Elzbieta Jarzecka-Siwik
»Jawnos¢ warunkiem skutecznego i etycznego dzialania administracji”’

1. Prawo do informacji jako gwarancja jawnoSci dzialan administracji.

Powszechny dostep do zasobow informacji gromadzonych przez wiladze publiczne
1 podmioty wykonujace zadania publiczne jest niezbg¢dny dla funkcjonowania demokratycz-
nego spoleczenstwa. Mozliwos$¢ uczestniczenia poszczegdlnych jednostek, grup, czy wrecz
calego spoteczenstwa w procesie podejmowania decyzji lub w procesie kontrolowania poczy-
nan wiladzy zalezy wtasnie od posiadania informacji. Jawnos$¢ jest kluczowym elementem
zycia publicznego takze dlatego, ze z jednej strony wymusza 1 stymuluje poprawg jakosci
pracy administracji, wytwarza poczucie odpowiedzialno$ci w ramach petnionej stuzby, z dru-
giej za$ podnosi §wiadomo$¢ obywatelska, sktania do czynnego udziatu w sprawach maja-
cych znaczenie dla ogétu i utatwia jednostkom samorealizacje. W ten sposéb wplywa na
,otwieranie si¢” wtadzy oraz utatwia jej wspdlprace z organizacjami i podmiotami dziataja-
cymi poza systemem organow wiladzy publiczne;j.

Prawo do informacji byto dobrem dostgpnym jedynie dla sfery rzadzacej, elementem
gry politycznej. Podobnie jak inne prawa cztowieka, przez lata torowato sobie drogg do osia-
gnigcia rangi prawa podstawowego. Istotna role odegralty w tym procesie dokumenty, a takze
akty prawa miqdzynarodowegol. Teraz jest ono skuteczne w réznych sytuacjach, a jego pole
dziatania nie daje si¢ zamkna¢ w ramach precyzyjnej definicji. Prawo do informacji nie jest
przypisane do okreslonej dziedziny Zycia spotecznego, ani zwigzane z wybrang grupa zawo-
dowa, ale najczesciej jego funkcjonowanie postrzegamy w obszarze dziatalnos$ci wiadz pu-
blicznych. Nie bez powodu jawnos$¢, jako zasadg dziatania, traktujemy jako podstawowy wy-
znacznik proceséw demokratyzacyjnych. Jak trafnie zauwaza T. Goérzynska: ,,.Dazenie do

wgladu w dziatalno$¢ wtadzy, do samodzielnego dziatania, czy nawet wspotrzadzenia, spo-

' Méwiac o ,,Jatach” mam na mysli okres od zakonczenia IT wojny $wiatowej, kiedy to dla stworzenia nowego
fadu w stosunkach miedzynarodowych powojennego $wiata, szukano przede wszystkim solidnego oparcia, ktore
byloby gwarancja realizacji wytyczonych celéw: wspdtpracy, tolerancji i pokojowej koegzystencji ludzi z r6z-
nych panstw. Gléwnym filarem, takiego uniwersalnego systemu, aprobowanego przez szeroka spoteczno$¢ mig-
dzynarodowa obu pétkul, staty si¢ wlasnie podstawowe prawa i wolnosci cztowieka. Zostaly one potwierdzone
na nowo w Karcie Narodéw Zjednoczonych przyjetej, w dniu 26 czerweca 1945 r., na konferencji w San Franci-
sco (Dz. U. z 1947 r., Nr 23, poz.90, ze zm.), a nast¢pnie sformutowane w dokumentach oraz aktach prawa mig-
dzynarodowego. Wystarczy w tym miejscu wymieni¢ przykladowo przyjeta w Paryzu, 10 grudnia 1948 r., Po-
wszechng Deklaracjg Praw Czlowieka, oraz wiazace Polske: Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych, ogloszony w Dz. U. z dnia 29 grudnia 1977 r., Nr 38, poz. 167, Polska przystapita do Paktu 3 marca
1977 r., a takze podpisanag 4 listopada 1950 r., w Rzymie, przez 10 panstw Europy Zachodniej, cztonkéw Rady
Europy, Konwencj¢ o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. W stosunku do Polski Konwencja
weszla w zycie dnia 19 stycznia 1993 r. Polski tekst Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 zostat opublikowany w
Dz.U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284.



wodowato podanie w watpliwos¢ tradycyjnego modelu administracji, ktérego jedna z istot-
nych cech byt zwyczaj nieinformowania tych, ktérzy administrowaniu i rzadzeniu byli pod-
dani, zachowywana informacji przez wladzg, w przekonaniu ze wzmaga to pewnos¢
1 dominacj¢. Ten ruch ku jawnosci byt na tyle silny, ze w latach sze§¢dziesiatych jawnos¢ w
panstwach Europy Zachodniej stata si¢ aksjomatem i §wiadectwem proceséw reformator-
skich, warunkiem dobrego i skutecznego funkcjonowania administracji, powodem zmian w
stosunkach administracja-obywatel. To byta odpowiedz na sprzeciw wobec arbitralnej i za-
mknig¢tej wladzy, konsekwencja domagania si¢ nowego modelu komunikowania migdzy nig i
administrowanymi. Temu stuzy¢ miat dostgp do informacji, ktéry zapewnia warunki porozu-
miewania, dialogu, uczestniczenia obywateli w zyciu publicznym, wspdlnego decydowania o
wielu sprawach.”z.

Na uksztattowanie si¢ prawa do informacji w polskim systemie prawnym miaty
wplyw regulacje zawarte w prawie migdzynarodowym. Jednak do czasu wejscia w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.’, (dalej nazywana Konstytu-
cja), nie bylo ono przedmiotem regulacji w polskich ustawach zasadniczych®. Konstytucjona-
lizacja tego prawa byta wazna, ze wzgledu na ochrong jaka zapewnia ustawa zasadnicza.
Przyjmuje si¢ bowiem, ze proklamowanