shapovalov
przeciwko Ukrainie, nr 45835/05, ust. 68, 31 lipca 2012
r, Dammann przeciwko Szwajcarii, nr 77551/01, ust. 52,
25 kwietnia 2006 r.). Powtarza, ze przeszkody tworzone,
aby utrudni¢ dostep do informacji o charakterze istotnym
z punktu widzenia interesu publicznego moga zniechecac
tych, ktorzy pracujg w mediach lub powigzanych obsza-
rach, do wykonywania ich zadan. W rezultacie mogg nie
by¢ w stanie odgrywa¢ waznej roli ,publicznych strazni-
kow”, co moze miec niekorzystny wptyw na ich zdolnos¢
przekazywania doktadnych i rzetelnych informacji (patrz
sprawa Shapovalova, przytaczana powyzej, ust. 68).

38. Ponadto w sprawach, w ktorych strong skarzgcg byto
stowarzyszenie Trybunat stwierdzit, ze kiedy organiza-
Cja pozarzgdowa jest zaangazowana w sprawy istotne
z punktu widzenia interesu publicznego, petni wowczas
role publicznego straznika o podobnej wadze jak prasa
(patrz sprawa Animal Defenders International przeciw-
ko Wielkiej Brytanii [Wielka Izba], nr 48876/08, ust. 103,
22 kwietnia 2013 r; Vides Aizsardzibas Klubs przeciwko
totwie, nr 57829/00, ust. 42, 27 maj 2004 r.; Tarsasag
a Szabadsagjogokért przeciwo Wegrom, nr 37374/05, ust.
27, 14 kwietnia 2009 r; Youth Initiative for Human Rights
przeciwko Serbii, nr 48135/06, ust. 20, 25 czerwca 2013
r., Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung
und Schaffung przeciwko Austrii, nr 39534/07, ust. 34, 28
listopada 2013 r.). Dziatania stowarzyszenia zwigzane ze
sprawami istotnymi z punktu widzenia interesu publicz-
nego zapewniajg wiec ochrone podobng do tej, jaka cie-
szy sie prasa (patrz sprawa Youth Initiative, przytaczana
powyzej, ust. 20; sprawa Tarsasag a Szabadsagjogokért,
przytaczana powyzej, ust. 27).

41



42

39. Trybunat przypomina, ze w zwigzku ze sprawg Kenedi
przeciwko Wegrom, nr 31475/05, 26 maja 2009 r., ktora
dotyczyta niemoznosci wykonania w rozsgdnym terminie
prawomocnej decyzji sgdu upowazniajgcej do dostepu
strony skarzacej do dokumentéw archiwalnych. W tamtej
sprawie Trybunat zwrocit uwage, ze sady krajowe uznaty
istnienie podstawowych praw w zakresie dostepu skarzg-
cej, historyka, [do informacji], w celu ukonczenia publikagji
dotyczgcej badan historycznych. Stwierdzit, ze zamierzo-
na publikacja wchodzita w zakres wolnosci do wyrazania
[opinii] strony skarzacej zagwarantowanej art. 10 Kon-
wencji (patrz sprawa Kenedi, przytaczana powyzej, ust.
33).

40. Trybunat stwierdzit réwniez w nastepnych wyroku
Wielkiej Izby, ze uznane w kraju prawo otrzymywania
informacji mogto dac¢ poczatek prawu zgodnie z art. 10
(patrz sprawa zdanie drugie ust. 93 w sprawie Gillberg
przeciwko Szwecji [Wielka Izba], nr 41723/06, 3 kwietnia
2012 r,, w ktérej Trybunat stwierdzit, ze odmowa udziele-
nia informacji pediatrze i socjologowi, zgdajgcym dostepu
do niej dla celéw zwigzanych z ich pracg badawczg, ,naru-
szytaby ich prawa zgodne z art. 10, udzielone przez Admi-
nistracyjny Sad Apelacyjny, nakazujgce udzielenie infor-
macji w formie dostepu do przedmiotowych dokumentow
publicznych”).

41. Wracajac do okolicznosci biezacej sprawy, Trybunat
zwraca uwage, ze skarzgca, bedaca cztonkiem towarzy-
stwa dziatajgcego w obszarze ochrony zwierzat, zadata
dostepu do informacji o traktowaniu zwierzat, w celu
petnienia swojej roli polegajacej na informowaniu opinii
publicznej w kwestii istotnej z punktu widzenia interesu
ogblnego i uczestnictwa w debacie publicznej (patrz spra-
wa, ogdlnie, ust. 23 powyzej). Ponadto istnienie prawa
skarzgcej do dostepu do zadanej informacji byto uznane
zar6wno w ustawodawstwie krajowym, jak i trzech pra-
womocnych wyrokach Najwyzszego Sadu Administracyj-
nego, ktore nakazaty burmistrzowi udzielenie jej infor-
macji (patrz sprawa ust. 10, 14 i 18 powyzej). Wiekszos¢
rowniez odnosi sie do faktu, ze Rzad nie kwestionowat
mozliwosci zastosowania art. 10. Z uwagi na powyzsze,
stwierdza, ze podobnie jak w sprawach wspomnianych
powyzej, gromadzenie informacji w celu ich nastepnego
przekazania opinii publicznej moze by¢ uznane w ramach
wolnosci skarzacej do wyrazania opinii jako zagwaranto-
wane art. 10 Konwencji.

(b) Wyczerpanie krajowych $rodkow ochrony prawnej

42. Trybunat powtarza, ze to na Rzadzie, ktory stwierdza
niewyczerpanie krajowych Srodkow ochrony prawnej,
cigzy obowigzek przekonania Trybunatu, ze $rodek byt
skuteczny sposrdd tych dostepnych w teorii i w praktyce
w danym momencie, ze mogt stanowi¢ zados¢uczynienie

wzgledem skargi skarzgcej oraz ze stwarzatrozsgdne per-
spektywy na powodzenie sprawy (patrz sprawa Selmouni
przeciwko Francji [Wielka Izba], nr 25803/94, ust. 76, Eu-
ropejski Trybunat Praw Cztowieka 1999-V; sprawa Mifsud
przeciwko Francji (decyzja), nr 57220/00, ust. 15, Euro-
pejski Trybunat Praw Cztowieka 2002-VIII). Dostepnos¢
takiego srodka ochrony prawnej musi by¢ w wystarcza-
jacym stopniu pewna w prawie i praktyce (patrz sprawa
Vernillo przeciwko Francji, 20 lutego 1991 r., ust. 27, seria
Anr198), argumenty Rzadu z pewnoscig bytyby wiekszej
wagi, gdyby przedstawiono przyktady z krajowego prawa
precedensowego (patrz sprawa Doran przeciwko Irlandii,
nr50389/99, ust. 68, Europejski Trybunat Praw Cztowieka
2003X (fragmenty)).

43. W odniesieniu do wykonania decyzji sadéw krajo-
wych na korzy$¢ oséb indywidualnych [wystepujacych]
przeciwko organom publicznym Trybunat postanowit, ze
wszelkie srodki krajowe majgce na celu zapobiezeniu na-
ruszeniu [prawa] poprzez zapewnienie wykonania decyzji
w odpowiednim terminie, majg najwyzszg wartos¢ (patrz
sprawa Burdov przeciwko Rosji (nr. 2), nr 33509/04, ust.
98, Europejski Trybunat Praw Cztowieka 2009 r.; Yuriy Ni-
kolayevich Ivanov przeciwko Ukrainie, nr 40450/04, ust.
65, Europejski Trybunat Praw Cztowieka 2009... (fragmen-
ty)). Jednoczesnie ciezar zapewnienia zgodnosci z wyro-
kiem przeciwko panstwu zasadniczo lezy po stronie or-
ganow panstwa, poczawszy od daty, w ktorej wyrok staje
sie wigzacy i wykonalny (patrz sprawa Burdov (nr 2), przy-
taczana powyzej, ust. 69).

44.\Wracajac do biezgcej sprawy, Trybunat zwraca uwage,
ze Rzad powotywat sie, po pierwsze, na mozliwos¢ zgda-
nia przez skarzgcg natozenia sankcji pienieznej na bur-
mistrza zgodnie z rozdziatem IV Ustawy z 1997 r. (patrz
sprawa ust. 24 powyzej). Jako przyktad sankcji w spra-
wie o niewykonanie [wyroku] przedstawit Trybunatowi
decyzje Najwyzszego Sgdu Administracyjnego z 2008 r.,
w ktorej, przy zastosowaniu Kodeksu, sad skazat ministra
na kare grzywny za niewykonanie prawomocnego wyro-
ku (patrz sprawa ust. 28 powyzej).

45. Trybunat zauwaza, ze Rzad nie przedstawit zadnych
przyktadéw spraw wykazujgcych, ze sankcje pieniezne
natozone na urzednika odpowiedzialnego za podjecie
czynnosci wynikaty wtasciwie z jego czynnosci majacych
na celu wykonanie prawomocnego wyroku. Byta to spra-
wa, ktoéra nie uwzgledniata tego, czy takie sankcje mogty
by¢ natozone zgodnie z rozdziatem IV Ustawy z 1997 .
bedacej w mocy w czasie zajscia okolicznosci, czy zgodnie
z art. 304 Kodeksu zastosowanego w przypadku decyz;ji
z 2008 r. i 2013 r. przytaczanych w ust. 27 powyzej. Po-
nadto do momentu, w ktérym skarzaca ztozyta wniosek
w Trybunale w dniu 18 stycznia 2007 r. zastosowanie
miata wytgcznie Ustawa z 1997 r., poniewaz zostata ona



uchylona Kodeksem w dniu 1 marca 2007 r. W kazdym ra-
zie, nawet jesli przyjeto, ze art. 304 Kodeksu miat zastoso-
wanie do biezgcej sprawy, poniewaz niewykonanie trzech
wyrokéw wydanych na korzys¢ skarzacej przedstawiato
sytuacje ciggta, ktéra nie zostata rozstrzygnieta po wej-
Sciu Kodeksu w zycie, Trybunat stwierdzit juz, ze natoze-
nie sankcji pienieznej zgodnie z tym artykutem nie mogto
by¢ uwazane za skuteczny $rodek ochrony prawnej z ta-
kich powodow, ze skarzacy nie mégt wzig¢ udziatu w od-
nosnym postepowaniu ani tez nie mogt odwotywac sie od
mozliwej odmowy natozenia takiej sankgji (patrz sprawa
Stoyanov i Tabakov przeciwko Butgarii, nr 34130/04, § 99,
26 listopad 2013 ).

46. W odniesieniu do drugiego zarzutu ze strony Rzadu
dotyczgcego niewyczerpania [Srodkéw], mianowicie moz-
liwosci wniesienia roszczenia o odszkodowanie, Trybunat
zwraca uwage, ze w lipcu 2006 . roszczenie o odszkodo-
wanie mozna byto wnies¢ nie tylko przeciwko panstwu,
ale takze przeciwko miejskim wtadzom samorzadowym
zgodnie z ust. 1 SMRDA (patrz sprawa. ust. 29 powyzej).
Faktycznie Trybunat stwierdzit, Ze postepowanie odszko-
dowawcze mogto, zasadniczo, by¢ uznane za skuteczny
srodek ochrony prawnej w sprawach o niewykonanie
prawomocnych decyzji sgdu administracyjnego (patrz
sprawa Burdov (nr 2), przytaczana powyzej, ust. 99; spra-
wa Yuriy Nikolayevich Ivanov, przytaczana powyzej, ust.
65; sprawa Stoyanov and Tabakov, przytaczana powyzej,
ust. 102). W sprawach, w ktérych od wtadz oczekiwano
jednak podjecie konkretnych czynnosci w celu zastosowa-
nia sie do prawomocnego wyroku sadu, a nie po prostu
wyptaty odszkodowania, Trybunat wielokrotnie oddalat
sprzeciw dotyczacy niewyczerpania krajowych srodkow
ochrony prawnej w oparciu 0 mozliwo$¢ wniesienia po-
wodztwa opartego na czynie niedozwolonym przeciwko
panstwu (patrz sprawa Hadzhigeorgievi przeciwko But-
garii, nr 41064/05, ust. 50, 16 lipca 2013 r.; sprawa Mu-
tishev i inni przeciwko Butgarii, nr 18967/03, ust. 104, 3
grudnia 2009 r,, z dalszymi odniesieniami; sprawa Lyubo-
mir Popov przeciwko Butgarii, nr 69855/01, ust. 102107,
7 stycznia 2010 r.; sprawa Vasilev i Doycheva przeciwko
Butgarii, nr 14966/04, ust. 26-30, 31 maja 2012 r.; sprawa
Petkova i inni przeciwko Butgarii, nr 19130/04, 17694/05
i 27777/06, 25 wrzesnia 2012 r.). Powodem byto to, ze
odszkodowawczy srodek ochrony prawnej w formie
roszczenia odszkodowawczego nie mogt zapewni¢ ade-
kwatnego zados¢uczynienia w sytuacji, w ktorej organy
zostaty wezwane do podjecia konkretnych, tj. niezastepo-
walnych czynnosci, jak miato to miejsce np. w przypadku,
w ktorym musiaty one przyspieszy€ i zakohczy¢ proces
zwrotu ziemi rolnej. Rzad nie wysunat argumentéw mo-
gacych przekona¢ Trybunat do odstgpienia od podejscia
przyjetego w powyzszych sprawach.

47. Ponadto Rzad nie dostarczyt przyktadéw z zakresu

prawa precedensowego ukazujgcych, ze odszkodowanie
przyznano zgodnie z SMRDA na skutek niewykonania pra-
womocnych wyrokow. Mimo, iz Trybunat jest Swiadomy
dwoch prawomocnych decyzji, w ktérych sady krajowe
przyznaty odszkodowanie za niewykonanie prawomoc-
nych wyrokéw (patrz sprawa ust. 30 powyzej), zwraca
uwage, ze w wielu innych decyzjach sgdy odrzucaty takie
roszczenia (patrz sprawa ust. 30 powyzej) lub przyznawa-
ty odszkodowanie nie w zwigzku z niewykonaniem [wy-
rokéw], ale z powodu uniewaznienia poczatkowych czyn-
nosci administracyjnych przez sady (patrz sprawa przyta-
Czana powyzej sprawa Stoyanov i Tabakov w odniesieniu
do ostatniego punktu, ust. 104). Wskutek tego Trybunat
stwierdza, ze praktyka krajowa nie jest w dostatecznym
stopniu skonsolidowana, aby pozwoli¢ na wyciggniecie
wniosku, ze odszkodowawczy Srodek ochrony prawnej
przewidziany w SMRDA jest skuteczny dla celow wyczer-
pania [Srodkéw] w sprawach, w ktérych prawomocne wy-
roki sadu nie byty zgodnie.

48. Ponadto Trybunat zauwaza, ze z biezgcej sprawie
trzy prawomocne wyroki [wydane] na korzys¢ skarzg-
cej pochodza z maja i pazdziernika 2004 r., podczas gdy
mozliwos¢ roszczeh odszkodowawczych przeciwko miej-
skim wtadzom samorzgdowym zostata wprowadzona
w prawie w lipcu 2006 r. (patrz sprawa ust. 29 powyzej).
Stad tez okres dwoch lat, podczas ktorych skarzaca nie
mogta wnosi¢ roszczefh odszkodowawczych w prawie,
sam w sobie byt wystarczajgco dtugi, aby go uznac za pro-
blematyczny zgodnie z Konwencjg (patrz sprawa Andro-
sov przeciwko Rosji, nr 63973/00, ust. 53, 6 pazdziernika
2005 r., w ktorej Trybunat stwierdzit, ze op6znienie wy-
konania prawomocnego wyroku na niekorzys¢ lokalnych
wtadz trwajace rok i 12 dni byto zbyt dtugie).

49. Wreszcie Rzad nie dowiodt, ze w dniu 1 marca 2007
r., kiedy Ustawa z 1997 r. utracita moc, skarzgca mogta
zadat rzeczywistego wykonania [wyroku] zgodnie z art.
290 Kodeksu (patrz sprawa ust. 30 powyzej). Trybunat
zwraca uwage, ze w kazdym razie mogta ona prébowac
[skorzystac z] tego Srodka ochrony prawnej w dniu 1 mar-
ca 2007 r., czyli ponad dwa i p6t roku po wejsciu wyrokow
[wydanych] na jej korzys¢ w zycie. Trybunat uwaza, ze
uzytecznos¢ informacji do celow zgdania skarzacej ule-
gtaby zmniejszeniu na skutek uptywu czasu. W zwigzku
z tym przypomina, ze informacje sg towarem nietrwatym
i opdznianie ich publikacji przez nieokreslone okresy moze
W znacznej mierze pozbawic je ich wartosci i [spowodo-
wac utrate] zainteresowania (patrz sprawa Observer i Gu-
ardian, przytaczane powyzej, ust. 60). Trybunat stwier-
dzit, ze te zasady dotyczg rowniez publikacji ksigzek ogo-
tem lub tekstéw pisanych innych niz czasopisma (patrz
sprawa, w sprawie stowarzyszenia skarzgcego wnoszg-
cego skarge na zakaz jego publikacji, Stowarzyszenie Ekin
przeciwko Francji, nr 39288/98, ust. 57, Europejski Trybu-
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nat Praw Cztowieka 2001VIIl). W biezgcej sprawie skar-
z3ca zadata [dostepu do] informacji, w tym danych staty-
stycznych, w celu informowania opinii publicznej o kwestii
o charakterze ogblnym, ktora byta istotna w okreslonym
przedziale czasu, mianowicie ponad dwa lata zanim zo-
stat wprowadzony $rodek ochrony prawnej zgodnie z art.
290 Kodeksu z 2006 r. W Swietle powyzszego nie mozna
uzna¢, ze skarzaca powinna podja¢ probe wyczerpania
tego srodka ochrony prawne;j.

(c) Wniosek

50. Stosownie Trybunat stwierdza, ze art. 10 ma zastoso-
wanie do okolicznosci biezgcej sprawy, jak rowniez to, ze
zarzuty Rzadu co do dopuszczalnosci na podstawie nie-
wyczerpania krajowych srodkéw ochrony prawnej musza
zostac odrzucone. Dalej Trybunat zwraca uwage, ze wnio-
sek nie jest w sposéb oczywisty Zle uzasadniony w rozu-
mieniu art. 35 ust. 3 (a) Konwencji. Podobnie nie jest nie-
dopuszczalny na jakiejkolwiek innej podstawie. Musi by¢
zatem dopuszczony.

B. Meritum skargi
1. Stanowisko stron

51. Rzad przedstawit, ze art. 10 nie zostat naruszony,
biorgc pod uwage to, ze Najwyzszy Sad Administracyjny
podtrzymat prawo skarzacej do otrzymania informacji
w trzech prawomocnych wyrokach sgdowych. Rzad nie
mogt jednak udowodni¢, czy owe prawomocne wyroki zo-
staty wykonane, poniewaz wtadze miejskie przechowy-
waty dokumenty administracyjne wytacznie przez piec
lat, zgodnie ze stosownymi przepisami. Skarzaca zadata
[dostepu do] informacji w 2004 r., czyli ponad piec lat za-
nim [informacja o ztozonym] wniosku dotarta do Rzadu.
W tamtym czasie dokumenty nie byty juz przechowywa-
ne i nie byto mozliwe udzielenie zadnej stanowczej odpo-
wiedzi na pytanie, czy wyroki zostaty wykonane.

52. Skarzgca ponowita swojg skarge dotyczacg narusze-
nia jej prawa do wyrazania opinii i [dostepu do] informacji
przez burmistrza po tym jak Najwyzszy Sgd Administra-
cyjny wydat prawomocny wyrok nakazujgcy mu udziele-
nie jej zgdanej informacji. Powodem byto to, ze nie mogta
ona petni¢ swojej roli przedstawiciela organizacji poza-
rzgdowej dziatajgcej w obszarze praw zwierzat, informo-
wania opinii publicznej o kwestiach istotnych z punktu
widzenia interesu spotecznego.

2. Ocena Trybunatu
(a) Czy zaistniata przeszkoda

53. Trybunat przypomina, ze niezmiennie uznawat, ze

obywatelka ma prawo do otrzymania informacji dotycza-
cej interesu ogblnego. Precedens w tym obszarze rozwi-
nat sie w odniesieniu do wolnosci prasy, celem ktorej jest
przekazywanie informacji i idei w takich sprawach. Trybu-
nat podkreélit, ze najbardziej staranne badanie [sprawy]
Z jego strony wymagane jest wowczas, gdy srodki podje-
te przez wtadze krajowe mogg potencjalnie odwies¢ od
udziatu prasy, jednego ze ,straznikéw” spoteczefstwa,
w debacie publicznej w prawnie uzasadnionych sprawach
o charakterze istotnym dla interesu publicznego (patrz
sprawa Tarsasag a Szabadsagjogokért, przytaczana po-
wyzej, § 26 z odniesieniami do sprawy Observer i Guar-
dian, przytaczanej powyzej, 8 59; sprawa Thorgeir Thor-
geirson przeciwko Islandii, 25 czerwca 1992 r., § 63, seria
A nr 239; Jersild przeciwko Danii, 23 wrzesnia 1994 r., §
35, seria A nr 298; patrz sprawa rowniez skarga Bladet
Tromsg i Stensaas przeciwko Norwegii [Wielka Izba], nr
21980/93, § 64, ECHR 1999-Ill, w ktérej Trybunat stwier-
dzit, ze wazny interes publiczny w zapewnianiu dobrze
poinformowanej debaty publicznej w sprawie traktowa-
nia zwierzat przewazyt nad interesem rybakow).

54. Ponadto Trybunat stwierdzit, ze funkcja kreowania
roznych platform dla debaty publicznej nie ogranicza sie
do prasy. Funkcje te moga petni¢ réwniez organizacje
pozarzadowe, ktérych dziatania sg istotnym elementem
dobrze poinformowanej debaty. Trybunat uznat, ze orga-
nizacje pozarzgdowe, podobnie jak prase, mozna okresli¢
mianem straznikéw spotecznych (,watchdogs”). W zwigz-
ku z tymich dziatania zapewniajg ochrone podobna do tej,
jaka cieszy sie prasa (patrz sprawa Tarsasag a Szabadsa-
gjogokért, przytaczana powyzej, ust. 27; Osterreichische,
przytaczana powyzej, ust. 34; Animal Defenders Interna-
tional [Wielka Izba], przytaczana powyzej, § 103; Youth
Initiative, przytaczana powyzej, § 20).

55. Wracajgc do okolicznosci biezgcej sprawy, Trybunat
zwraca uwage, ze skarzgca ztozyta wniosek w swoim
imieniu i ze towarzystwo, ktére reprezentuje, nie jest stro-
ng skarzacg przez nim. Celem jednak, dla ktérego skar-
z3ca zadata [dostepu do] informacji byto informowanie
opinii publicznej, w kontekscie jej pracy dla towarzystwa,
o traktowaniu bezpanskich zwierzat wytapywanych na
ulicach miasta Vidin. Stad tez informacja byta bezposred-
nio powigzana z jej pracg cztonka i przedstawiciela to-
warzystwa, ktore dziatato w obszarze ochrony zwierzat.
Skarzgca zajmowata sie zatem prawnie uzasadnionym
gromadzeniem informacji istotnej z punktu widzenia in-
teresu publicznego w celu udziatu w debacie publicznej.
Wg skarzacej trzy prawomocne wyroki na jej korzysé
pozostaty catkowicie niewykonane. Poniewaz Rzad nie
dostarczyt informacji mogacej Swiadczy¢ przeciwnie, Try-
bunat nie widzi powodu, aby uzna¢ inaczej. Nie udzielajac
zadanej informacji, burmistrz spowodowat zatem zakté-
cenie etapu przygotowawczego w procesie informowania



opinii publicznej poprzez stworzenie przeszkody admini-
stracyjnej (patrz sprawa, analogicznie, sprawa Tarsasag
a Szabadsagjogokért, przytaczana powyzej, § 28). Prawo
skarzacej do przekazywania informacji zostato zatem
ograniczone.

56. Trybunat uwaza za konieczne rozréznienie sytuacji
w biezgcej sprawie od tej w sprawie Frasila i Ciocirlan
przeciwko Rumunii, nr 25329/03, ust. 58, 10 maja 2012 .,
w ktorej stwierdzit, ze wtadze nie ponosity bezposredniej
odpowiedzialnosci za ograniczenie wolnosci wyrazania
opinii skarzacych. Uzasadnieniem byto to, ze w sprawie
Frasila i Ciocirlan, przytaczanej powyzej, prywatna spot-
ka, w przeciwiehstwie do organu publicznego, uniemoz-
liwita skarzgcym uzyskanie dostepu do newsroomu, co
zostato nakazane w prawomocnym wyroku na korzys¢
skarzacych. W rezultacie Trybunat zbadat odpowiedzial-
nos¢ panstwa jako obowigzek pozytywny za ochrone ko-
rzystania przez skarzacych, dwoch dziennikarzy, z praw
wynikajacych z art. 10 przed kolizjg z innymi [prawami].
W biezgcej sprawie to organ publiczny, burmistrz miasta
Vidin, nie podjat czynnosci w celu wykonania prawomoc-
nych wyrokéw [wydanych] na korzys¢ skarzacej (patrz
sprawa ust. 21 powyzej), mimo zobowigzania go do tego
przez prawo. Wskutek tego niepodjecie przez burmistrza
czynnosci zgodnie w prawomocnymi wyrokami stanowi
bezposrednig kolizje z prawem skarzacej do otrzymania
i ostatecznie do przekazywania informacji, co gwarantuje
art. 10 ust. 1 Konwencji (patrz sprawa Tarsasag a Szabad-
sagjogokért, przytaczana powyzej, § 28; sprawa Osterre-
ichische, przytaczana powyzej, § 36; sprawa Kenedi, przy-
taczana powyzej, § 43).

(b) Czy kolizja byta uzasadniona

57. Trybunat powtarza, ze kolizja z prawami skarzacej
zgodnie z art. 10 ustep 1 narusza Konwencje wowczas,
jesli nie spetnia wymogow ust. 2 art. 10. Nalezy zatem
okresli¢, czy kolizja byta ,nakazana przez prawa’, czy re-
alizowano jeden lub wiecej prawnie uzasadnionych celow
okreslonych w tamtym ustepie i czy osiggniecie tych ce-
l6w byto ,konieczne w spoteczehstwie demokratycznym”
Konkretniej w odniesieniu do prawa Trybunat stwierdzit,
ze musi ono mie¢ okreslong jako$¢, mianowicie jego po-
stanowienia powinny by¢ jasne i dostepne, a skutki jego
zastosowania do przewidzenia (patrz sprawa, obok in-
nych precedensow, sprawa Miiller i inni przeciwko Szwaj-
carii, 24 maja 1988 r., § 29, seria A nr 133).

58. Wracajgc do biezacej sprawy, Trybunat zwraca uwa-
ge, ze w tamtym czasie okolicznosci nieudzielenia przez
burmistrza informacji po nakazaniu mu jej udzielenie
w ramach prawomocnych wyrokéw nie miaty podstawy
prawnej. Przeciwnie, zgodnie z literg wtasciwego prawa
prawomocne wyroki sgdu administracyjnego podlega-

ty natychmiastowemu wykonaniu (patrz sprawa ust. 24
powyzej). Trybunat zauwaza réwniez, ze w odniesieniu do
tego punktu Najwyzszy Sad Administracyjny stwierdzit,
ze poniewaz nie okreslono terminéw, w ktorych organ
administracyjny miat zastosowac sie do prawomocnych
wyrokéw, decyzja co do tego, kiedy wyrok powinien zo-
sta¢ wykonany byta catkowicie w rekach przedmiotowe-
go organu administracyjnego (patrz sprawa ust. 25 powy-
zej). Trybunat dalej zauwaza, ze podobnie jak w sytuagji
w sprawie Tarsasag a Szabadsagjogokért, przytaczanej
powyzej, § 36, informacja w biezgcej sprawie byta w wy-
tgcznym posiadaniu burmistrza i byta tatwo dostepna.

59. Biorgc pod uwage, ze wykonanie miato nastgpi¢ zgod-
nie z prawem krajowym (patrz sprawa ust. 24 powyzej),
niepodjecie przez burmistrza czynnosci majgcych na celu
wykonanie wyrokéw byto jego naruszeniem (patrz spra-
wa, uwzgledniajgc istotne rdznice, sprawa Youth Initiati-
ve, przytaczana powyzej, §§ 25-26, jak rowniez sprawa
Kenedi, przytaczana powyzej, § 45, w przypadku ktérych
Trybunat postanowit, ze uporczywa nieche¢ organéw
administracji publicznej do udzielenia informacji naka-
zanego w wyroku byta wbrew prawu krajowemu). Z za-
strzezeniem tego, krajowa praktyka sgdowa przyjeta, ze
w samym prawie nie przewidziano jasnych termindw na
wykonanie i kwestie te pozostawiono dobrej woli organu
administracyjnego odpowiedzialnego za wykonanie wy-
roku (patrz sprawa ust. 25 powyzej). Trybunat stwierdza,
ze taki brak jasno okreslonych terminéw na wykonanie
wyroku stworzyt brak mozliwosci przewidzenia prawdo-
podobnego terminu wykonania [wyroku], co w tym przy-
padku nigdy nie doszto do skutku. Wskutek tego wtasci-
wemu ustawodawstwu krajowemu brakowato niezbed-
nej mozliwosci przewidzenia co do [terminu] wypetnienia
kryterium Trybunatu zgodnie z art. 10 ust. 2 Konwencji.

60. W Swietle powyzszego, Trybunat jest przekonany, ze
kolizja nie byta ,nakazana prawem” w rozumieniu art. 10
ust. 2 Konwencji. Nie jest zatem konieczne dalsze badanie,
czy pozostate elementy zostaty spetnione.

61. Odpowiednio nastgpito naruszenie art. 10 Konwengji.
Il. ZARZUT NARUSZENIA ART. 6 UST. 1 KONWENCJI

62. Skarzgca twierdzita, ze odmowy burmistrza udziele-
nia jej informacji naruszaty jej prawo do wykonania pra-
womocnych wyrokéw [wydanych] na jej korzys¢, jedno-
czeSnie naruszajac jej prawo dostepu do sgdu, bedgcym
czescig prawa do sprawiedliwego procesu. Powotywata
sie na art. 6 ust. 1 Konwengji, ktéry brzmi nastepujgco:

Art. 6 ust. 1

“1. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego... rozpatrzenia
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jego sprawy... przez ... s3d ... przy rozstrzyganiu o jego
prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym..”

A. Stanowisko stron

63. Skarzaca skarzyta sie, ze wyroki wydane na jej korzys¢
nie zostaty wykonane.

64. Rzad powtorzyt swoje argumenty, ze nie miat infor-
macji o tym, czy wyroki zostaty wykonane (patrz sprawa
ust. 51 powyzej).

B. Ocena Trybunatu

65. Majac wzglad na stwierdzenie naruszenia art. 10 na
skutek niewykonania prawomocnych wyrokéw na rzecz
skarzacej, Trybunat uwaza, ze nie jest konieczne badanie
dopuszczalnosci lub meritum samej skargi zgodnie zart. 6
(patrz sprawa, analogicznie, Youth Initiative, przytaczany
powyzej, ust. 29).

Ill. ZARZUT NARUSZENIA ART. 13 W POLACZENIU Z ART. 10

66. Skarzaca dalej skarzyta sie, ze nie miata do dyspo-
zycji skutecznego srodka ochrony prawnej w zwigzku ze
skargg badang powyzej. Powotywata sie na art. 13, ktory
brzmi nastepujgco:

,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w niniejszej Kon-
wencji zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego
Srodka odwotawczego do wtasciwego organu panstwo-
wego takze woéweczas, gdy naruszenia dokonaty osoby
wykonujgce swoje funkcje urzedowe”.

67. Rzad zakwestionowat ten argument.

68. Trybunat zwraca uwage, ze ta skarga jest powigzana
z tg badang powyzej i dlatego musi by¢ dopuszczona.

69. Majgc wzglad na wnioski w odniesieniu do srodkéw
ochrony prawnej dostepnych skarzgcej w czasie, kiedy
okoliczno$ci miaty miejsce (patrz sprawa ust. 44-49 po-
wyzej), Trybunat uwzglednia, ze, w okolicznosciach bieza-
cej sprawy, nie byto skutecznych srodkéw umozliwiaja-
cych zados¢uczynienie w odniesieniu do skargi skarzacej,
stwarzajgcych uzasadniong perspektywe na powodzenie
sprawy. Odpowiednio, miato miejsce naruszenie art. 13
w potgczeniu z art. 10.

IV. ZASTOSOWANIE ARTYKULU 41 KONWENCIJI
70. Art. 41 Konwencji stanowi:

,Jezeli Trybunat stwierdzi, ze nastapito naruszenie Kon-
wengji lub jej Protokotéw, oraz jezeli prawo wewnetrzne

zainteresowanej Wysokiej Uktadajacej sie Strony pozwa-
la tylko na czesciowe usuniecie konsekwencji tego naru-
szenia, Trybunat stwierdza, gdy zachodzi taka potrzeba,
0 przyznaniu stusznego zados¢uczynienia pokrzywdzonej
stronie”.

A. Szkoda

71. Skarzgca domaga sie 5000 EUR w odniesieniu do
szkody o charakterze niepienieznym, powstatej w szcze-
golnosci na skutek jej frustracji zwigzanej z niemoznoscia
wykonywania czynnosci jako przedstawiciel organizacji
pozarzadowej, ktora to byta skutkiem bezradnosci syste-
mu sgdowniczego, ktorego wyroki nie byty wykonywane.

72. Rzad uznat, ze ta skarga byta niepoparta dowodami,
nieuzasadniona, wygorowana i niewatpliwie Zle uzasad-
niona.

73. Trybunat uznaje, ze skarzgca musiata by¢ sfrustrowa-
na na skutek niemoznosci petnienia przez nig roli przed-
stawiciela towarzystwa, z powodu nieudzielenia jej przez
organy administracji publicznej zgdanej informacji, a tym
samym wykonania trzech prawomocnych wyrokow wy-
danych na jej korzys¢. Przyznaje zatem skarzgcej 5000
EUR w odniesieniu do szkody niepienieznej.

B. Koszty i wydatki

74. Skarzaca rowniez domagata sie 1520 EUR z prze-
znaczeniem na pokrycie kosztéw obstugi prawnej przed
Trybunatem. Skarzgca przedtozyta umowe z prawnikiem
obejmujgca 19 godzin pracy ze stawkg godzinowg wyno-
sz3ca 80 EUR, co w szczegblnosci pokryto badanie spra-
wy, przygotowanie wniosku i pozniejszych uwag ztozo-
nych do Trybunatu.

75. Rzad zakwestionowat te kwote jako wygdrowang
i nierealistyczna.

76. Zgodnie z prawem precedensowym w Trybunale
skarzgca ma prawo do zwrotu kosztow i wydatkow tyl-
ko wowczas, gdy wykazano, ze zostaty rzeczywiscie
i niezbednie poniesione oraz ze ich kwota jest rozsgdna.
W biezacej sprawie Trybunat, uwzgledniajgc dokumenty
bedaca w jego posiadaniu i powyzsze kryteria, uwaza za
stuszne przyznanie kwoty 1520 EURO na pokrycie kosz-
tow obstugi prawnej na potrzeby postepowania przed
Trybunatem.

C. Odsetki z tytutu zwtoki
77. Trybunat uznaje za wtasciwe by odsetki z tytutu zwtoki

byty oparte na podstawie marginalnej stopy pozyczkowej
Europejskiego Banku Centralnego, do ktérej nalezy dodac



trzy punkty procentowe.
ZTYCH WZGLEDOW TRYBUNAL

1. Uznaje, wiekszosciowo, skargi zgodnie z art. 10 i 13 Kon-
wencji za dopuszczalne;

2. Stwierdza, gtosami w stosunku 5 do 2, ze nastapito na-
ruszenie art. 10 Konwengji;

3. Stwierdza, gtosami w stosunku 5 do 2, ze nastgpito na-
ruszenie art. 13 w potaczeniu z art. 10 Konwencji;

4. Stwierdza, gtosami w stosunku 6 do 1, ze nie jest ko-
nieczne osobne badanie dopuszczalnosci czy tez szczego-
tow skargi zgodnie z art. 6 ust. 1 Konwencji;

5. Stwierdza, gtosami w stosunku 6 do 1,

(a) ze strona pozwana ma zaptaci¢ skarzacej, w terminie
trzech miesiecy od dnia, w ktérym wyrok stanie sie osta-
teczny zgodnie z Artykutem 44 ust. 2 Konwengji, naste-
pujace kwoty, po przeliczeniu na walute pozwanego Pan-
stwa, wedtug kursu obowigzujgcego w dniu rozliczenia:

(i) 5000 EUR (pie¢ tysiecy euro), plus jakikolwiek podle-
gajacy naliczeniu podatek, z tytutu szkody niepienieznej;

(i) 1520 EUR (jeden tysigc pie¢set dwadziescia euro), plus
jakikolwiek podlegajgcy naliczeniu podatek w stosunku do
skarzacej, z tytutu kosztodw i wydatkow na obstuge prawng;

(b) ze od wygasniecia wyzej wymienionego okresu trzech
miesiecy do chwili rozliczenia, ptatnosci podlegajg proste
odsetki od powyzszych kwot, wedtug stawki rownej mar-
ginalnej stopie pozyczkowej Europejskiego Banku Cen-
tralnego w okresie zwtoki plus trzy punkty procentowe;

Sporzadzono w jezyku angielskim oraz ogtoszono w for-
mie pisemnej dnia 17 lutego 2015 r., na zasadach Reguty
77 ust. 21 3 Regulaminu Trybunatu.

Francoise Elens-Passos
Guido Raimondi
Kanclerz Przewodniczacy

Zgodnie z art. 45 ust. 2 Konwencji i Regutg 74 ust. 2 Re-
gulaminu Trybunatu do niniejszego wyroku dotgczono na-
stepujace odrebne opinie:

(a) odrebna opinia sedziego P. Mahoneya;
(b) odrebna opinia sedziego K. Wojtyczka;

G.RA.
F.E.P.

ODREBNA OPINIA SEDZIEGO MAHONEYA
I.ART.10

1. Podobnie jak moj kolega, sedzia Wojtyczek, nie mogtem
sie zgodzi¢ z podejsciem wiekszosci w odniesieniu do art.
10 w biezgcej sprawie. Rozumiem wiele wahan wyrazo-
nych przez sedziego Wojtyczke w jego odrebnej opinii,
jednak, biorgc pod uwage roznice w naszych opiniach co
do niektérych istotnych punktéw, wolatem wyrazi¢ swoj
poglad oddzielnie.

2. Moja gtowna obawa w biezacej sprawie dotyczy tego,
ze Izba, w swoim wyroku, nie powinna by¢ strong ukryte-
g0 przewrotu raczej jasno okreslonego i przyjetego prawa
precedensowego, wtgczajgc w to sedzidow Wyzszej Izby.
Jak wskazuje sedzia Wojtyczek w swojej odrebnej opinii
(ust. 2), rozpoczynajgc od wyroku sadu w sprawie Leander
przeciwko Szwecji (26 marca 1987 r., seria A nr 116, ust.
74), ktory zostaty potwierdzony w kolejnych wyrokach
w ramach petnego posiedzenia Trybunatu czy Wielkiej
Izby (Gaskin przeciwko Wielkiej Brytanii [petne posie-
dzenie Trybunatu], 7 lipca 1989 r., seria A nr 160, ust. 52;
Guerra i inni przeciwko Wtochom [Wielka Izba], 19 lutego
1998 r., raporty 1998-1, ust. 52-53 oraz Roche przeciwko
Wielkiej Brytanii [Wielka Izba], nr 32555/96, Europejski
Trybunat Praw Cztowieka 2005-X, ust. 172), istnieje pre-
cedensowa linia orzecznicza, ktéra jednoznacznie wyklu-
cza interpretowanie wolnosci wyrazania opinii chronionej
w art. 10 jako wszelkiego prawa dostepu do informacji od
niechetnego dostawcy i wszelkiego odpowiedniego obo-
wigzku pozytywnego cigzgcego na organach publicznych
w zakresie gromadzenia i ujawniania informacji opinii pu-
blicznej lub wybranej grupie. Warto przypomniec stosow-
ne ustepy z wyroku Guerra:

“52. ... [W przedstawieniu Europejskiej Komisji Praw
Cztowieka,] art. 10 natozyt na panstwa nie tylko obowig-
zek udostepniania informacji opinii publicznej w sprawach
dotyczacych ochrony Srodowiska, wymoég, do ktérego
prawo Wtoch wydawato sie juz stosowac, w szczegélno-
$ci na mocy ust. 14(3) Prawa nr 349, ale takze obowigzek
pozytywny gromadzenia, przetwarzania i rozpowszech-
niania takich informacji, ktore z racji na swéj charakter
nie mogg inaczej dotrze¢ do wiadomosci opinii publiczne;j.
Ochrona udzielona w art. 10 miata zatem funkcje prewen-
cyjng w odniesieniu do potencjalnych naruszen Konwengji
w przypadku powaznej szkody w srodowisku naturalnym
i art. 10 zostat witgczony nawet zanim nastgpito jakiekol-
wiek naruszenie innych praw podstawowych, takich jak
prawo do zycia czy poszanowania prywatnosci i zycia ro-
dzinnego.

53. Trybunat nie podpisuje sie pod tg opinig. W sprawach
dotyczacych ograniczeh wolnosci prasy Trybunat uzna-
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wat przy wielu okazjach, ze opinia publiczna ma prawo do
otrzymywania informacji w nastepstwie szczeg6lnej funk-
cji dziennikarzy, ktora polega na przekazywaniu informacji
i idei w sprawach istotnych z punktu widzenia interesu pu-
blicznego (patrz sprawa, obok innych precedensow, spra-
wa Observer i Guardian przeciwko Wielkiej Brytanii wyrok
zdnia 26 listopada 1991r., seriaAnr 216, s. 30,8 59(b) i spra-
wa Thorgeir Thorgeirson przeciwko Islandii wyrok z dnia
25 czerwca 1992 r,, seria A nr 239, s. 27, § 63). Okolicznosci
biezgcej sprawy sg jednak wyraznie rozne od tych w wy-
zej wspomnianych sprawach, poniewaz skarzgcy wnosili
skarge na wade w systemie zgodnie z DPR 175/88, ktorg
przetransponowano do prawa Wtoch dyrektywe Rady
i Wspolnot Europejskich 82/501/EWG (dyrektywe ‘Seveso’)
w sprawie niebezpieczefstwa powaznych awarii powodo-
wanych przez okreSlone dziatania przemystowe niebez-
pieczne dla srodowiska naturalnego i zdrowia lokalnej po-
pulacji. Mimo, ze prefekt Foggi przygotowat plan awaryjny
w oparciu o raport przekazany przez fabryke i plan zostat
przestany do Dziatu Obrony Cywilnej w dniu 3 sierpnia 1993
r., skarzacy nie otrzymali stosownej informacji...

Trybunat ponawia, ze prawo do otrzymywania informa-
Cji, o ktorym mowa w ust. 2 art. 10 Konwengji, ,zasadni-
czo zabrania ograniczania osobie [prawa] otrzymywania
informacji przez Rzad, ktére inne osoby zyczg sobie lub
moga by¢ sktonne jej przekazad” (patrz sprawa wyrok
w sprawie Leander przeciwko Szwecji z dnia 26 marca
1987 r., seria A nr 116, s. 29, ust. 74). Ta wolnos¢ nie moze
by¢ interpretowana jako narzucanie Panstwu, w okolicz-
nosciach takich, jak te w biezgcej sprawie, pozytywnych
zobowigzah do gromadzenia i rozpowszechniania infor-
macji na wtasny wniosek’.

3. Wyrok w biezacej sprawie (patrz sprawa ust. 35-39 i 52-
55) zaczyna od ,niczego’, w oparciu o sprawe Leander,
“ze art. 10 nie moze by¢ odczytywany jako ogbélne pra-
wo dostepu do informacji’, jednak nastepnie przechodzi
do argumentacji podobnej do tej odrzuconej w sprawie
Guerra. Cytuje zatem opinie w sprawie Observer i Guar-
dian (8 59) o treéci takiej, ze opinia publiczna ma prawo
otrzymywac informacje o charakterze istotnym z punktu
widzenia interesu ogblnego, nie okreslajac jednak, ze jej
kontekst stanowita dowiedziona negatywna kolizja z pra-
wem prasowym. Nastepnie odnosi sie do wielu ostatnich
wyrokéw, w znacznej mierze wydanych przez izbe, aby
wywies¢ z art. 10 prawo do otrzymania informacji przez
media i rbwniez organizacje pozarzgdowe, jako ceche ich
waznej roli jako ,straznikow” spoteczenstwa w debatach
w sprawach istotnych z punktu widzenia interesu spo-
tecznego. Gromadzenie i zadanie [dostepu do] informacji
przez media i organizacje pozarzgdowe postrzegane jest
jako ,etap przygotowawczy” w procesie informowania
opinii publicznej, zatem utrudnianie mediom i organiza-
cjom pozarzgdowym przez organy publiczne dostepu do

informacji istotnej z punktu widzenia interesu publiczne-
go stanowi bezposrednig kolizje z ich ,prawem do otrzy-
mania i ostatecznie przekazywania informacji chronionej
art. 10". Ustepy w dwoch przytaczanych wyrokach Wiel-
kiej Izby (sprawa Gillberg przeciwko Szwecji [Wielka Izba],
nr 41723/06, § 93, 3 kwietnia 2012 r. i Animal Defenders
International przeciwko Wielkiej Brytanii [Wielka Izba],
nr 48876/08, §103, 22 kwietnia 2013 r.) nie dostarczaja
[przyktadow] uzasadnionych precedenséw na obalenie
jednoznacznego precedensu stwierdzonego przyktadowo
w sprawie Guerra, aby dopatrywac sie w art. 10 prawa
dostepu do informacji, nawet w przypadku ,publicznych
straznikow” w demokratycznym spoteczenstwie. Ponad-
to, biorgc pod uwage, ze art. 10 uwazany byt za ten, ktory
nie zawiera prawa dostepu do osobistych lub prywatnych
informacji bedgcych w posiadaniu organéw publicznych
dotyczacych wtasnej osoby, zdrowia, warunkéw zycia
i odpowiednio zadnego obowigzku pozytywnego dotyczg-
cego ujawnienia przez organ publiczny bedacy w ich po-
siadaniu (jak w sprawie Leander, Gaskin, Guerra i Roche),
trudno jest zrozumie¢, w jaki sposob udaje sie w wyroku
jednak odkryc takie prawo w art. 10 dla obecnej skarzacej
w oparciu 0 znacznie stabszy i catkowicie ogélny charak-
ter interesu publicznego jak ,straznika publicznego”.

4. Wyrok w biezgcej sprawie wydaje sie traktowac jako
istotne to, ze prawo po stronie skarzgcej dostepu do zgda-
nej informacji byto uznane zaréwno w ustawodawstwie
krajowym, jak i trzech prawomocnych wyrokach Najwyz-
szego Sadu Administracyjnego (patrz sprawa ust. 40 i ust.
50 wyroku). Faktycznie jest tak, ze krajowe prawo But-
garii (Ustawa o dostepie do informacji publicznej z 2000
r.) gwarantuje kazdemu obywatelowi Butgarii, a nie tyl-
ko ,straznikom publicznym”, bedgcym przedstawicielami
mediow i organizacji pozarzgdowych, prawo dostepu do
informacji publicznej, o ile ustawa szczeg6lna nie prze-
widuje szczegblnej procedury dotyczacej ubiegania sie
[o dostep do], otrzymywania i rozpowszechniania takiej
informacji (patrz sprawa ust. 22 wyroku). Z pewnoscig
jednak nie moze by¢ tak, ze poszczeg6lne tresci prawa
krajowego w jednym pahstwie pozwanym niosg ze sobg
zmiane ,miedzynarodowej” tresci art. 10, gwarancji Kon-
wencji pociggajacej za sobg zobowigzania dla wszystkich
panstw uktadajgcych sie. Podobnie, okolicznosé¢, w ktorej
wyrok réwniez zdaje sie poktadaé zaufanie (patrz spra-
wa ust. 40 wyroku), ze Rzad, bedacy strong pozwana, nie
kwestionuje moznosci zastosowania art. 10 w biezacej
sprawie - ustepstwo niewatpliwie zasugerowane trescig
prawa krajowego - w zaden sposéb nie stanowi podsta-
wy prawnej moggcej uchyli¢ istniejgcy precedens, aby do-
prowadzi¢ do zmiany interpretacyjnej majacej wptyw na
wszystkie panstwa uktadajgce sie.

5. Ogotem za niezadowalajgce uwazam, w odniesieniu do
niezawodnosci prawa, podejscie wyroku do rozwoju pra-



wa precedensowego Trybunatu. Nie wchodzgc w szczegb-
ty tego, czy nadszedt czas na rewizje istniejgcego prawa
precedensowego zgodnie z art. 10 dotyczgcego dostepu
do informacji, wole nie by¢ kojarzony z argumentacjg, kto-
ra w konsekwencji odwraca jasny kierunek istniejgcego
prawa precedensowego Wielkiej Izby, w przeciwienstwie
do tego, co jest przewidziane w art. 30 Konwencji i Reguty
72 ust. 2 Regulaminu jako normalnej procedury ttumacze-
nia orzeczenia majgcego ,skutek niezgodny z wyrokiem
wczesniej wydanym przez Trybunat”.

II. ART. 6 UST.1

6. Obawa z mojej strony dotyczgca argumentacji w odnie-
sieniu do art. 10 nie oznacza jednak, ze skarzgca powinna
zosta¢ pozostawiona bez udzielenia pomocy. W przeci-
wienstwie do mojego kolegi, z ktérym mamy roznice zdan,
sedziego Wojtyczke, uwazam, ze $lepa sprawiedliwos¢,
ktorej skarzaca stata sie ofiarg, moze, i powinna, by¢ uzy-
ta do zapoczatkowania naruszen prawa do uczciwego
procesu w okreslaniu praw i obowigzkow obywatelskich,
chronionych art. 6 ust 1 Konwengji.

7. Jesli, jak podsumowuje je ust. 40 wyroku, podstawo-
we okolicznosci biezacej sprawy dotyczg (a) roszczenia
skarzgcej do korzystania z prawa przyznanego jej przez
prawo krajowe (w tym przypadku prawa dostepu do in-
formagiji), (b) trzech prawomocnych wyrokéw wydanych
przez Najwyzszy Sad Administracyjny nakazujgce burmi-
strzowi miasta Vidin udzielenia jej okreslonej informacji
i (c) wreszcie odmowy burmistrza zastosowania sie do
tych wyrokéw, sprawe nalezatoby raczej zbada¢ w spo-
sob bardziej odpowiedni zgodnie z art. 6 ust. 1.

8. Sugestia lezgca u podstaw przyjetego przez wiekszos¢
podejscia do art. 10, mianowicie to, ze wniesiona przez
skarzacg skarga ma by¢ zasadniczo analizowana jako
jedno z ograniczen lub kolizja z zapewnionym w Konwen-
¢ji prawem dostepu do informacji lub jej ujawnienia, nie
jest catkowicie potwierdzona w okolicznosciach sprawy.
Prawo krajowe przewidywato przeciez prawo doste-
pu do informacji tego rodzaju, o ktéry prosita skarzgca
i sady krajowe podtrzymaty jej roszczenie w szczeg6lnych
okolicznosciach (patrz sprawa ust. 9, 13, 17 i 22 wyroku).
Skarzaca nie wnosi w niniejszym Trybunale skargi na tres¢
przepisow krajowych dotyczacych dostepu do informacji
czy tez na sposob, w jaki sgdy krajowe zastosowaty je
w jej sprawie. Jej skarga dotyczy raczej tego, ze krajowy
porzadek prawny w niewystarczajacy sposob zapewnit
zgodno$¢ [czynnosci] burmistrza Vidin z wyrokami sgdow
krajowych nakazujgcym mu udzielenie jej niezbednych in-
formacji. Jest to jeden z klasycznych aspektéw ,prawa do
sgdu” zapewnionego art. 6 ust. 1, mianowicie prawo do
wtasciwego wykonania wyroku wydanego na koniec po-
stepowania sgdowego (patrz sprawa, np., Hornsby prze-

ciwko Grecji, 19 marca 1997, raporty 1997-l, ust. 40-41).
Z zastrzezeniem, ze uznane prawa i obowigzki krajowe
zagrozone w postepowaniu sagdowym moga by¢ uznane
jako ,obywatelskie” dla celéw art. 6 ust. 1, nie jest istotne,
Czy sg gwarantowane na mocy Konwencji.

9. To w tym ostatnim punkcie moja opinia rézni sie od
opinii mojego kolegi, sedziego Wojtyczki. Moim zdaniem,
odrebne opinie nie sg wtasciwym miejscem, aby oddawac
sie przydtugim analizom z zakresu nauki prawa w kwe-
stiach niebadanych w ramach gtdwnego wyroku. Z tego
wzgledu ogranicze sie do nastepujgcych uwag o charakte-
rze og6lnym. Wtasciwe prawo krajowe moze by¢ w znacz-
nej mierze sklasyfikowane jako powszechne prawo, stro-
ng wzgledem ktérej skarzaca dochodzita swoich roszczen
byt rzeczywiscie urzednik pahstwowy, a bezposredni
przedmiot sporu dotyczyt wykonywania przez urzedni-
ka panstwowego obowigzkéw publicznych, ale to nie jest
rozstrzygajgce dla mozliwosci zastosowania art. 6 ust. 1
zgodnie z jego obywatelskim nagtowkiem. Mozliwos¢ za-
stosowania art. 6 ust. 1 nie zalezy od statusu stron poste-
powania czy tez charakteru ustawodawstwa regulujgce-
go rozstrzygniecie sporu; to, co ma znaczenie to charakter
prawa, co do ktérego toczy sie spor, jego faktyczna tres¢
i jego skutki, jak réwniez, w niektorych przypadkach, jak
przypadek postepowania w sprawie ,prywatnych praw
i obowigzkéw” (patrz sprawa, przyktadowo, sprawa Kénig
przeciwko Niemcom, 28 czerwca 1978 r,, seria A nr 27, §§
89-90 i sprawa Baraona przeciwko Portugalii, 8 lipca 1987
r., seria A nr 122, §§ 42-44). Czesto, gdy prawo dostepu
do informacji jest uznawane zgodnie z prawem krajowym,
osoba korzystajgca z prawa bedzie zgdata ujawnienia
informacji majgcej bezposrednie znaczenie dla jej sfery
prywatnej (dane osobowe, osobista historia, zdrowie,
wyksztatcenie, dom, warunki zyciowe itp. - patrz sprawa
rodzaj informacji, co do ktérych zaistniaty spory, w spra-
wach Leander, Gaskin, Guerra i Roche). Informacja istot-
na z punktu widzenia interesu publicznego zgdana przez
dziennikarzy i organizacje pozarzgdowe sprowadza sie do
wykonywania przez nich obowigzkéw zawodowych lub
w ramach stowarzyszenia. W mojej opinii, (a) odsuwajgc
postepowania sgdowe dotyczgce dziedzin, w ktérych Try-
bunat stwierdza w oparciu o prawo precedensowe poza
,obywatelski” zakres art. 6 ust. 1 (takich jak sprawy po-
datkowe czy spory wyborcze), prywatne, osobiste czy za-
wodowe zabarwienie prawa dostepu do informacji bedzie
ogolnie wystarczajgce, aby umiescic jej w zakresie art. 6
ust. 1; i (b) takie wystarczajgce zabarwienie jest obecne
w okolicznosciach biezgcej sprawy. O ile prawo dostepu
do informacji uznawane jest zgodnie z prawem krajowym
(bez wchodzenia w kwestie tego, czy i, jesli tak, w jakim
stopniu Konwencja zawiera takie prawo a art. 10), trak-
towanie uznanego w ramach przepiséw krajowych prawa
jako ,obywatelskie” dla celéw art. 6 ust. 1 na mocy swo-
jego prywatnego, osobistego lub zawodowego zabarwie-
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nia nie powoduje, jak sadze, nadmiernie rozszerzajgcej
interpretacji art. 6 ust. 1, rozciggajac [tres¢] Konwencji na
obszary obce w stosunku do tych zamierzonych przez jej
autorow.

10. Z powoddw wymienionych w ust. 46 in fine i 47 wy-
roku w niewniesieniu do skargi zgodnie z art. 10, chociaz
nie z powodu wymienionego w ust. 45, moge zgodzic sie,
Ze zarzut rzadu dotyczacy wyczerpania krajowych $rod-
kow ochrony prawnej musi zosta¢ odrzucony réwniez
w zwigzku ze skargg zgodnie z art. 6 ust. 1.

11. Zaktadajac, ze skarzgca korzystata z ,prawa do sgadu”
zapewnionego w art. 6 ust. 1 w odniesieniu do postepo-
wan sgdowych, ktore wszczeta przeciwko burmistrzowi
Vidin, moze zachodzi¢ niewielki spér co do tego, ze nie-
zapewnienie w ramach porzgdku prawnego Butgarii za-
stosowania sie burmistrza do prawomocnych wyrokow
wydanych przeciwko niemu przez Najwyzszy Sad Admini-
stracyjny, daty poczatek naruszeniu tego postanowienia.

1ll. WNIOSEK

12. Podsumowujac, jesli, jak sadze, art. 6 ust. 1 ma zasto-
sowanie do okolicznosci biezgcej sprawy i ma by¢ uznany
za naruszony, nie ma potrzeby analizowania skargi wnie-
sionej zgodnie z art. 10, a zatem kwestia, czy jakiekolwiek
prawo dostepu do informacji publicznej i, odpowiednio,
jakikolwiek obowigzek pozytywny cigzacy na organach
publicznych w zakresie gromadzenia, ujawniania lub roz-
powszechniania informacji powinien by¢ dostrzezony
w tresci art. 10 Konwencji. Kwestia ta, ktora jest obecnie
nieco problematyczna z uwagi na brak jasnosci spowodo-
wany kilkoma ostatnimi wyrokami izby, w tym biezgcym,
moze w znacznym stopniu wymagac wyjasnienia w przy-
sztych sprawach - jednak raczej po przedstawieniu petnej
argumentacji stron, uwazne rozwazenie przez Trybunat
i przejrzysta argumentacja, ktéra, zamiast unika¢, odpo-
wiednio zajmie sie wyraznymi stwierdzeniami majgcymi
charakter zasad ogblnych zawartych w istniejgcej linii
orzeczniczej w precedensowej sprawie Leander potwier-
dzonej w sprawie Gaskin, Guerra i Roche.

ODREBNA OPINIA SEDZIEGO WOJTYCZKI

1. Wniosek ztozony w biezacej sprawie odnosi sie do fun-
damentalnej kwestii w spoteczenstwie demokratycznym:
dostep obywateli do informacji bedgcych w posiadaniu
wtadz publicznych. Nie da sie zaprzeczy¢, ze dostep ten
jest jednym z warunkéw koniecznych istnienia demokracji.
Prawo dostepu do informacji zostato uznane w wielu do-
kumentach miedzynarodowych. W szczego6lnosci, w roku
1981 Komitet Ministrow Rady Europy przyjat Zalecenie nr
R(81)19 dla panstw cztonkowskich w sprawie dostepu do
informacji bedacych w posiadaniu wtadz.

2.Wdniu 18 czerwca 2009 r. Rada Europy przyjeta w Tromsg
Konwencje w sprawie dostepu do oficjalnych dokumentéw.
W raporcie wyjasniajgcym stwierdza sie, co nastepuje: ,mimo
iz Europejski Trybunat Praw Cztowieka nie uznat ogélnego
prawa dostepu do oficjalnych dokumentéw lub informadji,
ostatnia sprawa precedensowa Trybunatu sugeruje, ze pod
pewnymi warunkami art. 10 Konwencji moze implikowac
prawo dostepu do dokumentéw bedgcych w posiadaniu
wtadz publicznych [..] Konwencja Rady Europy w spra-
wie dostepu do oficjalnych dokumentow stanowi pierwszy
obowigzujacy instrument na skale miedzynarodowa, ktéry
uznaje ogolne prawo dostepu do oficjalnych dokumentéw
bedacych w posiadaniu wtadz publicznych”. Wydaje sie, ze
zamiarem autorow tego traktatu byto wypetnienie luki w za-
kresie ochrony przejrzystosci w ujeciu miedzynarodowym.
Zwracam réwniez uwage na to, ze ten instrument zostat jak
dotad podpisany wytacznie przez szes¢ panstw i nie zostat
wprowadzony w zycie. Znakomita wiekszos¢ panstw czton-
kowskich Rady Europy wybrata wstrzymanie sie od udziela-
nia wigzgcych gwarancji miedzynarodowych w odniesieniu
do dostepu do dokumentéw publicznych.

Z drugiej strony Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci byta obmyslona jako pierwszy
krok do zbiorowego wykonania okreslonych praw okre-
Slonych w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka. Nie
obejmuje ona wszystkich podstawowych norm demokra-
tycznych przepiséw prawa. Ponadto Trybunat ma jedynie
ograniczone uprawnienia okreslone w art. 19 Konwencji,
a mianowicie zapewni¢ przestrzeganie zobowigzan przez
Wysokie Uktadajgce sie Strony w Konwencji i jej Proto-
kotach. Przyjecie Konwencji Rady Europy w sprawie do-
stepu do oficjalnych dokumentéw potwierdza, ze ,dalsza
realizacja praw cztowieka i praw podstawowych’, o ktorej
mowa w Preambule Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka i Podstawowych Wolnosci musi by¢ gwarantowana
jako nowe traktaty.

Dlatego tez, mimo, ze rozumiem starania moich kolegow
dazace do ochrony i wspierania europejskich przepisow
prawa, nie zgadzam sie z podejsciem przyjetym przez
wiekszos¢ w biezgcej sprawie.



3. Trybunat zajmowat sie kwestig dostepu do informacgji
bedgcych w posiadaniu wtadz publicznych wiele razy.
Poczatkowo Trybunat przyjmowat poglad, ze ,prawo do
otrzymywania informacji zasadniczo zabrania Rzadowi
ograniczania osobie otrzymywania informacji, ktére inne
osoby zycza sobie lub mogg by¢ sktonne jej przekazac.
W okolicznosciach takich, jak te w biezgcej sprawie art. 10
nie nadaje jednostce prawa dostepu do rejestru zawiera-
jgcego informacje dotyczgce jego osobistej sytuacji ani nie
naktada obowigzku na Rzad w zakresie przekazywania
takiej informacji jednostce” (Leander przeciwko Szwecji,
26 marca 1987 r., ust. 74, seria A nr 116). To podejscie zo-
stato potwierdzone w kolejnych wyrokach Wielkiej Izby
(patrz sprawa, w szczegolnosci, wyroki Wielkiej I1zby w Ga-
skin przeciwko Wielkiej Brytanii (7 lipca 1989 r., seria A nr
160), Guerra i inni przeciwko Wtochom (19 lutego 1998 r.,
Raporty wyrokéw i decyzji 1998l) and Roche przeciwko
Wielkiej Brytanii (nr 32555/96, Europejski Trybunat Praw
Cztowieka 2005X) i wyroki Izby (patrz sprawa, w szcze-
golnosci, Sirbu i inni przeciwko Motdowie, nr 73562/01,
73565/01, 73712/01, 73744/01, 73972/01 i 73973/01,
ust. 18,15 czerwca 2004 r., i Jones przeciwko Wielkiej Bry-
tanii (decyzja), nr 42639/04, 13 wrzesénia 2005 r.).

Wiekszos¢ powotuje sie na wyrok Wielkiej Izby w spra-
wie Gillberg przeciwko Szwecji (nr 41723/06, 3 kwietnia
2012 r.), sugerujacy, ze zmienit on poczatkowe podejscie
Trybunatu. W tamtej sprawie Trybunat zajmowat sie kwe-
stig, czy skarzacy miat ,prawo negatywne w rozumieniu
art. 10 Konwencji do nie udostepniania materiatu ba-
dawczego [innym osobom]”. Trybunat wyrazit opinie, ze
,twierdzenie, ze skarzacy miat takie prawo zgodnie z art.
10 Konwencji bytoby sprzeczne z prawami wtasnosci
Uniwersytetu w Géteborgu. Naruszatoby réwniez prawa
K'i E zgodnie z art. 10, gwarantowane przez Administra-
cyjny Sad Apelacyjny, do otrzymania informacji w formie
dostepu do przedmiotowych dokumentéw publicznych
i ich prawa do wykonania prawomocnych wyrokéw Ad-
ministracyjnego Sadu Apelacyjnego zgodnie z art. 6 (patrz
sprawa, uwzgledniajac istniejgce roznice, Loiseau prze-
ciwko Frangji (decyzja) nr 46809/99, Europejski Trybunat
Praw Cztowieka 2003-XIl, fragmenty; Burdov przeciwko
Rosji, nr 59498/00, ust. 34, ECHR 2002-Il oraz Hornsby
przeciwko Grecji, wyrok z dnia 19 marca 1997 r., ustep 40,
raporty 1997-11)". Zwracam uwage, Ze to orzeczenie jest
dwuznaczne, ale w zadnym razie nie stwierdza, ze art.
10 naktada na panstwa obowigzek udzielania informacji
obywatelom. Ponadto orzeczenie w sprawie Gillberga nie
stwierdzato, ze stosowane dotychczas prawo preceden-
sowe nie zostato uwzglednione.

W decyzji z dnia 10 lipca 2006 r. w sprawie Sdruzeni Ji-
hoceske Matky przeciwko Republice Czeskiej Trybunat
stwierdzit: ,W tym przypadku, stowarzyszenie skarzgce
zwrbcito sie z proshg o mozliwos¢ skonsultowania do-

kumentéw administracyjnych, ktore byty dostepne dla
wtadz i dostep do ktérych mégt by¢ udzielony na warun-
kach przewidzianych ust. 133 Ustawy Prawo Budowlane,
ktora byta kwestionowana przez stowarzyszenie skar-
z3ce”. W tamtych okolicznosciach Trybunat przyjmuje,
ze odrzucenie wspomnianego wniosku stanowito kolizje
z prawem stowarzyszenia skarzgcego do otrzymywania
informacji”. Podejscie to zostato nastepnie potwierdzone
w sprawie Tarsasag a Szabadsagjogokért przeciwko We-
grom (nr 37374/05, 14 kwietnia 2009 r.), Kenedi przeciw-
ko Wegrom, (nr. 31475/05, 26 maja 2009 r.), Youth Initia-
tive for Human Rights przeciwko Serbii (nr 48135/06,
25 czerwca 2013 r.), i Osterreichische Vereiningung zur
Erhaltung, Starkung und Schaffung przeciwko Austrii, nr
39534/07, 28 listopada 2013 r.). Trybunat powotywat sie
na ogolng role prasy i jej prawo do otrzymywania i prze-
kazywania informacji, jednak nie istniaty zadne zaawan-
sowane argumenty prawne co do tego, dlaczego miano by
odstgpi¢ od precedensu Leander. W konsekwencji mamy
sytuacje, w ktorej przyjeta w niektorych wyrokach Izby
linia orzecznicza stoi w sprzecznosci z wyrokami Wielkiej
Izby.

4. Za kazdym razem, kiedy powstaje problem interpreta-
¢ji Konwencji, powinien by¢ traktowany zgodnie z ustalo-
nymi zasadami interpretacji traktatow skodyfikowanymi
w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow. To nie za-
wsze jest tatwe zadanie. Bez wchodzenia w szczegbtowa
analize, ktora bytaby konieczna w biezacym przypadkuy,
pragne omowi¢ w skrécie tylko pare zagadnieh. Brzmienie
Konwencji wydaje sie jasne. Art. 10, ust. 1, zdania 1i 2 Kon-
wencji stwierdza: Kazdy ma prawo do wyrazania [opinii].
Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania poglagdéw oraz
otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez inge-
rencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice”. Cza-
sowniki ,receive” w jezyku angielskim i ,recevoir” w jezyku
francuskim sugerujg, ze druga osoba z checig cos daje. Po-
nadto nacisk ktadziony jest na wolno$¢ negatywnag, tj. na
wolnos¢ od kolizji, a nie ma odniesienia do jakiegokolwiek
prawa do wniesienia roszczenia (prawo pozytywne), jakie
ma zapewnic¢ informacja bedgca w posiadaniu wtadz pu-
blicznych. Postanowienie, co do ktérego toczg sie rozwa-
Zzania, chroni zatem wolno$¢ do otrzymywania informacji,
ktora druga osoba rozpowszechnia lub przekazuje.

Ponadto nie widze argumentow opartych na kontekscie
traktatu (w rozumieniu art. 30 Konwencji wiedenskiej),
ktore uzasadniatyby inng decyzje. Konwencja Rady Eu-
ropy w sprawie dostepu do oficjalnych dokumentéw nie
moze by¢ rozumiana jako instrument powigzany z Kon-
wencjg o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci w rozumieniu art. 31 ust. 2 Konwencji wiedenskiej
0 prawie traktatow. Przyjecie Konwencji Rady Europy
w sprawie dostepu do dokumentéw urzedowych w 2009
r. jedynie potwierdza, ze dostowna interpretacja art. 10
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Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, przyjeta w wyroku Leander i potwierdzona
w kilku wyrokach Wielkiej 1zby, dotyczyto powyzszego.
Nalezy zauwazy¢, ze Wysokie Uktadajgce sie Strony nie
opowiadaty sie za dodatkowym protokotem do Konwengji
w tej kwestii i wolaty nie potwierdza¢ Trybunatowi orze-
czenia w zakresie przestrzegania nowych zobowigzan. Nie
ma zadnych dowodow z travaux préparatoires Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
ze Wysokie Uktadajgce sie Strony zyczyty sobie ujmowac
w art. 10 prawo oparte na roszczeniu do otrzymania infor-
macji bedgcym w posiadaniu wtadz publicznych.

Prawo do otrzymywania informacji bez zewnetrznej in-
gerencji chronione w Konwencji nie powinno by¢ mylone
z prawem pozytywnym do zgdania [otrzymania] informa-
¢ji od wtadz publicznych. Ponadto obowigzek pozytyw-
ny natozony na pahnstwo musi mie¢ wyrazng podstawe
prawng w stosownym traktacie i scisle okreslony zakres.
W zadnym razie nie uwazam za zasadne odstepowania od
prawa precedensowego Wielkiej Izby w biezgcej sprawie.

5. Skarzgca wnosi skarge miedzy innymi w zakresie na-
ruszenia art. 6. Ust. 58 wyroku sugeruje, ze gtownym
powodem stwierdzenia naruszenia jest brak jasnych za-
sad dotyczacych wykonywania prawomocnych wyrokéw
wydanych przez sgdy administracyjne. Zwracam w tym
wzgledzie uwage, ze wykonanie wyrokow bardziej stano-
wi kwestie zgodnie z art. 6 (pod warunkiem, ze postano-
wienie to ma zastosowanie w okreslonej sprawie) niz art.
10. Nie ma watpliwosci, ze prawomocne wyroki krajowe
nie zostaty wykonane w biezgcej sprawie i ze taka sytu-
acja jest nie do przyjecia w pahstwie demokratycznym,
w ktorym panuje prawo. W mojej opinii jednak subiektyw-
ne prawo do informacji uznawane w prawie butgarskim
jest prawem publicznym. Nie jest to ,prawo obywatelskie”
W rozumieniu art. 6 Konwengji.

Ze wszystkich wymienionych wyzej powodoéw uwazam,
ze wniosek nie powinien by¢ dopuszczony jako ratione
materiae. Stad tez orzeczenie naruszenia art. 10 i 13 lub
przyznanie odszkodowania nie jest uzasadnione.

6. Zwracam uwage, ze argumentacja zastosowana w wyro-
ku jest sprzeczna w odniesieniu do nastepujgcego punktu.
Z jednej strony wiekszo5¢ uznaje w ust. 35, ze art. 10 nie
moze by¢ rozumiany jako gwarancja powszechnego doste-
pu do informacji. Jednoczesnie brak dostepu do informacji,
ograniczony do pewnych konkretnych obszaréw, zostat
przywotany w biezgcej sprawie. Z drugiej strony odmowa
wtadz udzielenia informacji uwazana jest za nieuzasadnio-
ng kolizje z art. 10. Odmowa udzielenia informacji moze by¢
jednak wytacznie uwazana za kolizje z prawami gwaran-
towanymi w art. 10, jesli prawo pozytywne do udzielenia
informacji jest uznane jako integralna czes¢ art. 10.

Wiekszos¢ zdaje sie przywigzywac uwage do faktu, ze
prawo krajowe zapewniato dostep do informacji zgdanej
przez skarzgcg i ze jej prawo zostato uznane przez sady
krajowe. W mojej ocenie tres¢ ustawodawstwa krajowego
i decyzji sgdow przedstawiona we wniosku do nich jest
nieistotna w odpowiedzi na pytanie, czy miata miejsce
kolizja z prawem gwarantowanym w art. 10. Zakres pra-
wa chronionego tym postanowieniem nie zalezy od tresci
ustawodawstwa krajowego. Ustawodawstwo krajowe
bytoby istotne tylko do oceny legalnosci kolizji z prawem
chronionym, zaktadajac, ze zostata wykazana mozliwos¢
zastosowania art. 10

Wiekszos¢ rowniez odnosi sie do faktu, ze Rzad nie kwe-
stionowat mozliwosci zastosowania art. 10. W mojej opinii
nie jest to argument uzasadniony. Kwestia rzeczywistej
mozliwosci zastosowania tego postanowienia musi by¢
zbadana ex officio, a odpowiedZ na nig nie zalezy od wy-
boru strategii obrony przez strony.

7. Wiekszos¢ wyraza opinie, ktére uwazam za problema-
tyczne z punktu widzenia podstawowych wartosci le-
z3cych u podstaw Konwencji. Podkresla to, ze skarzaca
byta aktywistka w organizacji pozarzagdowej, dziatajgcej
w obszarze ochrony zwierzat i ze jej celem byto informo-
wanie opinii publicznej. Nacisk potozony na wszystkie te
elementy w jasny sposob sugeruje, ze sg one wazne dla
oceny biezgcej sprawy. Gdyby byty nieistotne, czy byto-
by konieczne podkreslanie ich w ust. 36, 37, 52, 53 i 54?
Wiekszos¢ zatem domysinie rozréznia pomiedzy dwoma
kategoriami podmiotéw prawnych: dziennikarzami i or-
ganizacjami pozarzgdowymi z jednej strony i wszystkimi
innymi osobami z drugiej. Pierwsza kategoria cieszy sie
wzmozong ochrong w zakresie prawa dostepu do infor-
macji, podczas gdy druga kategoria nie ma zapewnionej
tej samej ochrony. Wszystko to prowadzi to ukrytego
uznania dwach grup podmiotow prawnych: uprzywilejo-
wanej elity o szczegblnych prawach dostepu do informagji
i ,pospolitych obywateli” podporzgdkowanych ogolnemu
ustrojowi pozwalajgcemu na daleko idgce ograniczenia.

Prawo precedensowe Trybunatu dotyczgce praw dzienni-
karzy i prasy rozwineto sie w latach 70. i 80. w konkret-
nym kontekscie spotecznym. W tamtym czasie prawo do-
stepu do informacji publicznej nie byto szeroko uznawane,
a prasa cieszyta sie niemal monopolem w gromadzeniu
i przekazywaniu informacji. Rozwoj technologii, a szcze-
golnie Internet doprowadzity obecnie do catkowicie innej
sytuacji. llos¢ dostepnych informacji i sposéb ich rozpo-
wszechniania w spoteczenstwie znacznie sie zmienity.
Prasa utracita swoj monopol na przekazywanie informacji
i dostep do debaty publicznej ulegt demokratyzacji. Rola
prasy ewoluowata, a jej wptyw znacznie zmalat. Nie ma
przesady w powiedzeniu, ze obecnie wszyscy obywatele
panstw europejskich sg dziennikarzami. Mamy (przynaj-



mniej wielu z nas) dostep do roznych zrédet informacji,
gromadzimy je i zgdamy [dostepu do] informacji od wtadz
publicznych, przekazujemy je innym osobom i publicznie
komentujemy kwestie istotne z punktu widzenia intere-
su publicznego. W bezposredni sposéb uczestniczymy
w debacie publicznej za posrednictwem wielu kanatéw,
gtownie przez Internet. Wszyscy jesteSmy spotecznymi
straznikami, ktorzy nadzorujg dziatania wtadz publicz-
nych. Spoteczenstwo demokratyczne jest, miedzy innymi,
spotecznoscig spotecznych straznikdw. Stare rozréznie-
nie pomiedzy dziennikarzami a pozostatymi obywatelami
jest obecnie przestarzate. W tym kontekscie dotychcza-
sowe prawo precedensowe dotyczace obowigzkdw prasy
wydaje sie przestarzate w roku 2015 i powinno by¢ dosto-
sowane do ostatnich zmian spotecznych.

Zgadzam sie w petni, ze prasa wcigz ma do odegrania
wazng role w spoteczenstwie demokratycznym i ze za-
wad dziennikarza moze wymagac szczegolnego uregulo-
wania. Zgadzam sie rowniez, ze rola organizacji pozarza-
dowych jest istotna dla spoteczenstwa demokratycznego
i ze ich dziatalno$¢ moze wymagac szczegblnego uregulo-
wania. Szczegoblne przepisy nie mogg jednak odnosic sie
do sytuacji ,nadzwyczajnych”, ale jednak do podstawo-
wego prawa dostepu do informacji. Wobec tego prawa
wszyscy obywatele powinni by¢ réwni. Nie rozumiem,
dlaczego dwie grupy wybrane przez wiekszos¢ miatyby
cieszyc sie lepiej chronionym prawem [dostepu] do infor-
macji. Dostep do informacji nie powinien zalezy od statu-
su osoby zgdajacej [dostepu do] informacji. Zaktadajac, ze
roszczenie sobie prawa [dostepu] do informacji jest chro-
nione zgodnie z art. 10, rozréznienie poczynione w ramach
argumentagji jest niezgodne z zakazem dyskryminacji za-
pewnionym w art. 14 Konwencji.

Wiekszos¢ rowniez odnosi sie do ,gromadzenia informa-
gji w celu ich nastepnego przekazania opinii publicznej”
(ust. 40), uzasadniajgc mozliwos¢ zastosowania art. 10,
i dalej zwraca uwage, ze ,celem, dla ktorego skarzaca
zadata [dostepu do] informacji byto informowanie opinii
publicznej” (ust. 54). Podkreslono, ze ,skarzgca zajmowa-
ta sie prawnie uzasadnionym gromadzeniem informagji
o charakterze istotnym z punktu widzenia interesu pu-
blicznego w celu uczestnictwa w debacie publicznej” (ust.
54). Trudno jest zrozumie¢, dlaczego motywacja skarzacej
uwazana jest za tak wazna w biezacej sprawie. Czy wynik
postepowania bytby inny, gdyby jej motywy byty inne?
W mojej opinii, nie jest istotne, czy ktos potrzebuje infor-
macji z egoistycznych pobudek lub aby uczestniczyé w de-
bacie publicznej w celu wspierania dobra powszechnego.
Ponadto nacisk na motywacje skarzacej (informowanie
opinii publicznej), w potgczeniu ze skierowaniem uwagi na
szczegblng role prasy i organizacji pozarzgdowych (w in-
formowaniu opinii publicznej) raczej niz na bezposredni
dostep opinii publicznej do Zrédet informacji, daje wraze-
nie preferowania niebezposredniego dostepu obywateli
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do informacji (za posrednictwem prasy i organizacji poza-
rzagdowych), co w sposéb nieunikniony niesie ze sobg nie-
odtgczne ryzyko znieksztatcania i filtrowania informacji.

8. Podsumowujgac, nie jestem przekonany, ze wypetnienie
luki w ochronie demokratycznych przepiséw prawa po-
przez nadmiernie rozszerzajgcg interpretacje Konwencji
jest najskuteczniejszg strategig majgcg na celu zapewnie-
nie ochrony praw cztowieka i wspieranie demokracji. Ta-
kie podejscie wzmaga ,brak demokracji” w Europie, ogra-
nicza skutecznos¢ praw politycznych chronionych art. 3
Protokotu nr 1i zmniejsza pewnos¢ prawa. Stad tez osig-
gniecia poczynione na niektorych frontach nie koniecznie
rekompensujg znaczne straty poniesione na pozostatych.
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PRAWO DO INFORMACJI PUBLICZNEJ NA GRUNCIE
ART. 10 EUROPEJSKIEJ KONWENCJI O OCHRONIE
PRAW CZt OWIEKA | PODSTAWOWYCH WOLNOSCI

Glosa czesciowo krytyczna do wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z 17 lutego 2015 r. w sprawie Guseva przeciwko Butgarii,
skarga nr 6987/07

Magdalena Nabielec



Tezy orzeczenia™:

,Art. 10 EKPCz gwarantuje nie tylko prawo do przekazy-
wania informacji, ale rowniez wolnos¢ jej otrzymywania.”

,Uzyskiwanie i zbieranie informacji w celu przekazania jej
opinii publicznej moze zosta¢ uznane za objete zakresem
ochrony, (...) jaka gwarantuje art. 10 EKPCz”

,Dziatalnos¢ organizacji, ktérej przedmiot wigze sie ze
sprawami istotnymi dla opinii publicznej, powinna pod-
lega¢ podobnej ochronie, do tej, z jakiej korzysta prasa.”

,Whniosek zostat wniesiony przez indywidualng osobe,
a nie w imieniu organizacji, ktorg ta osoba reprezentuje
(...). Jednak cztonkini organizacji starata sie uzyskac do-
step do informacji o traktowaniu zwierzat w celu prze-
kazania jej opinii publicznej (...). Informacja bezposrednio
wigzata sie z pracg wnioskodawczyni jako cztonka i re-
prezentanta organizacji. (...) Przez nieudzielenie informa-
¢ji, jakiej domagata sie wnioskodawczyni, burmistrz na-
ruszyt etap przygotowawczy przekazywania informacji
opinii publicznej (...). Z tego powodu doszto do naruszenia
prawa wnioskodawczyni do przekazywania informacji”

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

Skarzaca - cztonkini zarzadu Towarzystwa Ochrony Zwie-
rzat w Widyniu? - starata sie uzyska¢ od burmistrza tego
miasta informacje dotyczace trzech roznych spraw. Nie
pomniejszajgc wagi problemu ztego traktowania zwierzat,
warto zwroci¢ uwage, ze skarzgca w 2002 r. domagata
sie uzyskania dostepu do umowy zawartej pomiedzy rada
miasta a przedsiebiorstwem Cleanliness EOOD. Przedmiot
umowy stanowito $wiadczenie ustug polegajgcych na zbie-
raniu bezpanskich pséw. Burmistrz powotat sie na zasade
wyrazong w art. 37 pkt 2 butgarskiej ustawy o dostepie do
informacji publicznej, w my$l ktorej udzielenie informacji
publicznej naruszajgcej interes osoby trzeciej jest mozliwe
za jej zgoda wyrazong na pismie. Wyjatkowo brak takiej
zgody nie powinien sta¢ sie powodem odmowy udzielenia
informadji, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny.
Zdaniem burmistrza Widynia sprzeciw ze strony Cleanliness
EOOD upowazniat go do odmowy udostepnienia umowy.

Skarzaca skierowata sprawe na droge sadowa. Zaréwno
sad nizszej instancji, jak i sad wyzszej instancji orzekty, ze
burmistrz powinien udostepni¢ informacje dotyczgce umo-
wy. W kazdym z wyrokéw przedstawiono jednak odmienne
przyczyny takiego rozstrzygniecia. W uzasadnieniu pierw-
szego z orzeczeh wskazano, ze ujawnienie tresci umowy nie
narusza interesow Cleanliness EOOD, a w uzasadnieniu dru-
giego orzeczenia stwierdzono zaistnienie waznego interesu
publicznego, ktéry uzasadnia udzielenie informacji.

W 2003 r. skarzgca zazgdata udzielenia informacji do-
tyczacej procedury zamoéwienia publicznego w zwigzku
z planowanym przez burmistrza zmniejszeniem liczby
bezpanskich psow i organizacjg odpowiedniego konkursu.
Dane, o jakie poproszono burmistrza, dotyczyty propono-
wanych cen, liczby podmiotow, ktére ztozyty oferte oraz
informacji, ilu kandydatow spetniato wymogi wstepne.
W odniesieniu do drugiej grupy skarzaca chciata sie do-
wiedzie¢, kogo zatrudniaty przedsiebiorstwa, w szczegdl-
nosci jakie kwalifikacje posiadali ich pracownicy i jakiego
rodzaju sprzetem dysponowali. Skarzgca zadata rowniez
burmistrzowi pytanie, czy oferenci przedstawili dowdd
Swiadczenia certyfikowanych ustug. Burmistrz takze
w tym przypadku odmoéwit udzielenia informacji, a skar-
73ca zdecydowata sie wnies¢ odwotanie do sadu, ktéry
nakazat burmistrzowi m.in. przekazanie Towarzystwu
informacji odnosnie podmiotu, jaki wybrata rada miasta
oraz warunkéw, na jakich zawarto z nim umowe. Najwyz-
szy Sad Administracyjny ograniczyt obowigzek udzielenia
informacji przez burmistrza.

W 2003 r. domagano sie ujawnienia statystyk dotyczacych
zwierzat, ktore zyty w lokalnym schronisku, z podobnym
rezultatem jak w dwéch wyzej opisanych przypadkach.

Butgarski kodeks postepowania administracyjnego, ktory
przestat obowigzywac w 2007 r., nie naktadat sankcji za
niewykonanie obowigzku zasgdzonego orzeczeniem na
organy administracyjne. Nie przewidywat tez ram cza-
sowych, w ktérych podmioty te powinny zachowac sie
zgodnie z trescig wyroku. Poniewaz burmistrz Widynia
w dalszym ciggu nie ujawniat informacji, mimo ze zobo-
wigzywaty go do tego wyroki zapadte przeciwko niemu
i Ministrowi Spraw Wewnetrznych w 2008 r. i 2013 r.

1 Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.
2 Miasto potozone nad Dunajem w potnocno-zachodniej Butgarii, stolica prowingji.
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Wedtug art. 304 nowego butgarskiego kodeksu postepo-
wania administracyjnego obu podmiotom grozity sankcje
finansowe.

Z powyzszych wzgledow, w zwigzku ze swojg dziatalno-
Scig, skarzaca zwrbcita sie do Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka.

Il. Stanowisko Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekt, ze doszto do
naruszenia prawa skarzacej do otrzymania informacji od
wiadzy publicznej. W wyroku wyrézniono grupe podmio-
tow, ktérym, ze wzgledu na odgrywanie szczegblnie waznej
roli w zyciu spotecznym, nalezy zagwarantowac prawo do
informacji publicznej w szerszym zakresie niz pozostatym
osobom. W rozstrzygnieciu podano przyktady zawoddw lub
funkgji, ktore zdaniem Trybunatu powinny naleze¢ do po-
wyzszej grupy. Do kregu podmiotéw posiadajgcych szcze-
gblne uprawnienia w zakresie uzyskania dostepu do infor-
macji publicznej nalezy zaliczy¢ rowniez skarzacg, poniewaz
jako cztonek zarzadu Towarzystwa Ochrony Zwierzat ma
szanse rozpowszechni¢ wiedze wazng dla zycia lokalnej
spotecznosci. Trybunat zwrécit uwage na to, ze dziatalnos¢
Towarzystwa Ochrony Zwierzat przypomina prace dzien-
nikarzy i organizacji spotecznych. Wyktadnia art. 10 EKPCz
nie powinna prowadzi¢ do wniosku, ze kazdemu w réwnym
stopniu przystuguje prawo do otrzymywania i przekazywa-
nia informacji bez ingerencji wtadz publicznych.

W ocenie Trybunatu skarzacej odméwiono réwniez prawa
do skorzystania ze skutecznego $rodka odwotawczego.
W krajowym porzgdku prawnym istniata luka uniemozli-
wiajgca wskazanie, w jakich ramach czasowych organ ad-
ministracji publicznej powinien udostepni¢ informacje oraz
jakie Srodki nalezy zastosowa¢, aby sktoni¢ burmistrza do
udostepnienia materiatow okreslonych w orzeczeniach.
Brak mozliwosci egzekucji obowigzkow zasgdzonych w wy-
rokach, jakie zapadty na korzys¢ skarzacej, nie moze zostac
zrekompensowany przez natozenie sankgji finansowych na
przedstawicieli wtadzy publicznej. Prawo do skutecznego
Srodka odwotawczego oznacza nie tylko mozliwos¢ zwro-
cenia sie do organu wyzszej instancji, ale rowniez zapew-
nienie funkcjonowania mechanizméw stuzacych realizacji
obowigzkow wynikajgcych z tresci wydanych orzeczen.
Powodem naruszenia art. 13 w zw. z art. 10 EKPCz jest zi-
gnorowanie przez burmistrza nakazow zawartych w wy-
rokach i brak reakgji ze strony panstwa na te zaniechania.

Trybunat zaznaczyt, ze zasadnos¢ zarzutu naruszenia prawa
do rzetelnego procesu sgdowego nie wymaga oceny, gdyz
orzeczono naruszenie art. 10 i art. 13 w zw. z art. 10 EKPCz.

I1l. Analiza stanowiska ETPCz

Stanowisko ETPCz zostanie poddane analizie z punktu
widzenia znaczenia prawa do informacji w Swietle art. 10
EKPCz, oceny zaniedbania legislacyjnego uniemozliwia-
jacego egzekucje orzeczen wydanych przez sad krajowy
i wptywu orzeczenia na polska dyskusje o dostepie do in-
formacji publiczne;j.

Trybunat wyttumaczyt, jak na gruncie art. 10 EKPCz nale-
zy rozumie¢ prawo do informacji publicznej. W orzeczeniu
odniesiono sie do wczesniejszych orzeczen w celu wyja-
Snienia, jak ksztattowato sie rozumienie pojecia prawa do
informacji publicznej. W pierwszej kolejnosci, powotujgc
sie na orzeczenie w sprawie Leander przeciwko Szwecji?,
Trybunat zaznaczyt, ze w Swietle art. 10 EKPCz nie moz-
na mowi¢ o generalnym prawie do informacji kazdego
rodzaju, przystugujgcym w réwnym stopniu wszystkim
podmiotom. Przywotane orzeczenie dotyczyto odmo-
wy udostepnienia informacji dotyczacych osoby, ktéra
chciata podja¢ prace w muzeum marynarki wojennej. Po-
znanie danych kandydata miato na celu ocene, czy jego
zatrudnienie nie stanowi zagrozenia dla bezpieczehstwa
panstwa i informacje te byty przechowywane w tajnym
rejestrze. W uzasadnieniu orzeczenia Leander przeciwko
Szwecji wyraznie zastrzezono, ze w konkretnych oko-
licznosciach przedstawionych w skardze nie doszto do
naruszenia art. 10 EKPCz. Moze wiec budzi¢ uzasadnione
watpliwosci, dlaczego w glosowanym orzeczeniu starano
sie wyprowadzi¢ ogblng zasade, jaka zdaniem Trybunatu
miataby wynika¢ z uzasadnienia wyroku Leander prze-
ciwko Szwecji*.

W glosowanym orzeczeniu opisano krag podmiotow,
ktorym nalezy zapewnic¢ silniejsze, w poréwnaniu do
innych os6b, gwarancje prawa otrzymywania informa-
cji bez ingerencji wtadzy publicznej. Zwrocono uwage
na role gromadzenia informacji w pracy dziennikarzy
dziatajgcych w obronie praw cztowieka. Nastepnie
wskazano na podobienstwa, jakie zachodzg pomiedzy
organizacjami dziatajgcymi w interesie spotecznym
a dziennikarzami, co prowadzito do konkluzji, ze jednym
i drugim nalezy zapewni¢ podobng ochrone, a ogranicze-
nie dostepu do informacji publicznej jest dopuszczalne
wytacznie wowczas, gdy uzasadniajg je wazne powody.
Stwierdzenie Trybunatu wywiera wptyw na wyktadnie
art. 10 ust. 2 EKPCz, ktory okresla ograniczenia prawa
wolnosci wyrazania opinii, w tym wolnosci otrzymywa-
nia informacji.

Odniesiono sie do spraw o niezwykle istotnym znaczeniu dla
samego rozumienia art. 10 EKPCz: Mtodziezowa Inicjatywa

3 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 26 marca 1987 r., Leander przeciwko Szwecji (Leander v. Sweden), skarga nr 9248/81, http:/hudoc.

echr.coe.int/eng?i=001-57519 [Dostep 20.04.2015].
4 Por. Leander, op. cit., § 74 zd. 1.



na Rzecz Praw Cztowieka przeciwko Serbii® i austriackie sto-
warzyszenie na rzecz zachowania, umocnienia i tworzenia
stabilnej ekonomicznie wtasnosci gruntow rolnych i leSnych
przeciwko Austrii.® Za trafng uznano ocene, ze czes¢ orga-
nizacji pozarzadowych, z racji wykonywania dziatalnosci
0 duzym znaczeniu spotecznym, spetnia funkcje zblizong do
roli dziennikarzy. W konsekwencji organizacjom pozarzgdo-
wym nalezy zagwarantowac dostep do informacji publicz-
nej w podobnym zakresie jak ten przystugujacy prasie. Na
aprobate zastuguje stanowisko Trybunatu nie pogarszajgce
sytuacji skarzacej z tego powodu, ze nie dziatata w imieniu
Towarzystwa, do ktorego przynalezy. Chociaz skarga zosta-
ta wniesiona przez indywidualng osobe, nalezy przyznac
jej prawo do uzyskania informacji publicznej. Skarzgca jako
cztonkini Towarzystwa Ochrony Zwierzat dziata w interesie
spotecznym i ma szanse zwroci¢ uwage opinii publicznej
na problem ztego traktowania pséw. W tym punkcie warto
dodag, ze burmistrz nie udostepnit informacji istotnych nie
tylko ze wzgledu na ochrone zwierzat, ale rowniez szerszy
kontekst spoteczny, na co Trybunat zwrécit uwage tylko
w ograniczonym zakresie. W orzeczeniu nie zaakcentowa-
no, ze udostepnienie aktywistce informacji m.in. dotycza-
cych procedury zamowien publicznych sprzyja zapewnieniu
transparentnosci w dziataniu administracji publicznej i za-
pobieganiu korupcji. Kryterium, jakie przyjat Trybunat, wy-
znaczajgc krag podmiotow, ktérym przystuguje prawo do
informacji w rozumieniu art. 10 EKPCz, nie jest ostre. Wyda-
je sie, ze stanowisko zaprezentowane w orzeczeniu, zgodnie
z ktérym rozpatrzenie kazdej skargi na naruszenie prawa do
informacji wymaga rozstrzygniecia Trybunatu, czy powyz-
sze kryterium zostato spetnione, nie znajduje wystarczajg-
cej podstawy w tresci art. 10 EKPCz.

Whioskowanie o udostepnienie informacji publicznych
samo w sobie stanowi dziatanie w interesie spotecznym,
poniewaz jest jedng z form kontroli wiadzy. Co wiecej,
dziatanie w interesie spotecznym moze przejawiac sie na
wiele sposobéw. W stanie faktycznym glosowanego orze-
czenia aktywistka zgdata ujawnienia informacji, ktore byty
pomocne w walce o ochrone praw zwierzat. Jednoczes$nie
udostepnienie niektérych danych mogto odstoni¢ ewentu-
alne nieprawidtowosci w wykonywaniu zadan zwigzanych
z petnieniem funkcji burmistrza i wyborze kandydatow
w Swietle prawa zamoéwien publicznych, jak rowniez wpty-

na¢ na decyzje podejmowane przez lokalng spotecznosc.
W glosowanym orzeczeniu pominieto przy rozstrzygnieciu
aspekt dziatania skarzacej w interesie spotecznym.

Glosowane orzeczenie zapadto na tle sprawy, w ktorej
skarzaca wystepowata we wtasnym imieniu, a nie jako
reprezentantka organizacji spotecznej. Skarga zostata
jednak wniesiona w zwigzku z dziatalnoscig spoteczng
aktywistki. Budzi zastrzezenia sposob, w jaki Trybunat
potraktowat ten problem, chociaz na aprobate zastuguje
stanowisko, zgodnie z ktorym ta okoliczno$¢ nie powin-
na prowadzi¢ do pozbawienia skarzgcej prawa do infor-
macji publicznej. Punktem wyjscia stato sie stwierdzenie
istnienia silnej wiezi skarzgcej z Towarzystwem. Pojawia
sie jednak pytanie - czy gdyby nie dato sie wskazac tego
rodzaju powigzania, a na rzecz skarzacej zapadtyby trzy
wyroki nakazujgce udostepnienie informacji, Trybunat
wydatby inng decyzje? tatwiej uzasadni¢ naruszenie
prawa do informacji, powotujac sie na wczesniejszg linie
orzeczniczg dotyczacg wolnosci wyrazania opinii w rozu-
mieniu art. 10 EKPCz, w tym na sprawy Ahmet Yildirim
przeciwko Turcji”’, Shapovalov przeciwko Ukrainie®, Tim-
pul Info Magazin i Anghel przeciwko Motdawii®, Animal
Defenders International przeciwko Wielkiej Brytanii®,
Wegrzynowski i Smolczewski przeciwko Polsce™. Czesc¢
przywotanych orzeczen nie dotyczy naruszeh art. 10
EKPCz polegajgcych na nieudzieleniu informacji publicz-
nej, ale odnosi sie do wolnosci stowa (odmowy nadania
reklamy, blokowania tresci dostepnych w internecie, kon-
fliktu prawa do prywatnosci ze swoboda wypowiedzi).
Przywotanie spraw mogto mie¢ na celu wyttumaczenie,
jaki zwigzek zachodzi pomiedzy prawem do wolnosci wy-
razania opinii a prawem otrzymywania informacji, ktére
stanowi wazny element swobody wypowiedzi. W gloso-
wanym wyroku wskazano, ze do kregu podmiotow, kto-
rym trzeba zapewni¢ gwarancje dostepu do informacji
publicznej, nalezy réwniez skarzgca. Opowiedziano sie
przeciwko koncepcji, zgodnie z ktérg prawo wolnosci wy-
razania opinii przystuguje kazdemu. Postanowiono, ze
przyznanie danemu podmiotowi prawa do otrzymywania
informacji musi by¢ w szczegélny sposob uzasadnione.

Zwigzek prawa do informacji publicznej z wolnoscig wypo-
wiedzi wynika z art. 10 EKPCz. Tresci przepisu (i jego stylisty-

5 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 25 czerwca 2013 r., Mtodziezowa Inicjatywa na Rzecz Praw Cztowieka przeciwko Serbii (Youth Initiati-
ve for Human Rights v. Serbia), skarga nr 48135/06, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-120955 [Dostep 20.04.2015].

6 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 28 listopada 2013 r., austriackie stowarzyszenie na rzecz zachowania, umocnienia i tworzenia stabilnej
ekonomicznie whasnosci gruntow rolnych i lesnych (Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung) przeciwko Austrii, skarga nr

39534/07, http:/hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-139084 [Dostep 20.04.2015].

7 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 18 grudnia 2012 r., Ahmet Yildirim przeciwko Turcji (Ahmet Yildirim v. Turkey), skarga nr 3111/10,

http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-115705 [Dostep 20.04.2015].

8 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 31 lipca 2013 r., Shapovalov przeciwko Ukrainie (Shapalov v. Ukraine), skarga nr 45835/05, http:/
hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-112570 [Dostep 20.04.2015]. Wyrok dotyczy m.in. dostepu do informacji publicznej. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w sprawie

nie stwierdzono naruszenia art. 10 EKPCz, ale naruszenie art. 6 EKPCz.

9 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 27 listopada 2007 r., Timpul Info Magazin i Anghel przeciwko Motdawii (Timpul Info-Magazin and
Anghel v. Moldava), skarga nr 42864/05, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-83443 [Dostep 20.04.2015].

10 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 22 kwietnia 2013 ., Animal Defenders International przeciwko Wielkiej Brytanii (Animal Defenders
International v. Great Britain), skarga nr 48876/08, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-119244[Dostep 20.04.2015].

1 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 16 czerwca 2013 r., Wegrzynowski i Smolczewski przeciwko Polsce (Wegrzynowski i Smolczewski v.
Poland), skarga nr 33846//07, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-122365) [Dostep 20.04.2015].
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ka) wskazuje, ze wolnos¢ stowa obejmuje rowniez wolnos¢
dostepu do okreslonych informacji, bez ingerencji wtadzy
publicznej. Dyskusyjne jest, czy z art. 10 EKPCz wynika po-
zytywny obowigzek wtadzy do udzielania informagji, czy
jedynie zakaz wprowadzania ograniczeh w tym zakresie®.
W sprawie TASZ przeciwko Wegrom™® ustanowiono dodat-
kowe wymogi, jakie muszg zostac spetnione, aby natozy¢ na
witadze obowigzek udzielania informacji. Rozstrzygnieto, ze
odmowa udzielenia informacji moze stanowic forme ukrytej
cenzury i prowadzi¢ do naruszenia art. 10 EKPCz. Wydaje
sie, ze w sytuadji, gdy tylko wtadza publiczna moze udostep-
ni¢ okreslone informacje, odmowa ich ujawnienia stanowi
ingerencje w rozumieniu art. 10 EKPCz. Warto zauwazyg,
ze niejednokrotnie obowigzek udzielenia informacji osobie,
ktéra nie potrafi udowodni¢ interesu prawnego, wynika
zregulagji krajowych. W stanie faktycznym, jaki stat sie kan-
w3 glosowanego orzeczenia, na korzys¢ skarzacej zapadto
kilka wyrokow zobowigzujgcych burmistrza do udzielenia
informacji publicznej. W omawianej sprawie nie przekonu-
je argumentacja, ze na wtadzy nie spoczywa pozytywny
obowigzek udzielania informacji. Nie ma watpliwosci, ktory
konkretnie podmiot powinien spetni¢ obowigzek okreslony
w wyrokach sgdow krajowych.

Nie moze wiec dziwi¢, ze w uzasadnieniu naruszenia art.
10 EKPCz zwrbcono uwage na zaktocenie procesu przy-
gotowania informacji, ktére skarzgca planowata przeka-
zac¢ opinii publicznej. Pojawiajg sie jednak watpliwosci,
czy wolnos¢ dostepu do informacji powinna zosta¢ uza-
lezniona od zamiaru komunikowania uzyskanych danych
szerokiemu gronu odbiorcow. Nie da sie urzeczywistnia¢
wolnosci wypowiedzi, w tym wolnosci dostepu do infor-
macji publicznej, gdy dostep do istotnych danych zostat
zablokowany na najnizszym szczeblu. Niejednokrotnie in-
terwencja dziennikarzy staje sie odpowiedzig na prosbe
osoby potrzebujgcej pomocy. Odmowa udzielenia infor-
macji publicznej temu, kto moze stac sie ogniwem w pro-
cesie przekazania informacji opinii publicznej powoduije,
ze okre$lone wiadomosci nie trafig do szerszego grona
odbiorcow. Nikt nie zainteresuje sie sprawg takiej osoby,
szczegolnie w przypadkach, gdy trudno wskaza¢ zwigzek
przyczynowy pomiedzy szkodg a decyzjg wtadzy. Z dru-
giej strony cel, w jakim zostanie uzyta uzyskana informa-
Cja, nie stanowi przestanki korzystania z wolnosci w ro-
zumieniu art. 10 EKPCz. Powdd, dla ktérego wielokrotnie
uwypuklano znaczenie funkgji przekazania informacji opi-
nii publicznej, da sie wyttumaczy¢ chyba tylko dgzeniem
do wskazania podobienstw z okolicznosciami spraw, jakie
staty sie przedmiotem przywotanych orzeczen.

Trybunat, powotujgc sie na wczesniejsze orzecznictwo,
wskazat, kogo uznano za uprawnionego do uzyskania

dostepu do informacji publicznej, wymieniajgc reprezen-
tantoéw okreslonych profesji - historyka, pediatre, socjo-
loga oraz wspomnianych wczesniej dziennikarzy i czton-
kow organizacji pozarzagdowych. Akcentowanie roli, jaka
odgrywaty te osoby w uswiadamianiu opinii publicznej,
wzmocnito argumentacje na rzecz stwierdzenia naruszen
art. 10 EKPCz w stosunku do tych podmiotow. Budzi jed-
nak zastrzezenia, ze z jednej strony - w ocenie Trybunatu
- dostep do okreslonych informacji przystuguje réwniez
szeroko pojetej opinii publicznej, jednak z drugiej strony
brakuje wyraznej wypowiedzi o sytuacji przecietnego
obywatela niezajmujgcego sie zawodowo publicystyka,
nauka czy dziatalnoscig w ramach organizacji spoteczne;.
Zgodnie ze stanowiskiem zaprezentowanym w orzecze-
niu, stawianie przez wtadze publiczng przeszkod na dro-
dze dziennikarza moze zniecheci¢ go do publikowania tre-
Sci poruszajgcych wazne problemy spoteczne. Podgzajac
za logikg przedstawiong w orzeczeniu, mozna twierdzic,
ze utrudnianie dostepu do informacji publicznej osobom,
ktére w ocenie Trybunatu nie majg wystarczajgcego po-
tencjatu, aby ksztattowac opinie publiczng, odsuwa je od
udziatu zyciu spotecznym.

Majgc na wzgledzie fakt, iz na korzys¢ skarzgcej zapadty
trzy orzeczenia sadow krajowych i do momentu wejscia
w zycie nowego kodeksu postepowania administracyj-
nego brakowato mechanizmu zapewniajgcego ich egze-
kucje, nie dziwi ocena Trybunatu, wedtug ktorej doszto
do naruszenia art. 10 EKPCz. Podniesienie argumentu,
ze zasgdzenie w trzech wyrokach obowigzku burmistrza
do ujawnienia informacji $wiadczy o zapewnieniu przez
panstwo gwarancji ochrony prawa skarzgcej, nie mogto
przekona¢ Trybunatu.

IV. Analiza zdan odrebnych

Przedstawiona powyzej argumentacja nie przekonata Se-
dzidw, ktérzy zgtosili zdanie odrebne do wyroku. Zgodnie
z pogladem Sedziego Paula Mahoney, z art. 10 EKPCz nie
nalezy wywodzi¢ pozytywnego obowigzku pahstwa do
udzielania informacji, szczegbélnie gdy zwigzek skarzacej
ze sprawami o istotnym znaczeniu publicznym jest stabszy
niz w przypadku organizacji spotecznych czy prasy. W oce-
nie sedziego okolicznos¢, iz na podstawie prawa butgar-
skiego mozna zasgdzi¢ obowigzek przedstawiciela wtadzy
publicznej do wyjawienia informacji nie tylko organizacji
spotecznej, ale rowniez osobie niedziatajgcej w jej imieniu,
nie powinna wywiera¢ wptywu na wyktadnie przepisu
0 znaczeniu miedzynarodowym, za ktéry trzeba uznac art.
10 EKPCz. Stanowisko sedziego w pewnym zakresie pomi-
ja istote problemu bedgcego przedmiotem rozstrzygniecia
Trybunatu. Pojawia sie pytanie - czy waskie zakreslenie

12 Por. § 53 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 27 listopada 2007 r., Guerra i inni przeciwko Wtochom (Guerra and others v. Italy), skarga nr
116/1996/735/932, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58135 [Dostep 20.04.2015].
13 Por. § 28 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 14 kwietnia 2009 r., TASZ i inni przeciwko Wegrom (TASZ and others v. Hungary), skarga nr

37373/05, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-92171 [Dostep 20.04.2015].



kregu podmiotow, ktorym przystuguje wolnos¢ dostepu
do informacji, nie pozostaje w sprzecznosci z literalnym
brzmieniem przepisu? Wolno$¢ wypowiedzi przystuguje
kazdemu, a nie tylko grupie os6b wyodrebnionych na pod-
stawie kryterium, o jakich wspomniat Sedzia.

W zdaniu odrebnym uznano jednak, ze prawo nie moze
odmowi¢ ochrony osobie, ktéra dysponowata ograni-
czonymi srodkami pozwalajgcymi zmusi¢ przedstawi-
ciela wtadzy publicznej do spetnienia obowigzku za-
sgdzonego w wyroku sgadu krajowego. Wystarczajgca
gwarancje dla skarzgcej zapewnia tres¢ art. 6 EKPCz,
z ktorego wynika prawo do sadu. Taka ocena zaktada, ze
gdy na rzecz skarzacego nie zapadty korzystne orzecze-
nia sgdow krajowych nakazujace wyjawienie informacji
publicznej, a wyczerpano wszystkie dostepne Srodki
prawne, tres¢ rozstrzygniecia powinna sie réznic¢ od tej,
jaka przedstawiono w glosowanym orzeczeniu. Problem
pojawia sie rowniez wtedy, gdy na podstawie prawa da-
nego panstwa zasgdzono obowigzek dostarczenia tylko
niektérych informacji publicznych.

Drugie zdanie odrebne zgtosit Sedzia Krzysztof Woj-
tyczek, ktorego ocena czesciowo pokrywa sie z opinig
wyrazong przez Sedziego Paula Mahoney. W pierwszej
kolejnosci Sedzia przypomniat, ze Konwencja Rady Eu-
ropy w sprawie Dostepu do Dokumentéw Urzedowych™
zostata przyjeta zaledwie przez szes¢ panstw (Tromso,
18.06.2009r.), a kompetencje orzecznicze Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka sg ograniczone. Powotane
argumenty mogg mie¢ jedynie charakter uzupetniajacy,
jezeli przyzna sie stusznos¢ wyktadni art. 10 EKPCz, za
jaka opowiedziano sie w glosowanym wyroku. W zdaniu
odrebnym budzi watpliwosci znaczenie, jakie przypisa-
no stowu receive, ktorym postuzono sie w redakgji art.
10 EKPCz, aby opisa¢ wolnos¢ dostepu do informacji.
Wskazano bowiem, ze pojecie odnosi sie do sytuacji,
w ktorej osoba chetnie wydaje dany przedmiot. Zre-
zygnowano wiec z nadania temu czasownikowi Scisle
techniczno-prawnego charakteru. Krytyka proby inter-
pretacji pojec¢ obcojezycznych nie ma jednak sensu, jezeli
pominie sie pozostate argumenty przytoczone w zdaniu
odrebnym. Sedzia zarzucit m.in., ze w rozstrzygnieciach
spraw: Mtodziezowa Inicjatywa na Rzecz Praw Cztowie-
ka Youth Initiative for Human Rights przeciwko Serbii, nr
48135/06, austriackie stowarzyszenie na rzecz zacho-
wania, umocnienia i tworzenia stabilnej ekonomicznie
wiasnosci gruntow rolnych i lesnych Osterreichische Ve-
reinigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung prze-
ciwko Austrii, nr 39534/07 i TASZ"™ Tarsasag a Szabad-
sagjogokért przeciwko Wegrom nr 37374/05 nie podnie-

siono argumentow na tyle istotnych z prawnego punktu
widzenia, aby uzna¢, ze poprzednia linia orzecznicza
powinna zosta¢ przetamana. Za niepoprawne uznano
rowniez uprzywilejowanie jednej z grup - dziennika-
rzy i cztonkéw organizacji spotecznych - w stosunku
do przecietnych osob, ktérym nie przystuguje wolnos¢
dostepu do informacji w szerokim zakresie. Uwazam
jednak, ze ta uwaga prowadzi do przeciwnego wniosku
niz zaprezentowany w zdaniu odrebnym. Zréwnanie
statusu podmiotow nalezgcych do obu wyzej wymie-
nionych kregbw moze nastapi¢ poprzez przyznanie nie-
skrepowanego interwencjg wtadzy publicznej dostepu
do informacji obu z wymienionych grup. Na aprobate za-
stuguje stanowisko Sedziego, podkreslajace, iz w dobie
Internetu, ktory umozliwit komentowanie zycia publicz-
nego w nowych srodkach przekazu, wszyscy petnimy
funkcje social watchdog.

V. Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy doda¢, ze Trybunat nie wyrazit
zdecydowanego pogladu, czy wolnos¢ stowa (i wywo-
dzaca sie z niej wolnos¢ uzyskania dostepu do niektorych
informacji publicznych) przystuguje kazdemu, a nie tylko
okreslonej grupie wyodrebnionej na podstawie kryterium
wykonywania zawodu czy dziatalnosci. Przyjecie koncep-
cji Scistego zwigzku skarzgcej z Towarzystwem ochrony
zwierzat zwolnito Trybunat z obowigzku wyttumaczenia,
jaki jest krag podmiotéw, ktorych dotyczg wolnosci wyni-
kajgce z art. 10 EKPCz. Analiza orzeczenia staje sie jednak
pretekstem do udzielenia odpowiedzi na pytanie - czy
uzasadnione jest rozszerzenie ograniczeh prawa do infor-
macji publicznej w stosunku do przecietnej osoby niewy-
wierajgcej wptywu na opinie publiczng?

Tok rozumowania zaprezentowany przez Trybunat i przed-
stawiona wyktadnia art. 10 EKPCz moze prowadzi¢ do
probleméw z oceng sytuacji prawnej podmiotow, ktore nie
zaliczajg sie do kregu wyrdznionego ze wzgledu na wyko-
nywanie dziatalnosci istotnej dla spoteczenstwa. Chociaz
uzasadnienie przedstawione przez Trybunat poddano cze-
Sciowej krytyce, nalezy zaznaczy¢, ze uznano prawo skar-
z3cej do uzyskania dostepu do informacji publicznej. Z tego
powodu orzeczenie ma szanse podnies¢ standardy prawa
do informagji publicznej, z jakimi zmaga sie Polska. Zwiek-
szanie efektywnosci dziatania przedstawicieli wtadzy i za-
pewnienie transparentnosci funkcjonowania administracji
publicznej to zagadnienia wazne w kazdym panstwie pra-
wa. Trybunat pokazat, ze w przypadku gdy wtadza bezpod-
stawnie nie ujawnia informacji publicznej, zostang zasto-
sowane skuteczne srodki przymusu.

14 Council of Europe Convention on Access to Official Documents, 18 czerwca 2009 r., http:/conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm [Dostep

20.04.2015].
15 TASZ przeciwko Wegrom, op. cit.
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DOSTEP DO INFORMACJI PUBLICZNEJ ZWIAZANEJ
Z POSTEPOWANIEM O UDZIELENIE ZAMOWIENIA
PUBLICZNEGO W KONTEKSCIE ZASTRZEGANIA
KLAUZULI TAJEMNICY PRZEDSIEBIORSTWA

Glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z17 lipca 2013 r.. | OSK 608/13
Grzegorz Kukowka

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 lipca 2015 r., | OSK 608/13, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (www.orzeczenia.nsa

gov.pl, dalej jako: ,CBOSA").



Teza orzeczenia*

,Ustalenia poczynione w toku postepowania o udziele-
nie zamowienia publicznego odnosnie do zakresu do-
stepu do informacji zwigzanych z tym postepowaniem
s3 wigzgce w przypadku wystgpienia o udostepnienie
informacji w oparciu o u.d.i.p. (..) Zgdane przez skarzacg
spotke dokumenty objete zostaty klauzulg tajemnicy
przedsiebiorstwa i rozpatrujgc wniosek o udostepnienie
informacji publicznej organ zwigzany byt ustaleniami
zapadtymi w postepowaniu o udzielenie zaméwienia
publicznego, ktore nie podlega badaniu przez sad
administracyjny.”’

I. Stan faktyczny i prawny

Wojewddzki Szpital Specjalistyczny im. Mikotaja Koper-
nika w todzi (dalej: ,Szpital”, lub ,Podmiot zobowigzany”)
przeprowadzit postepowanie o udzielenie zamoéwienia
publicznego pod nazwa ,Utworzenie systemu e-radiologii
w Wojewodzkim Szpitalu Specjalistycznym im. M. Koper-
nika” (dalej: ,Przetarg”) w trybie okreslonym przez Prawo
zamoéwieh publicznych®. Po zakonczeniu tego postepo-
wania osoba prawna, dziatajgc na podstawie przepisow
ustawy o dostepie do informacji publicznej*, wniosta
o udostepnienie informacji publicznej poprzez przestanie
poczty petnej tresci oferty ztozonej w Przetargu przez
wykonawce, ktérego oferta zostata wybrana jako najko-
rzystniejsza, w rozumieniu przepisow PZP.

Podmiot zobowigzany udostepnit jedynie niewielkg czes¢
whnioskowanej oferty, wskazujgc, ze pozostate strony zo-
staty objete tajemnicg przedsiebiorstwa w trybie okreslo-
nym przez art. 9 ust. 10 PZP w zw. z art. 11 ust. 12 ustawy
o0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®. W pozostatej czesci
Szpital wydat decyzje o odmowie udostepnienia informacji
publicznej. Osoba prawna wniosta 0 ponowne rozpatrze-
nie sprawy, zas Szpital utrzymat w mocy wtasng decyzje
0 odmowie udostepnienia informacji publicznej. Wniosko-
dawca ztozyt skarge do WSA, wnoszac o uchylenie decyzji
zaskarzonej oraz decyzji jg poprzedzajgcej. Wsrod licznych
zarzutéw podniesionych przez skarzacych, na szczegblng

uwage zastuguja te, ktdre miaty na celu podwazenie usta-
lenia, ze wnioskowana informacja jest chroniona tajemnicg
przedsiebiorstwa w rozumieniu UZNK.

Il. Stanowisko sadu

Na tle zarysowanego wyzej stanu faktycznego, Woje-
waodzki Sad Administracyjny w todzi w wyroku z 13 grud-
nia 2014 r.8 uznat, ze decyzje wydane w niniejszej sprawie
byty zgodne z prawem i oddalit skarge. U podstaw takiego
rozstrzygniecia legty przede wszystkim nastepujgce mo-

Tywy:

1. przepisy PZP stanowig lex specialis w stosunku do
przepisow UDIP;

2. postepowanie o udzielenie zamoéwienia publicznego
i postepowanie w sprawie udostepnienia informacji
publicznej maja charakter odrebny;

3. jedyng mozliwoscig zakwestionowania zasadnosci
zastrzezenia tajemnicy przedsiebiorstwa w trybie art.
15 ust. 16 PZP jest skorzystanie ze srodkéw ochrony
prawnej przewidzianych przez PZP. Zasadnos¢ na-
dania klauzuli tajemnicy przedsiebiorstwa nie moze
podlegac ocenie w dwoch odrebnych trybach;

4. w toku postepowania o udostepnienie informacji pu-
blicznej nie wolno ponownie przeprowadza¢ poste-
powania majgcego na celu ustalenie, czy zastrzezenie
tajemnicy przedsiebiorstwa w trakcie postepowania
0 udzielenie zamoéwienia publicznego zostato doko-
nane prawidtowo. Ustalenia poczynione w toku po-
stepowania o udzielenie zaméwienia publicznego od-
nosnie do zakresu dostepu do informacji zwigzanych
z tym postepowaniem sg wigzgce w zainicjowanych
pozniej postepowaniach o udzielenie informacji pu-
blicznej;

5. okolicznos¢, ze podmiot nie miat legitymacji do za-
kwestionowania prawidtowosci tajemnicy przedsie-
biorstwa, nie moze uzasadnia¢ realizacji prawa tego

AU hwn

Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.

Ustawa z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 907 ze zm.), dalej jako: ,PZP".

Ustawa z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.), dalej jako: ,UDIP".

Ustawa z 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurengji (tj. Dz.U. z 2003 . Nr 153, poz. 1503 ze zm.), dalej jako: ,UZNK".
Wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 14 grudnia 2012 r., Il SA/td 936/12, CBOSA.
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podmiotu do uzyskania informacji publicznej w trybie
ustawy innej niz PZP.

Poza wyzej wskazanymi, w uzasadnieniu WSA w todzi
wskazat rowniez na inne kwestie, ktére wzigt pod uwaga,
wydajgc zaskarzony wyrok. Nie sg one jednak kluczowe
dla sprawy i trudno sie do nich odnies¢ bez doktadnej zna-
jomosci stanu faktycznego, dlatego tez zostajg w niniej-
szym tekscie pominiete.

Od wyroku WSA w todzi wniesiona zostata skarga kasa-
cyjna. Naczelny Sad Administracyjny utrzymat zaskarzony
wyrok w mocy, wskazujgc na stusznos¢ skarzonego roz-
strzygniecia. Stwierdzit przy tym, ze ,rozpatrujgc wniosek
o udostepnienie informacji publicznej organ zwigzany byt
ustaleniami zapadtymi w postepowaniu o udzielenie za-
mowienia publicznego, ktére nie podlega badaniu przez
sgd administracyjny” oraz, ze Podmiot zobowigzany nie
miat podstaw do zakwestionowania zasadnosci zastrze-
zenia tajemnicy przedsiebiorstwa.

lll. Analiza stanowiska sadu

Nie sposob zgodzi¢ sie z argumentacjg WSA w todzi, po-
twierdzong nastepnie przez NSA. Kluczowym i najbardzie;
niebezpiecznym z punktu widzenia prawa do informacji
publicznej twierdzeniem zawartym w gtosowanym wy-
roku jest uznanie, ze podmiot zobowigzany do udostep-
nienia informacji publicznej jest zwigzany wczesniejszym
ustaleniem o objeciu danych informacji tajemnicg przed-
siebiorstwa, dokonanym jeszcze na etapie postepowania
0 udzielenie zambéwienia publicznego, za$ ewentualne
zakwestionowanie prawidtowosci zastrzezenia tajemnicy
przedsiebiorstwa moze mie¢ miejsce wytgcznie w trybie
okreslonym przepisami PZP.

Po pierwsze jesli przyjg¢ powyzsze zatozenie, okaze sie,
ze kragg podmiotéw uprawnionych do uzyskania informa-
cji publicznej (takze poprzez wniesienie do sgdu admini-
stracyjnego skargi na decyzje odmawiajgcg udostepnienia
informacji publicznej) jest znaczaco ograniczony. Skoro
kontrola prawidtowosci zastrzezenia tajemnicy przedsie-
biorstwa moze odbywac sie wytgcznie w ramach srodkéw
ochrony prawnej okreslonych przez PZP, to na mocy art.
17 ust. 18 PZP legitymacje do wniesienia stosownego od-
wotania do Krajowej Izby Odwotawczej (dalej jako: ,KIO”)
mieliby jedynie pozostali wykonawcy i inne podmioty,
ktore miaty interes w uzyskaniu danego zamdwienia i po-
niosty szkode w zwigzku z dziataniem lub zaniechaniem
zamawiajgcego.

Po drugie w wielu sytuacjach nie ma zadnego sposobu na
zakwestionowanie prawidtowosci zastrzezenia tajemni-
cy przedsiebiorstwa. Artykut 19 ust. 20 PZP wskazuje, ze
w postepowaniach, w ktérych warto$¢ zamowienia jest

nizsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na
podstawie art. 21 ust. 22 PZP (tzw. zaméwienia podpro-
gowe), odwotanie przystuguje wytacznie wobec czynno-
ci wyboru trybu negocjacji, opisu sposobu dokonywania
oceny spetniania warunkow udziatu w postepowaniu,
wykluczenia odwotujgcego z postepowania o udzielenie
zamoéwienia oraz odrzucenia oferty odwotujgcego. Na
podstawie tego przepisu KIO odrzuci odwotanie zawie-
rajgce zarzut nieprawidtowego zastrzezenia tajemnicy
przedsiebiorstwa bez merytorycznego rozpoznania spra-
wy. W konsekwencji dla tzw. zamowien podprogowych
nie ma zadnego trybu umozliwiajgcego weryfikacje pra-
widtowego zastrzezenia tajemnicy.

Po trzecie poglad wyrazony w glosowanym wyroku wy-
daje sie zaktada¢, ze tajemnica przedsiebiorstwa jest
czyms$ niezmiennym i skoro raz zostanie zastrzezona, ten
stan bedzie trwat po wsze czasy i nie ma potrzeby péz-
niejszej jej weryfikacji. Poglad ten nie znajduje oparcia
w definicji legalnej tajemnicy przedsiebiorstwa (art. 23
ust. 24 UZNK), ktéra wskazuije, ze ,przez tajemnice przed-
siebiorstwa rozumie sie nieujawnione do wiadomosci
publicznej informacje techniczne, technologiczne, organi-
zacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajgce
wartos¢ gospodarczg, co do ktérych przedsiebiorca podjat
niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci”. De-
finicja ta wyraZznie wiec dopuszcza sytuacje, w ktorej dana
informacja, poczgtkowo stanowigca tajemnice przedsie-
biorstwa, traci ten status np. na skutek jej ujawnienia do
wiadomosci publiczne;j.

Przenoszac powyzsze na praktyke, nalezy zauwazy¢, ze
jesli wniosek o udostepnienie informacji publicznej obej-
mujacy tre$¢ oferty, zostaje ztozony juz po zakonczeniu
postepowania o udzielenie zamdwienia, to jest prawdopo-
dobnym, ze informacje zawarte w ofercie dawno przestaty
stanowi¢ tajemnice przedsiebiorstwa. W niniejszej sprawie
skarzacy wskazywat przede wszystkim know-how wyko-
nawcy w zakresie konfiguracji urzadzeh zaoferowanych
Szpitalowi. O ile w chwili sktadania oferty informacje te
faktycznie mogty stanowi¢ tajemnice przedsiebiorstwa,
0 tyle juz po wdrozeniu systemu, kiedy personel placow-
ki uzyskat wglad do jego konfiguracji, a prawdopodobnie
mogli jg zaobserwowac takze pacjenci, byto to co najmniej
watpliwe. Uznanie za tajemnice przedsiebiorstwa informa-
qji, ktére w jakims sensie zostaty podane do publicznej wia-
domosci, jest naruszeniem art. 25 ust. 26 UZNK.

Po czwarte wreszcie, nalezy mie¢ na uwadze, ze KIO
uwzglednia ztozone odwotanie tylko w przypadku stwier-
dzenia naruszenia przepiséw PZP, ktére miato lub mogto
miec istotny wptyw na wynik postepowania o udzielenie
zamoéwienia publicznego. Innymi stowy: nawet jesli KIO
stwierdzi, ze tajemnica przedsiebiorstwa zostata zastrze-
zona w toku postepowania o udzielenie zamoéwienia pu-



blicznego w sposdb nieprawidtowy (np. zostaty nig objete
informacje niestanowigce tajemnicy), to najprawdopo-
dobniej odrzuci odwotanie. Co do zasady nieprawidtowe
zastrzezenie tajemnicy nie bedzie miato wptywu na wy-
nik postepowania, skoro komisja przetargowa uzyskuje
wglad do catosci oferty. W istocie wiec zatozenie przyjete
przez Naczelny Sad Administracyjny, w mysl ktérego PZP
ustanawia wtasny tryb sgdowej kontroli prawidtowego
zastrzezenia tajemnicy przedsiebiorstwa, jest chybione.
Przepisy PZP nie przewiduja takiego trybu.

IV. Inne problemy dotyczace stanu prawnego sprawy

Analizujgc glosowany wyrok, nie sposéb nie odnies¢ sie
tez do innych probleméw, lezgcych u podstaw jego wy-
dania, a obejmujgcych zwtaszcza wzajemny stosunek
przepisow UDIP do przepiséw PZP i praktyki stosowania
przepisow PZP, ktérg Naczelny Sgd Administracyjny naj-
wyrazniej stracit z pola widzenia.

U podstaw problemu analizowanego w gtosowanym wy-
roku lezy wzajemny stosunek przepisow dwoch ustaw
- PZP i UDIP, w zakresie, w jakim PZP normuje kwestie
dotyczace jawnosci informacji dotyczgcych postepowania
0 udzielenie zamowienia publicznego. Sad przyjat, ze art.
27 ust. 28 PZP, art. 29 ust. 30 PZP oraz przepisy wydanego
na podstawie art. 31 ust. 32 PZP rozporzgdzenia stanowig
lex specialis w stosunku do przepisow UDIP, co wyklucza
zastosowanie UDIP do informacji, do ktérych zastosowa-
nie miaty wskazane przepisy PZP. To stwierdzenie sgdu
nalezy uzna¢ za btedne.

Prima facie, Naczelny Sad Administracyjny ma racje.
Przywotane przepisy PZP normujg kwestie dotyczgce
udostepniania informacji odmiennie niz UDIP, za$ art. 33
ust. 34 UDIP jasno wskazuje, ze ,przepisy ustawy nie na-
ruszajg przepiséw innych ustaw okreslajgcych odmienne
zasady i tryb dostepu do informacji bedgcych informa-
cjami publicznymi”. Nieprawidtowym jest jednak wycig-
gniecie z tej zaleznosci wniosku, ze do informacji objetych
postepowaniem o udzielenie zamowienia publicznego nie
mozna stosowac przepiséw UDIP. Przede wszystkim zwa-
zy€ trzeba, ze wskazane przez NSA przepisy art. 35 PZP
i przepisy wykonawcze do nich dotyczg wytgcznie proto-
kotu postepowania - a wiec jednego, szczegdlnego doku-
mentu. Z kolei art. 36 ust. 37 PZP ogranicza sie do wska-
zania specjalnego (w istocie utrudnionego w poréwnaniu
z innymi postepowaniami) trybu dla zastrzegania tajem-
nicy przedsiebiorstwa w toku postepowania o udzielenie
zamowienia. W konsekwencji zaden z powotanych przez
sgd przepisow nie dotyczy wistocie dostepu do informacji

publicznej jako takiej. Nie mozna wywaodzi¢, ze przepisy
PZP stanowig lex specialis wytgczajgce stosowanie UDIP,
skoro dotyczg one innej materii (cho¢ pozornie zblizonej).
W doktrynie przyjeto sie uwaza¢, ze art. 38 PZP stano-
wi jedynie uzupetnienie postanowiefh UDIP, ktére musi
by¢ stosowane razem z nimi’. Stanowisko to jest bardziej
przekonujgce i wskazuje na nie nawet jezykowa wyktad-
nia przepisow.

Racje ma NSA wskazujac, ze postepowanie o udzielenie
zamoéwienia publicznego oraz postepowanie w sprawie
udostepnienia informacji publicznej maja charakter od-
rebny. Jest tak w istocie, a wynika to przede wszystkim
z odrebnych uregulowan prawnych obu postepowan oraz
zupetnie innego trybu zaskarzenia. Sprawy z zakresu za-
mowien publicznych znajdujg sie poza kognicjg sadéw ad-
ministracyjnych, z uwagi na fakt, ze organy administracji
wystepujg w tym postepowaniu, dziatajgc w sferze domi-
nium, nie za$ imperium. Odwotania w toku postepowania
0 udzielenie zaméwienia rozpatruje KIO, od ktorej orze-
czeh stronom przystuguje skarga do sadu okregowego,
witasciwego miejscowo dla siedziby zamawiajgcego. Nie
implikuje to jednak i nie uzasadnia twierdzenia, ze do do-
kumentacji zebranej w trybie PZP nie mozna zastosowac
przepiséw UDIP. Wrecz przeciwnie - informacje publicz-
ne, ktére znalazty sie w posiadaniu organu w zwigzku
z prowadzonymi postepowaniami o udzielenie zaméwie-
nia publicznego, skoro z mocy art. 39 ust. 40 PZP sg jaw-
ne, to mogg podlega¢ udostepnianiu w trybie przepiséw
UDIP, po przeprowadzeniu postepowania okreslonego
przepisami tejze. Powyzsze jest juz w zasadzie niekwe-
stionowane w doktrynie®.

Kolejnym istotnym problemem (zupetnie pominietym
w glosowanym wyroku) jest generalna tendencja do nad-
uzywania prawa do zastrzezenia tajemnicy przedsiebior-
stwa w toku postepowan o udzielenie zaméwien publicz-
nych. Od kilku lat dostrzegalna jest praktyka zastrzegania
catej oferty, niezaleznie od tego, czy zawiera ona tajemni-
ce przedsiebiorstwa, czy tez nie®. Jest to swoista strategia
procesowa wykonawcow, ktorzy na wypadek wniesienia
odwotania przez konkurentéw, mogg oferte odtajnic jesz-
cze przed merytorycznym zbadaniem jej przez KIO. Ich
przeciwnicy majg wowczas niewiele czasu (zwykle zaled-
wie kilka do kilkunastu godzin) na zapoznanie sie z trescig
dokumentu. W zatozZeniu ma to utrudni¢ przeciwnikom na
sformutowanie zarzutow moggcych skutkowac wyrokiem
KIO nakazujgcym odrzuceniem oferty.

Dlaczego jednak jest to istotne? Okazuje sie bowiem, ze
w glosowanym wyroku sady analizowaty zachowanie
wykonawcy, ktére mogto nosi¢ znamiona wyzej opisane;

7 Twierdzenia tego od lat broni np. P. Granecki, a zawarte jest np. w Komentarzu do art. 8 PZP tegoz autora w: Prawo zaméwien publicznych. Komentarz.

Wyd. 4, Warszawa 2014, nb. 1.

O 00

Tak np. J. Pierog, Komentarz do art. 8 PZP nb. 6 w: Prawo zamowien publicznych. Komentarz. Wyd. 13, Warszawa 2015.
Szerzej na ten temat np. H. Wisniewski, G. Kukowka Zastrzeganie tajemnicy ,na zapas” [w:] ,Przetargi Publiczne’, nr 11/2014, listopad 2014 r.
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praktyki. Wniosek o udostepnienie informacji publicznej
dotyczytoferty, ktéra najpierw zostata zastrzezona w cze-
Sci od strony 8 do 348 (juz tak szeroki zakres zastrzezenia
powinien wzbudzi¢ watpliwosci zamawiajgcego), pdzniej
zas zastrzezenie cofnieto w odniesieniu do stron 10,60-75
i 80 oferty. Ten zabieg uprawdopodabnia podejrzenie, ze
dokonane w chwili ztozenia oferty zastrzezenie tajemnicy
byto zbyt szerokie, skoro sam wykonawca czesciowo sie
z niego wycofat.

Nastepnym problemem jest przyjecie przez sad, ze wa-
runkiem prawidtowego zastrzezenia tajemnicy przedsie-
biorstwa jest wytgcznie dokonanie stosownego zastrze-
zenia w terminie wynikajgcym z art. 47 ust. 48 PZP. Jest
to jednak twierdzenie z gruntu fatszywe, nie znajdujgce
oparcia w przepisach PZP. Utrwalona linia orzecznicza
KIO jasno wskazuje, ze ,zamawiajgcy nie moze bezkry-
tycznie akceptowac zastrzezenia tajemnicy przedsiebior-
stwa, lecz winien zada¢ od wykonawcy wykazania i co
najmniej uprawdopodobnienia, ze zastrzezenie tajemnicy
przedsiebiorstwa nastgpito w sposdb uprawniony, za$
brak wyjasnien lub udzielenie zbyt ogo6lnikowych wyja-
Snien winno wskazywa¢ na niezasadnos¢ dokonanego
zastrzezenia™®. Podobne wnioski od dawna wysnuwa Sad
Najwyzszy, twierdzac, ze ,w postepowaniu o udzielenie
zamoéwienia publicznego zamawiajgcy bada skutecznos¢
dokonanego przez oferenta (..) - zastrzezenia dotyczgce-
go zakazu udostepniania informacji (..)"" Z powyzszego
jednoznacznie wynika, ze samo dotrzymanie terminu nie
przesadza jeszcze o prawidtowym zastrzezeniu tajemnicy
przedsiebiorstwa. Kluczowe znaczenie ma ustalenie, czy
zamawiajacy w wystarczajgco szczegbtowy i prawidtowy
sposéb przeprowadzit kontrole zastrzezenia tajemnicy.

Wreszcie nie do konca wiadomo, na jakiej podstawie
prawnej sad przyjat, ze w postepowaniu o udostepnienie
informacji publicznej tak organ, jak i sagd administracyjny
rozpoznajacy skarge na decyzje, sg zwigzane ustaleniami
poczynionymi w toku postepowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego. Uznanie tajemnicy przedsigbiorstwa
przez zamawiajgcego to czynnos¢ techniczna, ktéra nie
wymaga formy postanowienia czy decyzji. Stanowi tyl-
ko incydentalny, bardzo drobny element w catym poste-
powaniu o udzielenie zamowienia. Poza tym nie sposéb
potraktowad czynnosci organu co do uznania tajemni-
cy przedsiebiorstwa analogicznie do decyzji i orzeczen
wigzacych inne organy i sady na przysztos¢. Statoby to
W Sprzecznosci z sama istotg tajemnicy przedsiebiorstwa,
ktorej definicja, zawarta w art. 49 ust. 50 UZNK, jest tak
skonstruowana, ze juz nastepnego dnia po jej zastrzeze-
niu, tajemnica przedsiebiorstwa w odniesieniu do danych
informacji moze nie obowigzywac. Pozadanym bytoby

sprawdzenie, czy dane informacje stanowia (nadal) ta-
jemnice przedsiebiorstwa w trakcie postepowania maj3-
cego na celu udostepnienie informacji publicznej. Taka po-
trzeba wynika tez wprost z zasady prawdy obiektywnej,
wyrazonej w art. 51 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego®. Skoro organ winien podjg¢ wszelkie czynnosci
niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego,
to nie moze on uzna¢, ze objeta wnioskiem informacja
publiczna podlega ochronie przewidzianej dla tajemnicy
przedsiebiorstwa tylko na tej podstawie, ze w przesztosci
organ ustalit, ze informacja ta w konkretnej dacie podle-
gata wspomnianej ochronie.

Wyzej przedstawione uwagi pozwalajg na okreslenie kon-
sekwencji przyjecia pogladu zawartego w glosowanym
wyroku NSA. Ot6z w $lad za wskazanym w nim rozumo-
waniem dochodzi¢ moze do ograniczenia prawa dostepu
do informacji publicznej, chociaz nie jest ona chroniona
tajemnicg przedsiebiorstwa ani nie wystepujg w stosunku
do niej zadne inne ograniczenia. NSA wyraZnie dopuscit
przeciez sytuacje, w ktorej informacja publiczna, ktéra
przestata stanowic¢ tajemnice przedsiebiorstwa, nadal nie
bedzie udostepniana, z uwagi na zwigzanie podmiotu zo-
bowigzanego do udostepnienia informacji raz dokonanym
ustaleniem dotyczgcym tajemnicy. Wobec tego pojawia
sie uzasadniona obawa dotyczgca mozliwosci pogodzenia
analizowanego stanowiska NSA z trescig art. 52 ust. 53
Konstytucji RP.

V. Podsumowanie

Analizujgc powyzsze, w zwieztym podsumowaniu nalezy
wskazag, ze glosowany wyrok nie zastuguje na aprobate.
Nie tylko wydaje sie by¢ btedny, ale takze moze stanowi¢
wyraz praktyki stosowania przepisow w sposob narusza-
jgcy Konstytucje RP. Jest on nie do pogodzenia z przepisa-
mi UDIP, KPA, UZNK jak i PZP.

Watpliwym jest, czy przepisy PZP stanowig lex specialis
w stosunku do przepiséw UDIP i wytgczajg stosowanie
UDIP, bo przepisy te jedynie uzupetniajg UDIP i to w od-
niesieniu do kluczowych, jasno wskazanych dokumen-
tow (protokot). Postepowanie o udzielenie zamowienia
publicznego i postepowanie w sprawie udostepnienia
informacji publicznej majg charakter odrebny, co winno
uzasadnia¢ potrzebe poczynienia odrebnych ustalen na
potrzeby kazdego z tych postepowan. Nieprawda jest, ze
w razie braku zwigzania organu i sgdu administracyjnego
zastrzezeniem tajemnicy przedsiebiorstwa dokonanym
w toku postepowania o udzielenie zamowienia publicz-
nego, zasadnos¢ nadania klauzuli tajemnicy podlegataby
ocenie w dwoch odrebnych trybach odwotawczych (do

10 Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z 7 sierpnia 2014 r. KIO 1529/14, opublikowany w: Legalis nr 1080216, dostepny takze na portalu www.szukio.pl.
11 Uchwata Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z dnia 21 pazdziernika 2005 r. [l CZP 74/05, Orzecznictwo Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego 2006 nr 7-8, poz.

122, str. 64.

12 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.).



KIO i do WSA), gdyz w zamoéwieniach podprogowych tryb
odwotawczy do KIO w tej sprawie nie przystuguje, zas
w postepowaniach o wartosci powyzej progow unijnych
- sam zarzut co do niewtasciwego zastrzezenia tajemnicy
bedzie skutkowat oddaleniem odwotania, jako niemajgcy
istotnego wptywu na wynik postepowania.

Wreszcie, jednokrotne uznanie informacji za objetg tajem-
nicg przedsiebiorstwa jest niezgodne z samg definicjg ta-
jemnicy przedsiebiorstwa, ktora to (art. 54 ust. 55 UZNK)
zaktada, ze dane informacje moga przestac by¢ tajemnica
np. poprzez ich ujawnienie lub utrate przez nich wartosci
gospodarczej. Ponadto wypada wskaza¢, ze sad, poprzez
niedostrzezenie problemu w ograniczeniu kregu podmio-
tow legitymowanych do zakwestionowania zastrzezenia
tajemnicy przedsiebiorstwa na gruncie PZP, zdaje si¢ nie
bra¢ pod uwage, ze prawo dostepu do informacji publicz-
nej ma stuzy¢ kazdemu i kazdy powinien mie¢ prawo go
dochodzi¢, takze przed sgdem administracyjnym.

Ustawodawca dostrzegt juz problem wynikajgcy ze zbyt
szerokiego szafowania klauzulg tajemnicy przedsie-
biorstwa w odniesieniu do informacji publicznych, ktore
takiej tajemnicy w istocie nie zawieraja. Legto to u pod-
staw nowelizacji art. 56 ust. 57 PZP, ktéry w obecnej
wersji wskazuje, ze dla skutecznego zastrzezenia tajem-
nicy trzeba nie tylko zgtosi¢ zastrzezenie w terminie, ale

réwniez dotgczy¢ do niego uzasadnienie®. Uzasadnienie
to podlega kontroli zamawiajgcego. Problem dostrzegty
tez KIO i SN, ktorych orzecznictwo jasno wskazuje na
potrzebe drobiazgowej kontroli wszelkich informacji za-
strzeganych jako tajemnica przedsiebiorstwa. Pozostaje
wyrazi¢ nadzieje, ze w najblizszej przysztosci takze i NSA
zajmie podobne stanowisko, odstepujgc tym samym od
linii orzeczniczej wyrazonej np. w glosowanym wyro-
ku. Ta jest bowiem btedna i sprzyja ograniczeniu doste-
pu obywateli do informacji o dziataniach wtadz. tatwo
wyobrazi¢ sobie postepowanie o udzielenie zamowienia,
w ktorym startuje tylko jeden wykonawca i zastrzega
catos¢ oferty. Organ akceptuje to zastrzezenie, a wobec
ztozenia tylko jednej oferty, KIO odwotanie oddali, jako
niemogace wptynad na wynik postepowania (przy jednym
wykonawcy jest zresztg mato prawdopodobne, aby kto-
kolwiek poza nim samym miat legitymacje do wniesienia
odwotania). Koncepcja zwigzania organu raz dokonanym
nadaniem klauzuli tajemnicy przedsiebiorstwa de facto
uniemozliwia woéwczas dokonanie spotecznej kontroli,
ktéra w obszarze wydatkowania publicznych pieniedzy
powinna by¢ zawsze mozliwa. W rezultacie zaden wnio-
skodawca nie bedzie mogt zrealizowa¢ prawa dostepu
do informacji publicznej, nie bedzie tez mogt sadownie
dochodzi¢ swoich praw, pomimo tego, ze Konstytucja RP
wprost przyznaje mu prawo do otrzymania wnioskowa-
nej informacji publiczne;j.

13 Omawiana nowelizacja nie obowigzywata w czasie, kiedy zapadaty rozstrzygniecia w omawianej sprawie.
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POUFNOSC OBRAD JAKO PRZESEANKA WYLACZENIA
ORGANOW PEENIACYCH FUNKCJE O CHARAKTERZE
USTAWODAWCZYM SPOD OBOWIAZKU UDZIELANIA
INFORMACJI NA TEMAT SRODOWISKA NATURALNEGO

Glosa aprobujaca do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z
14 lutego 2012 r. w sprawie C-204/09 Flachglas Torgau Gmbh przeciwko
Bundesrepublik Deutchland

Dominika Woctaw



Tezy orzeczenia™:

LArtykut 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy
2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
publicznego dostepu do informacji dotyczgcych srodowiska?
nalezy interpretowal w ten sposob, ze przyznana w tym
przepisie panstwom cztonkowskim mozliwos¢, by nie trakto-
wac jako organéw wtadzy publicznej ,organéw lub instytudji
petnigcych funkcje o charakterze [..] ustawodawczym’, moze
mie¢ zastosowanie do ministerstw w zakresie, w jakim uczest-
niczg one w procesie legislacyjnym w szczego6lnosci poprzez
przedktadanie projektow ustaw i opinii, a mozliwos¢ ta nie jest
uzalezniona od spetnienia warunkow okreslonych w artykule
2 pkt 2 akapit drugi zdanie drugie tej dyrektywy’;

,artykut 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy
2003/4 nalezy interpretowac w ten sposob, ze z przyzna-
nej w tym przepisie panstwom cztonkowskim mozliwosci,
by nie traktowac jako organéw wtadzy publicznej organéw
lub instytucji petnigcych funkcje o charakterze ustawo-
dawczym, nie mozna juz skorzystag, jezeli dany proces legi-
slacyjny zostat zakohczony”;

,artykut 4 ust. 2 akapit pierwszy lit. a dyrektywy 2003/4
nalezy interpretowac w ten sposob, ze ustanowiony w nim
warunek, by poufnos¢ obrad organow wtadzy publicznej byta
przewidziana prawnie, mozna uznac za spetniony w przypad-
ku gdy w prawie krajowym danego panstwa cztonkowskiego
istnieje przepis przewidujgcy w sposéb ogolny, ze poufnos¢
obrad organéw wtadzy publicznej stanowi powod odmowy
dostepu do informacji o srodowisku, ktére znajdujg sie w po-
siadaniu tych organdw, o ile prawo krajowe jasno okresla po-
jecie obrad, co powinien zweryfikowac sad krajowy”

I. Stan faktyczny i prawny
Flachglas Torgau GmbH (zwana dalej ,Flachglas Torgau”)

zwrocita sie do Bundesministerium fir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit (federalnego ministerstwa

Srodowiska, ochrony przyrody i bezpieczenstwa nukle-
arnego, zwanego dalej ,Bundesministerium fir Umwelt”)
0 przekazanie jej informacji dotyczgcych procesu legisla-
cyjnego, w ktérego nastepstwie przyjeto Gesetz liber den
nationalen Zuteilungsplan fur Treibhausgas Emissions-
berechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007
(ustawe o krajowym planie przydziatu uprawnien do emi-
sji gazow cieplarnianych w okresie przydziatu uprawnien
2005-2007, zwanej dalej ,Zuteilungsgesetz 2007") oraz
wykonania tejze ustawy. Bundesministerium fir Umwelt
odméwito jednak uwzglednienia wniosku, a jako powdéd
podato zwolnienie z obowigzku przekazania pozgdanych
informacji ze wzgledu na swdj udziat w procesie ustawo-
dawczym. Z kolei przyczyng odmowy udzielenia infor-
macji na temat wykonania Zuteilungsgesetz 2007 byto,
zdaniem ministerstwa, objecie poufnoscig obrad organdw
wtadzy publicznej. Spotka Flachglas Torgau wniosta do
Verwaltungsgericht Berlin® skarge, ktéra zostata w cze-
ci uwzgledniona. Zdaniem Oberverwaltungsgericht Ber-
lin-Brandenburg # (sadu, do ktorego wniesiono apelacje)
Bundesministerium fiir Umwelt stusznie powotat sie na
swoj udziat w procesie legislacyjnym, jednakze wedtug
tego sadu brak byto podstaw do uznania poufnosci ob-
rad za przyczyne odmowy przekazania informacji bez
szczegbtowego przedstawienia powoddw, dla ktérych
ich ujawnienie mogtoby mie¢ negatywne skutki dla tej
poufnosci. Wskutek wniesienia przez obie strony kasacji
sprawe rozwazyt Bundesverwaltungsgericht®, ktory na
podstawie artykutu 267 TFUE zwrdcit sie do Trybunatu
Sprawiedliwosci z wnioskiem o wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym, odnoszgcego sie do wyktadni arty-
kutow 2 i 4 dyrektywy w sprawie publicznego dostepu do
informacji dotyczacych Srodowiska.

Fundamentalne znaczenie dla omawianej sprawy maja
niewatpliwie dwa akty prawne. Po pierwsze jest to Kon-
wencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do [wymiaru]
sprawiedliwosci w sprawach dotyczgcych Srodowiska,

1 Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.
2 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych érodowiska i

uchylajgca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.U. L 41z 14.2.2003, s. 26).

3 Jest to niemiecki sad administracyjny, ktory na podstawie § 45 Verwaltungsgerichtsordnung (ustawy o postepowaniu sgdowoadministracyjnym) roz-
strzyga w sprawach, dla ktérych otwarta jest droga administracyjna. Na drodze administracyjnej sa rozpoznawane zgodnie z § 40 ust. 1 zd. 1 Verwaltun-
gsgerichtsordnung sprawy z zakresu prawa publicznego za wyjatkiem spraw dotyczgcych prawa konstytucyjnego, jezeli nie zostang one przekazane na

podstawie ustawy krajowej do rozpoznania innym sgdom.

4 Jest to niemiecki sad administracyjny drugiej instancji, ktéry zgodnie z § 46 Verwaltungsgerichtsordnung jest wtasciwy do rozstrzygania w sprawach
dotyczacych apelacji od wyrokdw sadéw pierwszej instancji oraz skarg od innych orzeczen sgdu administracyjnego.

5 Bundesverwaltungsgericht to zgodnie z § 49 Verwaltungsgerichtsordnung sad wtasciwy do rozstrzygania w sprawach dotyczacych kasacji od wyrokow
Oberverwaltungsgericht oraz (w szczegdlnych przypadkach) Verwaltungsgerichts.
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ktora zostata podpisana 25 czerwca 1998 r° i zatwier-
dzona w imieniu Wspbélnoty Europejskiej decyzjg Rady
2005/370/WE z 17 lutego 2005 r7 (zwana dalej ,kon-
wencjg z Aarhus”). Po drugie jest to wspomniana wyzej
dyrektywa w sprawie publicznego dostepu do informac;ji
dotyczacych srodowiska. Z punktu widzenia omawianej
sprawy relewantny jest artykut 2 oraz artykut 4 konwen-
cji z Aarhus. W ust. 2 artykutu 2 zawarta zostata definicja
wtadzy publicznej, przy czym definicjg t3 nie s3 objete or-
gany lub instytucje w zakresie, w jakim dziatajg jako wta-
dza sgdownicza lub ustawodawcza. Z kolei na podstawie
artykutu 4 ust. 1 kazda ze stron konwencji przy pewnej
ilosci zastrzezen i warunkow zostata zobowigzana do za-
pewnienia, by wtadze publiczne na zgdanie udostepniaty
spoteczenstwu w ramach ich ustawodawstwa krajowe-
go informacje dotyczace Srodowiska. W artykule 4 ust.
4 konwencji zostaty wymienione przestanki stanowigce
podstawe odmowy udzielenia informacji dotyczacej $ro-
dowiska, jedng z nich jest szkodliwy wptyw, jaki mogtoby
wywrzec ujawnienie informacji, na poufnos¢ postepowa-
nia prowadzonego przez wtadze publiczne tam, gdzie za-
chowanie takiej poufnosci jest przewidziane przez prawo
krajowe. Jezeli chodzi o dyrektywe 2003/4, to artykut 2
pkt 2 definiuje pojecie ,organu wtadzy publicznej” i w ro-
zumieniu tego przepisu jest nim m.in. ,rzad lub inny or-
gan administracji publicznej, wtgczajac publiczne organy
doradcze, na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokal-
nym”. Panstwa cztonkowskie mogg jednak postanowic,
ze powyzsza definicja nie dotyczy organéw lub instytu-
¢ji petnigcych funkcje o charakterze sgdowym lub usta-
wodawczym. Jesli w dniu przyjecia niniejszej dyrektywy
przepisy konstytucyjne panstw cztonkowskich nie prze-
widujg procedury odwotawczej w rozumieniu artykutu 6,
mogg one wytgczy¢ te organy lub instytucje z powyzszej
definicji. Artykut 4 ust. 2 dyrektywy stanowi, ze panstwa
cztonkowskie moga zdecydowal o odmowie udostep-
nienia informacji o srodowisku m.in. w przypadkach, w
ktorych ujawnienie takich informacji negatywnie wptynie
na poufnos¢ obrad organow wtadzy publicznej, jesli jest
ona prawnie przewidziana. Doda¢ nalezy, ze podstawy do
odmowy udostepnienia informacji s interpretowane za-
wezajgco, przy uwzglednieniu publicznego interesu ujaw-
nienia informacji w konkretnym przypadku, a w kazdym
przypadku publiczny interes ujawnienia informacji jest
poréwnywany z interesem dyktujgcym odmowe ich udo-
stepnienia. Na ptaszczyznie niemieckiego prawa krajowe-
go aktem transponujgcym dyrektywe 2003/4 jest Um-
weltinformationsgesetz (ustawa o dostepie do informacji
dotyczacych Srodowiska) z 22 grudnia 2004 r.® Paragraf
2 ust. 1 tej ustawy do instytucji podlegajgcych obowigz-
kowi informacyjnemu kwalifikuje m.in. rzad i inne organy
administracji publicznej. Na podstawie tego przepisu do
instytucji podlegajgcych obowigzkowi informacyjnemu

nie zalicza sie najwyzszych organow federalnych w zakre-
sie, w jakim dziatajg one w ramach procesu legislacyjne-
go lub wydajg rozporzgdzenia wykonawcze. Paragraf 8
ust. 1 wspomnianej ustawy stanowi, ze w przypadku, w
ktorym ujawnienie informacji negatywnie wptynetoby
na poufnos¢ obrad instytucji podlegajacych obowigzkowi
informacyjnemu, o ktérych mowa w paragrafie 2 ust. 1,
wniosek o udzielenie informacji na temat $rodowiska na-
lezy oddali¢, chyba Ze interes publiczny, ktéremu ma stu-
zy¢ ujawnienie informacji, przewaza.

Il. Pytania prejudycjalne

Powyzej zostaty przedstawione jedynie og6lne ramy
prawne. W omawianej sprawie okazato sie jednak, ze
stosowanie wspomnianych przepisow moze prowadzi¢
do niematych probleméw interpretacyjnych. Powazne
watpliwosci pojawity sie przy wyktadni pojecia ,organow
lub instytucji petnigcych funkcje o charakterze ustawo-
dawczym”. Powstato pytanie, czy artykut 2 pkt 2 akapit
drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 dotyczy row-
niez organdw lub instytucji, ktéorym panstwa cztonkow-
skie powierzyty kompetencje i prawa do wspotdziatania
w procesie legislacyjnym, w szczeg6lnosci do wnoszenia
projektu ustawy i wyrazenia opinii odnoszacych sie do
projektow ustawy. Artykut 2 ust. 2 konwencji z Aarhus,
jak juz wspomniano, zawiera definicje legalng pojecia
,wtadzy publicznej” i jednoczesénie zastrzezenie, ze strony
moga postanowi¢, ze definicja ta nie obejmuje organéw
lub instytucji w zakresie, w jakim dziatajg jako wtadza
sgdownicza lub ustawodawcza. Podobnie artykut 2 pkt
2 dyrektywy 2003/4 definiuje pojecie ,organu wtadzy
publicznej’, przy czym zgodnie z tym przepisem panstwa
cztonkowskie moga postanowi¢, ze nie bedzie ono od-
nosic sie do organéw lub instytucji petnigcych funkcje o
charakterze sgdowym lub ustawodawczym. Obydwa akty
prawne uwzgledniajg wiec wyjatki, ktore dotyczg wtadzy
ustawodawczej pojmowanej w ujeciu funkcjonalnym. Ma
to fundamentalne znaczenie dla omawianej sprawy. Bun-
desministerium fir Umwelt, organ, do ktérego zwr6cono
sie 0 udzielenie informacji na temat procesu legislacyjne-
go, w ramach ktorego przyjeto Zuteilungsgesetz 2007,
odmowit udzielenia tej informacji, gdyz, jego zdaniem,
petnit w nim funkcje o ,charakterze ustawodawczym’, a
zatem zostat wytgczony spod obowigzku udzielanie tych-
ze informacji.

Watpliwosci zwigzane byty z wyktadnig dyrektywy
2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycz-
nia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji
dotyczacych Srodowiska i uchylajgcej dyrektywe Rady
90/313/EWG. Jednym z celéw dyrektywy byto dosto-
sowanie prawa wspoélnotowego do konwencji z Aarhus,

6 Dz.U.L124,217.05.2005, s. 4.
7 Dz.U.L124,z17.05.2005, s. 1.
8 BGBI. 2004 |, 5. 3704.



ktora decyzjg Rady 2005/370/WE z 17 lutego 2005 r.
zostata zatwierdzona w imieniu Wspolnoty Europejskiej.
Strony konwencji z Aarhus zobowigzaty sie do zagwa-
rantowania w sprawach dotyczacych srodowiska upraw-
nienia do dostepu do informacji, udziatu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie spoteczenstwa
do wymiaru sprawiedliwosci.? Ten akt prawny ma zatem
ogromne znaczenie nie tylko dla ochrony srodowiska, ale
rowniez dla rozwoju demokracji. Stanowi zarazem jedng
z pierwszych (o ile nie pierwszg) prébe wprowadzenia do
obowigzujgcych norm prawa miedzynarodowego kom-
pleksowego ujecia zagadnien zwigzanych z funkcjono-
waniem tzw. ,otwartych spoteczenstw obywatelskich”"©
Warto w tym miejscu wspomniec¢ o tzw. ,prawach trzeciej
generacji’, czyli koncepcji praw cztowieka, odbiegajgcej od
tych zasadniczych (,pierwsza” i ,druga generacja”), ktore
obejmujg indywidualne prawa fundamentalne jednostki
ludzkiej". Do praw trzeciej generacji nalezy m.in. prawo
do czystego Srodowiska naturalnego, a z tg problematy-
kg zwigzana jest wtasnie konwencja z Aarhus. Zgodnie
z motywami 1, 5, 11, 16 dyrektywy 2003/4 ,Zwigkszony
publiczny dostep do informacji o $rodowisku i rozpo-
wszechnianie takich informacji wptywa na zwiekszenie
Swiadomosci ekologicznej, swobodng wymiane opinii,
bardziej efektywne uczestnictwo spoteczenstwa w po-
dejmowaniu decyzji dotyczgcych srodowiska, a ostatecz-
nie na poprawe stanu $rodowiska”. Zadaniem organéw
wtadzy publicznej jest wobec tego ujawnienie informagji
dotyczacych Srodowiska, a prawo do informacji jawi sie
jako reguta. W kwestii wzajemnego stosunku przepisow
konwengji i dyrektywy wspomnie¢ jeszcze wypada, ze w
wyzej wymienionych motywach prawodawca wspoélno-
towy wypowiedziat sie w nastepujgcy sposoéb: ,Ze wzgle-
du na zawarcie [konwencji z Aarhus - przyp. D.W.] przez
Wspolnote Europejsky przepisy prawa wspolnotowego
muszg by¢ z nig zgodne”.

lll. Analiza orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej

1. Interpretacja pojecia ,organow lub instytucji petnia-
cych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”

Niewatpliwie zasadg wyptywajgcg zaréwno z konwen-
cji z Aarhus, jak réwniez z dyrektywy 2003/4, jest pra-
wo do informacji, o0 czym juz wspomniano wczesniej. W
punkcie 16 preambuty do dyr. 2003/4 zostata wyrazona
ogoblna zasada prawa exceptiones non sunt extendendae,
€O 0znacza, ze organy stosujgce prawo sg zobowigzane
do zawezajycej interpretacji wyjatkéw od prawa do in-
formacji. Zgodnie z poglagdem doktryny, wyktadnia roz-

szerzajgca albo zawezajgca moze mie¢ miejsce jedynie w
przypadku uzasadnionego przetamania jednoznacznego
rezultatu wyktadni jezykowej™. Jednakze w niektérych
okolicznosciach nie wolno przetamywac jasnego rezul-
tatu wyktadni jezykowej mimo spetnienia warunkow jej
przetamania. W Swietle wspomnianej wyzej zasady nie
wolno przetama¢ jednoznacznego jezykowo przepisu
modyfikujgcego przepis centralny, przez rozszerzenie
zakresu tego modyfikatora®™. Scistg interpretacje wyjat-
kéw mozna réwniez argumentowac szczegblnym znacze-
niem prawa do informacji na temat srodowiska. Trybunat
Sprawiedliwosci musiat wzig¢ powyzsze pod uwage, od-
powiadajgc na pytanie, jakie organy i w jakich okoliczno-
Sciach moga by¢ wytaczone spod obowigzku udzielania
informacji na temat srodowiska. Trudno jednak odmoéwic¢
racji Trybunatowi, ktéry przyjat funkcjonalng wyktad-
nie pojecia ,organéw lub instytucji petnigcych funkcje o
charakterze ustawodawczym”. Wyptywa ona z obydwu
omawianych aktéw. Gdyby racjonalny prawodawca za-
mierzat ograniczy¢ mozliwo$¢ owego wytgczenia jedynie
do organow, ktére posiadajg wytaczng kompetencje do
tworzenia aktéw ustawodawczych (np. w Polsce bytby
to Sejm i Senat, w przypadku Litwy - Sejm), to zapewne
wyrazitby to expressis verbis. Poglad ten mozna poprzec¢
rowniez innym argumentem. Mianowicie dyrektywa
2003/4 zawiera wtasciwie to samo zastrzezenie, co kon-
wencja z Aarhus, ktora podpisana zostata w 1998 roku.
Do momentu uchwalenia dyrektywy 2003/4 mineto spo-
ro czasu, zatem prawodawca wspolnotowy mégt ,obser-
wowac” praktyke stosowania jej przepiséw i postanowic,
Ze ewentualne wytgczenia organdw lub instytucji wtadzy
publicznej, zobowigzanych do udzielania informacji na
temat srodowiska, bedg obejmowac jedynie parlament.
Prawodawca wspoélnotowy byt bowiem uprawniony do
ztozenia zastrzezen do Konwencji, a mimo to w dyrekty-
wie 2003/4 mowa jest o petnieniu funkcji o charakterze
sgdowym lub ustawodawczym. Trudno odmowic racji Try-
bunatowi Sprawiedliwosci, ktory stwierdzit, ze ministro-
wie mogg zostat wytgczeni przez panstwa cztonkowskie
spod obowigzku udzielania informacji na temat srodowi-
ska wowczas, gdy biorg udziat w procesie legislacyjnym,
czyli de facto kiedy petnig funkcje o charakterze ustawo-
dawczym. Jezeli wyrazitby on inny poglad, zastosowatby
wyktadnie contra legem, a to na pewno nie odpowiada-
toby woli prawodawcy. Jezeli zatem nasuwajg sie jakie-
kolwiek negatywne uwagi co do stusznosci mozliwosci
wytgczenia przez panstwa cztonkowskie organow, ktore
jedynie biorg udziat w procesie legislacyjnym, to powinny
by¢ one kierowane do autorow konwencji z Aarhus oraz
dyrektywy 2003/4, chociaz wydaje sig, ze regulacja ta od-
powiada wymogom praktyki. Chodzi gtéwnie o ochrone

9 Artykut 1 konwencji z Aarhus.

10 J.Jedroska, Konwencja z Aarhus, geneza, status i kierunki rozwoju, Wroctaw 2002.
11 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2004, s. 426.
12 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2008, s. 248.

13 Tamze, s. 248-249.
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procesu legislacyjnego. Oczywiscie na arenie miedzynaro-
dowej mozna odnalez¢ pahstwa, ktore proces ten regulu-
j3 w rézny sposéb. W omawianej sprawie wtasnie prawo
niemieckie umozliwito udziat w tworzeniu ustaw mini-
sterstwu, organowi wtadzy wykonawczej petnigcemu w
tym przypadku wtadze ustawodawczg (ujecie funkcjonal-
ne). Zadaniem ustawodawcy unijnego jest m.in. uwzgled-
nianie réznic panujgcych pomiedzy pahstwami cztonkow-
skimi i tak wtasnie uczynit w dyrektywie 2003/4.

2. Zakres temporalny uprawnienia organow wtadzy pu-
blicznej do odmowy udzielenia informacji na temat sro-
dowiska naturalnego

Zasadniczo obowigzek informowania na temat srodowi-
ska spoczywa na organach administracyjnych, gdyz to
one posiadajg te informacje. Zatem w zadnym wypadku
nie ma mozliwosci wytaczenia tychze organéw spod oma-
wianego obowigzku, co wynika bezposrednio z dyrekty-
wy 2003/4 oraz konwencji z Aarhus. Wytgczenia mogg
mie¢ miejsce w wypadku organéw wtadzy sgdowniczej
i ustawodawczej. Jednakze, wedtug pogladu Trybunatu,
brak jest mozliwosci powotania sie na poufnos¢ obrad or-
gandw wtadzy publicznej jako powodu odmowy dostepu
do informacji o srodowisku, ktére znajdujg sie w posiada-
niu organéw biorgcych udziat w procesie legislacyjnym,
gdy proces ten zostat juz zakohczony. W tym przypadku,
jak mogtoby sie wydawa¢, réwniez potozony zostat nacisk
na funkcje, a rozpatrywac to zagadnienie nalezy w ujeciu
temporalnym. Postepowanie ustawodawcze ,pomyslane
jest - co do swych zatozen - jako wieloetapowe i rozcig-
gniete w czasie, bowiem dopiero takie zatozenia umoz-
liwiajg (...) optymalne warunki podejmowania rozstrzy-
gnie¢ przez ustawodawce».* Sktada sie ono w panstwach
demokratycznych z kilku stadiéw, do ktérych nalezy:
inicjatywa ustawodawcza, postepowanie w parlamen-
cie, podpisanie lub promulgacja ustawy oraz ogtoszenie
ustawy. Samo postepowanie moze wymagac ochrony,
jednakze gdy proces legislacyjny sie zakohczyt, spote-
czehstwo, czyli suweren, ktéry wybiera swoich przedsta-
wicieli reprezentujacych jego wole, powinno mie¢ dostep
do informacji na temat przebiegu tegoz procesu. W pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej kwestia ta zosta-
ta uregulowana w rézny sposéb, co powinno by¢ argu-
mentem popierajgcym funkcjonalne rozumienie organéw
petnigcych wtadze ustawodawcza. Wynika to z tego, ze
w efekcie koncowym w kazdym z panstw cztonkowskich
inny organ bedzie mogt zostac objety tym pojeciem, a to
przektadac sie bedzie na jego obowigzek informacyjny. W
zadnym wypadku nie nalezy jednak rozszerzac interpre-
tacji przepisow dyrektywy 2003/4 zwolnionych od obo-
wigzku informacyjnego ministerstw w zakresie, w jakim

opracowujg i wydajg przepisy normatywne o randze niz-
szej niz ustawowa®.

3. Poufnosc procesu legislacyjnego

Kolejnym waznym zagadnieniem, z ktérym musiat sie
zmierzy¢ Trybunat Sprawiedliwosci, to poufnos¢ procesu
legislacyjnego. Zaréwno konwencja z Aarhus, jak i dyrek-
tywa 2003/4 wymieniajg przestanki stanowigce podsta-
we odmowy udzielenia informacji dotyczgcej srodowiska,
nalezy do nich m.in. sytuacja, w ktorej ujawnienie tejze in-
formacji mogtoby mie¢ szkodliwy wptyw na poufnos¢ po-
stepowania prowadzonego przez wtadze publiczne. Nie
jest to jedyna, wyjatkowa regulacja, gdyz na ptaszczyznie
miedzynarodowej podobny przepis wystepuje m.in. row-
niez w art. 14 ust. 3 lit. a Konwencji o ochronie Dunaju z
1996 r. oraz art. 9 ust. 3 lit. a Konwencji o0 ochronie $rodo-
wiska morskiego obszaru Pétnocno-Wschodniego Atlan-
tyku (konwencja OSPAR). W kazdym przypadku przepisy
rozwigzujg porownywalny konflikt wartosci, a mianowicie
prawo do informacji na temat pewnych débr ,przystugu-
jgcych” spoteczehstwu i poufnos¢ obrad postepowania
prowadzonego przez wtadze publiczne.

Pojawia sie pytanie, czy proces legislacyjny mozna uznac
za poufny, skoro biorg w nim udziat przedstawiciele su-
werena, dziatajgc w jego imieniu i wypetniajgc jego wole.
Poza tym, jezeli prawo spoteczenstwa do informacji na
temat srodowiska ma by¢ zasada, to tylko argument, za
ktorym stoi silne uzasadnienie aksjologiczne, moze stano-
wi¢ wyjatek. Poufnos¢ obrad jako samodzielnie chronione
dobro w Swietle przeciwstawianej mu zasady transpa-
rentnosci i wolnosci informacji wydaje sie by¢ watpliwg
i nieaktualng wartoscig. Z drugiej strony uznaje sie, ze dla
efektywnego wypetniania zadan w zakresie przygotowa-
nia rozstrzygnie¢ w pewnej mierze konieczne jest rowniez
zapewnienie poufnosci®. Sg to jednak rozwazania raczej
z zakresu filozofii prawa i nie dotyczg bezposrednio ani
pytania postawionego Trybunatowi, ani jego odpowiedzi.
Trybunat rozwazyt bowiem, jak prawodawca krajowy po-
winien zagwarantowa¢ organom wtadzy publicznej pet-
nigcym funkcje o charakterze ustawodawczym mozliwos¢
zwolnienia z obowigzku informacyjnego wtasnie z powo-
du poufnosci postepowania legislacyjnego.

Watpliwosci nasuwajg sie co do tego, czy stuszne byto
stwierdzenie, ze wystarczajaca jest ogbélna norma, zgod-
nie z ktorg panstwo cztonkowskie umozliwia wytgczenie
spod obowigzku informacyjnego z powodu poufnosci
procesu legislacyjnego bez uszczegbétowienia okoliczno-
Sci, w jakich na te klauzule mozna sie powotac. Wydaje
sie, ze wyjatek od tak waznej zasady, ktory wyptywa po

14 A.Szmyt, O mozliwosciach przyspieszenia toku prac ustawodawczych, Biuletyn Ekspertyz i Opinie Prawne 1999, Nr 5, przytoczono za: B. Banaszak

Prawo Konstytucyjne, Zielona Gora 2015, str. 140.

15 Przemawia za tym chociazby wyktadnia punktu 16 Preambuty dyr. 2003/4.

16  D.Klein, Umweltinformation im Vélker- und Europarecht: aktive Umweltaufkldrung des Staates und Informationszugangsrechte des Biirgers, Tubingen

20M, s. 377.



pierwsze z konwencji z Aarhus, a po drugie z dyrektywy
2003/4, powinien stanowi¢ ultima ratio i mie¢ miejsce
tylko w Scisle okreslonych sytuacjach. Z drugiej strony
wszelkie regulacje wyrdzniajgce okolicznosci, w ktorych
na te poufnos¢ mozna sie powotal, musiatyby by¢ bar-
dzo kazuistyczne i godzityby w samg istote tej poufnosci.
Trudno wyobrazi¢ sobie bowiem sytuacje, w ktorej racjo-
nalne bytoby powotanie sie przez organ wtadzy ustawo-
dawczej na poufnos¢ postepowania z powodu konkretnej
sytuacji wymienionej w ustawie przy jednoczesnym za-
chowaniu tej poufnosci. Sprawa ta wydaje sie kuriozalna.
Poza tym kwestia ochrony Srodowiska nalezy do pojec
bardzo szerokich, zawierajgcych wiele roznych zagad-
nien. Dlatego przy obecnym stanie wiedzy sceptycznie
nalezy podejs¢ do mozliwosci uregulowania wszystkich
przypadkéw, w ktérych proces ustawodawczy dotyczacy
jednej z tych dziedzin wymagatby poufnosci. Ponadto ani
przepisy omawianej konwencji, ani dyrektywy nie stano-
wig expressis verbis o tym, ze normy wdrazajgce do sys-
temow krajowych te akty prawne muszg zawiera¢ szcze-
gotowe wyliczenia wypadkow, w ktorych mozna powotac
sie na poufnosc.

Przy omawianiu sprawy Flachglas Torgau warto zasta-
nowic sie, czy nie nalezy odrozni¢ pojecia ,prawo do in-
formacji na temat srodowiska” i ,prawo do informacji na
temat obrad dotyczacych srodowiska”. Drugie z tych pojec
moze by¢ pojmowane jako posrednio zwigzane z pojeciem
pierwszym. Inna jest bowiem istota tych praw - prawo do
informacji na temat srodowiska dotyczy bowiem srodowi-
ska naturalnego bezposrednio, natomiast punktem odnie-
sienia prawa do informacji na temat obrad dotyczacych
Srodowiska sg raczej obrady same w sobie, cel tych obrad,
ktory niejednokrotnie moze by¢ osiggniety jedynie przy
zachowaniu ich poufnosci i wtasnie to jawi sie jako isto-
ta tegoz prawa. Niewatpliwie jest to interpretacja daleko
idgca, mogaca pociggac za sobg wiele watpliwosci, nie-
mniej jednak warto zasygnalizowac ten problem w obliczu
zagadnienia, ktére samo w sobie jest kontrowersyjne.

Kwestig, ktéra w przeciwienstwie do tej powyzej omowio-
nej, watpliwosci nie budzi, jest koniecznos¢ wyodrebnienia
pojec ,obrady” i ,wewnetrzne informacje”. Obrady oznacza-
jg wewngatrzkrajowy proces decyzyjny organéw, w ktérym
na pierwszym planie stoi subiektywne przekonanie i ocena.
,Wewnetrzne informacje” wigze sie z kolei z czystym prze-
kazywaniem fatycznych informacji”. Od woli prawodaw-
cy krajowego zalezy, do ktorego z tych poje¢ odnosic sie
bedzie mogta poufnos¢. Wydaje sie jednak, ze racjonalne
jest objecie poufnoscig obrad, ktére sg dtugotrwatym pro-
cesem, nakierowanym na okreslony, czesto bardzo trudny
do osiggniecia cel, niz samego czystego przekazywania in-
formagiji, ktore jest raczej czynnoscia techniczna.

W jednej z tez omawianego orzeczenia Trybunat Sprawie-
dliwosci stwierdzit wtasnie, ze prawo krajowe powinno
jasno zdefiniowac pojecie obrad, a sad krajowy powinien
to zweryfikowac. Warto w tym miejscu przytoczy¢ po-
glad Bundesverwaltungsgericht, ktory w orzeczeniu 7 C 7.
12 z 02.08. 2012 r. zajat sie wyjasnieniem pojecia obrad.
Zgodnie z pogladem tegoz sadu obejmuje ono przebieg
wewnetrznego urzedowego wyrazania pogladéw oraz
proces podejmowania decyzji, ktore swa trescig odnoszg
sie do ostatecznego podjecia decyzji. Ochronie obrad pod-
lega ocena intereséw oraz rozwazanych czynnikéw, kto-
rych upublicznienie mogtyby mie¢ wptyw na ostateczne
rozstrzygniecie. Ochrong objety jest zatem proces podej-
mowania decyzji sam w sobie, czyli narady, oméwienia,
rozwazania.

Zgodnie z przytoczonym orzeczeniem pojecie obrad nie
obejmuje efektu, wyniku obrad oraz ich przedmiotu, do
ktorego naleze¢ mogg w szczegblnosci informacje rzeczo-
we oraz stanowiska biegtych. Odpowiednie wyjasnienie
pojecia obrad ma wiec znaczenie nie tylko przy wskazy-
waniu na to, co nalezy ochroni¢ poufnoscia i przeciwsta-
wia¢ prawu do informacji, ale kwintesencja definicji tegoz
pojecia powinna wskazywac na przyczyne, ktéra mogta-
by uzasadnia¢, dlaczego poufnos¢ obrad moze by¢ w kon-
kretnym przypadku wazniejsza niz prawo do informacji.
Zaréwno obradujac, jak i ujawniajac informacje, organy
wtadzy publicznej dziatajg na rzecz spoteczenstwa, a nie
we wiasnym interesie, stgd przynajmniej zasady ich dzia-
tania powinny by¢ dla tegoz spoteczenstwa jasne i zrozu-
miate.

V. Podsumowanie

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci, mimo ze zawiera pew-
ne kontrowersyjne punkty, nalezy uznac za trafny. Wszel-
kie zastrzezenia natury prawnej kierowane powinny by¢
raczej do prawodawcy, ktérego zadaniem byto uchwale-
nia przepiséw z zakresu ochrony srodowiska i informa-
¢ji na jego temat. Trybunat zgodnie z zasadg legalizmu
dziata na podstawie i w granicach prawa i jego zadaniem
na pewno nie powinno by¢ ,poprawianie” prawodawcy.
Wszelkie rozwazania i uzasadnienia Trybunatu wydaja
sie zatem stuszne i mieszczg sie w granicach ustalonych
przez prawo, ktore de lege lata pozostawia wiele do zy-
czenia, chociaz w kazdej z omawianych kwestii mozna
znalez¢ swoiste ratio legis. Nalezy pamietac, ze kazdym
dziataniom wtadzy publicznej powinien przyswiecac cel,
ktorym jest dobro og6tu spoteczenstwa. Niejednokrotnie
zdarza sie jednak, ze realizacja tych celow zostaje utrud-
niona poprzez koniecznos¢ uwzgledniania przez organy
wtadzy publicznej innych konkretnych intereséw, ktore
moga sie wzajemnie wykluczac. Przyjmuje sie, ze ustawo-

17 D.Klein, Umweltinformation im Vélker- und Europarecht..., s. 379.
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dawca jest racjonalny i z jednej strony kazdy prawodawca
krajowy powinien umozliwi¢ organom wtadzy publicznej
zastosowanie przepiséw pozwalajacych na rozstrzygnie-
cie kolizji, z drugiej strony z kolei, racjonalny prawodaw-
ca na poziomie prawa Unii pozwolit organom stosujgcym
prawo na zwrbcenie sie z pytaniem prejudycjalnym do
Trybunatu Sprawiedliwosci, dlatego ze w konkretnej sy-
tuacji moga pojawic sie powazne watpliwosci przy stoso-
waniu prawa. Jest to wtasnie esencjg racjonalnosci pra-
wodawcy zaréwno krajowego, jak i unijnego, ktory zdajgc
sobie sprawe z faktu, Ze niejednokrotnie samo brzmienie
przepisow nie pozwala na rozwigzywanie probleméw
prawnych, umozliwit sgdom krajowym zadanie pytan pre-
judycjalnych wybitnym przedstawicielom jurysprudengji
zasiadajgcym w Trybunale Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej. Prawo powinno bowiem by¢ narzedziem umozliwia-
jacym rozstrzyganie konfliktéw wartosci, podstawowych

doébr, natomiast czesto zdarza sie, ze te rozwigzania nie
sg w ogble oczywiste. Chociaz to stwierdzenie wydaje sie
by¢ trywialne, to wtasnie przed takim problemem stanat
Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie Flachglas Torgau.
Nawet gdyby przepisy konwencji z Aarhus lub dyrektywy
2003/4 stanowity jasno, ze prawo do informacji jest pra-
wem absolutnym albo gdyby wyliczyty przypadki, w kto-
rych moze ono podlega¢ wytgczeniu, to pewien konkretny
przypadek zwigzany z prawem ochrony srodowiska, ktore
jest bardzo szerokim i jednocze$nie dynamicznym zagad-
nieniem, zwigzanym z coraz nowszymi aspektami, mogt-
by podda¢ w watpliwos¢ ,czyste” stosowanie zawartych
w wymienionych aktach prawnych regut. Pokazuje to, jak
wiele kontrowersji wywotujg konkretne regulacje praw-
ne, jakgkolwiek postac by przybraty i przed jak trudnym
zadaniem staje Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry mimo
wszystko musi orzeka¢ na podstawie prawa.
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Teza wyroku:

,2Ujawnienie imion i nazwisk o0s6b uczestniczacych
w wycieczce wtadz jednostki samorzadu terytorialnego
do gminy partnerskiej nie narusza prawa do ochrony pry-
watnosci tych osob, o ktdrym mowa w art.5 ust.2 ustawy
z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j,
takze w sytuacji, gdy osoby te nie petnig funkcji publicz-
nych (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.)".

I. Stan faktyczny i prawny

Whnioskodawca wystgpitdo Wydziatu Kadr jednego z urze-
dow miast o udostepnienie informacji publicznej, wnio-
skowat miedzy innymi o liste 0s6b uczestniczacych w wy-
cieczce do partnerskiej gminy organizowanej przez ten
urzad. Wnioskodawca otrzymat odpowiedzi na wszystkie
zadane we wniosku pytania, jednak w zakresie dotyczg-
cym wspomnianego wyzej wykazu odpowiedz byta nie-
petna - podmiot zobowigzany przedstawit bowiem jedy-
nie liste tych uczestnikdw, ktdrzy petnili funkcje publiczne.
Wraz z odpowiedzig na wniosek wnioskodawca otrzymat
decyzje administracyjng burmistrza miasta, w ktorej od-
moéwit on udostepnienia wykazu 0sob niepetnigcych funk-
gji publicznych. Wprawdzie, jak ttumaczyt urzad, zadana
lista stanowita informacje publiczng, ale taka, ktora nie
moze by¢ udostepniona ze wzgledu na wyjgtek od ogblnej
zasady udostepniania informacji publicznej, ktory wynika
z art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Wyjatek ten przewiduje, ze prawo do informacji publicz-
nej podlega ograniczeniu z uwagi na prywatnos¢ osoby fi-
zycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie
dotyczy 0séb petnigcych funkcje publiczne lub majgcych
zwigzek z petnieniem tych funkcji, a takze oséb fizycznych
lub przedsiebiorcoéw rezygnujgcych z przystugujgcego im
prawa. W zwigzku z powyzszym, zdaniem burmistrza,
nalezato udostepnic¢ jedynie liste imion i nazwisk osob
petnigcych funkcje publiczne, a odmoéwi¢ udostepnienia
listy imion i nazwisk 0sob uczestniczacych w wyjezdzie,
ktore nie petnig i nie petnity zadnych funkcji publicznych,
zwtaszcza ze zadna z tych oséb nie wyrazita zgody na
udostepnienie ich danych wnioskodawcy. Od tej decyzji
whnioskodawca ztozyt odwotanie do Samorzgdowego Ko-
legium Odwotawczego (dalej jako: ,SKO”). Zdaniem wnio-

skodawcy w sytuacji watpliwosci, czy dane informacje
publiczne nalezy udostepni¢, czy tez nalezy odmowic ich
udostepnienia, zasadg powinien by¢ dostep do informacji
publicznej. W rozpatrywanej sprawie watpliwosci uzasad-
nione sg faktem, ze osoby uczestniczgce w wyjezdzie do
partnerskiej gminy byty reprezentantami gminy, zatem
ich uczestnictwo w wyjezdzie miato charakter oficjal-
ny i wykraczajacy poza ich prywatnos¢. SKO utrzymato
w mocy zaskarzong decyzje, podzielajgc argumentacje or-
ganu | instancji i uzupetniajac jg o wskazanie, ze organ | in-
stancji poinformowat wnioskodawce, w jakim charakterze
osoby niepetnigce funkcji publicznych uczestniczyty
w wyjezdzie, to znaczy byty na nim obecne jako osoby
towarzyszace.

Il. Stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie i jego analiza

Obie decyzje zostaty zaskarzone przez wnioskodawce
do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie
(dalej jako: ,WSA"). Skarzacy nie kwestionowat faktu, ze
osoby, do ktorych odnosita sie decyzja administracyjna,
nie petnig funkcji publicznej, ale wskazat, ze ich prywat-
no$¢ musi podlegac ograniczeniu ze wzgledu na fakt, ze
ich dziatania wkraczaty w sfere dziatalnosci publicznej.
W glosowanym wyroku WSA podzielit argumenty skarzg-
cego. W konsekwencji uchylit zaskarzone decyzje i stwier-
dzit, ze nie podlegajg one wykonaniu.

Glosowany wyrok WSA dotyczy wielokrotnie pojawiaja-
cego sie w kontekscie dostepu do informacji publicznej
potencjalnego konfliktu konstytucyjnego prawa do infor-
macji publicznej z takze chronionym przez Konstytucje RP
prawem do ochrony prywatnosci. Jak zauwaza Mariusz
Jagielski: ,Potencjalny konflikt pomiedzy ochrong danych
osobowych i prawem do informacji jest oczywisty.” Jedno-
czesnie zwraca uwage, ze ze wzgledu na fundamentalnos¢
obu praw, kompromisu pomiedzy nimi nalezy poszukiwac
zawsze w odniesieniu do konkretnego przypadku?. Michat
Bernaczyk wymienia inne standardy popadajgce najcze-
Sciej w kolizje z prawem do informacji publicznej, nalezg
do nich: prawo do wychowania dzieci, wolnos¢ i tajemnica
komunikowania sie, nienaruszalno$¢ mieszkania i prawo
do ochrony danych osobowych®. Z kolei Jerzy Ciapata

1 Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.
2 M. Jagielski, Prawo do ochrony danych osobowych. Standardy europejskie, Warszawa 2010, s. 73-74.
3 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014, s. 319.



zaznacza, ze prawo do informacji publicznej oraz prawo
do ochrony prywatnosci sg konstytucyjnymi prawami
podmiotowymi jednostki*. W takiej sytuacji wspotistnie-
nie obu tych praw ze wzgledu na ich czesciowo wspdlny
zakres przedmiotowy moze prowadzi¢ do wzajemnego
nachodzenia na siebie i konfliktu. Podstawowg kwestig,
jaka z kolei rozstrzygna¢ musiat WSA w zaistniatym spo-
rze, byta sprawa granic ochrony prywatnosci oséb nie-
petnigcych funkgji publicznych i wynikajacy stad problem
udostepniania danych takich oséb.

lll. Pozytywne aspekty wyroku

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej informacjg publiczng jest kazda informacja o spra-
wach publicznych. W niniejszej sprawie bezsporne byto,
ze informacja, jakiej zgdat wnioskodawca, jest informacja
publiczng - zaden z organéw tego nie kwestionowat - co
réwniez jest istotne, poniewaz 0znacza, ze reprezentowa-
nie danej spotecznosd i korzystanie z publicznych srodkéw
podczas wyjazddw zwigzanych z funkcjonowaniem danej
instytucji jest sprawg publiczng. Mowimy bowiem o wy-
jezdzie, ktory wigzat sie z wykonywaniem zadan publicz-
nych. Skarzacy stusznie podniost, ze osoby niepetnigce
funkcji publicznych wkroczyty w sfere publiczng poprzez
to, Ze uczestniczyty w wyjezdzie i w ten sposéb zajety sie
sprawami publicznymi. Zycie publiczne obejmuje bowiem
wykonywanie przez gmine zadan publicznych za posred-
nictwem okreslonych oséb fizycznych.

Skoro udato sie bezspornie ustali¢, ze wniosek obejmowat
swym zakresem informacje publiczng, kolejng czynnoscig
organu byto rozstrzygniecie nastepujgcej kwestii - czy
nalezy informacje udostepnic, czy tez jej dostepnos¢ pod-
lega ograniczeniu? Jedng z przestanek ograniczajgcych
prawo do informacji publicznej, jaka znajduje sie w usta-
wie o dostepie do informacji publicznej, jest prywatnos¢
osoby fizycznej. Aby zatem odpowiedzie¢ na pytanie, kto-
re miat przed sobg najpierw organ orzekajacy, a potem
WSA, trzeba przeanalizowa¢ zakres prawa do ochrony
prywatnosci. Ma ono w polskim porzgdku prawnym sil-
ne umocowanie: podstawowym aktem, z ktérego mozna
je wywies¢, jest Konstytucja RP, przewidujgca w art. 47
prawng ochrone zycia prywatnego, natomiast w art. 51
gwarantujgca ochrone danych osobowych przed udostep-
nianiem inaczej niz na podstawie ustawy oraz w sposob,
ktory nie bytby niezbedny w demokratycznym panstwie
prawnym. Powstaje wiec sp6r dwoch konstytucyjnych
wartosci: z jednej strony prawa do ochrony prywatnosdi,
a z drugiej prawa do informacji publicznej. Ustawodawca
przyjat w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ze

prawo do ochrony prywatnosci - poza przypadkiem, gdy
jego dysponent sam z niego rezygnuje - ulega wytgcze-
niu, gdy informacja dotyczy oséb petnigcych funkcje pu-
bliczne lub majgcych zwigzek z petnieniem takich funkgji.
Juz sam krag os6b petnigcych funkcje publiczne jest jed-
nak niejednoznaczny: w ustawie o dostepie do informac;ji
publicznej nie ma bowiem definicji, ktéry wyznaczataby
zamkniety, ostry katalog takich oséb. Definicja oséb pet-
nigcych funkcje publiczne znajduje sie natomiast w art.
115 § 19 Kodeksu karnego® i jest ona na tyle precyzyjna, ze
pozwala bez wiekszych watpliwosci jednoznacznie prze-
sgdzi¢, kto jest lub nie jest desygnatem osoby petnigcej
funkcje publiczng. Powstaje jednak pytanie - czy i w jakim
stopniu mozna stosowac definicje z Kodeksu karnego do
interpretacji przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej? Pytanie to nabiera znaczenia w kontekscie
faktu, ze préby wyznaczenia cech osoby petnigcej funk-
cje publiczng podjat sie takze Trybunat Konstytucyjny.
Badajgc zgodnos¢ z Konstytucjg RP przepisow ustawy
o dostepie do informacji publicznej w wyroku z 20 mar-
ca 2006 r. (sygn. K 17/05)¢, Trybunat stwierdzit, ze funkcje
publiczne to stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie
jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywa-
jacych bezpoérednio na sytuacje prawng innych oséb
lub taczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji
dotyczacych innych podmiotéw. Z wyroku tego wynika
rowniez, ze chodzi jedynie o funkcje istniejgce w ramach
instytucji publicznych. Przyjecie takiej interpretacji za
stuszng prowadzitoby do wyznaczenia szerszego kregu
0s6b petnigcych funkcje publiczne niz ten, ktéry bytby
efektem przeniesienia definicji z Kodeksu karnego. Nie
ma jednak przeszkdd, aby potgczy¢ oba rozwigzania i za
osoby petnigce funkcje publiczne uwaza¢ zaréwno te o ce-
chach wskazanych przez Trybunat, jak i nalezgce do grup
wyszczegolnionych w art. 115 § 19 Kodeksu karnego. Prze-
mawia za tym przede wszystkim og6lna zasada niemno-
zenia bytéw ponad konieczno$¢, z ktorej wynika, ze jesli
ustawodawca uzywa jakiejs nazwy, to nalezy zaktadac,
ze nadaje jej takie samo znaczenie za kazdym razem, chy-
ba ze z przepisdw wprost wynikatoby co innego’. Innym
aspektem jest ustalenie przestanek ograniczenia prawa
do ochrony prywatnosci zachodzacych w przypadku oséb
petnigcych funkcje publiczne: Kamila Tarnacka przytacza
trzy zasady® sformutowane w wyzej wymienionym wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego, ktérymi nalezy sie kiero-
wat w tym wzgledzie: ,po pierwsze, informacje, ktorych
natura i charakter moze naruszac interesy i prawa innych
0s6b, nie moga wykracza¢ poza niezbednos¢ okreslong
potrzebg transparentnosci zycia publicznego, oceniang
zgodnie ze standardami przyjetymi w demokratycznym
panstwie; po drugie muszg to by¢ zawsze informacje ma-

4 J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla ustawodawcy w: Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach

prawnych, red. J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska, Szczecin 2006, s. 33.

o ~Noyun

Ustawa z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. 1997 ., Nr 88, poz.553 ze zm.), dalej jako: ,Kodeks karny”.
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., sygn.: K17/05, Legalis nr 72999 .

Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 225-226, 336.

K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 280.
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jgce znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz
0s6b petnigcych funkcje publiczne; po trzecie nie mogg to
by¢ informacje - co do swej natury i zakresu - przekre-
Slajgce sens (istote) ochrony prawa do zycia prywatnego.”

Poniewaz, jak zostato wykazane, nawet ustalenie precy-
zyjnego kregu 0s6b petnigcych funkcje publiczne stwarza
problemy, tym bardziej problematyczne bedzie rozstrzy-
gniecie, czy dana osoba, nie petnigc funkcji publicznej, ma
jednak zwiazek z jej wykonywaniem. Przede wszystkim
brak w ustawie o dostepie do informacji publicznej wska-
zania na charakter zwigzku z petnieniem funkgji publicz-
nej. Poniewaz dostep do informacji publicznej jest zasadg
generalng, co wynika z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, jak
i zart. 2 ust. 1ustawy o dostepie do informacji publicznej,
reguty wyktadni prawa nakazywatyby Scisle interpreto-
wat kazdy wyjatek od zasady (tj. wytgczajgc wyktadnie
rozszerzajgcy)®. W tym wypadku prowadzitoby to do
wniosku, ze kazdy zwigzek z petnieniem jakichkolwiek
funkgji publicznych w kazdych okolicznosciach musi pro-
wadzi¢ do obowigzku udostepnienia informacji publicz-
nej, bez mozliwosci powotania sie na prywatnos¢ osoby
fizycznej. Z drugiej jednak strony mozna tez uznac, ze
wytaczenie dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na prywatnos¢ osoby fizycznej, choc samo jest wyjatkiem,
ma tez swoje wyjatki, ktérymi sg wtasnie petnienie funk-
¢ji publicznej lub zwigzek z jej petnieniem, a zawezajgca
wyktadnia tychze ,wyjatkéw od wyjatkow” spowodowa-
taby, ze tylko wyrazny, ewidentny i istotny zwigzek z pet-
nieniem funkcji publicznej moze uzasadni¢ odstgpienie
od ochrony prawa do prywatnosci danej osoby fizyczne;j.
Sporu tego nie da sie rozstrzygna¢, odwotujgc sie jedy-
nie do ogblnych regut wyktadni przepiséw prawa. Trzeba
oceni¢ poziom realizacji wartosci uznanych przez ustawo-
dawce za szczegblnie donioste na gruncie kazdego z zaist-
niatych przypadkéw.

Propozycje sposobu, w jaki mozna to uczyni¢, przedsta-
wit Arwid Mednis, piszac, ze okresSlenie relacji miedzy
prawem do ochrony prywatnosci a wartosciami urzeczy-
wistniajgcymi interes publiczny powinno by¢ czynione za
pomoca trzech pytan:

,- czy ochrona prawa do prywatnosci lezy w interesie pu-
blicznym?

- ochrona jakich dobr (wartosci) usprawiedliwia ograni-
Czenie tego prawa?

- czy mozna doktadnie zdefiniowa¢ zawartos¢ tresciowg
dobr, ktorych ochrona usprawiedliwia ograniczenie pra-
wa do prywatnosci?"°

Podobnym zabiegiem metodycznym stusznie postuzyt sie
WSA wydajgc glosowany wyrok: Sgd orzekajgcy uznat bo-
wiem, ze ochrona prawa do prywatnosci nie lezy w tym
wypadku w interesie publicznym, poniewaz ograniczenie
tego prawa uzasadnione jest przez potrzebe spotecznej
kontroli organéw administracji publicznej.

IV. Negatywne aspekty wyroku

Nie oznacza to jednak, ze glosowany wyrok wolny jest
od niedociggnie¢, niescistosci i zbyt daleko posunietych
uproszczen. Nalezy bowiem wskaza¢, ze WSA nie odniost
sie jednoznacznie do tego, z jakimi funkcjami publicz-
nymi miaty zwigzek osoby towarzyszace w wyjezdzie
do gminy partnerskiej. Kontekst sprawy nakazywatby
sgdzi¢, ze prawdopodobnie chodzi o funkcje publiczne
petnione w jednostce samorzadu terytorialnego, jaka
jest gmina, ale i to nie wskazuje, o jakie konkretnie funk-
cje chodzi. Okolicznos¢ ta jest o tyle istotna, ze wcigz nie
rozstrzygnieto kwestii, czy na gruncie art. 5 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej osoby majgce zwigzek
z petnieniem funkcji publicznych, aby odstapi¢ od ochrony
ich prywatnosci w tym zakresie, powinny mie¢ zwigzek
z konkretnymi funkcjami publicznymi, czy tez wystarczy,
ze dana osoba fizyczna po prostu przystapi do wykony-
wania zadan, jakie zazwyczaj wykonujg osoby petnigce
funkcje publiczne (czyli przede wszystkim zadan publicz-
nych). Niesprecyzowanie przez WSA swojego stanowiska
w tym zakresie narazato glosowany wyrok na mozliwos¢
skutecznego wniesienia skargi kasacyjnej, w ktorej SKO
mogtoby zarzuci¢ naruszenie przez WSA art. 5 ust. 2 usta-
wy o dostepie do informacji publicznej poprzez jego nie-
prawidtowg wyktadnie. Gdyby WSA jasno rozstrzygnat
te kwestie, polemika ze stanowiskiem Sgdu orzekajgcego
bytaby trudniejsza, a i sam wyrok bytby bardziej przeko-

nujacy.

Kolejnym problemem omawianego judykatu jest posta-
wienie w nim waznego pytania, na ktoére jednak Sad orze-
kajacy nie odpowiedziat. Chodzi o sugestie zawartg w wy-
roku, ze osoby, ktére przystepujg do wykonywania zadan
publicznych, korzystajgc jednoczeénie ze Srodkow pu-
blicznych, ,automatycznie” rezygnujg z prawa do ochrony
prywatnosci. Bytaby to bardzo ciekawa konstatacja, kté-
ra oznaczataby, ze oswiadczenie o rezygnacji z prawa do
ochrony prywatnosci jest logiczng konsekwencjg dziatan
podjetych przez jednostke. Ten odwazny poglad jest jed-
nak zarazem stuszny: kazdy cztowiek bowiem powinien
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za swoje czyny. Z tym wtasnie
taczy sie jawnos¢ zycia publicznego, ktora powinna by¢
jak przejrzyste okna bez ,firanek, zastonek, zaluzji - okna,
przez ktére wida¢, co dzieje sie we wnetrzu™". Niestety,
cho¢ WSA zasygnalizowat taki problem, nie ustosunkowat

9 Por. M. Zielinski, Wyktadnia prawa.., s. 243.
10 A Mednis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakéw 2006, s. 18.

11 K. Zanussi, Refleksje o jawnosci zycia publicznego w: Jawnos¢ zycia publicznego w Polsce, red. P. Solarz, Warszawa 2008.



sie do niego wprost i w konsekwencji nie wiadomo. czy
powigzanie odpowiedzialnosci z podejmowanymi decy-
zjami tez byto jednym z motywow, jakimi kierowat sie Sad
orzekajacy, uchylajgc zaskarzone decyzje.

V. Podsumowanie

Kierunek i rozstrzygniecie zawarte w wyroku sg stuszne
- pozostajg one bowiem w zgodnosci z innymi projawno-
Sciowymi wyrokami' praktycznie poszerzajgcymi dostep
do informacji publicznej. Najwiekszg doniostoscig wsrod
nich charakteryzuje sie wyrok Sadu Najwyzszego z 8 li-
stopada 2012 r., sygn. akt: | CSK 190/12, gdzie podobnie
jak w glosowanym wyroku zwr6cono uwage, ze mozna
ogranicza¢ prywatnos¢ osob niepublicznych, jesli wcho-
dz3 one w sfere dziatalnosci publicznej. Rowniez wowczas
w doktrynie zastanawiano sig, jakie przestanki powinny
zosta¢ spetnione, aby méc ograniczy¢ czyjes prawo do
ochrony prywatnosci w celu zapewnienia dostepu do in-
formacji publicznej. Grzegorz Sibiga w glosie do wyroku
SN z 8 listopada 2012 r., sygn. akt: | CSK190/12, proponu-
je, zeby zaliczenie okreslonych informacji do sfery dostep-
nosci byto usprawiedliwione ,celami prawa do informacji,
wsrod ktorych wyrézniajg sie potrzeby kontroli spotecz-
nej nad wtadzg publiczng oraz partycypacji spoteczen-
stwa w sprawowaniu tej wtadzy"®. Stwierdzenie to jest
w mojej ocenie esencjg nowoczesnej demokracji, a takze
potwierdzeniem stusznej tezy, ze wyktadni prawa nigdy
nie powinno konhczy¢ sie na wyktadni jezykowej, cho-
ciazby dostarczyta ona jednoznacznych rezultatéw. Roz-
strzygajgca bowiem powinna by¢ co do zasady wyktadnia
celowosciowa. Niedostrzezenie tego faktu miato miejsce
miedzy innymi w orzecznictwie europejskich organow
wymiaru sprawiedliwosci. Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku z 29 czerwca 2010 r. w sprawie
(C-28/08 oddalit skarge przedsiebiorcy na decyzje Komisji
Europejskiej, w ktorej odméwiono dostepu do protokotu
spotkania, jakie odbyto sie w Komisji Europejskiej, zawie-
rajgcego nazwiska jego uczestnikdw, w tym konkurencyj-
nych przedsiebiorcow. Powodem oddalenia skargi byty
europejskie przepisy o ochronie danych osobowych™, kté-

re zinterpretowane bez rozwazenia celu ich ustanowienia
doprowadzity do ograniczenia jawnosci sprawy zwigza-
nej z postepowaniem przez Komisjg Europejska. Z kolei
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia
2012 r., sygn. akt: | OSK 2021/12, byt rozstrzygnieciem,
ktore otworzyto droge do upublicznienia list obecnosci
na zebraniach wiejskich, co juz jednoznacznie dotyczy
0s6b, ktére nie petnig zadnej funkcji publicznej. Uzasad-
nienie wyroku dotyczyto przede wszystkim koniecznosci
ograniczenia prywatnosci osob, ktore wchodzg poprzez
swoje dziatania w domene wykonywania zadan publicz-
nych: ,[listy obecnosci] spetniajg walor oficjalnoscii sg po-
twierdzeniem udziatu mieszkancow sotectwa w zebraniu
wiejskim, ktére jako podmiot prawa publicznego realizu-
je zadania publiczne, natomiast art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej wyklucza mozliwos¢
ograniczenia dostepu do informacji dotyczacych oséb ma-
jacych zwigzek z petnieniem funkgji publicznych.”

Przyjecie innego toku rozumowania niz zaprezentowany
przez Sad wydajacy glosowany wyrok doprowadzitoby do
zagrozenia wydatkowania publicznych $rodkéw na cele
zbyteczne, o czym opinia publiczna nie mogtaby sie dowie-
dzie¢, poniewaz wydatki te dotyczytyby osob prywatnych.
W konsekwencji mogtoby nawet dojs¢ do Swiadomego i ce-
lowego (aczkolwiek formalnie legalnego) wyprowadzania
pieniedzy z zasobdw publicznych na prywatne potrzeby,
o uzasadniano by rzekomym interesem publicznym, czego
jednak nie mozna bytoby zweryfikowa¢. Niemniej jednak
glosowane orzeczenie ze wzgledu na czesciowo nieprecy-
zyjny sposéb sformutowania uzasadnienia stwarza wat-
pliwosci i pozostawia niedopowiedzenia. W efekcie prze-
ciwnicy poszerzania dostepu do informacji pozostajgcych
w zasobach instytucji publicznych moga tatwo podjgc po-
lemike z tym orzeczeniem. Wyrok ten porusza istotne pro-
blemy, wcze$niej nie zawsze dostrzegane w orzecznictwie
sgdow, ale niedostatecznie je argumentuje, co sprawia, ze,
cho¢ nie stanowi przetomu, to ma szanse stac sie przy-
czynkiem dyskusji o kwestii wytgczenia prawa do ochrony
prywatnosci 0s6b majgcych zwigzek z petnieniem funkgji
publicznych, cho¢ niepetnigcych ich osobiscie.

12 Np.wyrok NSA z 6 grudnia 2012 r., | 0SK 2021/12, wyrok Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2012 r., | CSK190/12.
13 G.Sibiga, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z 8 listopada 2012 r., sygn. akt: | CSK 190/12, ,Monitor Prawniczy” nr 8/2013, C.H. Beck.
14 Por. D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 168 i n.
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PROBLEMATYKA USTALENIA SPEENIENIA
PRZEStANKI SZCZEGOLNEJ ISTOTNOSCI DLA
INTERESU PUBLICZNEGO W PRZYPADKU DOSTEPU DO
INFORMACJI PRZETWORZONEJ

Glosa aprobujgca do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8
czerwca 201 r., | OSK 402 /11
Dennis Warcholak



Tezy orzeczenia™:

,Tak wiec nawet w wypadku, gdy wnioskodawca nie odpo-
wie na wezwanie do wykazania szczeg6lnie istotnego in-
teresu publicznego przemawiajgcego za udostepnieniem
informacji publicznej przetworzonej, podmiot zobowigza-
ny do jej udzielenia musi zawsze w uzasadnieniu decyzji o
odmowie odnies¢ sie do kwestii, czy przestanka, o ktorej
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy, istnieje, czy tez nie”

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

W sprawie ztozono wniosek o udostepnienie informacji
publicznej dotyczgcej zaopatrzenia urzedu gminy i pod-
legtych jej jednostek w opat. Wniesiono o udostepnienie
informacji w podziale na zakupy dokonywane z zacho-
waniem procedur przewidzianych w ustawie - Prawo
zamoéwien publicznych?, ktérych miaty dotyczy¢ infor-
macje o: ogtoszeniu przetargu, rozstrzygnieciu przetar-
gu, umowie z firmg realizujgcg zaopatrzenie; jak row-
niez procedur, ktorych stosowanie nie byto wymagane
ustawg, a dotyczacych informacji takich jak: kto realizo-
wat dostawe, na jakiej podstawie, wysokos¢ i wartos¢
dostaw. Wojt gminy, powotujgc sie na art. 3 ust. 1 pkt
1 ustawy o dostepie do informacji publicznej?, poinfor-
mowat wnioskodawce, ze zadana informacja publicz-
na stanowi informacje przetworzong i warunkiem ko-
niecznym do jej udostepnienia jest wykazanie interesu
publicznego. Nalezy zauwazy¢, iz organ w tym miejscu
dokonat ,przerzucenia” ciezaru wykazania tej przestanki
na wnioskodawce, wywodzgc ten obowigzek z art. 3 ust.
1 pkt 1 u.d.i.p. Podmiot uprawniony ustosunkowat sie do
powyzszego pisma i przedstawit uzasadnienie dla wy-
stepowania szczego6lnie istotnego interesu publicznego
w udostepnieniu informacji. Wéjt gminy stwierdzit, ze
przedstawione przez wnioskodawce w wyjasnieniach
okolicznosci z pewnoscig nie s3 szczegblnie istotne dla
interesu publicznego i odmowit udostepnienia zadanej
informacji. Od przedmiotowej decyzji wniesione zostato
odwotanie, a decyzja zostata utrzymana w mocy przez
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Zielonej Gorze.
Organ Il instancji uznat, iz zgdana informacja jest in-
formacjg przetworzong, a wezwany przez wéjta gminy

wnioskodawca takiego interesu nie wykazat, bowiem
uzyskane informacje nie miatyby znaczenia dla funkcjo-
nowania urzedu oraz gminy jako catosci. Zatem rowniez
organ odwotawczy potwierdzit stanowisko organu | in-
stancji, ze to podmiot, ktéry zgda udostepnienia infor-
macji przetworzonej, jest zobowigzany do wykazania
przestanki szczegblnej istotnosci dla interesu publicz-
nego. Od powyzszej decyzji wniesiona zostata skarga do
WSA w Gorzowie Wielkopolskim.

Il. Stanowiska sadow

Wojewbddzki Sad Administracyjny co prawda uznat, iz
zadana informacja jest informacjg przetworzong, jed-
nak zgota odmiennie odniost sie do kwestii obowigzku
wykazania przestanki szczegélnej istotnosci dla interesu
publicznego, ktora uprawnia do uzyskania dostepu do
informacji przetworzonej. Sad explicite wskazat, iz art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie naktada obowigzku wykazania ist-
nienia szczegoblnie istotnego interesu publicznego tylko
na wnioskodawce. Brak jest jednoznacznej regulacji na-
ktadajgcej taki obowigzek, a wyktadnia zaprezentowana
przez oba organy byta nieprawidtowa. Od wyroku WSA
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze wniosto skarge
kasacyjng. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze zarzu-
cito sagdowi przede wszystkim btedng wyktadnie art. 3
ust. 1pkt1u.d.i.p. przez przyjecie, ze wyktadnia jezykowa
tego przepisu nie daje podstaw do postawienia tezy, ze
to wnioskodawca musi dla uzyskania informacji publicz-
nej przetworzonej wykazac istnienie szczegblnie istotne-
go interesu publicznego. Naczelny Sgd Administracyjny,
po rozpatrzeniu skargi, uchylit wyrok WSA. Przyczyng
takiego rozstrzygniecia byto naruszenie przepiséw po-
stepowania, ktore zostanie w niniejszej glosie pominiete.
Sad drugiej instancji w uzasadnieniu swojego wyroku
wyczerpujgco odnidst sie do zarzutow SKO i wskazat, iz
co prawda art. 3 u.d.i.p. wskazuje na koniecznos¢ istnie-
nia pozytywnej przestanki w postaci szczegolnie istotne-
go interesu publicznego, niezbednej dla uzyskania infor-
macji publicznej przetworzonej, jednakze, zdaniem NSA,
przepis nie wskazuje, na kim przede wszystkim spoczy-
wa obowigzek wykazania, ze przestanka ta wystepuje.
Zdaniem NSA w pierwszej kolejnosci to wnioskodawca

1 Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.
2 Ustawa z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamowien publicznych (tj. Dz. U. z 2013 r. poz. 907 ze zm.).
3 Ustawa z 9 wrzeénia 2001 . o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 782 ze zm.), dalej u.d.i.p.
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powinien udowodni¢, ze zgdanie przez niego udostep-
nienia informacji publicznej przetworzonej jest szczeg6l-
nie istotne dla interesu publicznego (realnie istniejgce-
go, a nie hipotetycznego). Nie zwalnia to jednak organu
administracji publicznej, jak i kazdego innego podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji publiczne;j,
z obowigzku wykazania we wtasnym zakresie, iz udo-
stepnienie danej informacji publicznej przetworzonej
nie jest szczegolnie istotne dla interesu publicznego. Na-
tomiast organy obu instancji ograniczyty sie jedynie do
stwierdzenia, ze powody wskazane przez wnioskodawce
nie wyczerpuja tej przestanki i wydaty decyzje odmow-
ne. Organy nie dokonaty wtasnej, obiektywnej oceny, czy
istnieje przestanka szczegblnej istotnosci dla interesu
publicznego. Dalej NSA w uzasadnieniu swojego wyroku
wskazat, ze nawet jezeli wnioskodawca nie odpowie na
wezwania do wykazania szczeg6lnie istotnego interesu
publicznego, to podmiot zobowigzany do jej udzielenia
zawsze musi w uzasadnieniu decyzji o odmowie odnies¢
sie do kwestii, czy przestanka, o ktérej mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., istnieje, czy tez nie.

lll. Analiza stanowiska sadow

Nalezy w catosci zgodzi¢ sie z poglagdem zaprezentowa-
nym przez NSA w glosowanym wyroku. Moim zdaniem, za
takim rozumieniem art. 3 ust. 1 pkt 1u.d.i.p. przemawia nie
tylko wyktadnia jezykowa, ale przede wszystkim wyktad-
nia funkcjonalna“, ktérej rezultat powinien jak najmniej
ogranicza¢ prawo do informacji publicznej, a obowigzek
wykazania przestanek uzasadniajgcych takie ograniczenie
naktadac przede wszystkim na podmioty zobowigzane do
jej udostepnienia. Inne rozumienie normy zawartej w po-
wotanym przepisie powodowatoby, ze to strona wniosku-
jgca juz na etapie ztozenia wniosku miataby obowigzek
wykazania, ze zgdanie w nim zawarte dotyczy informagji
szczegblnie istotnej dla interesu publicznego.

Whnioskodawca, wystepujgc o udostepnienie informa-
cji publicznej, nie musi natomiast wiedzie¢, iz zgdana
przez niego informacja jest informacjg przetworzong’.
Ustawodawca nie zawart w u.d.i.p. definicji legalnej
informacji przetworzonej. Niemniej jednak ze wzgle-
du na bogactwo orzecznictwa sgdowo-administracyj-
nego mozna wskaza¢, iz jest to taka informacja, ktora

na dzien wnioskowania nie istnieje. Aby odpowiedziec¢
na pytanie, urzad musi dokona¢ pewnej analizy, ze-
stawienia, przeliczenia. Bazujgc na informacjach pro-
stych, zestawiajac je i analizujgc, wytwarza interesujg-
cg wnioskodawce odpowiedz®. Nalezy jednak odroznic¢
przetworzenie informacji polegajgce na wytworzeniu
jej z sumy innych informacji prostych juz istniejgcych,
od dokonania zestawien, uszeregowan wedtug okre-
Slonego kryterium, a takze anonimizacji, ktére mogg
by¢ pracochtonne i wymagajgce zaangazowania ponad
przecietng miare funkcjonowania danego podmiotu.
Czasochtonnos¢ i pracochtonno$¢ mogg stanowic jedy-
nie o wysokosci kosztéw udostepnienia tej informacji,
nie moga natomiast prowadzi¢ do odmowy jej udostep-
nienia’. To podmiot zobowigzany, ktory uznaje dang
informacje publiczng za informacje przetworzong, w
przypadku biernosci wnioskodawcy w wykazaniu prze-
stanki istnienia lub nieistnienia szczeg6lnej istotnosci
dla interesu publicznego, musi jej istnienie lub nieist-
nienie wykazac. Jesli podmiot zobowigzany uzna, ze
taka przestanka nie istnieje, swoje ustalenia musi w
sposob wyczerpujgcy zawrze¢ w uzasadnieniu decyz;ji
odmawiajgcej udostepnienia informacji publiczne;.

Wedtug mnie, za takim rozstrzygnieciem przemawia
réwniez tres¢ art. 16 ust. 2 u.d.i.p., w ktorym jest mowa
0 koniecznosci wydania odmowy w drodze decyzji, przy
zastosowaniu przepisow Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego®. Istotne bedg tutaj przede wszystkim nie-
ktore z zasad ogblnych KPA, zwtaszcza zasada prawdy
materialnej okreslona w art. 7 KPA, zasada pogtebiania
zaufania obywateli do wtadzy publicznej wywodzona z
art. 8 KPA, jak réwniez zasada przekonywania zawarta w
art. 11 KPA.

To przede wszystkim ze wzgledu na zasade prawdy
materialnej podmioty zobowigzane do udostepnienia
informacji publicznej muszg we wtasnym zakresie wy-
czerpujaco wyjasni¢ stan faktyczny sprawy i wykazac
we wtasnym zakresie istnienie lub nieistnienie praw-
no-materialnych przestanek, warunkujgcych zrealizo-
wanie uprawnief lub natozenie obowigzkéw wynika-
jacych z przepisow prawa’. Uwazam, iz takie postepo-
wanie organu determinuje réwniez zasada pogtebiania
zaufania obywateli do wtadzy publicznej, ktora lezy u

4 Na temat wyktadni funkcjonalnej w prawie administracyjnym wyczerpujgco w Wyktadni prawa administracyjnego pod red. R. Hausera, Z. Niewiadom-
skiego, A. Wrobla: ,NatoZzenie zatozonej optymalnej funkcji danej tresci normy na przewidywane skutki powoduje wybor (dookreslenie) tresci tej normy w
kontekscie skutkow najbardziej pozadanych. Wiaze sie zatem zawsze z adaptacjg tresci normy do aktualnej sytuacji spotecznej i aktualnych (przewidywa-
nych, antycypowanych) skutkéw jego dziatania oraz zaktada akceptacje przez interpretatora skutkdw, do jakich ma doprowadzi¢ przyjecie argumentu z
funkcji”. Szerzej zob. L. Leszczynski, Wyktadnia celowosciowo-funkcjonalna przepisow prawa administracyjnego, [w:] System Prawa Administracyjnego,
Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 269.

Wyrok NSA z 17 pazdziernika 2006 roku, | OSK 1347/05, publ. CBOSA.

Vo ~Noyu,

Analogiczne stanowisko zob. I. Kaminska, M. Rozbicka - Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 52.

Wyrok WSA w Warszawie z 23 wrzeénia 2009 roku, Il SA/Wa 978/09, publ. CBOSA.
Ustawa z 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz. U.z 2016 r. poz. 23 ze zm.).
Podobne rozwazania na temat funkcji zasady prawdy materialnej mozna znalez¢ w komentarzu do KPA pod. Red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego: ,Za-

sady wyrazone w art. 7 KPA odnoszg sie w pierwszej kolejnosci do postepowania administracyjnego, lecz w pewnym stopniu nalezy je takze stosowaé w
odniesieniu do prawa materialnego. Potwierdzit to NSA w wyr. z 11.6.1981 (SA 820/81, ONSA 1981, Nr 1, poz. 57), w ktorym stwierdzit, Ze wyrazona w art.
7 KPA zasada postepowania administracyjnego odnosi sie w réwnym stopniu do zakresu i wnikliwosci postepowania wyjasniajgcego i dowodowego, jak i
do stosowania norm prawa materialnego, to jest do catoksztattu przepisow prawnych stuzgcych zatatwieniu sprawy”. Szerzej zob. F. Elzanowski, Zasady
ogdine wyrazone w art. 7 KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2014, s. 44.



podstaw ich podmiotowego traktowania przez organy
administracji publicznej. Ma ona istotne znaczenie w
postepowaniach dotyczgcych udostepnienia informacji
publicznej, bowiem w niektérych przypadkach podmio-
ty zobowigzane mogg prébowac unikng¢ udostepnia-
nia ktopotliwych dla nich danych, twierdzac, ze s3 in-
formacjami publicznymi przetworzonymi. Jezeli organ
stwierdzi brak istnienia przestanki szczegblnej istot-
nosci dla interesu publicznego, a wnioskodawca takiej
przestanki nie wykaze lub wykaze w sposob niezupetny
lub niewtasciwy, w takiej sytuacji urzad powinien, dla
budowania zaufania, we wtasnym zakresie obiektyw-
nie wykazac jej nieistnienie. Natomiast ze wzgledu na
zasade przekonywania, organ ma obowigzek w sposéb
jasny i zgodny z wymogami dotyczgcymi uzasadnienia
decyzji administracyjnej wynikajgcymi m.in. z art. 107 §
3 KPA™, uzasadni¢ swoje stanowisko dotyczgce wszyst-
kich okolicznosci sprawy, a w szczegblnosci kwestii ist-
nienia lub nieistnienia przestanki szczegblnej istotnosci
dla interesu publicznego. Podmiot zobowigzany musi
wyjasni¢ wnioskodawcy, ze decyzja odmowna wyni-
ka z racjonalnych przestanek i oparta jest o przepisy
obowigzujgcego prawa, to znaczy, ze w Swietle obiek-
tywnych okalicznosci zaistniatych w danym stanie
faktycznym, wydanie innej decyzji nie byto mozliwe'.
Za naruszenie tej zasady nalezy uznac¢ przemilczenie
niektorych twierdzen przez organ, brak odniesienia sie
do faktow istotnych dla danej sprawy lub nieprzedsta-
wienie w sposéb wyczerpujgcy wyktadni stosowanych
przepisow prawa',

Glosowany wyrok NSA jest pierwszym prawomocnym
wyrokiem, ktory zapoczgtkowat linie orzeczniczg wskazu-
jacg jednoznacznie, iz nie do przyjecia jest dotychczasowa
praktyka organéw administracji publicznej uznajgca brak
wykazania przez wnioskodawce (po wezwaniu organu)
przestanki szczeg6lnej istotnosci dla interesu publiczne-
g0 za wystarczajgcg podstawe odmowy udostepnienia
informacji publicznej przetworzonej. Za nieprawidtowg
uznano takze sytuacje, w ktorej urzad, stwierdziwszy, iz
wnioskujacy (mimo préby) nie wykazat istnienia szcze-
golnej istotnosci dla interesu publicznego, nie prébuje we
wtasnym zakresie wykazac istnienia lub nieistnienia takiej
przestanki.

Obecnie sgdy administracyjne prezentujg analogiczne
stanowisko jak NSA w glosowanym wyroku'.

IV. Praktyka podmiotow zobowigzanych na przyktadzie
whnioskow autora glosy

Niestety orzecznictwo sgdéw administracyjnych nie w pet-
ni przektada sie na zmiane praktyki organéw administra-
¢ji publicznej w zakresie dostepu do informacji publicznej
przetworzonej. Mimo uptywu kilku lat od wydania gloso-
wanego orzeczenia NSA, jak rowniez wielu innych orzeczen
sgdow administracyjnych podzielajgcych zaprezentowane
stanowisko (chocby tych wskazanych powyzej), podmioty
zobowigzane do udostepniania informacji publicznej nadal
powielajg nieprawidtowg praktyke polegajaca na obcigza-
niu stron wnioskujacych, za pomocg pisemnych wezwan,
obowigzkiem wykazania przestanki szczeg6lnej istotnosci
dla interesu publicznego. Skutkiem tego, przy braku odpo-
wiedzi na wezwanie lub udzieleniu odpowiedzi niewtasci-
wej, Uznajg to za podstawe wydania decyzji odmawiajgce;
udostepnienia informacji przetworzonej, nie wykonujac
przy tym spoczywajgcego na nich obowigzku ustalenia
istnienia lub nieistnienia tej przestanki we wtasnym zakre-
sie. W celu zweryfikowania obecnej praktyki, wniostem do
kilku losowo wybranych organéw administracji publicznej,
bedacych jednoczesnie podmiotami zobowigzanymi do
udostepnienia informacji publicznej, o udostepnienie tej
informacji w postaci skanéw decyzji administracyjnych od-
mawiajgcych udostepnienia informacji publicznej przetwo-
rzonej. Sposrod otrzymanych decyzji od: Ministra Gospo-
darki, Ministra Finanséw, Burmistrza Golczewa, Marszatka
Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, nieprawidtowa
praktyka wystapita w decyzjach Marszatka Wojewbdztwa
Zachodniopomorskiego. Organ w decyzji, wydanej 7 lipca
2014 roku®, odmawiajgc dostepu do informacji publicz-
nej przetworzonej, wskazat w uzasadnieniu: ,(...) wezwa-
no wnioskodawce do uzupetnienia wniosku o informacje
dotyczacg wykazania istnienia szczegblnego interesu pu-
blicznego uzasadniajgcego przekazanie danych informacji
publicznych. (...) wnioskodawca w pismach z 31 maja 2014
roku oraz z 8 czerwca 2014 roku, przekazanych do Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Zachodniopomorskiego
za posrednictwem poczty elektronicznej, zadat udostep-
nienia informacji publicznej zgodnie z wnioskiem, nie od-
powiadajgc na wezwanie w sprawie wykazania istnienia
szczegblnego interesu publicznego.”; a w drugiej, wydanej
17 stycznia 2014 r.'®: (..) do wnioskodawcy skierowano pi-
smo dotyczgce wskazania szczegblnie istotnego interesu
publicznego uzasadniajgcego przekazanie informacji pu-
blicznej przetworzonej, w trybie przepisu art. 3 ust. 1 pkt
1ustawy (..). Wnioskodawca nie udzielit odpowiedzi na po-

10  Tamze,s. 45.

11 Zgodnie z tym przepisem uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegolnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktore organ uznat za udowodnione,
dowodoéw, na ktérych sie opart oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowodowej, za$ uzasadnienie prawne -

wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa.

12 K. Wojciechowska, Przyktady naruszenia zasady z art. 9 KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,

Warszawa 2014, s. 62.

13 Wyrok WSA we Wroctawiu z 3 kwietnia 2012 roku, IV SA/Wr 268/11, publ. CBOSA.
14 Wyrok WSA w Warszawie z 18 wrzesnia 2013 roku, VIIl SA/Wa 550/13, publ. CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z 11 grudnia 2013 roku, IV SA/Po 786/13,

publ. CBOSA.

15 Decyzja Marszatka Wojewédztwa Zachodniopomorskiego z 7 lipca 2014 roku, sygn. WoiRZL-1431/2014.BD. niepubl.
16  Decyzja Marszatka Wojewddztwa Zachodniopomorskiego z 17 stycznia 2014 roku, sygn. WoiRZL-1.1431.27.2014.BD. niepubl.
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wyzsze pismo.” Ze wskazanych fragmentow decyzji admini-
stracyjnych wynika zatem, iz organ btednie zinterpretowat
art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip., uznajac za wystarczajgcy powod
do odmowy udostepnienia informacji publicznej przetwo-
rzonej brak wykazania przez wnioskodawcéw przestanki
warunkujgcej jej udostepnienie, nie zwracajgc uwagi, iz
w takim przypadku to na nim cigzyt obowigzek, ktory w
najmniejszym stopniu nie zostat zrealizowany. W uzasad-
nieniu decyzji nie ma wzmianki o zadnych prébach obiek-
tywnego ustalenia przez organ istnienia lub nieistnienia
szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicznego. Niemniej
jednak na uznanie zastuguje fakt, iz inne organy: Minister
Gospodarki'’, Minister Finansow', czy tez Burmistrz Gol-
czewa', ktore udostepnity mi swoje decyzje odmawiajgce
udostepnienia informacji przetworzonej, mimo braku wy-
kazania przez wnioskodawce przestanki z art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p., dokonaty we wtasnym zakresie proby wykazania jej
obiektywnego nieistnienia, a swoje ustalenia wyczerpujgco
odzwierciedlity w uzasadnieniach tych decyzji. Jeszcze nie
tak dawno to wtasnie decyzje Ministra Finansow odmawia-
jgce dostepu do informacji przetworzonej byty uchylane
przez sady administracyjne, m.in. wtasnie ze wzgledu na
btedng wyktadnie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p®.

Mozna postawi¢ teze, iz ze wzgledu na linie orzeczniczg,
zainicjowang glosowanym orzeczeniem, praktyka dziatania
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informagji
publicznej ulegta poprawie. Majgc na uwadze wypracowa-
ne stanowisko judykatury, uwazam, ze szansg na zmiany
w postepowaniu tych podmiotow zobowigzanych do udo-
stepnienia informacji publicznej, u ktorych nadal wystepu-
je nieprawidtowa praktyka, jest kazdorazowe korzystanie
przez wnioskodawcow, ktérym odméwiono udostepnienia
informacji przetworzonej, z kontroli instancyjnej, a nastep-
nie z kontroli sgdowej. W wyniku tych dziatan sady, uchyla-
jac niezgodne z prawem rozstrzygniecia, bedg wymagaty od
organdw wiasciwej interpretacji przepiséw ustawy o doste-
pie do informacji publicznej, a zwtaszcza art. 3 ust. 1 pkt 1.
Natomiast kazdy taki przypadek powinien by¢ publikowany
w prasie prawniczej, informatorach samorzgdowych oraz w
innych stosownych do tego miejscach, aby unaoczni¢ pod-
miotom zobowigzanym, a zwtaszcza organom administracji
publicznej, ze istnieje tylko jeden, powszechnie akceptowany
kierunek stosowania wskazanych przepiséw w tym zakresie.

V. Podsumowanie

Prawno-materialne przestanki dostepu informacji prze-
tworzonej reguluje art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., ktéry jej
udostepnienie uzaleznia od szczegblnej istotnosci dla
interesu publicznego. To wtasnie ten przepis, btednie
interpretowany, stanowi podstawe do odmowy doste-
pu do informacji publicznych przez organy administracji
publicznej, ktére przenoszg ciezar wykazania przestanek
w nim okreslonych na wnioskodawce. Organy przyjety
zasade, iz po wniesieniu wniosku o udostepnienie infor-
macji publicznej, a nastepnie po zakwalifikowaniu przez
nie zadanej informacji jako informacji przetworzonej,
naktadaty na wnioskodawce - zwykle za pomocg pi-
semnych wezwan - obowigzek wykazania zaistnienia w
danej sprawie przestanki szczeg6lnej istotnosci dla inte-
resu publicznego (organy zwykty uzywac sformutowania
Linteresu publicznego”). W przypadku braku odniesienia
sie przez wnioskodawce do otrzymanego wezwania lub
tez nieudanej probie wykazania istnienia tej przestanki
w udostepnieniu zgdanej informacji, podmioty zobowig-
zane, opierajgc sie na art. 16 ust. 1w zw. z art. 3 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p., orzekaty o odmowie udostepnienia infor-
macji, uznanej uprzednio za informacje przetworzona.
W uzasadnieniu swoich decyzji wskazywaty lakonicznie,
iz podstawg takiej decyzji byto niewykazanie istnienia
szczegblnego interesu publicznego przez wnioskodaw-
ce, nie czynigc w tym zakresie zadnych rozwazan ani
préb ustalenia jego istnienia lub nieistnienia. Takie po-
stepowanie organéw nalezy uzna¢ za wyjgtkowo nie-
wtasciwe i nieznajdujgce na gruncie przepisow ustawy
uzasadnienia. Zaden przepis ustawy nie wskazuje na to,
iz to na wnioskodawcy spoczywa wytgczny obowigzek
wykazania przestanki interesu publicznego, a biorgc pod
uwage jej pozostate regulacje, mozna wskaza¢, ze taki
obowigzek spoczywa przede wszystkim na podmiocie
zobowigzanym do udostepnienia informacji publiczne;j.
Takie wtasnie stanowisko zostato zaprezentowane w
glosowanym orzeczeniu NSA. Wyrok ten zastuguje na
aprobate, poniewaz zapoczgtkowat nowg linie orzeczni-
czg sgdownictwa administracyjnego, ktéra wptyneta na
zwiekszenie mozliwosci efektywnego korzystania przez
uprawnionych z dostepu do informacji publicznej, za-
gwarantowanego w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

17 Decyzja Ministra Gospodarki z 6 pazdziernika 2014 roku, sygn. DBF-I-053/4/2/14 EOD/3522/14, niepubl.
18  Decyzja Ministra Finansow z 1 sierpnia 2013 roku, sygn. zanonimizowana, niepubl.; decyzja Ministra Finanséw z 22 sierpnia 2013 roku, sygn. zanonimizo-
wana, niepubl.; decyzja Ministra Finanséw z 30 sierpnia 2013 roku, sygn. zanonimizowana, niepubl.; decyzja Ministra Finanséw z 16 lipca 2014 roku, sygn.

zanonimizowana, niepubl.

19  Decyzja Burmistrza Golczewa z 17 marca 2014 roku, zanonimizowana, niepubl.; decyzja Burmistrza Golczewa z 10 czerwca 2014 roku, zanonimizowana,

niepubl.

20  Wyrok WSA w Warszawie z 11 stycznia 2012 roku, VIl SA/Wa 1072/11, publ. CBOSA.; wyrok WSA w Warszawie z 18 wrzesnia 2013 roku, VIII SA/Wa

550/13, publ. CBOSA.



Jawnosc wytycznych dla urzedéw kontroli skarbowe;j.
Glosa aprobujgca do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z 12 marca 2014 r., | OSK 2216/13"

Grzegorz Klarkowski

1

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 12 marca 2014 r., | 0SK 2216/13, CBOSA, www.orzeczenia.nsa.gov.pl. [Dostep 14.04.2016].
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Teza orzeczenia*

,(-.) wytyczne, ktérych domagat sie wnioskodawca, doty-
czg wtasnie pewnych ogolnych reguti sposobow dziatania
organéw kontroli w szeregu prowadzonych przez nie po-
stepowan. Nie sg wobec tego «informacjami gromadzo-
nymi i przetwarzanymi w ramach kontroli skarbowej», a
sg raczej opisem tego, jak takie informacje nalezy pozy-
skiwa¢, gromadzi¢ i opracowywac. Wytyczne nie mogg
zatem by¢ objete tajemnicg skarbowa, o ktérej mowa w
art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej*".

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

Doradca podatkowy ztozyt do Dyrektora Urzedu Kontroli
Skarbowej (dalej jako: ,Dyrektor UKS”) wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej obejmujgcej wytyczne
dla urzedow skarbowych i urzedow kontroli skarbowe;j,
dotyczace postepowania w sprawie przychodow nieznaj-
dujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach lub pochodza-
cych ze zrédet nieujawnionych, w wersji po aktualizacjach
z lutego 2009 r. oraz grudnia 2010 r. Dyrektor UKS, decy-
zjg wydang w grudniu 2011 r., odméwit udostepnienia z3-
danych informacji, wskazujac, iz s3 one objete tajemnica
skarbowg. W wyniku wniesionego przez doradce podat-
kowego odwotania decyzja Dyrektora UKS zostata uchy-
lona, ale jednoczesnie Generalny Inspektor Kontroli Skar-
bowej (dalej jako: GIKS), jako organ odwotawczy, umorzyt
postepowanie, uznajac, ze zgdane wytyczne nie stanowig
informacji publicznej w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy o
dostepie do informacji publicznej*, a w konsekwencji nie
podlegajg udostepnieniu. W ocenie GIKS, w Swietle usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, wnioskodawca
moze pytac o okreslone fakty, o stan okreslonych zjawisk
na dzief udzielenia odpowiedzi. Wniosek taki nie moze na-
tomiast dotyczy¢ przysztych dziatah organu w sprawach
indywidualnych. Jak wskazat GIKS, sporne wytyczne dla
urzedow kontroli skarbowej i urzedéw skarbowych za-
wierajg informacje, ktére moga (a nawet powinny) zostac
wykorzystane w przysztosci przez organy kontroli skar-
bowej oraz organy podatkowe w zwigzku ze wszczeciem
i prowadzeniem kontroli wobec indywidualnych podatni-
kow. Tworzg one dla urzedow kontroli skarbowej i urze-

dow skarbowych procedury dotyczgce postepowania w
sprawie zasad, trybu i organizacji rozpoznawania spraw
w zakresie nieujawnionych zrodet przychodow, wskazu-
jg zakres obowigzkow i odpowiedzialnosci pracownikow.
Zdaniem GIKS ww. wytyczne nie dotyczg sfery faktow,
lecz sfery zamierzen i dlatego tez nie s one informacjg
publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji
publiczne;j.

W wyniku wniesienia skargi przez doradce podatkowego
decyzja GIKS zostata uchylona przez WSA w Warszawie
wyrokiem z 5 wrzeénia 2012 r. (Il SA/Wa 625/12)°. Sad
uznat, iz zadanie doradcy podatkowego nie dotyczy za-
mierzen organow kontroli w sferze konkretnych (przy-
sztych) postepowan w sprawie przychodéw nieznajduja-
cych pokrycia w ujawnionych Zzrodtach lub pochodzacych
ze zrodet nieujawnionych, lecz aktu formujgcego normy
postepowania w konkretnym obszarze kontroli. Jest to
akt administracyjny wewnetrzny, ktérego adresatem sg
funkcjonariusze i pracownicy urzedu kontroli skarbowe;j.
Zatem, w ocenie sadu, przedmiotowe ,wytyczne” w isto-
stek organizacyjnych, co ustawodawca wprost definiuje
jako informacje publiczng wymieniong w art. 6 ust. 1 pkt
3 lit. a u.d.i.p.

GIKS, ponownie rozpoznajgc sprawe i bedgc zwigzany
rozstrzygnieciem WSA w Warszawie, uznat, ze wytyczne
co prawda stanowig informacje publiczng, ale jednocze-
Snie stwierdzit, iz Dyrektor UKS w pierwotnie wydanej
decyzji prawidtowo odmoéwit dostepu do wytycznych,
gdyz s3 one objete szczegblng ochrong ze wzgledu na ta-
jemnice skarbowg, stanowigcg ,inng tajemnice ustawowo
chroniong’, w rozumieniu art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Zdaniem or-
ganu, z art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej wynika,
ze tajemnicg skarbowg objete sg informacje gromadzone
i przetwarzane przez kontrole skarbowg przed wszcze-
ciem postepowania, w jego toku oraz po jego zakoncze-
niu. Tajemnicg skarbowg objete sg wszystkie informa-
cje bedace w dyspozycji organu kontroli skarbowej bez
wzgledu na to przez kogo, w jakich okolicznosciach i na
podstawie jakich przepiséw prawa zostaty wytworzone
lub uzyskane. Oznacza to, ze tajemnicg skarbowg objete

b wn

Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.

Ustawa z 28 wrzesnia 1991 . o kontroli skarbowej (tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 553 ze zm.).

Ustawa z 6 wrzeénia 2001 . o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz.2058 ze zm.), dalej okreslana takze jako ,u.d.i.p..
Wyrok WSA w Warszawie z 5 wrzesnia 2012 r., sygn.ll SA/Wa 625/12, CBOSA.



sg wszelkie informacje zgromadzone w aktach spraw, jak
i informacje znajdujace sie poza nimi. Informacje dot. me-
todyki prowadzenia postepowan w sprawie przychodow
nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych zrodtach lub
pochodzacych ze zrédet nieujawnionych - jako informa-
cje gromadzone w ramach kontroli skarbowej - podlegaja
ochronie przewidzianej w art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej, a w konsekwencji nie moga by¢ udostepnione.
GIKS podkreslit ponadto, iz ujawnienie wnioskowanych
przez doradce podatkowego dokumentéw, ze wzgledu na
charakter zawartych w nich informacji, miatoby negatyw-
ny wptyw na efektywne wykonywanie zadan organow
kontroli skarbowej oraz mogtoby utrudni¢ realizacje ich
ustawowych celow.

Doradca podatkowy nie zgodzit sie z tym rozstrzygnie-
ciem i ponownie wniost skarge do WSA. Zaskarzonej
decyzji zarzucit naruszenie art. 34 ust. 1 ustawy o kon-
troli skarbowej poprzez btedng wyktadnie polegajaca na
uznaniu, ze pojecie ,tajemnicy skarbowej” obejmuje swym
zakresem dokument o charakterze generalnym i niezin-
dywidualizowanym, jakim sg wytyczne dla urzedéw skar-
bowych i urzedow kontroli skarbowych. W konsekwencji
niewtasciwe zastosowano art. 5 ust. 1 u.d.i.p., uznajac, ze
w przedmiotowej sprawie zachodzi przypadek uzasadnia-
jgcy ograniczenie prawa dostepu do informacji publiczne;j.
W ocenie doradcy podatkowego tajemnicg skarbowg ob-
jete sg wytgcznie informacje dotyczgce konkretnego pod-
miotu, majgce charakter zindywidualizowany.

Il. Stanowisko sadu

WSA w Warszawie w wyroku z 28 maja 2013 r. (Il SA/Wa
444/13)° uznat skarge za zasadng i uchylit decyzje GIKS.
Sad wskazat, ze zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej, informacje gromadzone i przetwarzane w ra-
mach kontroli skarbowej stanowig tajemnice skarbowsa.
Zdaniem sadu ,gromadzenie” i ,przetwarzanie” oznacza
pozyskiwanie wiedzy, informacji, zaktada pewien proces,
podejmowanie roznych czynnosci, ktére majg na celu uzy-
skanie konkretnych danych i ich przetworzenie, czyli ich
opracowanie na potrzeby i w zwigzku z prowadzonym
postepowaniem. Kontrola skarbowa jest zas odmiang
postepowania, ktére wszczyna sie w konkretnej sprawie.
Nie ma bowiem abstrakcyjnych kontroli skarbowych, ode-
rwanych od okreslonego stanu faktycznego i prowadzo-
nych wobec niezidentyfikowanych podmiotow. A zatem

tajemnica skarbowa obejmuje informacje zgromadzone
(uzyskane) i przetworzone (dostosowane, opracowane)
w ramach oznaczonej kontroli skarbowej. Sad zgodzit sie
z doradcg podatkowym, ze nastepstwem przyjetej przez
organ wadliwej wyktadni pojecia ,tajemnicy skarbowej” w
kontekscie ,wytycznych” byto nieuprawnione zastosowa-
nie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. ograniczajgcego dostep do infor-
macji publicznej. Przepis ten mégtby mie¢ zastosowanie
w przypadku zindywidualizowanych informacji znajduja-
cych sie w aktach spraw prowadzonych przez organy kon-
troli skarbowej, albowiem tego rodzaju informacje, co do
zasady, objete s tajemnicg skarbowa. Jak stwierdzit sad,
wniosek doradcy podatkowego dotyczyt innego rodza-
ju danych, niezwigzanych bezposrednio z indywidualng
sprawag, nieskonkretyzowanych, o charakterze og6lnym.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie’ (dalej jako:
,NSA"), w gtosowanym wyroku zgodzit sie z argumentacjg
przedstawiong przez WSA w Warszawie i oddalit skarge
kasacyjng wniesiong przez GIKS. NSA podkreslit, ze wy-
tyczne dotyczag pewnych ogélnych regut i sposobow dzia-
tania organéw kontroli w szeregu prowadzonych przez
nie postepowan. Wytyczne nie s3 wobec tego ,informa-
cjami gromadzonymi i przetwarzanymi w ramach kontroli
skarbowej”, a sg raczej opisem tego, jak takie informacje
nalezy pozyskiwa¢, gromadzi¢ i opracowywac. Wytyczne
nie mogg zatem by¢ objete tajemnicg skarbowa, o ktorej
mowa w art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej®. W
ocenie NSA z tresci art. 2 ust. 1 ustawy o kontroli skarbo-
wej mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze kontrola ta dotyczy
okreslonej sytuacji faktycznej. Tylko bowiem w konkretnej
sytuacji mozna ocenic¢ rzetelnos¢ deklarowanych przez
podatnika podstaw opodatkowania, wywigzywanie sie z
warunkéw finansowania pomocy ze Srodkéw publicznych
czy tez skontrolowa¢ zrodta pochodzenia majatku.

NSA odnidst sie takze do argumentacji organu, zgodnie z
ktorg ujawnienie wnioskowanych przez strone dokumen-
tow, ze wzgledu na charakter zawartych w nich informacji,
miatoby negatywny wptyw na efektywne wykonywanie
zadan organow kontroli skarbowej oraz mogtoby utrud-
nic¢ realizacje ich ustawowych celéw. NSA przypomniat, ze
art. 5 ust. 1u.d.i.p. ogranicza prawo do informacji publicz-
nej w zakresie i na zasadach okreslonych m.in. w przepi-
sach o ochronie informacji niejawnych. Z kolei ustawa o
ochronie informacji niejawnych® okresla zasady ochrony
informacji, ktorych nieuprawnione ujawnienie spowo-

6 Wyrok WSA w Warszawie z 5 wrzesnia 2012 r., sygn. Il SA/Wa 625/12, CBOSA.

7 Dalej Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie bedzie rowniez okreslany jako: ,NSA”. Ustawa z 28 wrze$nia 1991r. o kontroli skarbowej (t.j. Dz.U. z
2015 ., poz. 553 ze zm.).

8 Ustawa z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (t,j. Dz.U. z 2010 r., poz. 1228 ze zm.).

9

Przez organy podatkowe nalezy rozumie¢ organy wskazane w art. 13 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t,j. Dz.U. z 2015 r., poz. 613

ze zm.), dalej jako O.p. Sg nimi: naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celnego, wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta albo marszatek
wojewddztwa, samorzadowe kolegium odwotawcze, dyrektor izby skarbowej, dyrektor izby celnej, minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych.
Pracownicy organéw podatkowych oraz te organy oraz inne osoby, ktére maja dostep do informacji gromadzonych przez te organy s3 zobowigzane do
przestrzegania tajemnicy skarbowej, ktorej zakres jest zdefiniowany w Dziale VII O.p. Organami kontroli skarbowej sg natomiast: minister wtasciwy do
spraw finanséw publicznych jako naczelny organ kontroli skarbowej; Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jako organ wyzszego stopnia nad dyrekto-
rami urzedow kontroli skarbowej; dyrektor urzedu kontroli skarbowej. Zakres tajemnicy skarbowej w zwigzku z zadaniami wykonywanymi przez organy
kontroli skarbowej jest natomiast zdefiniowany w art. 34 ustawy o kontroli skarbowej.
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dowatoby lub mogtoby spowodowac szkody, o ktérych
mowa w art. 5 u.d.i.p. Zdaniem NSA w polskim systemie
prawnym istniejg zatem normy pozwalajgce, niezaleznie
od art. 34 ustawy o kontroli skarbowej, na ochrone infor-
macji dajgcych organowi wtadzy publicznej mozliwos¢
realizacji zadan w zakresie ochrony intereséw ekonomicz-
nych Rzeczypospolitej Polskie;j.

lll. Analiza wyroku

Tezy zawarte w gtosowanym wyroku sg prawidtowe. Jego
znaczenie nalezy ocenia¢ na kilku ptaszczyznach. Z jednej
strony jest to bardzo istotny wyrok w kontekscie zakre-
su dostepu do wytycznych i innych aktéw wewnetrznych
skierowanych do organéw podatkowych oraz organow
kontroli skarbowej, z drugiej strony wyrok ten ma zna-
czenie dla oceny zakresu tajemnicy skarbowej w ogble.
Na kanwie omawianego wyroku mozna roéwniez poczynic¢
pewne uwagi dotyczgce funkgji, jaka petni prawo do in-
formacji publicznej w ochronie praw jednostki w zwigzku
z wtadczym dziataniem organow podatkowych oraz or-
ganow kontroli skarbowej™ w toku realizacji ich dziatan.

Mimo ze w ramach niniejszego wyroku kwestia uznania
wytycznych dla organow kontroli skarbowej oraz or-
ganow podatkowych za informacje publiczng nie byta
przedmiotem judykatu, nalezy poczyni¢ kilka uwag
w tym zakresie. Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej, uwzgledniajgc art. 61 ust. 11 2 w zw. z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w sposéb bardzo
szeroki reguluje zakres informacji publicznej. Zgodnie z
trescig art. 1 u.d.i.p. kazda informacja o sprawach pu-
blicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu wyko-
rzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w tej
ustawie. Artykut 6 omawianej ustawy zawiera nato-
miast otwarty katalog informacji publicznej. Odnosnie
do wytycznych, zaleceh czy tez zadan i innych aktow
wewnetrznych okreslajgcych ustandaryzowane poste-
powanie organoéw wtadzy publicznej. Problem trakto-
wania ich jako informacji publicznej wynika z tego, iz
w gtéwnej mierze dotyczg one okreslenia przysztych
dziatah organow wtadzy publicznej. Podmioty zobo-
wigzane do udostepnienia informacji publicznej™, po-
wotujgc sie w podobnych sprawach na wyrok NSA z 20

czerwca 2002 r'?, wskazywaty, ze prawo do informagji
publicznej obejmuje prawo zgdania udzielenia informa-
cji o okreslonych faktach i stanach istniejgcych w chwili
udzielania informacji, nie za$ o niezmaterializowanych
w jakiejkolwiek postaci zamierzeniach dotyczacych po-
dejmowania okreslonych dziatan.

Jednak w kontekscie m.in. tresci art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.
stanowiska tego nie mozna uznac za prawidtowe. Zgodnie
z powotanym przepisem udostepnieniu podlegajg infor-
macje publiczne o zasadach funkcjonowania podmiotow
zobowigzanych do udostepnienia informacji publiczne;j.
Cho¢ w ustawie o dostepie do informacji publicznej nie
zostato zdefiniowane pojecie ,zasad funkcjonowania”
tych podmiotéw, to ustawodawca wyszczegélnia przy-
ktadowe ich obszary. Jest to katalog otwarty, o czym
Swiadczy umiejscowienie przed nim zwrotu ,w tym”. We
wskazanym przyktadowym wyliczeniu znajdujg sie m.in.
informacje o: trybie dziatania wtadz publicznych i ich jed-
nostek organizacyjnych (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. a u.d.i.p.)™.
Stowo ,tryb” mozna w tym wypadku utozsamiac¢ z pro-
cedurg, ktéra zgodnie z definicjg zawartg w stowniku je-
zyka polskiego oznacza: ,okreslone reguty postepowania
w jakiejs sprawie, zwykle o charakterze urzedowym lub
prawnym™. Wytyczne ,dla urzedéw skarbowych i urze-
dow kontroli skarbowej, dotyczgce postepowania w spra-
wie przychodow nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych
zrodtach lub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych”
obejmowaty m.in.: gtdwne cele postepowan w przedmio-
cie opodatkowania przychodéw nieznajdujgcych pokrycia
w ujawnionych Zrédtach przychodéw, wskazanie Zrédet
pozyskiwania informacji, obszary wystepowania nieujaw-
nionych zrédet przychodoéw, ogblne zasady kwalifikowa-
nia podmiotow do postepowania podatkowego albo kon-
troli podatkowej, ale rowniez wytyczne dotyczgce zasad
prowadzenia postepowan w zakresie nieujawnionych zro-
det dochodu (w tym odnoszace sie do wszczecia postepo-
wania), ciezaru dowodu, strategii postepowania, sposobu
przeprowadzania i oceny poszczegblnych dowodéw, jak
tez zakohczenia tego postepowania®. Ich zakres w wiek-
szoSci miesci sie zatem w dyspozycji art. 6 ust. 1 pkt 3 lit.
a u.d.i.p.,, gdyz wytyczne okreslaty sposéb dziatania orga-
néw podatkowych w zwigzku z postepowaniami dotycza-
cymi przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnio-
nych Zrédtach. Obejmujg one etap przygotowawczy tego

Zgodnie z art. 4 u.d.i.p. obowigzane do udostepniania informacji publicznej s wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania publiczne. Pod-
mioty te zobowigzane sg do udostepnienia posiadanych informacji publicznych, chyba Ze zachodzg wzgledy okreslone w ustawie, ktére ten obowigzek

Artykut 6 ust. 1 pkt. 3 u.d.i.p.: udostepnieniu podlega informacja publiczna, w szczego6lnosci o zasadach funkcjonowania podmiotéw, o ktérych mowa

w art. 4 ust. 1, w tym o: a) trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek organizacyjnych, b) trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i oséb
prawnych samorzgdu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich dziatalnosci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej,
¢) sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych, d) sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw, e) stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich za-
tatwiania lub rozstrzygania, f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostepniania danych w nich zawartych,
g) naborze kandydatow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okreslonym w przepisach odrebnych, h) konkursie na wyzsze stanowisko w

10

wytgczaja.
11 Wyrok NSA z 20 czerwca 2002 . Il SAB 70/02, ,Wokanda” 2002/11/31.
12

stuzbie cywilnej, w zakresie okreslonym w przepisach odrebnych.
13 Definicja z internetowego stownika jezyka polskiego ,PWN”": sjp.pwn.pl.
14

Opis sporzadzony na podstawie: Wytyczne dla urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej, dotyczgcych postepowania w sprawie przychoddéw
nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych Zrédtach lub pochodzgcych ze Zrédet nieujawnionych, Warszawa, grudzien 2010.
http:/www.hfhrpol.waw.pl/precedens/images/stories/wytyczne%20MF.pdf [Dostep 16.04.2016].



postepowania (tj. czynnoSci podejmowane przez organy
podatkowe i organy kontroli skarbowej przed wszczeciem
tych postepowan), etap wszczecia i prowadzenia poste-
powan, oraz zakonhczenie tych postepowan i zabezpiecze-
nie wykonania ich efektow, co niewatpliwie miesci sie w
informacji dotyczacej ,trybu dziatania wtadzy publicznej".
W zakresie, w jakim wytyczne okreslaty cele tych poste-
powan, uzasadnione wydaje sie stanowisko, iz jest to in-
formacja nalezgca do kategorii szeroko rozumianych ,za-
sad funkcjonowania” organow wtadzy publicznej, a zatem
stanowi informacje publiczng. Cele czy tez zamierzenia
wyznaczone przez organy nadrzedne dla podlegtych im
jednostek w istocie zawierajg zadania dla tych organow,
mieszczace sie w ich kompetencjach ustawowych, ale sg
uporzgdkowane w taki sposéb, ze niektorym nadaje sie w
danym czasie pierwszenstwo przed innymi.

Przyjecie odmiennej interpretacji w odniesieniu do wy-
tycznych czy tez zadan dla organéw podatkowych i orga-
now kontroli skarbowej nie dos¢, ze bytoby sprzeczne z
wyktadnig jezykowa art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p., to pozosta-
watoby rowniez w sprzecznosci z celem tego przepisu. W
doktrynie stusznie sie podnosi, ze przepis ten jest gwa-
rancjg jawnosci funkcjonowania wtadzy publicznej i odno-
si sie do wszelkich sformalizowanych i niesformalizowa-
nych procedur jej dziatania, co obejmuje w szczegblnosci
jej wewnetrzne procedury, ktérych kontrola na podstawie
innych przepiséw jest niemozliwa albo znacznie utrud-
niona®. Ponadto w tym wypadku nalezy respektowac
wynikajgcg z ustawy o dostepie do informacji publicznej,
jak tez z Konstytucji RP, zasade powszechnego dostepu
do informacji publicznej. W przypadku sporu, czy zagdana
informacja miesci sie w przedmiocie uregulowanym usta-
w3, przepisy nalezy interpretowac na korzys¢ zadajacego
takiej informacji™.

W orzeczeniach sadéw administracyjnych wydawanych w
ostatnich latach zasadniczo nie kwestionuje sie przedsta-
wionej powyzszej konstatacji, ze wytyczne i zadania dla
organow wtadzy publicznej wydawane przez ich organy
nadrzedne stanowig informacje publiczng w rozumieniu
art.1ust. 1w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.”® Tak tez orzekt
WSA w Warszawie w opisanym powyzej wyroku z 5 wrze-
$nia 2012 r. (Il SA/Wa 625/12), wydanym w zwigzku ze
sprawa rozstrzygnietg przez NSA w gtosowanym wyroku
(zob. stan faktyczny i prawny sprawy).

Kwestig sporng pozostaje natomiast zakres dostepu do
takich dokumentow. Fakt, ze dana informacja stanowi in-
formacje publiczng nie oznacza bowiem, ze zostanie ona
udostepniona. Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prawo do in-

formacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okre$lonych w przepisach o ochronie informagji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych. ,Inng tajemnicg ustawowo chroniong” jest
m.in. tajemnica skarbowa, ktéra w odniesieniu do poste-
powanh prowadzonych przez organy kontroli skarbowej
uregulowana jest w art. 34 ustawy o kontroli skarbowe;j.
Zgodnie z tym przepisem informacje gromadzone i prze-
twarzane w ramach kontroli skarbowej stanowig tajem-
nice skarbowg. Wyktadnia jezykowa tego przepisu prima
facie nie jest jednoznaczna. Na jego podstawie tajemnica
skarbowa moze mie¢ szeroki zakres, a wiec obejmowac
wszystkie informacje, ktore uzyskat organ kontroli skar-
bowej w zwigzku z prowadzonymi kontrolami, w tym wy-
nikajgce z tych informacji wnioski co do sposobu prowa-
dzenia kontroli, stanowigce rezultat przetwarzania tych
informacji. NSA w gtosowanym wyroku uznat jednak, ze
tajemnica skarbowa nie moze mie¢ tak szerokiego zakre-
su. Stwierdzit, iz moga by¢ nig objete jedynie informacje
gromadzone i przetwarzane w zwigzku z kontrolg skarbo-
wg prowadzong wobec zindywidualizowanego adresata,
stusznie opowiadajac sie jednoczesnie za waskim zakre-
sem tajemnicy skarbowej. Sad odni6st sie do tresci art.
34 ustawy o kontroli skarbowej i wskazat, ze wytyczne
nie sg ,«informacjami gromadzonymi i przetwarzanymi w
ramach kontroli skarbowej», a sg raczej opisem tego, jak
takie informacje nalezy pozyskiwa¢, gromadzi¢ i opraco-
wywac”. Kluczowy argument przemawiajgcy za waskim
zakresem tajemnicy skarbowej wynika jednak z art. 2
ustawy o kontroli skarbowej, do ktérego sad odniost sie
na zasadzie polemiki z zarzutami zawartymi w skardze
kasacyjnej wniesionej przez GIKS. Przepis ten wyznacza
zakres kontroli skarbowej, ktéry wobec braku definicji
legalnej ,kontroli skarbowej” ma kluczowe znaczenie dla
definiowania tego pojecia rowniez w kontekscie tresci art.
34 ustawy o kontroli skarbowej. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt
1 ustawy o kontroli skarbowej, jej zakres obejmuje kon-
trole rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania
oraz prawidtowosci obliczania i wptacania podatkéw sta-
nowigcych dochéd budzetu pahstwa, a takze innych na-
leznosci pienieznych budzetu panstwa lub panstwowych
funduszy celowych. NSA podkreslit, ze tylko ,w konkretnej
sytuacji oceni¢ mozna rzetelnos¢ deklarowanych przez
podatnika podstaw opodatkowania, wywigzywanie sie z
warunkéw finansowania pomocy ze $rodkéw publicznych
czy tez skontrolowal Zrédta pochodzenia majatku”. W
konsekwencji za informacje gromadzone i przetwarzane
w ramach kontroli skarbowej objete tajemnicg skarbowa
mogg by¢ uznane tylko te dane, ktére wynikajg z kontroli
skarbowej prowadzonej wobec podmiotu objetego kon-
trolg, a nie suma tych informacji przetworzona w postaci

16  S.Szuster, Komentarz do art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej, LEX 2003.

17 Zob. wyrok NSA z 2 lipca 2003 r., Il SA 837/03, CBOSA.

18  Zob. na przyktad wyrok WSA w Warszawie z 11 wrzesnia 2013 r., VIl SA/Wa 454/13, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z 4 grudnia 2013 r., Il SA/Wa
1109/13, LEX nr 1550766 (wyrok zostat co prawda uchylony wyrokiem NSA z 18 marca 2015 r., | OSK 951/14, LEX nr 1773774,. ale kwestia uznania w tym
wypadku ,zadan urzedéw kontroli skarbowej na rok 2013” za informacje publiczng nie byta powodem jego uchylenia); wyrok WSA w Warszawie z 5 wrze-
$nia 2012 r., Il SA/Wa 625/12, LEX nr 1346959, wyrok WSA w Warszawie z 4 listopada 2014 r., [l SA/Wa 1109/14, LEX nr 1753608.
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wytycznych, zalecen czy tez wskazowek co do sposobu
prowadzenia kontroli skarbowej.

Aprobata stanowiska prezentowanego przez GIKS, uzna-
wanego rowniez za stuszne w niektorych orzeczeniach
wojewddzkich sadéw administracyjnych (np. przywotane
wyzej wyroki WSA w Warszawie z 11 wrzeénia 2013 r. VIII
SA/Wa 454/13, oraz z 4 grudnia 2013 r. Il SA/Wa 1109/13),
przyznawatoby organom kontroli skarbowej mozliwosé
nieskrepowanego utajniania danych powigzanych w jaki-
kolwiek sposéb z prowadzonymi kontrolami skarbowy-
mi i nieujawniania mechanizméw ich funkcjonowania. Co
prawda czesciowo mozna uznac za stuszne te argumenty
przemawiajgce za utajnieniem danych, ktérych ujawnienie
zaktocitoby funkcjonowanie organéw kontroli skarbowej
i realizacje ich ustawowych celéw (w szczegblnosci w za-
kresie zwalczania zorganizowanej przestepczosci podatko-
wej), to jednak - jak stusznie zauwazyt NSA - w polskim
systemie prawnym istniejg normy ,pozwalajgce, niezalez-
nie od art. 34 ustawy o kontroli skarbowej, na ochrone in-
formacji dajgcych organowi wtadzy publicznej mozliwos¢
niezaktdconego dziatania majgcego na celu realizowanie
zadan w zakresie ochrony intereséw ekonomicznych”. Nor-
my te zawiera m.in. ustawa o ochronie informacji niejaw-
nych, ktéra jednak naktada na organy wtadzy publicznej
szereg obowigzkéw o charakterze formalnym, zwigzanych
m.in. z nadaniem tym informacjom klauzuli tajnosci, tj. klau-
zuli Scisle tajne”, ,tajne’, czy tez klauzuli ,poufne”. Klauzula
,poufne” moze mie¢ zastosowanie m.in. do informacji, kté-
rych udostepnienie mogtoby utrudni¢ wykonywanie zadan
stuzbowych instytucjom odpowiedzialnym za ochrone po-
rzadku publicznego, bezpieczenstwa obywateli lub Sciga-
nie sprawcow przestepstw i przestepstw skarbowych oraz
organom wymiaru sprawiedliwosci®. Informacje niejawne
mogg by¢ udostepnione wytgcznie osobie dajgcej rekoj-
mie zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym
do wykonywania przez nig pracy lub petnienia stuzby na
zajmowanym stanowisku albo wykonywania czynnosci
zleconych. Formalizm odnoszacy sie do danych objetych
ustawa o ochronie informacji niejawnych naktada na orga-
ny wtadzy publicznej obowigzek podjecia stosownych kro-
kow, ktére zabezpieczytyby te dane juz na poczatku obiegu
dokumentéw. W ten sposéb ustawa o ochronie informacji
niejawnych, w zwigzku z ustawg o dostepie do informacji
publicznej, minimalizuje to, co T.R. Aleksandrowicz nazywa
,szarg strefg informacyjng”, a wiec sytuacja, ,w ktorej dana
informacja jest w Swietle obowigzujgcego prawa jawna
i nie podlega zadnym ograniczeniom, a jednak - na mocy
uznania urzednika - nie jest dostepna dla obywatela”?® Nie
mozna zatem zaakceptowac obejscia przez organy wtadzy
publicznej obowigzkow natozonych na nie ustawg o ochro-

nie informacji niejawnych poprzez objecie okreslonych in-
formacji tajemnicg skarbowg, gdyz stwarza to zagrozenie
nieskrepowanego i niekontrolowanego rozrostu ,szarej
strefy informacyjnej”.

IV. Istota i tres¢ wytycznych dla urzedow skarbowych i
urzedow kontroli skarbowej

Oceniajac niniejszy wyrok, nie mozna pomija¢ tresci
wytycznych, o ktorych ujawnienie toczyt sie spor. Wy-
tyczne dotyczyty postepowan w sprawie przychodow
nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych zrddtach lub
pochodzgcych ze zrédet nieujawnionych w wersji po
aktualizacjach z lutego 2009 r. oraz grudnia 2010 r.
Wytyczne obejmowaty gtéwne cele wyzej wspomnia-
nych postepowan, wskazywaty na zroédta pozyskiwa-
nia informacji, obszary wystepowania nieujawnionych
zrédet przychodow, ogoélne zasady kwalifikowania pod-
miotéw do postepowania podatkowego albo kontroli
podatkowej, ale réwniez zawieraty wytyczne dotyczace
zasad prowadzenia postepowan w zakresie nieujawnio-
nych Zrodet dochodu. Efekt postepowan dotyczacych
przychodow nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych
zrédtach lub pochodzacych ze zrédet nieujawnionych
mogt sie wigzac i bardzo czesto wigzat sie z natoze-
niem na podatnikéw dotkliwej sankcji. Na podstawie
przepisow ustawy o podatku dochodowym od os6b fi-
zycznych?' do przychodéw nieznajdujgcych pokrycia w
ujawnionych zrodtach lub pochodzacych ze zrédet nie-
ujawnionych zastosowanie ma sankcyjna 75% stawka
podatku?. Niemniej jednak w wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 29 lipca 2014 roku?® czytamy, ze art. 20
ust. 3 u.p.d.o.f., okreslajgcy sposéb ustalania wysokos¢
przychodow nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych
zrédtach lub pochodzgcych ze zrodet nieujawnionych w
wersji obowigzujgcej od 1stycznia 2007 r., jest niezgod-
ny z art. 2 w zwigzku z art. 84 i art. 217 Konstytucji RP.
Jednoczesnie Trybunat odroczyt utrate mocy obowigzu-
jgcejart. 20 ust. 3 u.p.d.o.f. na 18 miesiecy od dnia ogto-
szenia wyroku w Dzienniku Ustaw. Niekonstytucyjnos¢
art. 20 ust. 3 w wersji obowigzujacej przed 1 stycznia
2007 r. zostata natomiast stwierdzona wyrokiem Try-
bunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2013 roku®*. W wy-
rokach tych zwracano uwage z jednej strony na wady
prowadzonych postepowan, a z drugiej na stabos¢ art.
20 ust. 3u.p.d.o.f,, ktéry w niedostateczny sposob regu-
luje kwestie zwigzane z ustaleniem przychodu nieznaj-
dujgcego pokrycia w ujawnionych zrédtach przychodu,
co spowodowato, ze sposob ustalenia tego przychodu
W znacznej mierze zostat uksztattowany przez orzecz-
nictwo sgdoéw administracyjnych i praktyke organéw

19  Zob. art. 5 ustawy o ochronie informacji niejawnych.

20  T.R.Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 196.
21 Ustawa z 26 lipca 1991r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tj. Dz.U. z 2012 r., poz.361 ze zm.), dalej okreslana rowniez jako u.p.d.o.f.

22  Zob.art. 20 ust. 3 oraz art. 30 ust. 1 pkt 7 u.p.d.o.f.

23 Wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13 (Dz.U. z 2014 r., poz.1052).
24 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lipca 2013 ., sygn. SK 18/09 (Dz.U. z 2013 r,, poz. 985).



podatkowych. Szczegblnej krytyce poddana zostata
praktyka organéw podatkowych, wynikajgca rowniez
ze spornych wytycznych, zgodnie z ktéra:

— organ podatkowy ma obowigzek ustali¢ wysokos¢
poczynionych przez podatnika wydatkéw i wartos¢
zgromadzonego przez niego mienia oraz wykazac,
Ze przewyzszajg one zeznany przez podatnika przy-
chod, natomiast podatnik musi wykazac, iz owa nad-
wyzka znajduje pokrycie w mieniu pochodzgcym z
przychodéw opodatkowanych lub wolnych od opo-
datkowania;

— na organach podatkowych nie cigzy powinnos¢ po-
szukiwania dowodow Swiadczacych o posiadaniu
przez podatnika pokrycia poczynionych wydatkéw i
zgromadzonego mienia w przychodach opodatkowa-
nych lub wolnych od opodatkowania;

— ciezar dowodu zostaje przerzucony na podatnika
whbrew przepisom regulujgcym postepowanie podat-
kowe.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage, ze praktyka ta jest
niezgodna z procedurg podatkowa uregulowang w Dzia-
le IV Ordynacji podatkowej?. Nalezy wiec wskaza¢, ze to
przepisy Ordynacji podatkowej regulujg sposob i zakres
gromadzenia dowodéw (m.in. art. 122 w zw. z art. 187 O.p.
okresdla zasade zupetnosci postepowania dowodowego),
oceny tych dowodow (w tym zakresie obowigzuje wyni-
kajgca z art. 191 O.p. zasada swobodnej oceny dowodow),
jak réwniez prawa i uprawnienia stron postepowan, do
ktérych majg zastosowanie przepisy Ordynacji podatko-
wej. Ponadto z zasady praworzadnosci wynikajgcej z art.
7 Konstytucji RP, powtorzonej w art. 120 O.p., wynika wy-
mog oparcia kazdej czynnosci wykonywanej przez organ
witadzy publicznej na konkretnym przepisie prawa. Orga-
ny administracji podatkowej nie sg zatem uprawnione do
podejmowania wobec obywateli jakichkolwiek dziatan,
ktére nie miatyby wyraznej podstawy prawnej. Dotyczy
to wszystkich czynnosci procesowych wykonywanych w
toku postepowania podatkowego, kontroli podatkowej czy
tez kontroli skarbowej®. Natomiast sam fakt istnienia wy-
tycznych co do sposobu przeprowadzenia okreslonego po-

stepowania podatkowego stwarza zagrozenie dla podat-
nikow, ze ich prawa wynikajgce z przepiséw powszechnie
obowigzujgcego prawa nie bedg respektowane, a nawet
naruszane, co potwierdzajg przywotane wyzej wyroki Try-
bunatu Konstytucyjnego. Zatem podstawowym celem i za-
daniem ustawy o dostepie do informacji publicznej, majgc
rowniez na uwadze konstytucyjng zasade demokratyczne-
go panstwa prawa, jest zapewnienie podatnikom dostepu
do takich wytycznych, co z jednej strony zapewnia im kon-
trole dziatania wtadzy publicznej, a z drugiej daje wiedze
niezbedng do obrony swoich praw w zwigzku z wtadczym
dziataniem organow podatkowych oraz organéw kontro-
li skarbowej. Glosowany wyrok stanowi dobry przyktad
spetnienia tej funkgji przez powotang ustawe.

V. Podsumowanie

Mozna wskazad, ze analizowany wyrok potwierdza funk-
cjonowanie systemu dostepu do informacji publiczne;j.
Mimo dos¢ szerokich mozliwosci przyznanych podmio-
tom dysponujgcym informacjami publicznymi w zakresie
ograniczenia dostepu do tych informacji ,w zakresie i na
zasadach okreSlonych w przepisach o ochronie infor-
macji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic usta-
wowo chronionych”, system ten posiada mechanizmy
ograniczajgce dowolnos¢ w utajnianiu tych danych przez
urzednikow. W tym kontekscie szczeg6lne znaczenie ma
uznanie przez NSA, ze ogolne reguty i sposoby dziatania
organéw kontroli w prowadzonych postepowaniach nie
mogg by¢ objete tajemnicg skarbowg. Przedstawiona
przez sad wyktadnia art. 34 ustawy o kontroli skarbo-
wej, zgodnie z ktdrg tajemnica skarbowa objete sg infor-
macje gromadzone i przetwarzane w zwigzku z kontrolg
skarbowa prowadzong wobec zindywidualizowanego
adresata, powinna miec istotny wptyw na linie orzecz-
niczg sgdow administracyjnych. Natomiast organy wta-
dzy publicznej, opracowujgc réznego rodzaju wytyczne,
zalecenia czy tez zadania dla podlegtych im organdw i
urzedoéw, powinny liczy¢ sie z tym, ze beda one dostep-
ne dla opinii publicznej. W dokumentach tych nie moze
wiec by¢ eksponowany wytacznie interes ekonomiczny
Skarbu Panstwa, ale muszg by¢ réwniez przestrzegane
podstawowe prawa obywateli - podatnikéw wynikajace
z powszechnie obowigzujgcego prawa.

25  Przepisy Ordynacji podatkowej majg zastosowanie do kontroli skarbowej w zakresie nieuregulowanym przez ustawe o kontroli skarbowej (zob. art. 31

ust. 1 ustawy o kontroli skarbowe;j).

26  B.Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Torun 2002, s. 419.
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KORESPONDENCJA PUBLICZNA OSOBY
WYKONUJACEJ ZADANIA PUBLICZNE JAKO
INFORMACJA PUBLICZNA

Glosa krytyczna do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18 wrzesnia 2014 r.. | OSK 3073/13"
Artur Pytel

1 Wyrok NSA z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. | OSK 3073/13, CBOSA, www.orzeczenia.nsa.gov.pl [Dostep 15.04.2016].



Teza orzeczenia*

,Korespondencja mailowa osoby wykonujgcej zadania pu-
bliczne nie jest informacjg publiczng nawet jezeli dotyczy
wykonywanych przez te osobe zadan publicznych. Kore-
spondencja taka nie ma waloru oficjalnosci, a nawet jesli
zawiera propozycje dotyczgce sposobu zatatwienia okre-
Slonej sprawy publicznej, to miesci sie w zakresie swobo-
dy niezbednej dla podjecia prawidtowe] decyzji po rozwa-
Zeniu wszystkich racji przemawiajgcych za ré6znorodnymi
mozliwosciami jej zatatwienia”

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

28 marca 2014 r. wnioskodawca ztozyt do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (dalej jako:
WSA) skarge na bezczynnos¢ Prezesa Urzedu Komunika-
cji Elektronicznej (dalej jako: Prezes UKE) w przedmiocie
udostepnienia informacji publicznej, zgdanej wnioskiem
z pazdziernika 2012 r. w zakresie obejmujgcym:

[)  wskazanie (wyliczenie) petnej korespondencji (w tym
korespondencji elektronicznej) przesytanej pomiedzy
Prezesem UKE lub pracownikami UKE a T. S.A. (dalej
jako: T.) w zakresie Testow |, Testow I, Testow Ill oraz
Testow 1V,

l) udostepnienie petnej korespondencji, w tym
korespondencji elektronicznej, pomiedzy Prezesem
UKE lub pracownikami UKE a T. w zakresie wyzej
wymienionych Testow,

) wskazanie (wyliczenie) petnej korespondencji (w tym
korespondencji elektronicznej) przesytanej pomiedzy
Prezesem UKE lub pracownikami UKE a innymi niz T.
podmiotami w zakresie wyzej wymienionych Testow,

IV) udostepnienie petnej korespondencji, w tym
korespondencji elektronicznej, pomiedzy Prezesem
UKE lub pracownikami UKE ainnyminiz T. podmiotami
w zakresie wyzej wymienionych Testow.

W uzasadnieniu skargi strona podniosta, iz pismem z paz-

dziernika 2012 r. zwrdcita sie do Prezesa UKE o udostep-

nienie m.in. powyzej wskazanej informacji publicznej.

W grudniu 2012 r. Prezes UKE udzielit jedynie czesci in-
formacji publicznej zadanej we wniosku, natomiast nie
rozstrzygnat - tj. nie udzielit informacji publicznej, ani nie
wydat decyzji odmownej - zgdania dostepu do korespon-
dencji elektronicznej zwigzanej z prowadzonymi przez
Prezesa UKE Testami® PS oraz Testami MS. Prezes UKE
stwierdzit jedynie, ze zgdana korespondencja elektronicz-
na nie stanowi informacji publicznej w rozumieniu ustawy
o dostepie do informacji publiczne;j.

Strona skarzaca nie zgodzita sie ze stanowiskiem organu,
stwierdzajac, ze korespondencja z T. dotyczy zadan oraz
funkcjonowania Prezesa UKE. Przeprowadzanie przez
Prezesa UKF Testow MS oraz Testéw PS miesci sie w za-
kresie spraw publicznych, o ktorych mowa w art. 1 ust.
1 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wniosko-
dawca nie domagat sie wyciggu z wewnetrznej (roboczej)
korespondencji elektronicznej Prezesa UKE, lecz kore-
spondencji wymienianej z T. (lub z innymi podmiotami)
dotyczacej konkretnej sprawy, bedgcej elementem dzia-
tan regulacyjnych Prezesa UKE. Wszelka korespondencja
Prezesa UKE oraz pracownikéw UKE z innymi podmiotami
(niezaleznie od tego, w jakiej formie, papierowej czy elek-
tronicznej), a dotyczaca publicznych dziatan Prezesa UKE
dotyczy sprawy publicznej (w rozumieniu art. 1 ust. 1 po-
wotanej ustawy) i powinna zosta¢ udostepniona w trybie
dostepu do informacji publicznej, o ile nie wystapig prze-
stanki uzasadniajgce wydanie decyzji odmownej na pod-
stawie art. 16 tej ustawy.

W odpowiedzi Prezes UKE wniost o oddalenie skargi w ca-
tosci z uwagi na jej bezzasadno$¢. W uzasadnieniu pisma
procesowego petnomocnik organu wskazat, iz Prezes UKE
udzielit odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informa-
¢ji publicznej, m.in. informujac, ze korespondencja elek-
troniczna, o ktérej mowa w przedmiotowym wniosku, nie
stanowi informacji publicznej w rozumieniu ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Zgodnie bowiem z pogla-
dem reprezentowanym w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,Korespondencja osoby fizycznej
réwniez przesytana drogg internetowg jest prywatng ko-

w N

Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.
Testy (MS) MarginSqueeze oraz Testy (PS) PriceSqueeze maja na celu weryfikacje, czy ceny oferowane abonentom detalicznym przez Telekomunikacje

Polska S.A. (TP) nie powoduja wystapienia zjawiska zawezenia marzy lub zawezenia ceny. Wystapienie ktoregos z tych zjawisk oznacza, ze przy danym
poziomie optat hurtowych za ustugi TP oraz innych kosztach zwigzanych ze $wiadczeniem ustug detalicznych, ktore ponosi przedsiebiorca telekomunika-
cyjny, (OA) Operator Alternatywny nie jest w stanie zaproponowac swoim abonentom detalicznym ustugi analogicznej do ustugi TP w cenie konkurencyj-
nej wobec oferty TP. Sytuacja, w ktérej wystepuje zjawisko zawezenia marzy lub zawezenia ceny jest szkodliwa dla rozwoju konkurencji na rynku ustug

detalicznych.
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respondencjg takze wtedy, gdy stuzy zatatwianiu spraw
stuzbowych. Mozna ja zaliczy¢ do tzw. ,dokumentéw
wewnetrznych’, ktére nie decydujg o kierunkach dziata-
nia organu i nie sg wyrazem jego oficjalnego stanowiska”
(wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r. sygn. OSK 666/12). Tym
samym korespondencja elektroniczna nie miesci sie w po-
jeciu ,informacji publicznej”, do ktérej dostep mozna uzy-
ska¢ w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Petnomocnik organu podkreslit, iz korespondencja mailo-
wa wymieniana przez pracownikow UKE z przedstawicie-
lami T. lub innymi podmiotami nie stanowi ,dokumentu
urzedowego”. Nie jest tez wyrazem oficjalnego stanowiska
Prezesa UKE, nie decyduje o kierunkach dziatania Prezesa
UKE, nie ma zadnego waloru oficjalnosci i stuzy wytgcznie
zebraniu zasobu niezbednych informacji. W zwigzku z po-
wyzszym korespondencja mailowa we wnioskowanym
zakresie nie stanowi informacji publiczne;j.

Il. Prezentacja stanowiska WSA i NSA w zakresie
komentowanego wyroku

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie uznat, ze
skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

Zdaniem Sadu | instancji, Prezes UKE, w Swietle art. 4 ust.
1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, miesci
sie jako organ administracji publicznej w zakresie podmio-
towym stosowania tej ustawy, w zwigzku z czym zobo-
wigzany jest do udostepniania posiadanych informacji,
majgcych charakter informacji publicznych.

Nastepnie WSA w Warszawie przytoczyt tres¢ przepisu
art. 1ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, kto-
ry stanowi, ze kazda informacja o sprawach publicznych
stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy. Dalej
wskazat, ze og6lng definicje doprecyzowuje art. 6 ust. 1,
ktory wymienia rodzaje spraw, jakich mogg dotyczy¢ in-
formacje o charakterze informacji publicznych, czynigc to
w sposob otwarty, czemu stuzy zwrot ,w szczeg6lnosci’.
Informacja publiczna dotyczy sfery faktéw. Jednakze, aby
organ administracji publicznej byt obowigzany do udostep-
nienia informacji publicznej, wnioskowana informacja musi
znajdowac sie w jego posiadaniu. Wynika to wprost z tresci
art. 4 ust. 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

WSA uznat, ze na zasadnosc¢ skargi nie wptywa fakt, iz
w ocenie Prezesa UKE korespondencja mailowa pracow-
nikow UKE, chotby kierowana do pracownikéw podmio-
téw zewnetrznych, nie posiada cech ,dokumentu urze-

dowego’, nie jest wyrazem stanowiska w sprawie, stuzy
jedynie zbieraniu informacji, a przez to nie jest informacja
publiczng. Skoro takowa korespondencjg skarzony organ
nie dysponuje, to nie jest tez mozliwe poddanie kontroli
sgdowej i rozstrzygniecie kwestii, czy przedmiot wniosku
o udostepnienie stanowi informacje publiczng, czy tez nie.
To z kolei czyni niezasadnym wniosek strony skarzgcej
0 zobowigzanie organu do udzielenia informacji publicz-
nej, ktora fizycznie nie wystepuje.

Od powyzszego wyroku ztozono skarge kasacyjng.

Naczelny Sgd Administracyjny podzielit, jak wskazat w tre-
Sci uzasadnienia, utrwalony poglad®, ze korespondencja
mailowa osoby wykonujgcej zadania publiczne nie jest in-
formacjg publiczng nawet jezeli dotyczy wykonywanych
przez te osobe zadan publicznych. Korespondencja taka
zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego nie ma walo-
ru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczgce
sposobu zatatwienia okreslonej sprawy publicznej, to mie-
4ci sie w zakresie swobody niezbednej do podjecia prawi-
dtowej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji. W te regute
wpisuje sie, zdaniem sktadu orzekajgcego, zgdana przez
whnioskodawce korespondencja elektroniczna przesytana
pomiedzy Prezesem UKE lub pracownikami UKE a T. S.A.
w zakresie Testow PS i MS (Testow |, II, Il i IV), prowadzona
w ramach ustawowych uprawnien wskazanego organu.

lll. Analiza komentowanego wyroku

Analiza wyroku, pod katem zastosowanej przez sktad
orzekajgcy argumentacji, pozwala sformutowac krytycz-
ng ocene przeprowadzonego rozumowania. Utrwalony
poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazony
W przytoczonej tezie, nalezy odrzuci¢, jako nieznajdujgcy
oparcia w obowigzujgcych przepisach prawa krajowego
i wspblnotowego®.

Jak stusznie zauwaza sie w polskiej doktrynie prawa ,wta-
dza sprawowana w sposob otwarty, jawny, kosztuje mniej
nizwtadza «zamknieta» i ukrywajgca sie za przegroda mno-
z3cych sie tajemnic, bowiem jest skromniejsza, a zarazem
ma mniej mozliwosci skorumpowania™. Co istotne, ,w Unii
Europejskiej mozliwie szeroka dostepnos¢ do danych i do-
kumentow przechowywanych w instytucjach publicznych
jest traktowana jako jedna z istotnych gwarancji transpa-
rentnosci funkcjonowania struktur wspélnotowych™.

Na gruncie obowigzujgcej ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej® zasadne jest szerokie rozumienie zrodet in-

4 W treéci uzasadnienia odwotano sie nastepujgcych judykatow: wyrok NSA z 14 wrzesnia 2012 r., | 0SK 1203/12, CBOSA; wyrok NSA z 25 marca 2014 r., |

0SK 2320/13, CBOSA; wyrok NSA z 31 lipca 2014 ., | OSK 2770/13, CBOSA.

5 Wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r., | 0SK 666/12, CBOSA; wyrok. NSA z dnia 14 wrzeénia 2012 r., | OSK 1203/12, CBOSA; wyrok NSA z 25 marca 2014 r.,
| OSK 2320/13, CBOSA; wyrok NSA z 31lipca 2014 r., | 0SK 2770/13, CBOSA; wyrok WSA z 4 marca 2014 r., [l SAB/Wa 702/13, CBOSA.
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Zob. H. Izdebski, Fundamenty wspétczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 220.
Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 7 grudnia 1999 r., w sprawie T-92/98 Interporc Im- und Export GmBH przeciwko Komisji Wspdinot Europejskich.
Ustawa z 6 wrzeénia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2015 r., poz. 2058 ze zm.).



formacji. Dodatkowo za takim rozwigzaniem przemawia
coraz szerzej stosowana zasada jawnosci i transparent-
nosci zycia publicznego, z uwzglednieniem prowadzonych
przez uprawnione organy postepowan. Wprowadzanie
ograniczenia wytgcznie do niektorych kategorii informa-
¢ji uniemozliwiatoby realizacje spotecznej kontroli dzia-
tan organow panstwa®. Z kolei swiadomy udziat obywa-
teli w zyciu spoteczenstwa i panstwa jest nieodzowny
w ustroju demokratycznym, a jego zakres zalezy w zasad-
niczym stopniu od stanu wiedzy catej zbiorowosci o pro-
blemach narodu i panstwa.

W mojej ocenie tres¢ uzasadnienia niniejszego wyroku
NSA narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz moze
prowadzi¢ do wydawania orzeczen administracyjnych
contra legem oraz pozbawienia obywateli mozliwosci re-
alizacji ich uprawnien wynikajgcych z ustaw, czego nie da
sie pogodzi¢ z obowigzujgcymi w panstwie prawnym za-
sadami praworzgdnosci.

Zgodnie z trescig art. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, kazda informacja o sprawach publicznych sta-
nowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega
udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w tej
ustawie. Stanowi jg zarowno tres¢ wszelkiego rodzaju
dokumentéw i wiadomosci bezposrednio przez organ wy-
tworzonych, zwigzanych z organem badz w jakikolwiek
sposob dotyczacych organu, bez wzgledu na to, co jest
ich przedmiotem, jak i tych, ktérych uzywa przy realizacji
przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie pochodzg
wprost od niego™.

Zarowno przez doktryne, jak i orzecznictwo sgdow admi-
nistracyjnych, pojecie to jest rozumiane bardzo szeroko,
Co wigze sie z upowszechnieniem zasady transparent-
nosci zycia publicznego i podwyzszenia Swiadomosci
prawnej spoteczefstwa™. Zdaniem ustawodawcy cata
dziatalno$¢ wszystkich organdw wtadzy publicznej z de-
finicji polega na wykonywaniu zadan publicznych i to bez
wzgledu na jej formy prawne. Stad okreslenie ,dziatalnos¢
organow wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne” odnosi sie do wszystkich form aktywnosci,
stosowanych w celu realizacji kompetencji tych organéw,
czy 0s6b®. Z punktu widzenia prawnej regulacji dostepu
do informacji publicznej, jej zasadom odpowiada w wigk-
szym stopniu szerokie rozumienie informacji publiczne;j.

Przemawia za tym wyktadnia prokonstytucyjna i prow-
spoélnotowa®.

O zakwalifikowaniu okreslonej informacji, jako podlega-
jgcej udostepnieniu w rozumieniu ustawy o dostepie do
informacji publicznej, decyduje kryterium rzeczowe, fj.
tres¢ i charakter informacji. Informacja publiczna obejmu-
je bowiem swoim znaczeniem szerszy zakres pojeciowy
niz dokumenty urzedowe i nie mozna zawezac i utozsa-
miac¢ dostepu do informacji publicznej z dostepem do do-
kumentow™. Stad tez w orzecznictwie trafnie sie podkre-
$la, iz ,informacja publiczna” jest pojeciem szerszym niz
,dokument urzedowy", ten bowiem zawiera sie w pojeciu
,informacji publicznej”. Dokument urzedowy pozostaje
tylko jednym z rodzajow informacji publicznej®. Zgodzi¢
nalezy sie ze stwierdzeniem, iz gdyby ustawodawca, wy-
znaczajyc zakres prawa do informacji w art. 61 Konstytugji
RPs, chciat ograniczy¢ dostep wytgcznie do dokumentow
urzedowych, to by tak uczynit".

Nosnikiem informacji publicznej moze by¢ kazdy doku-
ment, ktory zostat wytworzony, odtworzony i przeksztat-
cony przez witadze publiczne, jest przez nie przechowy-
wany lub odnosi sie do nich™. Odstepstwa od tak okre-
Slonej zasady sg mozliwe tylko w sytuacji zaistnienia ra-
cjonalnie uzasadnionego wyjatku, opartego na podstawie
ustawowej. Taki wyjatek musi by¢ formutowany w sposéb
wyrazny, a watpliwosci powinny przemawiac na rzecz do-
stepu®. Informacjg publiczng bedzie zatem catos¢ doku-
mentacji posiadanej przez dany organ wtadzy publiczne;j,
ktorg organ uzywa do zrealizowania powierzonych pra-
wem zadan?®.

Wprowadzenie obowigzku udzielania wszelkiej posiada-
nej przez podmiot informacji publicznej, o ile zwroci sie
0 nig wnioskodawca, pozostaje w zgodzie z postulatem
efektywnosci®'. Informacjg publiczng nie jest tylko ta wy-
tworzona przez dany podmiot, ale takze ta znajdujaca sie
w jego posiadaniu, bez wzgledu na tryb, w jakim urzad j3
pozyskat. ,Obowigzek informacyjny organu publicznego
nie musi by¢ adekwatny do ustalonego zakresu jego dzia-
tania, ale jest tylko i wytgcznie konsekwencjg faktu dys-
ponowania przez organ dang informacjg’%.

Analizujgc  ustawowe pojecie ,informacji publicz-
nej” w kontekscie komentowanego orzeczenia, nalezy

9 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2015, s.80.

10 Wyrok WSA w Warszawie z 24 marca 2014 r., [l SA/Wa 10/14, CBOSA.
11 Tamze.

12 Zob.A.Szmyt, W sprawie interpretagji art. 61 Konstytucji RPz 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy”, nr 6/1990, s. 68-70.
13 M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, ,Xwartalnik Prawa Publicznego” nr 3/2012, Warszawa-Torur 2012, s. 69.

14 Wyrok NSA z 10 stycznia 2014 ., | 0SK 2115/13, CBOSA.

15 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2014 r., Il SAB/Go 32/14, CBOSA.
16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
17 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 maja 2010 r., IV SAB/Wr 19/10, CBOSA.

18  Zob. wyrok NSA z 2 lipca 2003 ., Il SA 837/03, CBOSA.
19  Tamze.

20 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji..., s. 8.

21 Wyrok NSA z 12 marca 2013 r., | 0SK 2937/12, CBOSA.
22 Wyrok NSA z 24 sierpnia 2005 r., 0SK 1931/04, CBOSA.
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uwzgledni¢ rowniez tres¢ konstytucyjnego prawa do in-
formacji okreslonego w art. 61 ust. 1-3 Konstytucji RP.

Ustawodawca, formutujac art. 61 ust. 1 Konstytucji RP,
wyznaczyt podstawowe reguty wyktadni prawa do infor-
macji. Jezeli bowiem stanowi ono prawo konstytucyjne,
to ustawy okreslajgce tryb dostepu do informacji powin-
ny by¢ interpretowane w taki sposéb, aby gwarantowac
obywatelom i innym osobom oraz jednostkom szerokie
uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki winny by¢
rozumiane wasko. Oznacza to stosowanie w odniesieniu
do tych ustaw takich zasad wyktadni, ktore sprzyjaja po-
szerzaniu, a nie zawezaniu obowigzku informacyjnego?.
Zaprezentowany sposéb rozumowania sprzyja stwier-
dzeniu, iz prawo do informacji moze by¢ realizowane
w réznych formach. Konstytucja RP wymienia tylko naj-
wazniejsze z nich, co nie wyczerpuje petnego ich katalo-
gu®*. Przewidziane ograniczenia w tej dziedzinie, o kt6-
rych wspomina ust. 3, nie sg liczne i zostaty podyktowane
wzgledami ochrony wolnosci i praw innych osoéb, ochro-
ny porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa®. Nie sposéb jednak
dostrzec wérod nich, wywodzonej przez Naczelny Sad
Administracyjny w komentowanym wyroku, przestanki
,oficjalnosci”.

Artykut 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej eg-
zemplifikuje kategorie informacji publicznej podlegajgce;
udostepnieniu, nie tworzgc zamknietego katalogu, a tym
samym nie prezentujgc legalnej definicji pojecia ,informa-
¢ji publicznej”. Wymienia on rodzaje spraw, jakich moga
dotyczy¢ informacje o charakterze publicznym, na co
wskazuje zwrot: ,w szczeg6lnosci.

Okreslenie, czy jakas informacja jest informacjg publiczng,
nie moze sprowadzac sie do rozstrzygniecia, czy informa-
Cja ta odpowiada literalnie tresci ktoregos z punktow art.
6 ustawy o dostepie do informacji publicznej?”. Twierdze-
nie, ze skoro zgdana informacja nie miesci sie w tresci art.
6 przywotanej ustawy, to nie stanowi informacji publicz-
nej, jest nieuprawnione®. Przepis ten stanowi konkrety-
zacje ogolnej zasady udostepniania informacji publicznej
wyrazong w art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, jak réwniez w art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji RP.

Zawiera on przyktadowy katalog informacji oraz danych,
ktore podlegajg rezimowi ustawy. Jego wprowadzenie
pozwala na zminimalizowanie uznaniowosci podmiotow
dysponujgcych informacjami publicznymi w procesie we-
ryfikacji zasadnosci i dopuszczalnosci ich udostepnienia®.

Udostepnieniu podlegajg takze wymienione w art. 6 ust.
1 pkt 4 lit. a-d ustawy o dostepie do informacji publicznej
dane publiczne. Pojecie ,danych publicznych” nie zosta-
to zdefiniowane w ustawie. Ustawodawca ograniczyt sie
jedynie do przyktadowego wymienienia danych, ktorym
status ten moze zostal przyznany. W Swietle ujetego
w art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej wyliczenia, uprawnione jest twierdzenie, ze dane
publiczne stanowi tre$¢ zawarta w stanowisku wyrazo-
nym przez organy wtadzy publicznej, bez wzgledu na for-
me wyrazu, miejsce publikacji czy tez zakres podmiotéw,
ktorych dotyczy. Status ten posiada np. korespondencja
miedzyresortowa pomiedzy ministrami®.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w wyroku z 5 lipca 2007
r. wskazat, ze walor informacji publicznej posiada takze
dokument wewnetrzny®. Z kolei Naczelny Sgd Admini-
stracyjny uznat, iz tym, czy wewnetrzna korespondencja
urzedowa ma charakter dokumentu urzedowego w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, decyduje zawarta w niej informacja®.

Przepis art. 6 ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej nalezy interpretowac
rozszerzajgco, zgodnie z konstytucyjng zasadg doste-
pu do wszelkich dokumentéw obejmujacych informacje
publiczng. Zatem warunkiem uzyskania dostepu do do-
kumentu jest jedynie brak okolicznosci wytaczajgcych
udostepnienie informacji, a nie jego kwalifikacja jako do-
kumentu urzedowego®. Zwtaszcza, iz dokument urzedo-
wy pozostaje, jak juz wczesniej wykazano, tylko jednym
z rodzajow informacji publicznej. Zatem warunkiem uzy-
skania dostepu do dokumentéw i ,wszelkiej informacji
publicznej” jest wytgcznie brak istnienia przestanek wska-
zanych w art. 5 ust. 1-4 ustawy o dostepie do informacji
publicznej lub art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
ktore ten dostep ograniczajg. Nie sposéb jednak doszukac
sie posrod tych przestanek takich sformutowan jak ,wa-

23 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2014 r., Il SAB/Go 32/14.

W takiej sytuacji zobowigzany podmiot zobligowany jest do stosowania ogoélnych zasad wyrazonych w tresci ustawy, w tym z poszanowaniem zasady
powszechnego dostepu do informacji publicznej oraz utrwalonym w judykaturze stanowiskiem, iz wszelkie watpliwosci powinny przemawia¢ na korzysc¢

Dz.U.z 2016 r., poz. 283 ze zm.), postuzenie sie zwrotami ,w szczegoblnosci” albo ,zwtaszcza” przesgdza o przyktadowym charakterze wyliczenia. Jedno-
czednie, zwrocenie sie o udostepnienie informacji i danych nieujetych we wspomnianym katalogu nie moze stanowi¢ podstawy odmowy ich udostepnie-

24
whioskodawcy” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 ., || SA 837/03 CBOSA; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., Il SA 2037/02, niepubl.).

25  W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 74.

26  Zgodnie z reguty wyrazong w § 153 pkt 3 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (t.].
nia. Zob. wyrok NSA w Warszawie z 10 stycznia 2014 r.,, | OSK 2115/13, CBOSA.

27 Wyrok WSA w Gdansku z 30 lipca 2014 r., Il SAB/Gd 64/14, CBOSA.

28  Wyrok WSA w Gdansku z 29 stycznia 2014 r., Il SA/Gd 837/13, CBOSA.

29  Zob. J. Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 45-48.

30  Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16 stycznia 2004 r., || SAB 364/03, niepubl.

31 Wyrok WSAw Warszawie z 5 lipca 2007 r., [| SAB/Wa 19/07, niepubl.

32 Wyrok NSAw Warszawie z 15 lipca 2010 r., | OSK 707/10, CBOSA.

33

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2014 r., Il SAB/Go 32/14; por. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 37-39.



lor oficjalnosci” oraz ,korespondencja mailowa” W takiej
sytuacji podmiot zobowigzany powinien stosowac sie do
ogolnych zasad wyrazonych w tresci ustawy, w tym po-
szanowania zasady powszechnego dostepu do informagji
publicznej oraz utrwalonego w judykaturze stanowiska,
iz wszelkie watpliwosci powinny przemawiac na korzys¢
wnioskodawcy®*. Nalezy ponadto pamieta¢, co stusznie
zostato podkreslone przez Sad Najwyzszy w wyroku z 18
listopada 1993 r., ze w panstwie prawa ,nie ma miejsca
dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzed-
nosci interesu ogodlnego nad interesem indywidualnym”.

Warto nadmieni¢, iz korespondencja mailowa osoby wy-
konujacej zadania publiczne pozostaje w Scistej korelacji
z pojeciem ,informacja publiczna”. Wynika to z faktu, iz
e-maile generowane w ramach stuzbowego konta e-ma-
ilowego stanowig oficjalng korespondencje zwigzang
z dziatalnoscig pracodawcy. Dla pracownika stuzbowe
skrzynki pocztowe to takie samo narzedzia pracy, jak
chociazby stuzbowy komputer, czy telefon. Wtascicie-
lem e-mailowego adresu firmowego jest pracodawca,
a pracownik droga elektroniczng prowadzi w imieniu
pracodawcy korespondencje. W efekcie takie informacje
stanowig korespondencje podlegajgcg takiej samej oce-
nie jak korespondencja wysytanej w sposob tradycyjny?.
Korespondencja takiego pracownika nie jest w istocie ko-
respondencjg prywatng, skoro do jej wysytania pracownik
uzywa konta stuzbowego, a nie prywatnego.

Jak juz wykazano powyzej, ograniczenie prawa do infor-
macji nalezy traktowac w kategoriach wyjatku od ogoinej
zasady. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze pra-
wo do informagji jest, w swietle art. 61 Konstytucji RP,
publicznym prawem obywatela, a tym samym wszelkie
wyjatki nalezy interpretowac scisle®. Trzeba pamietac,
ze prawo do informacji stanowi prawo podmiotowe jed-
nostki, dlatego wprowadzone w tym trybie ograniczenia
nie moga naruszac istoty jej praw i wolnosci®®. W polskiej
nauce prawa podkresla sie, iz ,zasadg jest dostep obywa-
teli do informacji publicznej, zas wyjatkiem ograniczenia
w dostepie™®. Wszelkie ograniczenia wymagajg uzasad-
nienia na gruncie obowigzujgcej Konstytucji RP i muszg sie
miesci¢ w granicach ingerencji wtadzy publicznej w sfere
praw konstytucyjnych, wyznaczonych przez art. 31 ust.
3 Konstytucji RP. Warte odnotowania jest, iz kazde przed-
miotowe ograniczenie wymaga przedstawienia szczegé-

towego uzasadnienia, ze wskazaniem podstaw prawnych
takiego dziatania, jak réwniez przestanek uniemozliwiajg-
cych realizacje wniosku. Ograniczajgc pewng sfere wolno-
Sci konstytucyjnej obywatela, przepis ustawy musi czyni¢
to w sposob, ktory przede wszystkim nie naruszy jej istoty
i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra
w postaci prawa do informacji publicznej, ktére jest ogra-
niczane®.

Na marginesie nalezy przypomniec, iz w drugiej potowie
XX w. zdecydowana wiekszos¢ panstw demokratycznych
odeszta od takiego traktowania organéw wtadz publicz-
nych, ktére nakazywatoby ujawnia¢ jedynie wybrane
aspekty ich funkcjonowania. Utrzymywanie w tajemnicy
wielu przejawow aktywnosci organow wtadz publicznych
miato w przesztosci zapewnia¢ wiekszg skutecznos¢ ich
dziatania. Wspobtczesnie waznym elementem rzetelnosci
dziatania organéw panstwa demokratycznego jest za-
pewnienie obywatelom prawa do uzyskiwania informacji
0 dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej, tgczacego sie
z powszechnie aprobowang w panstwach demokratycz-
nych zasada otwartego rzadu. Zasada ta, wigzaca sie
z tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego, stuzy re-
alizacji najwazniejszej zasady konstytucjonalizmu demo-
kratycznego*'. Z kolei zasada jawnosci dziatania organow
wtadzy publicznej jest szeroko akceptowana w nauce pra-
wa oraz w orzecznictwie sgdowym?, jednak nie zawsze
wigzana jest z art. 61 Konstytucji RP, ale takze z zasada
demokratycznego panstwa prawnego®.

Biorgc pod uwage zaprezentowany w uzasadnieniu
przedmiotowego wyroku sposéb rozumowania sktadu
orzekajgcego, lakoniczne stwierdzenie, ze ,Naczelny Sad
Administracyjny w niniejszym sktadzie podziela utrwa-
lony w tym zakresie poglad”, jak rowniez skutki prawne,
jakie spowodowataby zmiana ,utrwalonej” linii orzeczni-
czej, mozna sktoni¢ sie ku przekonaniu, iz zastosowana
przez Naczelny Sad Administracyjny w przedmiotowym
wyroku interpretacja zostata zorientowana na skutek
prawny podejmowanego rozstrzygniecia.

W $lad za doktryng nalezy wskazac, iz punktem wyjscia
dla podjecia czynnosci interpretacyjnych jest koniecz-
nos¢ podjecia decyzji co do skutkow prawnych jakiego$
faktu. Sedzia patrzy na stan faktyczny poprzez pryzmat
normy, wyktadni normy dokonuje za$ z punktu widze-

34 Wyrok NSA w Warszawie z 2 lipca 2003 ., Il SA 837/03, CBOSA; wyrok NSA z 30 pazdziernika 2002 r., Il SA 2037/02, niepubl.

35 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji..., s. 83.

36 H. Kwiatkowska, Stuzbowe skrzynki e-mailowe to wtasnos¢ pracodawcy, ,Rzeczpospolita” z 8 stycznia 2008 r., nr 6 (7907); P. Karl, Szef moze kontrolo-
wac podwtadnego korzystajgcego z Internetu, ,Rzeczpospolita” z 21 listopada 2007 r.; K. Gorazdowski, Kontrola korespondencji e-mailowej pracownika,
http:/kancelaria-gorazdowski.pl/kancelaria-prawna/aktualnosci/48-kontrola-korespondencji-e-mailowej-pracownika [Dostep: 5.08.2015 r].

37 M.Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informagji..., s. 62.

38  Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, Legalis nr 10252, oraz orzeczenie TK z dnia 28 maja 1997 r., sygn. akt K 26/96, Legalis nr 10361; P. Win-
czorek, Komentarz, s. 50; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 98-99.

39 Zob. W. Sokolewicz, Oméwienie art. 61 oraz powotana tam literatura, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, War-

szawa 2005, s. 52.
40  Wyrok WSA w Lublinie z 16 stycznia 2014 r., Il SAB/Lu 681/13, CBOSA.

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wyd. 2, Warszawa 2012, s. 363.

42 Por. wyrok NSA z 12 pazdziernika 1999 r., Il SA 220/99, CBOSA.
43 B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 363.
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nia rozstrzyganego stanu faktycznego**. W mojej ocenie
intencja prawodawcy w zakresie norm prawnych be-
dacych przedmiotem niniejszej analizy jest jasna i zro-
zumiata, dlatego tez nie nalezato niczego dodawac do
czysto literalnego znaczenia zawartych w nich zwrotéw
(clara non sunt interpretanda). Jasnos¢ to cecha, kto-
rg przypisujemy pewnym zwrotom ze wzgledu na ich
,status” w dyskursie. Zwrot jest jasny, jesli jest jednoli-
cie rozumiany. Watpliwosci w dyskursie powstajg wte-
dy, gdy za wiecej niz jednym rozumieniem przemawiajg
,rozsgdne argumenty ™.

Niewatpliwie problematyka bedaca przedmiotem niniej-
szych rozwazan domagac sie moze szerszego omowie-
nia, m.in. pod katem przepiséw rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow w sprawie instrukgji kancelaryjnej, jed-
nolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji w spra-
wie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktado-
wych“¢, ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne®, projektu ksiegi pierw-
szej kodeksu cywilnego, ktéra zostata opublikowana
przez Komisje kodyfikacyjng prawa cywilnego przy Mini-
strze Sprawiedliwosci w pazdzierniku 2008 r.“® i innych

rozwigzan prawnych, ktére nie pozostajg bez znaczenia
dla analizy niniejszego zagadnienia. Jednakze z uwagi na
ograniczenia stawiane niniejszej pracy, skupitem sie na
elementach najistotniejszych.

V. Podsumowanie

Rekapitulujgc powyzsze rozwazania, stwierdzi¢ nalezy,
iz uzasadnienie glosowanego wyroku jest niezmiernie
lakoniczne. Nie zawiera ono przy tym jakichkolwiek me-
rytorycznych i prawnych argumentéw za przyjetym sta-
nowiskiem.

Nie zgadzam sie z tezg wywiedziong przez Naczelny Sad
Administracyjny w omawianym wyroku. Uwazam, ze na
podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
oraz Konstytucji RP mozna i nalezy udostepnia¢ tres¢
korespondencji mailowej oséb wykonujgcych zadania
publiczne, a wszelkie z tym zwigzane ograniczenia nale-
zy odczytywac i analizowac wytgcznie poprzez literalne
brzmienie przepisow art. 5 ust. 1-4 ustawy o dostepie
do informacji publicznej oraz art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

44 K. Pteszka, Uzasadnienie decyzji interpretacyjnych przez ich konsekwencje, Krakow 1996, s. 43.

45 Z.Tobor, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Warszawa 2013, s. 26.

46 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 18 stycznia 2011 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukcji w
sprawie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67).

47 Ustawa z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne (tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1114 ze zm.).

48  Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego dziatajgca przy Ministrze Sprawiedliwosci, Ksiega pierwsza Kodeksu cywilnego, Projekt z uzasadnieniem,www.

bip.ms.gov.pl/Data/Files/_public/bip/kkpc/ksiega.rtf [Dostep: 5.08.2015].



JAWNOSC IMION | NAZWISK 0SOB, Z KTORYMI GMINA
ZAWIERA UMOWY CYWILNOPRAWNE

Glosa aprobujgca do wyroku WojewoddzKkiego Sadu Administracyjnego w
Olsztynie z 30 wrzesnia 2014 ., ISAB/0OI 84 /14
Marcin Pienczykowski
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Tezy orzeczenia™:

- ,Nieuzasadnione bytoby przyjecie takiego rozroz-
nienia, ktére pozwalatoby ujawni¢ dane osobowe
0s6b prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, a jed-
noczesnie sankcjonowatoby utajnienie danych osob
prywatnych (nie prowadzacych dziatalnosci gospo-
darczej), bedacych stronami uméw cywilnoprawnych
z organem samorzgdowym”.

- ,Umowy cywilnoprawne (zawarte z gming) pozba-
wione danych osobowych w istocie stanowityby bez-
wartosciowe informacje, ktére nie pozwalatyby na
prawidtowe uruchomienie funkgji kontrolnej w zakre-
sie gospodarowania majgtkiem publicznym”.

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

Przedmiotem wniosku o udostepnienie informacji pu-
blicznej byty zestawienia uméw cywilnoprawnych zawar-
tych w 2014 roku przez prezydenta Olsztyna, w formie
arkusza kalkulacyjnego zawierajgcego dane co najmniej
w zakresie numeru umowy, nazwy kontrahenta, wartosci
umowy i opisu przedmiotu umowy; ewentualnie kopii tre-
$ci (skan) uméw cywilnoprawnych zawartych w roku 2014
z zachowaniem imion i nazwisk lub nazw przedsiebiorcow
z zastonieciem adresow zamieszkania 0séb fizycznych,
numeréw PESEL itp. Wniosek zostat skierowany bezpo-
srednio do prezydenta Olsztyna. W odpowiedzi organ
udostepnit zadane dane, jednak w przypadku rejestru
(GGN lista umow) dane w nim zawarte zostaty czesciowo
zanonimizowane.

W odpowiedzi na wezwanie wnioskodawcy do usuniecia
naruszenia prawa organ poinformowat strone, ze udzielit
jej wszystkich wnioskowanych informagji, a utajnit jedynie
dane os6b nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej, co
jest zgodne z obowigzujgcymi przepisami.

W skardze do Sgdu skarzacy podnidst, ze niepodjecie przez
podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej
stosownych czynnosdi, tj. nieudostepnienie informacji ani
niewydanie decyzji o odmowie jej udzielenia w terminie
wskazanym w art. 13 ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, oznacza, ze pozostaje on w bezczynnosci.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie,
wskazujgc, ze w niniejszej sprawie udostepnit skarzgce-
mu zadane umowy w sposob i formie zgodnej z obowig-
zujgcymi przepisami, anonimizujgc czes¢ z nich w oparciu
o dyspozycje art. 5 ust. 11 2 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej.

Il. Stanowisko Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie

W przedmiotowym wyroku sgd administracyjny | instanji
zobowigzat prezydenta Olsztyna do rozpoznania wniosku
strony z 11 kwietnia 2014 roku w zakresie udostepnienia
informacji publicznej dotyczacej imion i nazwisk osob za-
wierajgcych umowy cywilnoprawne z miastem Olsztyn
w 2014 roku, w terminie 14 dni od zwrotu organowi akt
administracyjnych.

W uzasadnieniu swojego orzeczenia Wojewo6dzki Sgd Ad-
ministracyjny w Olsztynie (dalej jako: ,WSA”") stwierdzit
m.in., Ze na gruncie niniejszej sprawy organ udzielit stro-
nie wnioskowanych przez nig informacji, jednak w przy-
padku niektorych uméw dane osobowe w nich zawarte
zostaty zanonimizowane. Organ wyjasnit w odpowiedzi
na wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, ze utajnit
dane osobowe o0s6b nie prowadzacych dziatalnosci go-
spodarczej. Sad zaznaczyt, ze z wniosku skarzgcego wyni-
ka, iz zwracat sie on o udostepnienie informacji publicznej
w przedmiocie: zestawienia umow cywilnoprawnych
zawartych w roku 2014 w formie arkusza kalkulacyjnego,
zawierajgcego m.in. nazwy kontrahenta; ewentualnie
kopii tresci (skan) uméw cywilnoprawnych zawartych
w roku 2014 z zachowaniem imion i nazwisk lub nazw
przedsiebiorcow, z zastonieciem adreséw zamieszkania
0s6b fizycznych, numeréw PESEL itp. Strona skarzagca
zaznaczyta zatem wyraznie we wniosku, udostepnienia
jakich danych oczekuje, wskazujgc m.in. na dane osobo-
we (imie i nazwisko) kontrahentéw rzeczonych umoéw cy-
wilnoprawnych. W ocenie Sadu niewatpliwie informacje,
0 ktore zwrdcit sie skarzacy na gruncie niniejszej sprawy,
stanowig informacje publiczng, gdyz odnoszg sie one do
sfery dziatania wtadz publicznych w postaci zawiera-
nych uméw cywilnoprawnych przez organ administra-
¢ji publicznej, czego, jak sie wydaje, zobowigzany organ
nie kwestionuje. Wobec tego w ocenie Sadu organ miat

1 Teza sformutowana w oparciu o fragmenty uzasadnienia glosowanego wyroku.



obowigzek udzieli¢ takiej informacji badz wydac decyzje
0 odmowie udostepnienia zadanej informacji publiczne;j,
jezeli uznat, ze wnioskowana informacja publiczna nie
moze zosta¢ udostepniona ze wzgledu na dobra prawnie
chronione. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze przepis art.
5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej ograni-
cza prawo do informacji publicznej ze wzgledu na prywat-
nos¢ osoby fizycznej, lecz wéwczas nalezy wydac decyzje
administracyjng. Takiego rozstrzygniecia jednak zobowig-
zany podmiot nie podjat i jednoczes$nie nie udzielit stronie
wszystkich wnioskowanych przez nig informacgji.

lll. Analiza stanowiska Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Olsztynie

Orzeczenie WSA zasadniczo zastuguje na aprobate.
Przede wszystkim Sad dostrzegt najistotniejszg kwestie,
a mianowicie to, ze wszystkie wnioskowane przez stro-
ne informacje majg charakter informacji publicznej, nie-
zaleznie od tego czy dotyczg przedsiebiorcy, czy tez oso-
by fizycznej. Co za tym idzie, Sad wywiddt drugg bardzo
istotng konkluzje, ze organ nie rozpoznat prawidtowo
rzeczonego wniosku. Wtasciwe zas jego rozpoznanie po-
lega na udostepnieniu wnioskodawcy zgdanych informa-
cji badz ich odmowie w formie decyzji. Jednak wyrok nie
odpowiada definitywnie na wazki problem, jaki pojawit
sie na gruncie rozpoznawanej przez ten Sad sprawy. Jego
meritum stanowi istotna kwestia udostepniania informa-
cji publicznych zawierajgcych dane osobowe 0s6b fizycz-
nych bedacych - w rozpoznawanej sprawie - stronami
umoéw cywilnoprawnych zawartych z organem samorzg-
du terytorialnego (miastem Olsztyn). Jest to zagadnienie,
ktére moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne, zwtasz-
Cza, ze zaden przepis ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej nie wskazuje jednoznacznie, czy nalezy tego typu
dane udostepniag, czy tez nie.

Wspomniany problem prawny dotyczy Scierania sie
dwoch wartosci konstytucyjnych, tj. prawa do jawnosci
i do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wta-
dzy publicznej oraz osé6b petnigcych funkcje publiczne
z prawem do ochrony prywatnosci i danych osobowych.
Obszerne rozwazania na ten temat poczynit Naczelny Sad
Administracyjny w swoim wyroku z 25 kwietnia 2014 .,
| OSK 2499/132 Sad stwierdzit m.in, ze umowy o dzieto
zawierane przez Szefa Kancelarii Prezydenta RP z eksper-
tami prezentujgcymi swoje opinie w przedmiocie ewen-
tualnych zmian legislacyjnych zwigzanych z systemem
ubezpieczen spotecznych nie czynity z autoréw tych opi-
nii 0sob petnigcych funkcje publiczne. Osoby te we wska-
zanym zakresie nie tylko nie dziataty w ramach instytugji
publicznej, lecz i ponad wszelkg watpliwos¢ nie przystu-
giwat im z tytutu przygotowania opinii jakikolwiek zakres

kompetencji decyzyjnej (zwtaszcza w ramach instytucji
publicznej).

Na tle sprawy rozpoznawanej przez WSA w Olsztynie po-
jawit sie nie tylko problem ograniczenia dostepu do infor-
macji zawierajgcej dane osobowe 0séb prywatnych, ale
tez zagadnienie ewentualnego sposobu takiego ograni-
czenia. Ujawnita sie rowniez kwestia odréznienia samego
ograniczenia w pozyskaniu informacji publicznej od catko-
witej odmowy dostepu do niej.

Konstytucja RP? przewiduje w przepisie art. 61 ust. 1, ze
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatal-
nosci organéw wtadzy publicznej oraz 0s6b petnigcych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwa-
nie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospo-
darczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jedno-
stek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komu-
nalnym lub majatkiem skarbu Panstwa.

Aktem prawnym szczegbtowo regulujgcym zasady doste-
pu do informacji publicznej oraz ograniczenia w dostepie
do niej jest ustawa o dostepie do informacji publicznej
UDIP*. Zgodnie z przepisem art. 1 ust. 1 tej ustawy kaz-
demu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu
do informacji publicznej, zwane dalej ,prawem do infor-
macji publicznej”. Stosownie natomiast do przepisu art.
1 ust. 2 UDIP od osoby wykonujgcej prawo do informac;ji
publicznej nie wolno zgda¢ wykazania interesu prawnego
lub faktycznego.

Wedtug przepisu art. 5 ust. 1 UDIP prawo do informagji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejaw-
nych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-
nionych. Jak stanowi za$ przepis art. 5 ust. 2 prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.
Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnig-
cych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem
tych funkgji, w tym o warunkach powierzenia i wykony-
wania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub
przedsiebiorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa.

Z kolei konstytucyjnym potwierdzeniem prawa do prywat-
nosci sg nastepujgce przepisy: art. 47 Konstytucji RP, ktory
stanowi, ze kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia pry-
watnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decy-
dowania o swoim zyciu osobistym oraz art. 51 Konstytugji
RP, ktéry naktada na wtadze publiczne obowigzek ochrony
chronionych prawem débr jednostki przed nieuzasadniong
ingerencja. Do aktéw prawnych ustanawiajgcych ochrone

2 LEX, nr1463584.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako: ,Konstytucja RP".
4 Ustawa z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2058 ze zm.), dalej jako: ,UDIP".
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takich débr nalezy przede wszystkim ustawa o ochronie
danych osobowych®, ktora w przepisie art. 1 ust. 1 stano-
wi, ze kazdy ma prawo do ochrony danych osobowych.
Ustawa ta odnosi sig, zgodnie z przepisem art. 2, jedynie do
praw oséb fizycznych, ktorych dane osobowe s3 lub mogg
by¢ przetwarzane w zbiorach danych®.

Stosownie do przepisu art. 6 ust. 1 UODO, dane osobowe
to wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej lub
mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej. Mozliwa
do zidentyfikowania jest taka osoba, ktorej tozsamos¢ da
sie okresli¢ bezposrednio lub posrednio, w szczegolnosci
przez powotanie sie na numer identyfikacyjny lub specy-
ficzne czynniki okreslajace jej cechy fizyczne, fizjologiczne,
umystowe, ekonomiczne, kulturowe i spoteczne (przepis
art. 6 ust. 2 UODO). Informacji nie uwaza sie za umozli-
wiajgcg okreslenie tozsamosci osoby, jezeli jej pozyska-
nie wymagatoby nadmiernych kosztéw lub dziatan. Jako
dane osobowe nalezy zatem rozumie¢ wszelkie informa-
cje dotyczace zidentyfikowanej lub dajgcej sie zidentyfi-
kowac osoby, a nie tylko te informacje, ktére stuzg identy-
fikacji, poniewaz taka pojedyncza informacja zasadniczo
nie pozwala na okreslenie tozsamosci. Uzasadnione jest
przyjecie tezy, ze dane osobowe odpowiadajg konstytu-
cyjnemu sformutowaniu wyrazonemu w przepisie art.
51 Konstytucji - ,informacje dotyczgce osoby”. Pojecie to
obejmuje bowiem kazdg informacje o charakterze osobo-
wym dotyczgcg konkretnej osoby lub takiej, ktorg mozna
zidentyfikowac’.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie stusznie
przyjat, ze wnioskowana informacja w postaci skanéw
uméw cywilnoprawnych zawartych przez prezydenta
Olsztyna stanowi informacje publiczng. Dotyczy bowiem
sfery dziatania organu administracji publicznej oraz gospo-
darowania majgtkiem komunalnym. Kwestia ta zresztg nie
byta kwestionowana przez organ zobowigzany do udzie-
lenia informacji publicznej. Zasadnie Sad réwniez przyjat,
ze organ pozostawat w bezczynnosci. Wniosek strony nie
zostat bowiem przez prezydenta Olsztyna w petni rozpo-
znany, tj. rozpatrzono go niezgodnie z jego zakresem, po-
niewaz podmiot zobowigzany utajnit czes¢ danych (imiona
i nazwiska oséb nieprowadzacych dziatalnosci gospodar-
czej, a bedacych stronami zadanych umow).

Sad administracyjny nie przesadzit merytorycznie kwe-
stii udostepnienia stronie zgdanych przez nig informacji.
Wskazat jedynie na mozliwe sposoby jego zatatwienia,
jakie przewiduje UDIP. W ocenie Sadu organ miat obowig-

zek udzieli¢ zgdanych informacji w catosci badz wydac
decyzje o odmowie udostepnienia zadanej informagji
publicznej, jezeli uznat, ze wnioskowana informacja pu-
bliczna nie moze zosta¢ udostepniona ze wzgledu na do-
bra prawnie chronione.

Codozasadyjesttorozstrzygnieciejak najbardziejstuszne,
jednak wydaje sie, ze Sad mbgt pokusic sie o poczynienie
pewnych ogélnych rozwazan teoretycznych na tle art. 5
ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej w zwigz-
ku z art. 16 ust. 1, oczywiscie nie wskazujgc organowi, jak
ma on merytorycznie rozpozna¢ wniosek strony. Takie
rozwazania bytyby zasadne i pomocne w sytuacji, gdy
zadne przepisy ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej nie dajg jednoznacznej odpowiedzi, czy ujawnienie
danych osobowy w postaci imion i nazwisk 0séb trzecich,
w tym przypadku stron uméw cywilnoprawnych zawiera-
nych przez podmioty prywatne z organami samorzgdo-
wymi, podlega ograniczeniu.

W polskim porzadku prawnym brakuje bowiem aktual-
nie precyzyjnych regulacji prawnych, ktére umozliwiaty-
by ocene zasadnosci udostepniania na wniosek w trybie
UDIP danych zawierajgcych dane osobowe wnioskodaw-
cy i 0sob trzecich®.

Ustawa z 29 pazdziernika 2010 r.%, nowelizujgca UODO,
uchylita przepisy regulujgce podstawowe zasady udo-
stepnienia danych osobowych w celach innych niz wta-
czenie do zbioru, w zwigzku z czym uzasadnione byto
traktowanie ich jako autonomicznej regulacji prawnej
w zakresie udostepniania przez podmioty zobowigzane,
wskazane w przepisie art. 4 ust. 1i 2 UDIP, informacji pu-
blicznych, bedacych jednoczesnie danymi osobowymi.

Z przepisow aktualnie obowigzujgcej ustawy o doste-
pie do informacji publicznej i ustawy o ochronie danych
osobowych nie mozna wyprowadzi¢ generalnego zaka-
zu udostepniania informacji publicznej, w tresci ktorej
figurujg okreslone dane osobowe™. Jednocze$nie brak
jest tez takiej regulacji prawnej, ktéra bytaby podstawg
legalizujgcg uzyskanie dostepu do danych osobowych
w ramach realizowanego prawa do informacji publicznej™.

Nieuprawnione wobec tego wydaje sie przyjecie zatoze-
nia, ze ustawa o ochronie danych osobowych w sytuacji,
gdy w tresci informacji publicznej zawarte s3 dane oso-
bowe, stanowi lex specialis w stosunku do ustawy o do-
stepie do informacji publicznej®, co skutkowatoby kazdo-

Voo~NoyU,

zycie 7 marca 2011 r.

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (jt. Dz. U.z 2015 r., poz. 2135 ze zm.), dalej jako: ,UODO".

I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, str. 83.

A. Mednis, Ustawa o ochronie danych osobowych, Komentarz, Warszawa 1999, s. 22.

M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 404.

Ustawa z 29 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o ochronie danych osobowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 229, poz. 1497), ktéra weszta w

10 Wyrok NSA z 5 marca 2013 r., | OSK 2872/12, CBOSA; wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r., | OSK 2499/13, CBOSA.

1 Wyrok NSA z 5 marca 2013 r., | 0SK 2872/12, CBOSA.

12 Takipoglad zaprezentowano w: I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 83.



razowym utajnianiem danych osobowych os6b trzecich
w ujawnianych informacjach publicznych.

Zgodzi¢ sie natomiast nalezy z pogladem, ze prawo do
informacji publicznej o dziatalnosci osoby trzeciej nie-
bedgcej osobg petnigcag funkcje publiczne jest uzasad-
nione rozlicznymi interakcjami, w jakie wchodzi czto-
wiek z podmiotami wtadzy publicznej. Oczywiscie nie
kazda interakcja pocigga za sobg wytgczenie ochrony
prywatnosci, a co za tym idzie ujawnienie danych oso-
bowych konkretnego podmiotu. Sytuacje, w ktorych
mozemy rozwazac ujawnienie informacji ze sfery pry-
watnosci osoby trzeciej, przybierajg na ogo6t postac
trzech typowych sytuacji dotykajgcych innych czton-
kéw spoteczenstwa:

- osoba fizyczna moze wspétuczestniczy¢ w wykony-
waniu wtadzy publicznej (wobec innych cztonkow
spoteczenstwa) lub gospodarowaniu majgtkiem pu-
blicznym spoteczefstwa, mimo braku statusu funk-
cjonariusza publicznego;

- osoba fizyczna moze czerpac korzysci majgtkowe (np.
monopole, dotacje, zwolnienia z obowigzkéw fiskal-
nych lub innych obcigzen publicznoprawnych), ktére
w ostatecznym rozrachunku podlegajg finansowaniu
z podatkow, danin, ciezarow natozonych na cztonkéw
spoteczenstwa;

- osoba fizyczna uzyskuje pod nadzorem i kontrolg
wtadzy publicznej prawo do ingerencji w przestrzen
publiczng (np. proces budowlany, emisje do Srodowi-
ska) lub sfere prywatnosci drugiego cztowieka®.

Sad Najwyzszy w wyroku z 8 listopada 2012 r. (sygn.
| CSK 190/12)" przyjat, ze prawo dostepu do informa-
¢ji publicznej obejmuje udostepnienie imion i nazwisk
0s6b fizycznych bedgcych stronami umoéw zlecenia lub
0 dzieto z jednostka samorzadu terytorialnego. Wydaje
sie, ze wtasciwie przyjeto w tym orzeczeniu, iz dla oso-
by zadajacej dostepu do informacji publicznej zwigzanej
z zawieraniem umow cywilnoprawnych przez jednostke
samorzadu terytorialnego, imiona i nazwiska stron ta-
kich umow sg czesto wazniejsze niz ich tres¢, co z oczy-
wistych wzgledow jest zrozumiate i trudno broni¢ pogla-
du, ze udostepnienie imion i nazwisk 0s6b w rozwazanej
sytuacji stanowitoby ograniczenie w zakresie korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw tych osob. Sad
Najwyzszy w swoim stanowisku wychodzi z wtasciwego
zatozenia, ze kazdy, kto decyduje sie zawrze¢ umowe
z jednostka sfery budzetowej, musi liczy¢ sie z ujawnie-
niem informacji na jej temat, tgcznie z upublicznieniem

podstawowych danych osobowych®™.

Za takie zasadnicze dane osobowe nalezy w mojej ocenie
uznac imie, nazwisko, kwote transakgji czy tez dane cha-
rakteryzujgce umowe zawartg z organem gminy. Powinny
one by¢ udostepniane, poniewaz stuzy to jawnosci zycia
publicznego i pozwala na kontrole dysponowania srodka-
mi publicznymi przez zainteresowane osoby. Natomiast
z catg pewnoscig takie informacje jak PESEL, nr rachunku
bankowego czy tez adres zamieszkania strony nie majg
istotnego wptywu na urzeczywistnienie wspomnianych
praw. Dane te majg charakter wrazliwy, a ich ujawnienie
nadmiernie ingerowatoby w prawo do ochrony prywatno-
Sci okreslonych osob.

Ujawnienie zatem wspomnianych podstawowych danych
czyni zado$¢ zasadzie jawnosci gospodarowania mieniem
publicznym, w tym majgtkiem komunalnym. Jednoczesnie
z punktu widzenia osoby fizycznej waski zakres ujawnia-
nych danych na jej temat nie jest na tyle sensytywny, aby
moéwic o ingerencji w jej zycie prywatne, osobiste czy ro-
dzinne, w stopniu pozwalajgcym na zanegowanie celow
przemawiajacych za jawnoscig™.

Stanowisko zaprezentowane w przytoczonym wyroku
Sadu Najwyzszego wychodzi naprzeciw zasadzie jawno-
ci gospodarowania mieniem publicznym, w tym majat-
kiem komunalnym.

Analogiczna sytuacja miata miejsce na gruncie rozpozna-
wanej przez sgd sprawy. Niewatpliwie bowiem osoby
zawierajgce réznego rodzaju umowy cywilne z jednostkg
samorzadu terytorialnego moga liczy¢ na potencjalne ko-
rzysci, ktére wigzg sie z mieniem samorzgdowym, a go-
spodarowanie nim w petni podlega zasadzie jawnosci.
W takiej sytuacji nieuzasadnione bytoby przyjecie rozréz-
nienia pozwalajacego ujawni¢ dane osobowe 0s6b pro-
wadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg przy jednoczesnym
utajnieniu danych oséb prywatnych (nie prowadzacych
dziatalnosci gospodarczej), bedgcych stronami umow cy-
wilnoprawnych z organem samorzadowym. Wtasciwym
bytoby, gdyby Sad, dostrzegajgc niezasadnos¢ takiego
rozréznienia, podkreslit brak celowosci takiego zabiegu
w kontekscie wnioskowanych informacji publicznych.

Z punktu widzenia idei jawnosci, ktérg urzeczywistnia
prawo do informacji publicznej, nie ma znaczenia, ze
strona umowy cywilnoprawnej z organem samorzgdo-
wym jest osobg fizyczng nieprowadzaca dziatalnosci
gospodarczej. Jesli bowiem moze ona czerpa¢, chocby
potencjalne, korzysci ze stosunku cywilnoprawnego
z podmiotem publicznym, to musi sie godzi¢ na ujaw-

13 M. Bernaczyk, Prawo do informadji.., s. 404.

14 Wyrok Sadu Najwyzszego z 8 listopada 2012 r., | CSK190/12, Legalis nr 546154.
15 Podobnie S. Gajewski, A. Jakubowski, Glosa do wyroku SN z dnia 8 listopada 2012r., 1 CSK190/1, ,Samorzad Terytorialny”, nr 9/2013, s. 90.
16  G.Sibiga, Glosa do wyroku SN z 8.11.2012r., | CSK 190/12, Biuletyn SN Nr 2/2013, s. 62.
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nienie swoich podstawowych danych i w takiej sytuacji
nie ma znaczenia, czy jest ona podmiotem prowadzgcym
dziatalno$¢ gospodarcza. Nikt nie jest przeciez zmuszo-
ny do zawierania uméw o charakterze obligacyjnym
z podmiotami publicznymi, a co za tym idzie, brak jest
przestanek racjonalizujgcych ochrone podstawowych
przeciez danych osobowych oséb bedacych stronami
wspomnianych umow.

Oczywiscie kazdy wniosek o udzielenie informacji publicz-
nej zawierajgcej dane osobowe powinien by¢ rozpozna-
wany indywidualnie w oparciu o konkretne okolicznosci
sprawy. Uprawnione jest jednak stwierdzenie, ze o do-
stepnosci w obszarze spraw publicznych powinno decy-
dowac uzasadnione zainteresowanie spoteczne informa-
¢jg o konkretnej osobie fizycznej, usprawiedliwione celami
prawa do informacji takich jak potrzeba kontroli spotecz-
nej nad wtadzg publiczng oraz partycypacji spoteczen-
stwa w sprawowaniu tej wtadzy".

Nalezy zauwazy¢, ze podstawowe dane osobowe czto-
wieka (nazwisko i imie) s jego dobrem osobistym, ale
jednoczesnie sg dobrem powszechnym w tym znaczeniu,
ze istnieje pewne domniemanie publicznej zgody na po-
stugiwanie sie nimi w zyciu spotecznym.

Dopdki wiec dane osobowe s3 uzywane zgodnie z regu-
tami spotecznymi, nie mozna méwic¢ ani o bezprawnosci
dziatan innych o0séb, ani o zagrozeniu débr osobistych
tymi dziataniami'®.

Nie oznacza to, ze w kazdym przypadku pozytywnego roz-
patrzenia wniosku o udzielenie informacji publicznej dane
takie bedg ujawniane. W sytuacji udostepniania informacji
na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
podmiot zobowigzany powinien zawsze zadac¢ sobie pytanie,
czy podlegajgce ujawnieniu dane osobowe sg niezbedne dla
osiggniecia celu w postaci zapewnienia dostepu do informagji
publicznej™.

Takie tez pytanie powinien byt zada¢ sobie Prezydent
Olsztyna, rozpoznajgc wniosek strony o udostepnienie
rzeczonych umoéw.

W niniejszej sprawie niezasadne wydaje sie ogranicze-
nie jawnosci imion i nazwisk o0séb, z ktérymi prezydent
Olsztyna zawart umowy cywilnoprawne. Mozna pokusi¢
sie wrecz o stwierdzenie, ze umowy takie pozbawione
wspomnianych danych osobowych w istocie stanowityby
bezwartosciowe informacje, nie pozwalatyby bowiem na

prawidtowe uruchomienie funkgji kontrolnej w zakresie
gospodarowania majatkiem publicznym. Nie bytoby bo-
wiem wiadomo, jaka osoba bgdz podmiot czerpie ewen-
tualne korzysci w wyniku zawarcia umowy z organem
samorzadu terytorialnego. Nie sposob bytoby tez zwe-
ryfikowac takie potencjalne korzysci, poniewaz de fac-
to nie wiadomo bytoby, z jakim podmiotem badZ osoba
mamy do czynienia, a co za tym idzie, jakie ta osoba ma
realne mozliwosci czerpania korzysci z takiego stosunku
obligacyjnego zawartego z organem samorzgdowym. Ta-
kie wybiorcze udzielenie informacji publicznej czynitoby
w istocie iluzoryczng zasade jawnosci dziatania organow
publicznych, ktérych emanacjg jest prawo dostepu do in-
formacji publiczne;j.

W kontekscie zasady transparentnosci dziatania organu
dysponujgcego majgtkiem publicznym istotne jest zatem,
kto otrzymat mienie (rodki finansowe) pochodzace ze
Srodkow publicznych. Tym samym niezbedne jest pozna-
nie podstawowych danych osobowych stron umow cy-
wilnych zawieranych z organem administracji publicznej
gospodarujgcym mieniem komunalnym. Znajgc bowiem
personalia takich 0sob lub podmiotéw mozliwa jest pet-
na kontrola spoteczna nad wydatkowaniem srodkow pu-
blicznych i przeciwdziatanie nieprawidtowosciom, jakie
mogg wystepowac w tym zakresie, jak chociazby nepo-
tyzmowi. Istotna jest takze ocena prawidtowosci i rzetel-
nosci wyboru kontrahenta. Mozliwos¢ kontroli spotecznej
w tym obszarze sprzyja odpowiedzialnosci wtadzy w tego
typu dziataniach .

Na gruncie niniejszej sprawy Sad rozstrzygnat o ko-
niecznosci zatatwienia wniosku strony poprzez jeden
z dwoch mozliwych sposoboéw, tj. udostepnienia zgda-
nych przez wnioskodawce danych badz odmowe ich
udostepnienia. Tym samym zasadnie wykluczono moz-
liwos¢ ograniczenia udzielenia wnioskowanej informa-
Cji poprzez jej anonimizacje?, polegajacg na zastonieciu
danych osobowych kontrahentéw uméw zawieranych
z organem samorzadowym.

Woprawdzie Sad nie w petni uzasadnit swoje stanowisko
w tym zakresie, jednak, idgc zaprezentowanym przez Sad
kierunkiem rozstrzygniecia, nalezy przyja¢, ze utajnienie
danych osobowych w skanach (kopiach) uméw pozbawi-
toby te dokumenty waloru informacyjnego, jaki wynika
ze ztozonego wniosku. Tymczasem anonimizacja doku-
mentu nie moze niweczy¢ rezultatu, do ktérego dazyt
whnioskodawca, przedktadajgc swéj wniosek®. Zaznaczyt
przy tym warto, ze gdy zadajgcy chce uzyskac tres¢ do-

17 Tamze.

18  Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 19 listopada 2003 r., | PK'590/02, Legalis nr Numer 65050.

19 M. Sakowska-Baryta, Dostep do informacji publicznej ochrona danych osobowych, Wroctaw 2014, s. 265.

20  Podobny poglad zostat zaprezentowany w wyroku WSA w Krakowie z 30 lipca 2013r., sygn. Il SA/Kr 395/13, CBOSA.

21 Anonimizacja jest czynnoscig o charakterze technologicznym, dokonywang na dokumencie stanowigcym informacje publiczng, polegajacg na zastonieciu
czesci tego dokumentu, zawierajgcej dane osobowe nie podlegajgce udostepnieniu (tak: P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej, Pytania i odpowie-

dzi, Warszawa 2014, s. 115).

22 Tak stwierdzono w wyroku WSA w Gliwicach z 1 pazdziernika 2013 r., [V SAB/GI 86/13, CBOSA.



kumentu, a nie informacje z dokumentu, udostepnienie
ksero (skanu) dokumentu podlegajgcego anonimizacji nie
spetnia zgdania sformutowanego we wniosku, chyba ze
whnioskodawca godzi sie na takie rozwigzanie®.

Na gruncie niniejszej sprawy wnioskodawca zazadat za$
alternatywnie skanéw umoéw badz okreslonych danych
z tych umow, zastrzegajgc jednak jednoznacznie, ktére
z tych danych nie moga by¢ utajnione. Wnioskodawca
wskazat precyzyjnie, ze zada ujawnienia imion i nazwisk
stron umow badz nazw przedsiebiorcow. Tymczasem
imiona i nazwiska o0s6b fizycznych nieprowadzacych
dziatalnoSci gospodarczej zostaty utajnione. Taka forma
rozpoznania wniosku doprowadzita w okolicznosciach
niniejszej sprawy do odmowy udzielenia wnioskowanej
informacji publicznej, i to bez wtasciwej dla takiego roz-
strzygniecia formy decyzji.

V. Podsumowanie

W komentowanym wyroku Sad wskazat na prawidto-
wy sposob rozpoznania wniosku strony ubiegajgcej sie

o0 udzielenie informacji publicznej. Jednoczes$nie stusznie
zakwestionowat mozliwos¢ rozréznienia, ktore pozwa-
latoby ujawni¢ dane osobowe 0s6b prowadzgcych dzia-
talnos¢ gospodarcza, a jednoczesnie sankcjonowatoby
utajnienie danych oséb prywatnych (nie prowadzacych
dziatalnosci gospodarczej), bedacych stronami umow
cywilnoprawnych z organem samorzgdowym. Jest to
bardzo istotna konkluzja, przesagdzono bowiem w tym
orzeczeniu, ze w przypadku umow zawieranych z pod-
miotem publicznym przy ujawnieniu stron tych umow
nie ma znaczenia, czy strona prowadzi dziatalnos¢ go-
spodarczg czy tez jest osobg fizyczng. Dokonanie za$
takiego rozréznienia powodowatoby de facto nierbwne
traktowanie poszczegoélnych podmiotoéw. W praktyce
przetozytoby sie to na sytuacje, w ktorej realna kontro-
la zawieranych kontraktéw bytaby mozliwa, tylko jesli
strong danej umowy bytby przedsiebiorca. To za$ spo-
wodowatoby mozliwos¢ jedynie wybiorczej weryfika-
cji zawieranych przez gmine umoéw. Utajnienie bowiem
podstawowych danych osobowych kontrahentéw pry-
watnych czynitoby w takich przypadkach wspomniang
kontrole fikcyjna.

23 M. Jabtonski, Udostepnienie informacgji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013, s. 138.
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DOSTEP DO INFORMACJI O OSOBACH
PRETENDUJACYCH DO PEENIENIA FUNKCJI
PUBLICZNYCH ORAZ O OSOBACH, KTORE PRZESTALY
PEENIC TE FUNKCJE

Glosa aprobujgca do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z12 czerwca 2014 r., 1 OSK 2488/13"
Krzysztof Izdebski

1 Dostepny w Centralnej Bazie Orzeczein Sadow Administracyjnych pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CFAA3E3CEF [Dostep: 12.08.2015 r.].



Teza orzeczenia*

,0soba kandydujaca do stuzby publicznej musi godzi¢ sie
juz od momentu ztozenia zgtoszenia do procedury naboru
na stanowisko w stuzbie publicznej z zainteresowaniem
opinii publicznej co do samego faktu jej kandydowania
i kwalifikacji umozliwiajgcych ubieganie sie o okreslone
stanowisko. (...) Publiczne ujawnienie faktu ubiegania sie
konkretnych 0séb o powotanie na stanowisko w stuzbie
publicznej (..), nie stanowi w zadnej mierze naruszenia
prawa do prywatnosci, ktére mogtoby uzasadni¢ odmowe
uwzglednienia dostepu do informacji publicznej, zapew-
nia natomiast spoteczng kontrole stosowania powotanej
normy konstytucyjnej [wyrazonej w art. 60 - przyp. KiJ".

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

Glosowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
zapadt w nastepujgcych okolicznosciach sprawy. Skarza-
ca ztozyta do Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (da-
lej: Prezes ULC) wniosek o udostepnienie informacji pu-
blicznej w zakresie informacji o osobach, ktore spetnity
warunki formalne zamieszczone w ogtoszeniu o naborze
na stanowiska Wiceprezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego
ds. Standardéw Lotniczych oraz Wiceprezesa Urzedu Lot-
nictwa Cywilnego ds. Transportu Lotniczego. Prezes ULC
wydat w oparciu o art. 16 ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001
r. o dostepie do informacji publicznej® decyzje odmowng,
powotujac jako podstawe materialng art. 5 ust. 2 ustawy,
aw tresci uzasadnienia wskazat ponadto, Ze zastosowanie
majg rowniez odpowiednie przepisy ustawy z 29 sierpnia
1997 r. 0 ochronie danych osobowych?, jako ze stanowig
one lex specialis w stosunku do przepiséw ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Zasygnalizowac nalezy je-
dynie, poniewaz ta kwestia nie bedzie przeze mnie szerzej
omoéwiona, Ze organ podjat réwniez starania, by wykazac,
ze na podstawie art. 20 ust. 12 ustawy z 3 lipca 2002 . -
Prawo lotnicze®- ujawnieniu podlegajg wytgcznie wyniki
naboru, w tym imiona i nazwiska wybranych kandyda-

téw oraz ich miejsca zamieszkania. Zdaniem Prezesa ULC
przepis ten nie przewidywat mozliwosci udostepniania
imion i nazwisk wszystkich osob, ktore spetnity warunki
formalne zamieszczone w ogtoszeniu o naborze, zatem
i z tego powodu zadanie skarzgcej jest bezzasadne®.

Skarzgca, korzystajgc z mozliwosci wprowadzonych tre-
Scig art. 17 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, ztozyta do organu wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, w ktorym podniosta szereg argumentéw kwe-
stionujgcych stanowisko Prezesa ULC. Wskazata przede
wszystkim na niestusznos¢ stwierdzenia, iz zadane
informacje naruszajg granice prywatnosci kandydatéw.
Prezes ULC, ustosunkowujac sie do tresci wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, nie podzielit opinii skarzgcej
i wydat ostateczng decyzje odmawiajgcg udostepnienia
informacji.

Skarzaca ztozyta skarge na obydwie decyzje do Woje-
wodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, wno-
szgc o ich uchylenie i wskazanie organowi prawnemu
obowigzku udostepnienia zadanej informacji. W tresci
skargi powtorzono zarzuty dotyczace niestusznego uzna-
nia przez Prezesa ULC zadanych informacji za takie, kto-
re stanowi¢ mogg w okolicznoéciach sprawy przedmiot
ochrony prawa do prywatnosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyro-
ku z 17 czerwca 2013 r7 przyznat racje skarzgcej i uchylit
decyzje Prezesa ULC. W wyroku, ktéry doczekat sie sfor-
mutowania tezy?®, sad wskazat, ze ,informacje zwigzane
z naborem kandydatéw na stanowiska i funkcje w stuzbie
publicznej, w tym w postaci imion i nazwisk kandydatéw,
stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 3 lit g ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (...)
w zw. z art. 60 i art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, stanowig
informacje publiczng, w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, i dostep do nich nie
podlega ograniczeniu z uwagi na prawo do prywatnosdi,

Dz.U.z 2014 r. poz. 782 ze zm., dalej jako: ,UDIP".
Dz.U.z 2014 r. poz. 1182 ze zm.
Dz.U.z 2013 r. poz. 1393 ze zm.

auThwn

Wyrok nie byt tezowany. Teza sformutowana w oparciu o fragment uzasadnienia glosowanego wyroku.

Skarzaca zwrdcita uwage, Ze z kolei art. 29 ustawy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2014 r. poz. 1111 ze zm.) wyraznie wskazuje, ze imiona

i nazwiska kandydatéw, ktérzy spetniaja wymagania formalne, oraz wynik naboru stanowig informacje publiczng. Ostatecznie NSA uznat, odwotujac sie
do uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z 9 grudnia 2013 r. (I OPS 8/13, CBOSA), ze uznaje za norme domniemanie jawnosci, a tylko wyraznie
wskazane ograniczenia moga stanowi¢ uzasadniong podstawe do odmowy udostepnienia informacji.

Wyrok WSA w Warszawie z 17 czerwca 2013 r., [l SA/Wa 392/13 ,CBOSA.

oo ~N

Teza dostepna w CBOSA pod adresem http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/99FF3DD7F3. [Dostep: 12.08.2015]
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o0 ktorym mowa w art. 5 ust. 2 tej ustawy”. Sgd podkreslit,
ze ,podejmujgc decyzje o aplikowaniu na wolne stano-
wisko publiczne - piastuna funkgji organu administragji
publicznej lub jego zastepcy, kandydat godzi sie na udziat
w zyciu publicznym, a wiec jego imie i nazwisko przestaja
korzystac z ochrony prawa do prywatnosci. Nie chodzi tu
bowiem o informacje dotyczace zycia prywatnego tych
0s6b, lecz o ich dane osobowe, ktore zostaty pozyskane
jako dane osob biorgcych udziat w naborze na stanowi-
sko publiczne, do ktorych dostep powinien by¢ nieogra-
niczony, zwtaszcza ze ochrona prywatnosci nie obejmu-
je publicznej aktywnosci osoby, jezeli ta decyduje sie na
publiczng dziatalnos¢. W tym przypadku jawnos¢ sektora
publicznego goruje nad indywidualnym interesem jed-
nostki (..)".

Prezes ULC, niezadowolony z takiego rozstrzygniecia, zto-
zyt skarge kasacyjng, opierajac jg na zarzutach naruszenia
przepisow prawa materialnego, m.in. art. 47 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej?, art. 5 ust. 2 UDIP oraz art. 1 ust.
1;2ust1;3ust. 1;5; 6 ust. 1; 7 pkt 2 oraz 23 ust. 1 pkt 1 usta-
wy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych.
Uzasadniajgc podniesione zarzuty, organ powtorzyt argu-
mentacje z wczesniejszego etapu postepowania sprowa-
dzajaca sie gtownie do stanowiska, ze zgdane dane stano-
wig przedmiot ochrony prawa do prywatnosci i jako takie
nie mogg zosta¢ udostepnione skarzgcej.

Il. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

W wyniku rozpatrzenia skargi kasacyjnej Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 12 czerwca 2014 r. oddalit
skarge kasacyjng i uznat stusznos¢ decyzji sgdu | instancji.
W uzasadnieniu podkreslono, ze ,nieuzasadnione s3
zatem, powotywane wsrdd podstaw kasacyjnych, zarzuty
naruszenia przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o0 ochronie danych osobowych(...) Zgodnie z art. 23 ust. 1
tej ustawy przetwarzanie danych osobowych (a wiec i ich
udostepnianie) jest dopuszczalne, gdy jest to niezbedne
dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku
wynikajgcego z przepisu prawa"®. W zakresie za$ zarzu-
téw dotyczacych naruszenia przez WSA w Warszawie

przepiséw art. 5 ust.2 ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznejoraz art. 47 Konstytucji RP, sedziowie potwierdzili,
ze ,publiczne ujawnienie faktu ubiegania sie konkretnych
0s6b o powotanie na stanowisko w stuzbie publicznej -
a do tego sprowadzato sie zadanie skarzacej, nie stanowi
w zadnej mierze naruszenia prawa do prywatnosci, ktore
mogtoby uzasadni¢ odmowe uwzglednienia dostepu do
informacji publicznej (..)".

lll. Analiza stanowiska Naczelnego Sadu Administracyj-
nego

Glosowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
zastuguje na uwage z co najmniej dwoch powodow. Po
pierwsze stanowi kolejny, ale istotny gtos w dyskusji na
temat granic ochrony prawa do prywatnosci, ktore nie
doczekato sie co prawda definicji legalnej, ale istnieje na
jego temat bogata literatura™i - rbwniez dzieki temu wy-
rokowi - coraz bogatsze orzecznictwo. Drugi powdd, by¢
moze nawet bardziej zajmujgcy od pierwszego, to taki,
ze NSA sformutowat ocene, iz ograniczenie prawa do
prywatnosci moze nastapi¢ nie tylko w przypadku oséb,
ktore petnig funkcje publiczne, ale réwniez w przypadku
tych, ktére dgza dopiero do ich wykonywania®. Jest to
szczegblnie interesujgca konstatacja, poniewaz powoduje
refleksje na temat sytuacji przeciwnej - czy dane osoby,
ktora petnita funkcje publiczng lub tylko sie o nig ubiega-
ta, réwniez bedg objete prawem do prywatnosci? Z uwagi
na to, ze czesto informacje dotyczace oséb kandyduja-
cych na stanowiska publiczne znajdujg sie w przestrze-
ni internetowej, warto osadzi¢ to zagadnienie réwniez
w kontekscie stynnej sprawy Google przeciwko Gonza-
lez® i ombwionego w niej ,prawa do bycia zapomnianym”.
Sprawa rozpatrywana przed Trybunatem Sprawiedliwo-
ci dotyczyta oceny zgodnosci z prawem mozliwosci wy-
szukania nieaktualnych juz informacji urzedowych, opu-
blikowanych w prasie, a dotyczgcych skarzgcego, ktérego
nieruchomos¢ zostata wystawiona na licytacje ze wzgledu
na dtug wobec zaktadu ubezpieczen. Trybunat stwierdzit,
ze obowigzkiem wtasciciela wyszukiwarki jest dokonanie
oceny i w razie podjecia takiej decyzji, usuniecie z wyni-
kow wyszukiwania informacji o osobie z uwagi na ryzyko

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.).

10 Warto zasygnalizowac, ze w orzecznictwie trwa polemika na temat relacji ustawy o ochronie danych osobowych z ustawg o dostepie do informacji
publicznej. Traktowanie ustawy o ochronie danych osobowych jako lex specialis zobrazowane zostato m.in. w wyroku WSA w Krakowie z 28 marca 2014
r., (I SA/Kr 187/14, CBOSA) oraz w wyroku WSA w Warszawie z 20 kwietnia 2006 r., (Il SA/Wa 2227/05, CBOSA), w ktérym stwierdzono, ze ,odmienna
wyktadnia prowadzitaby do tego, ze w oparciu o ustawe o dostepie do informacji publicznej legalnie mozna bytoby uzyska¢ dostep do danych chronio-
nych ustawa o ochronie danych osobowych”. Racje jednak nalezy przyzna¢ sedziom wydajacym wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r. (I OSK 2872/12, CBOSA),
w ktérym podniesiono, ze ,obie omawiane ustawy stanowig rownorzedne akty prawne i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywazenie mozliwosci
realizacji prawa do informacji publicznej w sytuacji gdy w tej informacji zawarte sg jednoczesnie dane osobowe”.

11 Poczynajac od klasycznej pozycji S. Warren i L. Brandeis, The Right to Privacy, Harvard Law Review 1890, T IV, s. 193-220 oraz A. Kopff, Koncepcja prawa
do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego (zagadnienia konstrukcyjne), Studia Cywilistyczne 1972, t. 20. Warto zwrdci¢ réwniez uwage m.in. na
A. Mednis, Prawo do prywatnosci, a interes publiczny. Krakow 2006 czy M. Laskowska, Prawo do informacgji o dziatalnosci 0oséb petnigcych funkcje
publiczne a ich prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego. Refleksje na tle orzecznictwa TK, [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red. T. Gardocka,

Warszawa 2007, s. 81.

12 Ciekawym orzeczeniem na tym tle jest wyrok NSA z 30 stycznia 2014 r., | 0SK 1978/13, CBOSA, w ktorym sad potwierdzit, ze réwniez fakt kandydowania
i podania liczby oddanych gtoséw na kandydata do Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutéw nie moze podlegac ochronie ze wzgledu na prawo do
prywatnosci, ale sagd wywiddt to z tego, ze kandydatami moga by¢ wytgcznie pracownicy akademiccy, ktérzy sg juz osobami petnigcymi funkcje publiczne,
a wiec podstawy uzasadnienia byty odmienne niz w przypadku gtosowanego wyroku.

13 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (wielka izba) z 13 maja 2014 r. w sprawie C131/12 Google Spain SL,Google Inc. przeciwko Agencia Espanola de Protec-

cion de Datos (AEPD),i Mariowi Costesze Gonzalezowi.



naruszenia jej prawa do prywatnosci. Trybunat zastrzegt,
ze przy dokonywaniu takiej oceny nalezatoby przeanali-
zowag, czy ta osoba i informacje z nig zwigzane dotyczg
lub dotyczyty jej publicznej dziatalnosci. Szczegblnie, ze
oceniajgc trafnos¢ podjetego przez NSA rozstrzygniecia,
warto okresli¢ nie tylko moment, w ktérym prawo do pry-
watnosci ustepuje prawu do informacji na temat konkret-
nej osoby, ale rowniez moment, w ktorych te relacje sie
odwracajg, a wiec kiedy i w jakim zakresie osoba, ktéra
zaprzestata wykonywania funkcji publicznych (lub sta-
rania sie o ich wykonywanie) odzyskuje petne prawo do
ochrony swojej prywatnosci.

NSA, a wczesniej WSA w Warszawie, wskazywaty na ist-
nienie jeszcze innej, poza art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, nor-
my majacej, w okolicznosciach sprawy, istotne znaczenie
dla oceny dopuszczalnosci wkroczenia obywateli w sfere
prywatng jednostek. Chodzi tu o okreslone w art. 60 Kon-
stytucji RP gwarancje dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach™, ,skoro konstytucyjnie nakazano,
aby dostep do stuzby publicznej odbywat sie rzeczywiscie
na jednakowych zasadach, to nabor do tej stuzby powi-
nien podlegac kontroli spotecznej, ktérg wtasnie umozli-
wia publiczna dostepnos¢ informacji zwigzanych z nabo-
rem do stuzby publicznej™™.

Stawiajgc sprawe w ten sposob, Naczelny Sad Administra-
cyjny przychylit sie do oceny dokonanej przez WSA w War-
szawie, potwierdzajac, ze ograniczenie ochrony prawa do
prywatnosci moze dotyczy¢ réwniez 0séb, ktére nie petnig
jeszcze (lub w ogble nie bedg petni¢) funkcji publicznych,
a zadane informacje nie muszg wigzac¢ sie bezposrednio
z wykonywaniem funkgji publicznych. Oznacza to, ze ogra-
niczenie prawa do ochrony prywatnosci moze by¢ w nie-
ktorych okolicznosciach uzasadnione z innych, niz wyraz-
nie wskazanych w art. 5 ust. 2 UDIP, przestanek. Podkresli¢
nalezy, ze w tresci art. 29 ustawy o stuzbie cywilnej sad
nie odnalazt normy prawnej bezposrednio dopuszczajacej
w okolicznosciach sprawy pozbawienie kandydatow ubie-
gajacych sie o piastowanie funkgji publicznych prawa do
ochrony zycia prywatnego. Norma taka zostata przez sad
wywiedziona, w mojej opinii, ze zdekodowania pojecia pry-
watnosci, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2 UDIP, przy wy-
korzystaniu wyktadni funkcjonalnej, nieczesto stosowanej
przez sgdy administracyjne, odwotujgcej sie w istocie do
zasad demokratycznego panstwa prawa®.

Powyzsza konstatacja NSA nie stanowi jednak przetomu
w postrzeganiu relacji miedzy prawem do prywatnosci
i zasada jawnosci panstwa w kontekscie ubiegania sie
o okreslone stanowiska w szeroko pojetej stuzbie pu-
blicznej. Trybunat Konstytucyjny juz w 1998 r. wskazat,
ze ,zaden obywatel nie jest zobowigzany do ubiegania
sie, ani do petnienia funkcji publicznej, za$ znajgc
nastepstwa tego faktu w postaci upublicznienia pewnego
zakresu informacji, nalezacych do sfery prywatnosci,
podejmuje on samodzielng i $wiadomg decyzje, opartg
na rachunku pozytywnych i negatywnych konsekwencji,
wkalkulowujgc okreslone ograniczenia, oraz dyskomfort
zwigzany z ingerencjg w zycie prywatne™. Glosowane
orzeczenie stanowi raczej wytom w orzecznictwie, w kto-
rym mozna czesciej spotkac sie z pogladem, ze ochrona
prywatnosci dotyczy wszystkich, ktérzy nie petnig (czesto
bardzo szeroko pojetych) funkcji publicznych. Przyktado-
wo, Naczelny Sad Administracyjny okreslit w innym wy-
roku, ze ,s3d pierwszej instancji dokonat zatem btednej
wyktadni art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy o dostepie do
informacji publicznej przyjmujac, ze osoby bedace autora-
mi opinii eksperckich, ktére zawarty z Kancelarig Prezy-
denta RP umowy o dzieto, tj. 0 wykonanie opinii prawnej
dotyczacej ustawy o zmianie ustaw zwigzanych z funkcjo-
nowaniem systemu emerytalnego w zakresie zgodnosci
z Konstytucjg RP s3 z tego tytutu osobami, co do ktérych
nie istnieje ograniczenie w udostepnianiu ich danych oso-
bowych takich jak imie czy nazwisko ze wzgledu na ich
prywatnos¢. Wskazywane przez Sad pierwszej instancji
wartosci zwigzane z potrzebg kontroli spotecznej nad wy-
datkami publicznymi, czy transparentnoscig dziatania or-
ganow wykonujacych zadania publiczne nie uzasadniajg
wedtug tresci art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informagji
publicznej pozbawienia ochrony prywatnosci oséb (w za-
kresie udostepniania ich danych osobowych), ktére przez
fakt sporzadzenia opinii eksperckiej nie uzyskujg statusu
0s6b petnigcych funkcje publiczne lub majgcych zwigzek
z petnieniem tych funkgji™.

Liczne wyroki dopuszczajg wprawdzie udostepnienie nie-
ktorych danych oséb zawierajgcych umowy z jednostkami
sektora finanséw publicznych?, jednak jako powdd wska-
zywany jest fakt uzyskania przez te osoby wynagrodze-
nia pochodzacego ze $rodkéw publicznych, odnoszac to
do normy okreslonej wyraznie w art. 61 ust. 1 Konstytucji
RP.2' Z kolei WSA w Krakowie, w sprawie dotyczacej udo-

14 Stosownie do art. 20 ust. 3 Prawa lotniczego, wybor wiceprezesow Urzedu Lotnictwa Cywilnego nastepuje z poszanowaniem tej zasady, a wiec ,w drodze

otwartego i konkurencyjnego naboru”.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 17 czerwca 2013 r., Il SA/Wa 392/13, CBOSA.

16 W. Pigtek, Wyktadnia funkcjonalna w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 74.,Poznan 2012, z. 1, s.

21-35.

17 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 100.
18  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 1998 r., K 24/98, M.P. 1998 nr 37 poz. 518.

19 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r. 0 sygn. akt | OSK 2499/13, CBOSA.

20 M.in. wyrok SN z 8 listopada 2012 r., | CSK 190/12, Baza Orzeczen SN; wyrok NSA z dnia 4 lutego 2015 r., | OSK 531/14, CBOSA. Podobnie réwniez: wyrok
WSA w Gdansku z 4 wrzeénia 2013 r., [l SA/Gd 447 /13, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 maja 2013 r., Il SAB/Kr 36/13, CBOSA; wyrok WSAw
Warszawie z 20 listopada 2012 r., Il SA/Wa 1532/12, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z 30 lipca 2013 r., [l SA/Kr 395/13 CBOSA; wyrok WSA w Gdafsku z

4 wrzesnia 2013 r,, Il SA/Gd 447/13, CBOSA.

21 ,Prawo do informacji obejmuje m.in. informacje o innych osobach (..) w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem

komunalnym lub majagtkiem Skarbu Panstwa”.
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stepnienia imion i nazwisk osob, ktore otrzymaty od gmi-
ny sprzet komputerowy, uzasadnit ograniczenie ich pra-
wa do prywatnosci tym, ze ,z punktu widzenia transpa-
rentnosci dziatania organu dysponujgcego majgtkiem
publicznym istotne jest to, kto mienie (srodki finansowe)
pochodzgce ze srodkéw publicznych otrzymat lub z nie-
go korzysta. Znajac bowiem personalia takich oséb lub
podmiotéw mozliwa jest petna kontrola spoteczna nad
wydatkowaniem Srodkéw publicznych i przeciwdziata-
nie nieprawidtowosciom, jakie moga wystepowac w tym
zakresie, jak chociazby nepotyzmowi™2. Oznacza to, ze
niektore poglady judykatury wykraczajg poza dostowne
brzmienie art. 5 ust. 2 UDIP i dokonujg oceny stusznosci
ograniczenia prawa do informacji z uwagi na prywatnos¢
0s6b fizycznych w oderwaniu od wykonywania przez te
osoby funkgcji publicznych. Zaréwno NSA w glosowanym
orzeczeniu, jak WSA w Warszawie rozpatrujgcy sprawe
wczesniej, faktycznie dopuscity mozliwos¢ udostepnie-
nia danych na temat 0séb, ktére nie mieszczg sie w wasko
rozumianej przestance wykonywania funkgcji publicznych
(np. przez NSA w przywotanym wyroku z 25 kwietnia
2015 ).

Takie stanowisko wydaje sie stuszne, poniewaz usta-
wodawca w pierwszym rzedzie okreslit, iz prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prawo do prywatnosci. Dopiero w dalszej czesci przepisu
wskazano, jakie dodatkowe okolicznosci przesadzaja
o tym, ze ochrona prawa do prywatnosci niektorych kate-
gorii 0sob jest zasadniczym wyjatkiem od zasady posza-
nowania prawa do zycia prywatnego. Taka konstrukcja
przepisu nie oznacza jednak, ze w zadnym innych wypad-
ku, kiedy zaistnieje konflikt miedzy dwiema wartosciami
- przejrzystoscig zycia publicznego i prawem do prywat-
nosci, to ostatnie bedzie miato prymat.

Przyjecie takiej interpretacji art. 5 ust. 2 UDIP za dopusz-
czalng rodzi zatem potrzebe kazdorazowego okreslania,
czy zadane dane mieszczg sie w pojeciu prawa do prywat-
nosci, jak ich ewentualne udostepnienie wptynie na istote
tego prawa, a dopiero w nastepnej kolejnosci uznania, ze
dane te sg objete jednak ochrong, poszukiwania odpowie-
dzi, czy dana osoba petni funkcje publiczng® oraz w jakim
stopniu wykonywanie tej funkgcji usprawiedliwia pozba-
wienie jej prawa do czesci zycia prywatnego. Niekoniecz-
nie bowiem dojdzie do naruszenia prawa do prywatno-
Sci 0s6b, ktore nie petnig, w momencie ztozenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej, funkgji publicznych.
Artykut 47 Konstytucji RP stanowi, ze ,kazdy ma prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i do-

brego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobi-
stym”. B. Banaszak zwraca uwage, ze ,zycie prywatne to
przymioty, wewnetrzne przezycia osobiste (jednostkowe)
cztowieka i ich oceny, refleksje dotyczace wydarzen ze-
wnetrznych i jego wrazenia zmystowe, a takze stan zdro-
wia (wyr. TKz19.51998 r., U 5/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 46)
oraz sytuacja majgtkowa (orz. TK z 24.61997 r., K 21/96,
OTK 1997, Nr 2, poz. 23). (..) zycie prywatne odnosi sie
generalnie do zycia: osobistego, towarzyskiego, nienaru-
szalnosci mieszkania, tajemnicy korespondencji i ochrony
informacji dotyczacych danej osoby - lakonicznie mozna
jg opisac jako «prawo do pozostawienia w spokoju» czy
«prawo jednostki do bycia pozostawiong samej sobie»".24
Z kolei zdaniem P. Winczorka, ,przez zycie prywatne rozu-
mie sie te okolicznosci, zachowania, wydarzenia, ktére nie
sg bezposrednio zwigzane z wykonywaniem przez dang
osobe zadan i kompetencji organéw wtadzy publicznej
oraz dokonywanie innych czynnosci i prowadzeniem dzia-
talnosci o publicznych zasiegu i znaczeniu (..)"?. Rozgra-
niczenie sfery prywatnej i publicznej ma bowiem miejsce
tam, gdzie nastepuje ,uzasadnione odosobnienie jednost-
ki od ogbtu”. Wiele jest bowiem przyktadéw, w ktérych
ktos, nie wykonujgc zadan publicznych, znajduje sie w sil-
nej relacji z panstwem, gming czy innymi podmiotami go-
spodarujgcymi srodkami publicznymi.

IV. Dostep do informacji o osobach, ktdre przestaty petnic
funkcje publiczne

Wojewbddzki Sad Administracyjny w Warszawie, ktorego
wyrok poprzedzit prawomocne rozstrzygniecie NSA z 12
czerwca 2014 r., odnidst sie, w przygotowanej przez siebie
tezie zaakceptowanej przez sad kasacyjny, do sytuacji 0séb,
ktére ubiegajg sie o objecia funkgji publicznych. Niemniej
rozwazania NSA, zawarte w uzasadnieniu, moga mie¢ row-
niez odniesienie do sytuacji, w ktorej osoba petnita kiedys
funkcje publiczne, ale obecnie juz ich nie wykonuje. Innymi
stowy, skoro ubieganie sie o petnienie funkgji o publicznym
zasiegu stanowi autonomiczng przestanke do udostepnie-
nia niektorych informacji na temat osoby fizycznej, to czy
zaprzestanie wykonywania tych funkgji bedzie momentem
postawienia wyraznej granicy miedzy jawnoscig a prywat-
noscig? Wydaje sie bowiem, Ze przyjecie stanowiska NSA
oznacza¢ bedzie, ze réwniez te informacje, ktore dotyczg
okresu wykonywania funkgji publicznych przez dang oso-
be, bedg musiaty zosta¢ udostepnione bez wzgledu na to,
jaka obecnie dziatalnos¢ prowadzi.

Ciekawym przyktadem dobrze ilustrujgcym takg sytuacje
jest ocena art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informagji

22 Wyrok WSA w Krakowie z 30 lipca 2013 r,, Il SA/Kr 395/13, CBOSA.

23 Pojecie petnienia funkgji publicznych doczekato sie bogatej literatury, szczegdlnie ze wzgledu na wprowadzenie w 2003 r. do Kodeksu karnego (art. 115 §
19) jego definicji legalnej. Nie brakuje jednak gtosow, ze jest to definicja utomna i wywotujaca ogromne watpliwosci (por. P Kardas, Kontrowersje wokét
pojecia ,0soba petnigca funkcje publiczng”, E-czasopismo Praw Karnego i Nauk Penalnych 19/2011.

24 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s 295.

25  P.Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, Wydanie 2, s. 114.

26 A Kopff. Op.cit.



publicznej dokonana przez Prezesa Rady Ministrow. Or-
gan odmoéwit?” dostepu do tresci decyzji wydanych przez
Komisje Rozpatrujgcg Wnioski o Wyrazenie Zgody na
Zatrudnienie Os6b Ktore Petnity Funkcje Publiczne, dzia-
tajgcg na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pet-
nigce funkcje publiczne®. Decyzje dotyczyty osob, kté-
re mimo zakazu okreslonego w art. 7 ust. 1 powotanej
ustawy przed uptywem roku od zakonczenia petnienia
funkgji publicznych chciaty uzyskac¢ zgode na podjecie za-
trudnienia w podmiocie, co do ktérego praw i obowigz-
kow rozstrzygaty jako osoby petnigce funkcje publiczne.
Zdaniem Prezesa Rady Ministrow, z uwagi na to, ze osoby
nie petnig juz funkgji publicznych, to informacje na temat
ich imion i nazwisk, wykonywanych funkgji, nazwy pod-
miotu, w ktérym chca sie zatrudni¢ i powodow wydania
zgody ograniczenia rocznej karencji, w petnym zakresie
podlegajg ograniczeniu z uwagi na prawo do prywatno-
Sci tych osob. Warto w tym kontekscie przywotac jedno
z orzeczeh Sadu Najwyzszego®, w ktérym stwierdzo-
no, ze ,informacje dotyczace pracy danej osoby mogg
sie do takiej sfery zalicza¢, ale to nie oznacza, ze kazda
taka informacja stanowi wkroczenie w zycie prywatne,
naruszenie prywatnosci. Ocena zaleze¢ bedzie od catego
kontekstu i okolicznosci sprawy, a przede wszystkim od
tego, jaka konkretnie informacja, i komu zostata podana
(ujawniona)”.

W mojej ocenie w realiach powyzszej sprawy zgdana in-
formacja nie narusza prawa do prywatnosci, bowiem za-
kaz wskazany w art. 7 ust. 1 ustawy o ograniczeniu pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne bez watpienia nie odnosi sie do ich sfery
prywatnosci juz chociazby z tego powodu, ze dziatania
Komisji, o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 przywotanej ustawy,
ogranicza konstytucyjne ,prawo do decydowania o swo-
im zyciu osobistym”. Bez znaczenia przy tym pozostaje
okolicznos$¢, ze osoba stajgca przed Komisjg nie petni juz
funkcji publicznych.

Podobng materig zajmowat sie réwniez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny - oddziat zamiejscowy w Krakowie- ktéry
rozpatrywat sprawe wnioskodawcy domagajgcego sie
udostepnienia informacji o tym, ,jak ksztattowaty sie za-
robki poprzednich Wojtéw (..), w wysokosci brutto (...)
na styczen kazdego roku, poczawszy od roku 1991". Wojt
odmowit udostepnienia zgdanych danych z uwagi na to,
ze w dniu ztozenia zgdania o udzielenie informacji osoby
te nie petnity juz zadnej funkgji publicznej i wskazat, iz

nie zrezygnowaty one ze swojego prawa do ochrony
prywatnosci®'. Z takg oceng zgodzito sie réwniez Samorzga-
dowego Kolegium Odwotawcze, wskazujgc jednoczesnie,
ze ustawa o dostepie do informacji publicznej ,wytgcza
ograniczenie zwigzane z prywatnoscig tylko w odniesie-
niu do oso6b, ktére aktualnie sprawujg funkcje publiczne”.
NSA uznat jednak racje skarzacej i uchylit obie negatywne
dla niej decyzje. W pisemnym motywach rozstrzygniecia
klarownie wytozyt, ,ze przez osoby petnigce funkcje pu-
bliczne, w rozumieniu art. 5 ust. 2 zd. Il ustawy, ktorych
nie dotyczy ograniczenie prawa do informacji publicznej ze
wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej, nalezy rozumiec
osoby, ktére petnig lub petnity funkcje publiczne, jezeli zg-
dana informacja ma zwigzek z petnieniem i wykonywaniem
tej funkgji”. Zatem spod ochrony prawa do prywatnosci nie
beda jedynie wytgczone dane, ktdre wigzg sie z ubieganiem
sie o petnienie funkgji publicznych i faktycznym petnieniem
tych funkgji, ale réwniez informacje dotyczgce dziatalnosci
danej osoby w tym obszarze w przesztosci. Jak stusznie bo-
wiem wskazat NSA ,inne rozumienie tego przepisu wytg-
czatoby spod spotecznej kontroli w postaci obywatelskie-
go prawa do informacji, opartg na udzielonej informacji,
wiedze o dziatalnosci 0sob, ktore petnity funkcje publiczne,
zwigzang z petnieniem i wykonywaniem tych funkgji”. Na-
lezy w tym kontekscie zauwazy¢, ze NSA w glosowanym
orzeczeniu wskazat wyraznie, ze tres¢ art 23 ust. 1 pkt 2
ustawy o ochronie danych osobowych stanowi podstawe
prawng do przetwarzania, a wiec rowniez i udostepnienia
danych osobowych, jezeli nie narusza to prawa do prywat-
nosci. Przyjecie odmiennego stanowiska uniemozliwiatoby
bowiem uzyskanie jakichkolwiek informacji publicznych za-
wierajgcych dane osobowe*.

W pewnym zakresie rowniez te wyroki, ktére dopuscity
mozliwos¢ udostepnienia imion i nazwisk kontrahentéw
podmiotéw publicznych, odnoszg sie do przesztej sytu-
acji tych oséb. Umowy zawarte przez nich np. z urzedem
gminy zostaty juz bowiem zrealizowane, a pienigdze wy-
ptacone. Jawnos¢ informacji na ich temat dotyczy zatem
sytuacji przesztej i bez znaczenia pozostajg okolicznosci
ich wspotczesnego zycia. Petnienie (rozumiane szeroko)
funkcji publicznych, czy korzystanie (rowniez szeroko ro-
zumiane) ze $rodkow publicznych powoduje, ze osoby ta-
kie nie posiadajg petnego ,prawa do bycia zapomnianym"”.

V. Podsumowanie

Warto zatem w tym miejscu powroéci¢ do zasygnalizowa-
nego we wstepie artykutu wyroku Trybunatu Sprawie-

27  Decyzja Prezesa Rady Ministrow z 13 lipca 2015 . o sygn. DP-5503.20.1.2015 RG (niepubl.) oraz utrzymana nig w mocy decyzja Prezesa Rady Ministrow z
dnia 19 czerwca 2015 r,, sygn. DP-5503-12(3)/15/AW (niepubl.). Sprawa czeka na rozstrzygniecie przed WSA w Warszawie pod sygn. akt Il SA/Wa 1354/15.

28  Dz.U.Nr 216, poz. 1584 ze zm.

29  Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z 28 kwietnia 2004 r. o sygn. akt Ill CK 442/02, Legalis nr 227569.

30  Wyrok NSA oz. w Krakowie z 11 czerwca 2003 r. 0 sygn. akt Il SA/Kr 552/03, CBOSA.

31 Na marginesie tej sprawy warto réwniez zapoznac sie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 29 kwietnia 2015 r., (Il SAB/
Wa 497/14, CBOSA), w ktorym w nieco innych okolicznoéciach prawnych sprawy stwierdzono, ze ,tytut «<byty Prezydent RP» nie wigze sie takze z petnie-
niem funkgji publicznej. Zaden z przepisoéw prawa nie naktada na bytego Prezydenta RP obowigzku realizacji zadan o takim charakterze”.

32  por. G. Sibiga, glosa do wyroku SN z 8 listopada 2012 r., | CSK 190/12, Monitor Prawniczy 20013/8/59-62.
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dliwosci Unii Europejskiej w sprawie sprowadzajgcej sie
w istocie do wskazania, czy wobec tresci art. 7 i 8 Karty
Praw Podstawowych, a wiec wobec gwarancji ochrony
prywatnosci osoby fizycznej, ma ona mozliwosci skorzy-
stania z prawa do bycia zapomnianym. Trybunat wyrazit
aprobate dla prawa do prywatnosci i mozliwosci wyegze-
kwowania od operatoréw wyszukiwarek internetowych
usuniecia okreslonych danych z wynikéw wyszukiwania.
Zastrzegt jednak przy tym, ze ,taka sytuacja nie ma jed-
nak miejsca, jesli ze szczegdlnych powodow, takich jak
rola odgrywana przez te osobe w zyciu publicznym, na-
lezatoby uznad, ze ingerencja w prawa podstawowe tej
osoby jest uzasadniona nadrzednym interesem tego kre-
gu odbiorcéw polegajagcym na posiadaniu, dzieki temu
zawarciu na liscie, dostepu do danej informacji”. Trybu-
nat Sprawiedliwosci potwierdzit tym samym, ze dziatal-
nos¢ osob, ktore miaty zwigzek z wykonywaniem funk-

Gji publicznych (rozumianych szeroko), nie moze zostac
,Zapomniana” przez wyszukiwarki internetowe. Wydaje
sie, ze niezaleznie od tego i NSA w gtosowanym wyroku
potwierdzit, ze o udostepnieniu informacji nie decydu-
je wytacznie norma prawa (ograniczenie absolutne), ale
jej zastosowanie w konkretnych okolicznosciach sprawy
(ograniczenie proporcjonalne). Pozostaje tylko niedosyt,
ze podobnie jak Trybunat Sprawiedliwosci®® i Naczelny
Sad Administracyjny nie odwotat sie do orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w zakresie
stosowania art. 10 Konwencji**. Zawarte w nim rozwa-
zania mogg sie okazac przydatne réwniez sedziom pol-
skich sgddw, ktorzy coraz czesciej muszg balansowac na
cienkiej granicy miedzy prawem do informacji a prawem
do prywatnosci. W przypadku glosowanego orzeczenia
sgdowi udato sie odpowiednio wywazy¢ obydwie war-
tosci, co zastuguje na aprobate.

33 Obszernie pisze o tym E. Frantziou, Further Developments in the Right to be Forgotten: The European Court of Justice’s Judgment in Case C-131/12, Goo-
gle Spain, SL, Google Inc v Agencia Espanola de Proteccion de Datos, Human Rights Law Review Volume 14, Issue 4. Oxford, 2014. s. 761-777.
34 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r. (Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).
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INSTRUMENTALNE STOSOWANIE PRAWA W
KONTEKSCIE DOSTEPU DO INFORMACJI PUBLICZNEJ

Glosa Kkrytyczna do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 7 sierpnia 2014 r., sygn. akt | OSK 2577/13"

Adam Ploszka, Bartosz Wilk

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 sierpnia 2014 r., sygn. | OSK 2577/13, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych (www.orze-

czenia.nsa.gov.pl, dalej jako: ,CBOSA").
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Teza orzeczenia*

,Przestanke szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicz-
nego, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., nalezy
rozumiec tak, ze wnioskodawca ma indywidualne, realne
i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu
informacji publicznej, ktérej przygotowania sie domaga
oraz obiektywng mozliwos¢ spowodowania zmiany prak-
tyki stosowanej przez organy administracji publicznej™.

I. Stan faktyczny i prawny sprawy

Stan faktyczny, w ktérym zapadt komentowany wyrok,
przedstawia sie nastepujgco. A.L., dziatajgc na zlecenie
Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywatnych ,Lewia-
tan”, przygotowat raport* na temat nieprawidtowosci
w zakresie stosowania art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podat-
kowej*. W raporcie uprawdopodobniono istnienie prakty-
ki, polegajgcej na instrumentalnym wszczynaniu poste-
powan w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykro-
czenia skarbowe, w zwigzku z podejrzeniem popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia zwigzanych z niewykona-
niem zobowigzania podatkowego w koncowym okresie
terminu przedawnienia tego zobowigzania. Wszczecie
postepowania prowadzi wszakze do zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Raport przygotowano w oparciu o dane pochodzgce z ana-
lizy wyrokow sgdéw administracyjnych. Przyjeta w pracach
nad raportem metodologia obarczona byta wadg w postaci
tego, ze w ten sposdb zgromadzone dane byty szczgtkowe
i nie oddawaty petnej skali zjawiska. W zwigzku z tym skar-
z3cy, korzystajgc z prawa do informacji publicznej, starat
sie uzyskac informacje, pozwalajgce na zweryfikowanie tez
zawartych w raporcie. W tym celu A.L. wystgpit do wszyst-
kich urzedéw kontroli skarbowej z wnioskami o udostep-
nienie informacji publicznej, dotyczacej ilosci wszczetych
postepowan karnych przez urzedy kontroli skarbowej
w kontekscie zawieszenia biegu terminu przedawnienia

zobowigzan podatkowych. Cztery z szesnastu urzedow
udzielito skarzacemu odpowiedzi, pozostate odmowity.
Glosowany wyrok dotyczy wniosku ztozonego do Dyrektor
Urzedu Kontroli Skarbowej w Poznaniu.

W odpowiedzi na wniosek z kwietnia 2012 r. Dyrektor
Urzedu Kontroli Skarbowej w Poznaniu stwierdzit, ze
przedmiotem wniosku jest informacja przetworzona
w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej® i w zwigzku z tym wezwat wniosko-
dawce do wykazania, ze uzyskanie zgdanej informacji jest
,5zczegblnie istotne dla interesu publicznego”. Zgodnie
z rzeczonym artykutem, prawo do informacji publicznej
obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicz-
nej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim
zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu
publicznego.

W kontekscie szczegolnej istotnosci dla interesu publicz-
nego wnioskodawca wskazat, ze uzyskane dane pozwo-
lityby zweryfikowac tezy zawarte w raporcie z 2012 r,,
a takze, ze problematyka nieprawidtowosci w stosowaniu
art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej byta przedmiotem
rozwazan przedstawicieli doktryny prawa’, a takze Trybu-
natu Konstytucyjnego®.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit m.in., ze ,(..) w dok-
trynie pojawity sie gtosy wskazujgce, ze jedynym celem
wszczynania przez organy skarbowe postepowania kar-
nego skarbowego tuz przed uptywem 5-letniego terminu
przedawnienia, jest zawieszenie biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego. Wskazuje sie, ze nowa
regulacja z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej spowodo-
wata wzmozone zainteresowanie organdéw podatkowych
postepowaniami karnymi skarbowymi z perspektywy za-
pobiegania przedawnieniu zobowigzah podatkowych”.

Rozwazania przedstawione w uzasadnieniu wyroku Try-
bunat skonkludowat stwierdzeniem, ze sama potencjalna

Teza sformutowana przez autorow glosy.

2
3 Raport nt. stosowania art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa w praktyce panstwowych organéw podatkowych oraz organéw kontroli skarbowej.

Raport jest dostepny pod adresem (data pobrania: 10.04.2015 r.)

4 http://www.radapodatkowa.pl/pl/a/Raport-nt-stosowania-art-70-6-pkt-1-ustawy-Ordynacja-podatkowa-w-praktyce-panstwowych-organow-podatko-

wych-oraz-organow-kontroli-skarbowej

~N oo

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.).
Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.).
Por. w szczeg6lnosci: G. tabuda, Zawieszenie postepowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudykat, ,Prokuratura i Prawo’, nr 3/2011, s. 82; B.

Brzezinski, A. Olefiska, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego
(art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”, nr 1/2011, s. 14.
8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, OTK Z.U. 2012 / 7A / 81.



mozliwo$¢ naduzycia kompetencji przez organ panstwa
nie jest wystarczajgcg podstawg uznania przepisu za nie-
konstytucyjny, jednak tego rodzaju obawy, zdaniem Try-
bunatu, mogg rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci art. 70
§ 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej z zasadg ochrony zaufania
obywatela do pahstwa i stanowionego przez nie prawa.

Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w Poznaniu w wyda-
nej w pierwszej instancji decyzji stwierdzit, ze okolicznosci
sprawy nie uzasadniajg zaistnienia przestanki szczegolinej
istotnosci dla interesu publicznego. W uzasadnieniu organ
wskazat, ze ,szczeg6lny interes publiczny winien by¢ in-
terpretowany jako wazny interes zbiorowej spotecznosdi,
gwarantujgcy w szczegblnosci wtasciwe funkcjonowanie
organow administracji publicznej”.

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej (dalej: ,GIKS”),
w decyzji administracyjnej utrzymujgcej w mocy zaskar-
zone rozstrzygniecie organu pierwszej instancji, wskazat
nadto, ze ,dla uzyskania informacji publicznej przetwo-
rzonej istotne jest nie tylko, ze jest ona wazna dla duzego
kregu potencjalnych odbiorcéw, ale rowniez, ze jej uzy-
skanie stwarza realng mozliwos¢ wykorzystania uzyska-
nych danych dla poprawy funkcjonowania panstwa”.

Il. Stanowisko NSA

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie wyrokiem
219 czerwca 2013 r°. podzielit zasadnos$¢ argumentacji or-
ganu w kwestii uznania omawianej przestanki ,szczegél-
nej istotnosci dla interesu publicznego” za niezaistniata.
W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzit, ze ,skarzacy
wykazat jedynie istnienie zwyktego interesu publicznego
w otrzymaniu zgdanej informacji publicznej. W przypad-
ku informacji przetworzonej jest to stanowczo za mato.
Ustawa wymaga tu wykazanie kwalifikowanego interesu
spotecznego™®.

Wyrok WSA zostat zaskarzony przez wnioskodawce,
ktory wskazat, ze zadanie udostepnienia informacji ,uza-
sadnione jest nie tylko wolg przekazania opinii publicznej
rzetelnych danych pozyskanych bezposrednio od orga-
now skarbowych, ale takze rozwiania niewatpliwie szko-
dliwych podejrzef instrumentalnego wykorzystywania
ww. przepisu przez publiczne organy administracji skar-
bowej™". GIKS w odpowiedzi na skarge kasacyjng podtrzy-
mat swoje dotychczasowe stanowisko, uznajgc w szcze-
golnosci, ze zadana informacja ma charakter przetworzo-
ny, a takze, ze uzyskanie informacji przez wnioskodawce
nie jest szczegblnie istotne dla interesu publicznego.

NSA swoje rozwazania skoncentrowat na analizie prze-
stanki szczegolnej istotnosci dla interesu publicznego.
Odwotujgc sie do swojego dotychczasowego orzecznic-
twa NSA stwierdzit, ze dla uzyskania informacji, o ktérej
mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., powinno sie wykaza¢
nie tylko, ze jest ona wazna dla duzego kregu potencjal-
nych odbiorcéw, ale réwniez, ze jej otrzymanie stwarza
realng mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych danych dla
poprawy funkcjonowania organéw administracji publicz-
nej i lepszej ochrony interesu publicznego. Jak zauwazyt
NSA ,W doktrynie wyrazony zostat poglad, Zze charakter
lub pozycja podmiotu Zadajgcego udzielenia informacji
publicznej, a zwtaszcza realna mozliwos¢ wykorzysta-
nia uzyskanej informacji, majg wptyw na ocene istnie-
nia szczegoblnego interesu publicznego uzasadniajgcego
uwzglednienie wniosku. Przyktadem takiego podmiotu
moze by¢ poset zasiadajgcy w komisji ustawodawczej Sej-
mu, radny lub tez minister nadzorujgcy dziatalno¢ pod-
legtego mu resortu. Osoby te w swoim codziennym zyciu
majg rzeczywistg mozliwos¢ wykorzystywania uzyska-
nych informacji publicznych w celu usprawnienia funkcjo-
nowania odpowiednich organéw™2. Dalej NSA zaznaczyt,
ze takie okreslenie zakresu podmiotow nie eliminuje z ka-
talogu innych, ktore nie petnig wymienionych funkgji, ale
,moga by¢ w stanie wykaza¢ swoje indywidualne, realne
i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu in-
formacji publicznej, ktorej przygotowania sie domagaja”®,
np. gdy uczestniczg w tworzeniu aktow normatywnych
badz ich kontroli.

Swoje rozwazania NSA skonkludowat, uznajac, ze wspo-
mniang przestanke nalezy rozumie¢ tak, ze ,wnioskodaw-
ca ma indywidualne, realne i konkretne mozliwosci wy-
korzystania dla dobra og6tu informacji publicznej, ktorej
przygotowania sie domaga oraz obiektywng mozliwosc¢
spowodowania zmiany praktyki stosowanej przez organy
administracji publicznej”.

Na gruncie niniejszej sprawy NSA stwierdzit, ze wniosko-
dawca nie ma obiektywnych mozliwosci spowodowania
zmiany praktyki stosowanej przez organy kontroli skar-
bowej. Samo upublicznienie raportu NSA uznat za niewy-
starczajgce dla osiggniecia tego skutku.

Innymi stowy, w ocenie NSA udostepnienie informacji
byto istotne z punktu widzenia interesu publicznego, ale
interes ten nie miat kwalifikowanego charakteru. NSA nie
uwzglednit argumentéw podnoszonych przez organizacje
spoteczne, ktore wziety udziat w rozprawie, uznajac, ze
sgd administracyjny, badajac legalnos¢ decyzji, bierze pod

9 Zapadty w niniejszej sprawie wyrok Wojewédzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 czerwca 2013 ., sygn. akt Il SA/Wa 776/13, CBOSA.
10 Str. 13 niniejszego wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

" Str. 11 glosowanego wyroku.

12 Str. 15 glosowanego wyroku, por. szerzej J. Drachal, Dostep do informacji publicznej. Rozwdj czy stagnacja? Wystgpienie na konferencji zorganizowanej

przez Polskg Akademie Nauk 6 czerwca 2006 .
3 Str. 16 glosowanego wyroku.

-
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uwage stan prawny i faktyczny istniejgcy w dniu wydania
kwestionowanego orzeczenia™.

lll. Ocena wyroku NSA

W istocie przedmiotem rozstrzygniecia NSA byta kwestia,
czy indywidualny podmiot spetnit przestanki, umozliwia-
jgce zadanie przetworzenia okreslonych informacji ko-
niecznych dla potwierdzenia badz zaprzeczenia istnienia
uprawdopodobnionej wczesniej praktyki instrumentalne-
go stosowania art. 70 &8 6 Ordynacji podatkowej.

Analizujgc rzeczony wyrok, warto mie¢ na uwadze, ze
orzeczenie to jest jednym z serii szesciu dotychczas wyda-
nych przez NSA wyrokow, w sprawach dotyczgcych toz-
samych wnioskéw skarzgcego kierowanych do réznych
organow aparatu skarbowego™®.

Z uwagi na fakt, ze skarzgcy domagat sie udostepnienia
informacji publicznej, zwigzanej z danymi dotyczgcymi
uprawdopodobnionej praktyki instrumentalnego sto-
sowania prawa, koniecznym w tym miejscu jest krotka
refleksja nad tym zagadnieniem. Instrumentalne stoso-
wanie prawa, w jeszcze wiekszym stopniu anizeli instru-
mentalne stanowienie prawa'®, moze stanowic zagrozenie
dla konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci jednostki.
Zjawisko to prowadzi bowiem do ostabienia pozycji pra-
wa sgdowego na rzecz prawa administracyjnego. W miej-
sce nowelizacji przepisow prawa siega sie po szerokie
luzy decyzyjne albo tez narusza sie prawo, chcgc osiggnac
okreslony cel - zwykle majgtkowy". Skutkiem tego typu
dziatan sg sytuacje, ktore staty sie podstawg przygoto-
wania przez skarzgcego raportu oraz prowadzenia przez
niego postepowania w sprawie ujawnienia informacji pu-
blicznej. Zatem chodzi o takie sytuacje, w ktérych organy
administracji starajag sie osiggnac cel inny od wyznaczo-
nego przez ustawodawce, korzystajgc z mozliwosci, jakie
dajg przepisy prawne. Ustawodawca przewidziat bowiem
w przepisach Ordynacji podatkowej, ze zobowigzanie
podatkowe po pewnym czasie moze sie przedawni¢, do-
puszczajgc wyjatkowe sytuacje powodujgce zawieszenie
bieg tego przedawnienia. Organy podatkowe nie chcac

dopusci¢ do przedawnienia, z wyjgtku uczynity regute.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze - co do zasady - pod-
mioty, ktdre instrumentalnie postuguja sie prawem, kryjg
czesto swoje dziatania, powotujgc sie przy tym zwykle na
wznioste cele wymagajgce natychmiastowego i bezwa-
runkowego urzeczywistnienia®™. Takie uzasadnienie moz-
na odnalez¢ takze w tym konkretnym przypadku - a jest
nim sciganie sprawcow przestepstw i wykroczen skarbo-
wych. W Swietle najnowszych danych, z ktérych wynika,
ze Sciganie rozpoczyna sie Srednio w ostatnich 10 miesig-
cach dzielgcych podatnika od uptywu terminu przedaw-
nienia'™, mozna stwierdzi¢, ze cel ten nie ma priorytetowe-
go znaczenia dla administracji skarbowej.

W kontekscie glosowanego wyroku warto zauwazy¢, ze
instrumentalizacja prawa wystepuje w prawie podatko-
wym w stopniu rzadko spotykanym w innych gateziach
i jest zjawiskiem niezwykle groznym?°, a zatem tym wiek-
sze znaczenie ma przeciwdziatanie tego typu przypad-
kom?".

Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze praktyka stosowania art.
70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej w zwigzku z art. 114a
Kodeksu karnego skarbowego?, zostata niedtugo po wy-
daniu przez NSA wyroku zaskarzona przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Z wnioskiem o stwierdzenie niezgodno-
$ci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP) oraz prawem do sgdu (art. 45 Konstytugji
RP) wystapit Rzecznik Praw Obywatelskich?.

Spor, ktérego uwiehczeniem jest glosowany wyrok, w za-
sadniczej czesci wynika z problemow, ktére rodzi instytucja
informacji przetworzonej. O ile wnioskodawca zwrdcit sie
o0 udostepnienie informacji tzw. prostej (zwyktej, nieprze-
tworzonej)®, o tyle organ zobowigzany uznat, iz zrealizo-
wanie wniosku wymaga przetworzenia informacji.

Ustawodawca nie wprowadzit do ustawy o dostepie do
informacji publicznej definicji legalnej informacji prze-
tworzonej. Podejmujac probe sformutowania tej definicji,
nalezy uwzgledni¢ tres¢ uzasadnienia projektu ustawy

14 W toczacej sie przez NSA sprawie opinie przyjaciela sadu (amicus curiae) ztozyta w dniu 24 lipca 2014 r. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka. Opinia
dostepna jest pod adresem: http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2014/07/HFPC_opinia_przyjacielasadu_nsa_24072014.pdf (dostep: 19.04.2015).

15 Pozostate to: Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2014 r., | 0SK 143/14, CBOSA; wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2014, sygn. | OSK 2721/13, CBOSA; wyrok NSA z
dnia 10 stycznia 2014 r., | OSK 2111/13, CBOSA; wyrok NSA z dnia 7 sierpnia 2014 r. | OSK 2577/13, CBOSA; wyrok NSA z 12 czerwca 2014 r., | OSK 2787/13,

CBOSA.

16 L. Morawski, Instrumentalizacja prawa (Zarys problemu), ,Pafnstwo i Prawo”, nr 6/1993, s. 16-28.
17 J. Kochanowski, Trzy powody czy tez symptomy kryzysu prawa, [w:] Naduzycie prawa, red. H. Izdebski, A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 83.
18  P.Winczorek Instrumentalne wykorzystywanie prawa, [w:] Przekonania moralne wtadzy publicznej a wolnos$¢ jednostki, red. A. Bodnar, M. Wyrzykow-

ski, Warszawa 2007, s. 85.

19 P. Rochowicz, Sieganie w przesztos¢ podatnika trzeba ukrécic’, ,Rzeczpospolita”, s. C1, wydanie z dnia 13.04.2015 r.
20  R.Mastalski, Charakterystyka ogdina prawa podatkowego, [w:] System prawa finansowego: Tom Ill - prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010,
s. 364. Por. takze: A. Bator, Instrumentalizacja opodatkowania a sprawiedliwosc i bezpieczenstwo prawne, [w:] ,Gdanskie Studia Prawnicze’, tom IX,

Gdansk 2002, s. 25-49.

21 W jednym z ostatnich orzeczen NSA ocenit negatywnie praktyke instrumentalnego wszczecie postepowania karnoskarbowego celem zawieszenia biegu
przedawnienia zobowigzania podatkowego uznajac, ze narusza ona zasade zaufania do organéw podatkowych. Por. wyrok NSA z dnia 17 maja 2016 r.,

sygn. Il FSK 893-894/14, Il FSK 974-976/14.

22 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U.z 2013, poz.186 ze zm.).

23 Sygn. akt K31/14. Wniosek dostepny na stronie www.trybunal.gov.pl

24 Wskazuije sie, ze w jurysprudencji i judykaturze dokonano podziatu informacji publicznej na informacje prosta i przetworzong (I. Kaminska, M. Rozbicka
-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informagji publicznej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2008, s. 25).



o dostepie do informacji publicznej. Krétki fragment od-
noszacy sie do wprowadzanej instytucji informacji prze-
tworzonej brzmi nastepujgco: ,Odrebnie zapisane prawo
do uzyskania informacji przetworzonej, a wiec w postaci
zagregowanej, syntetycznej lub analitycznej w takim za-
kresie, w jakim jest to istotne dla ogdtu obywateli, czyli
w postaci umozliwiajgcej ocene i wnioskowanie". Przy-
toczony fragment, bedacy w istocie réwnowaznikiem
zdania, pozwala na sformutowanie definicji: ,Informacja
przetworzona - informacja publiczna w postaci zagre-
gowanej, syntetycznej lub analitycznej, umozliwiajgcej
ocene i wnioskowanie”. Z tak sformutowanej definigji
mozna wnioskowag, ze istotng determinantg informacji
przetworzonej jest okoliczno$¢ podjecia przez podmiot
zobowigzany czynnosci - czy to zmierzajacych do uogél-
nienia, czy tez uszczegbtowienia posiadanych informacji
publicznych.

W tym miejscu warto odnotowac, ze w doktrynie i orzecz-
nictwie wystepujg istotne roznice zdah w odniesieniu do
pojmowania informacji przetworzonej?®. Mozna wszakze
wskazad, ze ,przetworzenie jest rownoznaczne z koniecz-
noscig odpowiedniego zestawienia informacji, samo-
dzielnego ich zredagowania zwigzanego z koniecznoscig
przeprowadzenia przez zobowigzany podmiot czynnosci
analitycznych, ktorych koncowym efektem jest dokument
pozwalajacy na dokonanie przez jednostke samodzielnej
interpretacji i oceny”®. Podnosi sie takze, ze informacjg
przetworzong jest informacja, ,ktéra zostata przygoto-
wana «specjalnie» dla wnioskodawcy wedle wskazanych
przez niego kryteriow"?. Orzecznictwo sgdowe podkresla
takze, ze do przetworzenia informacji publicznych ko-
nieczne jest intelektualne zaangazowanie podmiotu zo-
bowigzanego®.

Z istoty informacji przetworzonej wynika, ze zostaje ona
wytworzona w zwigzku z jej udostepnieniem, czyli wcze-
Sniej nie istniata w formie objetej wnioskiem®. Zatem za-
istnienie formutowanych przez doktryne i orzecznictwo
wyznacznikéw czy determinant informacji przetworzo-
nej, nie jest wystarczajgce do uznania danej informacji
za przetworzong. Konieczne jest odniesienie sie do sta-
nu faktycznego, dotyczgcego posiadanych przez organ
zobowigzany informacji publicznych. Innymi stowy, jezeli
przedmiotem whniosku jest informacja, ktérg podmiot zo-

bowigzany posiada (np. analiza, zestawienie), to pomimo,
ze jej sporzadzenie wymagato zaangazowania intelek-
tualnego i podjecia czynnosci analitycznych, nie mamy
wowczas do czynienia z informacjg przetworzona.

Z tego powodu dyrektorzy innych urzedéw kontroli skar-
bowej, do ktdérych zwrdcono sie z wnioskami o udostep-
nienie informacji publicznej, mogli posiada¢ wnioskowane
informacje, jakich oczekiwat wnioskodawca. W tych wy-
padkach nie powstat miedzy stronami spér co do koniecz-
nosci przetworzenia informacji publicznych. Oczywiscie
nie sposob stwierdzi¢, czy dyrektorzy nie dopatrzyli sie
w tresci wniosku o udostepnienie informacji publicznej
informacji przetworzonej (bowiem byli w posiadaniu in-
formacji objetych zadaniem), czy tez uznali z urzedu, ze
udostepnienie tych informacji jest szczeg6lnie istotne dla
interesu publicznego.

Przedmiotem skargi kasacyjnej glosowanego orzeczenia,
w odniesieniu do zarzutu naruszenia prawa materialnego
przez jego btedng wyktadnie lub niewtasciwe zastoso-
wanie, byto zarzucenie przez skarzgcego, ze w wyroku
pierwszej instancji btednie stwierdzono niewykazanie
spetnienia przestanki szczegblnej istotnosci dla interesu
publicznego w uzyskaniu przez niego wnioskowanej infor-
macji przetworzone;j.

Na etapie skargi kasacyjnej skarzacy nie podniost zarzutu
btednego zastosowania art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. poprzez nie-
prawidtowe przyjecie, ze zgdanie udostepnienia informagji
publicznej nie dotyczyto informacji przetworzonej. W tej sy-
tuadji jedynie domniemywa¢ mozna, ze ocena NSA mogtaby
by¢ jakosciowo odmienna, gdyby zostat podniesiony wska-
zany zarzut. Warto bowiem zastanowic sie na ile w niniejszej
sprawie mieliémy do czynienia z przetworzeniem informacdji
publicznej, a na ile jedynie z jej wyszukaniem?®. W ocenie au-
torow wnioskowana informacja powinna zosta¢ przez organ
zakwalifikowana jako informacja prosta.

Drugim problemem zwigzanym z dostepem do infor-
macji publicznej, ktoéry stanowit w analizowanym orze-
czeniu gtbwng o$ sporu prawnego, jest problematyka
przestanki ,szczegblnej istotnosci dla interesu publicz-
nego”. To sformutowanie, wprowadzone przez art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., jest z natury niedookreslone, a co

25  Druk sejmowego nr 2094, Sejm RP Il kadencji (data wptywu pisma: 5 lipca 2000 ., s. 18).
26 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 41.

27 |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., op. cit,, s. 50.

28 M. Bidzifski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie... op. cit., s. 41. Autorzy przywotuja takze poglad, wedle ktérego informacja publiczng jest in-
formacja, ktéra zostata opracowana przez podmiot zobowigzany przy uzyciu dodatkowych sit i srodkéw, na podstawie posiadanych przez niego danych,
w zwigzku z zgdaniem wnioskodawcy i na podstawie kryteriéw przez niego wskazanych.

29  Zob.wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2013 ., sygn. akt | OSK 89/13, CBOSA.

30 ,Informacja przetworzona stanowi nowy rodzaj informacji, stworzony specjalnie na potrzeby podmiotu wnioskujgcego o udzielenie informacji publicznej”
(M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie..., op. cit., s. 45).

31 Zob.art. 174 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).

32 Otym, ze intencjg ustawodawcy nie byto objecie przez instytucje informacji przetworzonej wyszukania (poszukiwania) informacji, $wiadczy¢ moze
brzmienie projektowanych przepiséw na etapie Komisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw ustaw dotyczgcych prawa obywateli do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawnosci procedur decyzyjnych i grup
interesow (dalej jako: ,Komisja” zob. stenogram posiedzenia komisji z 11 kwietnia 2001 r., Biuletyn Komisji nadzwyczajnej nr 4046/I11).

33 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie... op. cit., s. 44.
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sie z tym wigze rozstrzygniecie w przedmiocie udo-
stepnienia informacji publicznej zaktada pewng sfere
uznaniowosci®. Zaistnienie owej szczegolnej istotnosci
dla interesu publicznego jest przestankg udostepnienia
informacji publicznej. Podczas prac Komisji zwracano
uwage na to, ze tak zarysowana przestanka moze pro-
wadzi¢ do praktycznych watpliwosci i niejednoznaczne-
go stosowania prawa. Wskazat na to uwage m.in. poset
Piotr Gadzinowski, ktéry podczas jednego z posiedzen
Komisji zaproponowat, aby z art. 3 ust. 1 pkt 1 projektu
ustawy skresli¢ fragment dotyczacy tego, ze prawo do
informacji obejmuje uprawnienie do uzyskiwania infor-
macji przetworzonej ,w takim zakresie, w jakim jest to
szczegolnie istotne dla interesu publicznego”. Wskazat,
Ze przepis bez tego fragmentu to ,(..) zapis bardziej
rozszerzony i nie pozwalajgcy na dowolng interpretacje
pojecia «szczegblnie istotne dla interesu publicznego»
przez udzielajgcego informacji”*.

Propozycja Piotra Gadzinowskiego nie zyskata jednak
aprobaty Komisji, a zatem nie dokonano zmiany brzmie-
nia dyskutowanej regulacji projektowanej ustawy. W toku
prac Komisji zdecydowano sie pozostawic to ogolne i sitg
rzeczy nieprecyzyjne pojecie, wskazujac, ze ,wystosowa-
ne zgdanie dotyczy celéw indywidualnych, komercyjnych,
a nie interesu publicznego. Przy petnej Swiadomosci nie-
doskonatosci zapisu postanowiono wprowadzi¢ ograni-
czenie zgdania"*. Trudnosci w interpretowaniu tego sfor-
mutowania, na ktore zwracat uwage poset Gadzinowski,
znajdujg wyraz w praktycznych watpliwosci przy stoso-
waniu u.d.i.p.

Niedoskonatosci przepisu art. 3 ust. 1 pkt 1u.d.i.p., zwigza-
ne z jego niedookreslonoscia, powinny by¢ rozwigzywane
przez orzecznictwo. Jednakze analizowane orzeczenie,
bedace zarazem czescig szerszej linii orzeczniczej, pozwa-
la sgdzi¢, ze judykatura nie utatwia, a wrecz - uzasadnio-
na jest teza - ze utrudnia pojmowanie i stosowanie insty-
tucji informacji przetworzone;j.

W omawianym orzeczeniu NSA stwierdzit, ze przepis art.
3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., ,wskazujgc na koniecznos¢ wykaza-
nia, ze udzielenie informacji przetworzonej jest szczegdl-
nie istotne dla interesu publicznego, ogranicza dostep do
tego rodzaju informacji publicznej i wptywa na konstytu-
cyjne uprawnienie obywateli”. Sad wskazat dalej, ze ogra-
niczenie dokonane zostato, zgodnie z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, aktem rangi ustawowej i jest zgodne z zasada

proporcjonalnosci. Wskazano wszakze, ze w instytucji
informacji publicznej przedktada sie jedno dobro prawne
nad drugie®.

Watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg nasuwa sama
tres¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. poprzez nieprecyzyjne ure-
gulowanie, ktére moze prowadzi¢ do ograniczenia prawa
do informacji publicznej. Nadto watpliwosci budzi prakty-
ka orzecznicza, odnoszaca sie do informacji przetworzo-
nej.

Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 okresla Sciste wymogi
jakie musza spetnia¢ ograniczenia praw i wolnosci kon-
stytucyjnych. Ograniczenia mogg by¢ dokonane jedynie
w drodze ustawy, ze wzgledu na okreslone konstytucyj-
nie wartosci i nie moga naruszac istoty prawa®. Wymog
ustanowienia ograniczeh w akcie ustawowym implikuje
koniecznos¢ ich precyzyjnej regulacji*®. W Swietle kon-
stytucyjnych wymogoéw ograniczen praw i wolnosci
watpliwos¢ budzi¢ moze brak dostatecznej precyzji re-
gulacji ustawowej, odnoszacej sie do informacji prze-
tworzonej. Stosowanie niejasnych norm grozi - wsku-
tek dokonywania okreslonej interpretacji prawa przez
sady i podmioty stosujgce prawo - arbitralnymi przy-
padkami ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo.
Ograniczenia wynikajgce z wyktadni niejasnych sfor-
mutowan majg w przypadku informacji przetworzonej
dwojakg proweniencje.

Z jednej strony na realizacje prawa do informacji pu-
blicznej destruktywnie wptywac moze stosowanie inter-
pretacji rozszerzajgcej pojecia informacji przetworzone;j.
Obejmowanie przez to pojecie coraz wiekszego zakresu
informacji skutkuje tym, ze do ich udostepnienia koniecz-
ne jest spetnienie dodatkowej przestanki. Interpretacja
rozszerzajgca prowadzi w tym przypadku do nadmierne-
go ograniczania prawa do informacji publicznej.

Z drugiej strony ograniczajgca prawo do informacji pu-
blicznej jest zawezajgca wyktadnia przestanki szczegdl-
nej istotnosci dla interesu publicznego. Moze ona prowa-
dzi¢ do nieakceptowanych - z punktu widzenia ochrony
wolnosci i praw cztowieka i obywatela - konsekwencji.
Traktowanie restryktywnie przestanki szczegblnej istot-
nosci dla interesu publicznego bedzie powodowato, ze
w wiekszej liczbie przypadkow odméwi sie udostepnie-
nia informacji przetworzonej z powodu niezrealizowania
przestanki, wyrazonej w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

34 Posiedzenie komisji z 19 lipca 2001 . (Biuletyn Komisji nadzwyczajnej nr 4542/I11, Sejm Il kadencji).
35  Wypowiedz mec. J. Stefanowicza, biorgcego udziat w pracach Komisji, Biuletyn Komisji Posiedzenie komisji z 19 lipca 2001 r. (Biuletyn Komisji nadzwy-

czajnej nr 4542/111, Sejm RP Il kadencji).

36  Zwraca sie na to uwage takze w literaturze przedmiotu: T. R. Aleksandrowicz, Komentarz..., op. cit., 5. 103.
37 Por. M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci - granice wtadzy, [w:] Obywatel - jego wolnosci i prawa, red. B. Oliwa-Radzikowska, Warszawa 1998, s.

45-59.

38 Problematyka $cistego wprowadzania ograniczen w prawie do informacji publicznej dostrzegana jest w prawie miedzynarodowym. Nieratyfikowana
jeszcze przez Rzeczpospolitg Polska konwencja Rady Europy w sprawie dostepu do dokumentéw urzedowych z 18 czerwca 2009 r., podpisana w
Tromsg, stanowi w art. 3 ust. 1zd. 2 w odniesieniu do ograniczen prawa dostepu do dokumentéw urzedowych o tym, ze ,Limitation shall be set down

presicly in law...".



Orzecznictwo odnoszgce sie do pojecia informacji prze-
tworzonej z jednej strony pozwala wykluczy¢ pewne
watpliwosci (np. to, ze tzw. anonimizacja nie jest przetwo-
rzeniem, a przeksztatceniem informacji publicznej)®®. Jed-
nakze w orzecznictwie nie zabrakto takze watkow méwig-
cych o tym, ze o przetworzeniu stanowi suma informacji
prostej, dostepnej bez zrealizowania przestanki szczegél-
nej istotnosci dla interesu publicznego“®. Ten nurt inter-
pretacyjny btednie, w ocenie autoréw, rozszerza zakres
informacji przetworzonej poprzez nieuprawnione przy-
jecie, ze nie dziatania analityczne, intelektualne Swiadczg
0 przetworzeniu, ale sama pracochtonnos¢ i idgca w $lad
za tym kosztochtonnos¢.

Z punktu widzenia ograniczenia prawa do informacji pu-
blicznej przez instytucje informacji przetworzonej, istotne
znaczenie ma orzecznictwo sgdowe w zakresie odnosza-
cym sie do przestanki szczegblnej istotnosci dla interesu
publicznego.

W uzasadnieniu analizowanego wyroku wskazano, ze
przedmiotowa przestanka jest spetniona wtedy, gdy
,wnioskodawca ma indywidualne, realne i konkretne
mozliwosci wykorzystania dla dobra ogotu informacji pu-
blicznej, ktérej przygotowania sie domaga oraz obiektyw-
ng mozliwos¢ spowodowania zmiany praktyki stosowa-
nej przez organy administracji publicznej”. Wskazanie, ze
szczegoOlnie istotny interes publiczny zachodzi wéwczas,
gdy wnioskodawca ma realng mozliwos¢ zmiany praktyki
dziatania administracji publicznej, jest emanacjg szerszej
linii orzeczniczej*.

Mozna wysung¢ wniosek, ze NSA, prébujac sprecyzowac
rozumienie przestanki szczegdlnej istotnosci dla intere-
su publicznego, paradoksalnie utrudnit jej rozumienie.
Zastanawiac sie bowiem mozna, w czym przejawia¢ ma
sie ,obiektywna mozliwos¢ zmiany praktyki stosowa-
nej przez organy administracyjne”; czy o obiektywnosci
Swiadczy posiadanie tylko okreslonych uprawnien (pre-
rogatyw) przez wnioskodawce, czy konieczna jest takze
ocena prawdopodobienstwa ich skutecznosci?

Wobec powyzszego nalezy przeanalizowac relacje za-
kresu przestanki ,szczegolnej istotnosci dla interesu pu-
blicznego” do zakresu sformutowania ,indywidualne,
realne i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra
ogotu informacji publicznej oraz obiektywng mozliwos¢
spowodowania zmiany praktyki stosowanej przez orga-
ny administracji publicznej”. Druga z przestanek zawiera
sie W pierwszej, przy czym pierwsza - ustawowa - ma
szerszy zakres. Zatem stanowisko judykatury zmierza do
zawezenia zakresu tej przestanki, co budzi watpliwosci
konstytucyjne, zwigzane z zasadami ograniczania wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela, w szczegblnosci zas
z wymogiem ograniczania prawa w drodze ustawy i zaka-
zu naruszania jego istoty.

W odniesieniu do przestanki szczeg6lnej istotnosci dla
interesu publicznego wskazuje sie - zaréwno w gloso-
wanym orzeczeniu, jak i innych sgdowych rozstrzygnie-
ciach* - ze charakter lub pozycja podmiotu wnioskujg-
cego o udostepnienie informacji publicznej ma wptyw na
ocene zaistnienia tej przestanki. Jako przyktady takich
0s6b podaje sie posta - lecz nie kazdego przedstawiciela
Narodu, lecz posta zasiadajgcego w komisji ustawodaw-
czej Sejmu, radnego, tudziez ministra nadzorujgcego dzia-
talnos¢ podlegtego mu resortu®.

Nalezy jednak, zdaniem autoréw, mie¢ na uwadze, ze
zgodnie z Konstytucjg RP prawo to przystuguje kazdemu
obywatelowi, natomiast na gruncie u.d.i.p. ,kazdemu™*.
Zatem jest to prawo powszechne. Formutowanie ograni-
czeh co do cech, jakimi musi charakteryzowac sie wnio-
skodawca, zdaje sie abstrahowac od tego spostrzezenia.

Poza tym nie sposéb nie zauwazy¢, ze realng mozliwos¢
wptywania na praktyke dziatania administracji (czy sze-
rzej - panstwa) majg piastuni organdw wtadzy publiczne;j.
Osoby te jednoczesnie dysponujg organem pomocniczym
- urzedem, ministerstwem, etc. - ktéry pomaga im reali-
zowa¢ wyznaczone zadania. Dysponujg zatem srodkami,
ktére moga pomobc im w przetwarzaniu informacji pu-
blicznych, w tym poprzez dokonywanie okreslonej ana-

39  Zob. per exemplum wyrok WSA w Krakowie z 30 stycznia 2009 r., Il SA/Kr 1258/08, CBOSA.
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Tak: wyrok NSA z 17 pazdziernika 2006 r., | OSK 1347/05, CBOSA, w ktérym wskazano, ze ,Informacja publiczna przetworzona to taka informacja, na ktéra
sktada sie pewna suma tak zwanej informacji publicznej prostej, dostepnej bez wykazywania przestanki interesu publicznego. Ze wzgledu jednak na treé¢
z3dania, udostepnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publicznej nawet o wspomnianym wyzej prostym charakterze, wigza¢ sie moze z potrzebg
przeprowadzenia odpowiednich analiz, zestawien, wyciggéw, usuwania danych chronionych prawem. Takie zabiegi czynig zatem takie informacje proste,
informacjg przetworzong, ktérej udzielenie skorelowane jest z potrzebg wykazania przestanki interesu publicznego”. Przyjmowanie takiego stanowisko
skutkowa¢ mogtoby np. tym, ze wniosek o zeskanowanie kilkudziesieciu umoéw cywilnoprawnych mégtby przez podmiot zobowigzany zosta¢ uznany za
whniosek o udostepnienie informacji przetworzonej z uwagi na koniecznoé¢ dokonania tzw. anonimizacji w przypadku wielu dokumentéw.

Zwrbcit na to uwage NSA w glosowanym orzeczeniu, wskazujgc na nastepujgce wyroki: wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2006 r., Il SA/Wa
1721/05, CBOSA, w ktérym wskazano, ze ,Skuteczne dziatanie w granicach interesu publicznego wigze sie z mozliwoscig realnego wptywania na funk-
cjonowanie okre$lonych instytucji panstwa w szerokim tego stowa znaczeniu. W zakresie prawa dostepu do informacji oznacza to, ze interes publiczny
istnieje wowczas, gdy uzyskanie okreslonych informacji mogtoby mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, np. w konsekwengji
usprawniatoby dziatanie jego organéw”. Zob. takze wyrok WSA w Kielcach z 7 listopada 2013 r., I SA/Ke 852/13, CBOSA.

Tytutem przyktadu wyrok NSA z 27 stycznia 2011 ., | 0SK 1870/10, CBOSA; wyrok NSA z 17 maja 2012 r., | OSK 416/12, CBOSA.

W glosowanym orzeczeniu wskazano przy tym na nastepujace zrédto: J. Drachal, Dostep do informacji publicznej. Rozwéj czy stagnacja? Wystgpienie
na konferencji zorganizowanej przez Polskg Akademie Nauk 6 czerwca 2006 r. To samo zrédto przytaczane jest takze przez |. Kaminska i M. Rozbicka
-Ostrowska (I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie.., op. cit., s. 28).

Ustawa o dostepie do informacji publicznej ujmuje zatem szerzej zakres podmiotowy w odniesieniu do 0s6b uprawnionych - M. Jaskowska, Dostep do
informacji publicznej w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Warszawa 2002, s. 41-42. Taka byta intencja ustawodawcy, o czym
Swiadczy przebieg prac w Komisji nadzwyczajne. Prof. T. Gorzynska wskazywata, ze rozszerzenie w u.d.i.p. zakresu podmiotowego jest konieczne z uwagi
na to, ze prawo do informacji publicznej jest prawem cztowieka, wynikajgcym z art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
(zob. posiedzenie Komisji nadzwyczajnej z 19 grudnia 2000 r., Biuletyn komisji nadzwyczajnej, nr 3614/I11, Sejm Il kadencji).
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lizy. Z tego powodu instytucja informacji przetworzonej
stuzy¢ powinna przede wszystkim obywatelom, ktorzy
z réznych powoddw nie mogg sami dokona¢ okreslonego
przetworzenia informacji publicznej, pomimo ze jej doko-
nanie jest wartosciowe z punktu widzenia spoteczefstwa.

Wobec powyzszego kierunek, w jakim orzecznictwo
sgdéw administracyjnych doprecyzowuje przestanke
,5zczegblnej istotnosci dla interesu publicznego’, auto-
rzy odbierajg jako niebezpieczny, ktérego skutkiem jest
ograniczanie prawa do informacji publicznej. Orzecznic-
two zdaje sie nie akcentowac w odpowiednim stopniu, ze
prawo do informacji publicznej jest prawem cztowieka,
zatem prawem powszechnym.

W obliczu powyzszych rozwazan, odnoszacych sie zarow-
no do regulacji prawnych, jak i oméwionych probleméw
w orzecznictwie sgdéw administracyjnym, warto przypo-
mnie¢, ze watpliwosci co do zgodnosci z art. 31 ust. 3 oraz
z art. 61 ust. 3 Konstytucji, rozwigzania przyjetego w art.
3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
podnoszg takze inni przedstawiciele doktryny*.

Jak wskazano we wstepie, wnioskodawca zwrdcit sie do
wszystkich dyrektorow urzeddw kontroli skarbowej. Spor
analogiczny do tego, ktérego uwienczeniem jest analizo-
wane orzeczenie, stat sie podstawg do wniesienia przez
skarzacego skargi konstytucyjnej®. Jej podstawg stat sie
przepis art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., jako przepis konstruujg-
cy instytucje informacji przetworzonej. Wskazanym przez
skarzgcego wzorcem kontroli jest art. 61 ust1i 2 w zw.
z art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W obszernym uzasadnieniu wskazano na niedookre-
$lonos¢ inkryminowanego przepisu i wynikajace z tego
negatywne konsekwencje. W skardze zwrdcono uwage
na praktyczne konsekwencje kwestionowanej regulacji,
znajdujgce wyraz w orzecznictwie sadow administracyj-
nych. Podniesione przez skarzgcego zarzuty korespon-
dujg z jednej strony z argumentami, ktoére podniést on na
etapie skargi kasacyjnej w przedstawionej w niniejszym
tekécie sprawie, z drugiej za$ strony z watpliwosciami
konstytucyjnymi, przedstawionymi w niniejszym opra-
cowaniu.

Rzecznik Praw Obywatelskich, w pismie procesowym, ktore
wptyneto 19 stycznia 2015 r.#, wyrazit stanowisko, ze art. 3
ust. 1pkt1u.d.i.p. rozumiany w ten sposéb, ze przyznaje pra-
wo do uzyskiwania informacji przetworzonej tylko tym oby-
watelom, ktérzy wykazg, iz s3 w stanie wykorzystac te in-
formacje w interesie publicznym, jest niezgodny z art. 61ust.
1w zw. z art. 31ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Z kolei
Prokurator Generalny przedstawit stanowisko*® 0 zgodnosci
inkryminowanego przepisu z art. 61 ust. 1w zw. z art. 61 ust.
3izart. 31ust. 3 Konstytucji RP oraz o tym, ze przepis ten nie
jest niezgodny z art. 61 ust. 2 Konstytucji RP.

V. Podsumowanie

Komentowane orzeczenie, stanowigce jedno z serii wyro-
kow NSA, zainicjowanych wnioskami skarzgcego, zastu-
guje na szczegblng uwage z co najmniej dwoch powodow.

Po pierwsze, skutkiem orzeczenia NSA oddalajgcego
skarge kasacyjng byto faktyczne uniemozliwienie wnio-
skodawcy uzyskania danych potrzebnych dla potwierdze-
nia lub zaprzeczenia tezy o instrumentalnym stosowaniu
przepisu Ordynacji podatkowej. Z punktu widzenia zasa-
dy zaufania obywateli do wtadzy publicznej, wyrazonej
w art. 7 k.p.a., ale i wywiedzionej przez Trybunat Konsty-
tucyjny z zasady demokratycznego panstwa prawa, samo
istnienie uprawdopodobnionego zarzutu instrumentalne-
go stosowania prawa powinno spotkac sie z jak najszyb-
szg reakcjg ze strony administracji skarbowej w postaci
zmiany praktyki, bgdZ wyjasnienia watpliwosci co do jej
zgodnosci z prawem i zasadg zaufania.

Po drugie, wyrok, ktory autorzy poddali analizie, stanowi
egzemplifikacje orzeczen, w ktérych spetnienie nieostrej
przestanki szczegoblnej istotnosci dla interesu publiczne-
go uznawane jest wtedy, gdy wnioskodawca ma realng
(czy takze - obiektywna) mozliwo$¢ wywarcia wptywu na
praktyke dziatalnoSci administracji. Zdaniem autorow, ten
kierunek interpretacji jest niepozadany, bowiem stwarza
praktyczng trudnos¢ w uzyskiwaniu informacji przetwo-
rzonej. Nalezy w tym miejscu jeszcze raz podkresli¢, ze pra-
wo do informacji publicznej przystuguje kazdemu, a zakres
podmiotowy nie jest limitowany na gruncie konstytucyj-
nym przez instytucje informacji przetworzone;.

45 K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 299.

46 Skarga konstytucyjna datowana jest na 21 maja 2014 r., zostata zarejestrowana pod sygnaturg SK 27/14.
47  Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z 16 stycznia 2015 r., znak VI1.6060.2.2014.KM.

48  Stanowisko Prokuratora Generalnego z 7 stycznia 2015 r., znak PGVIIITK63/14.
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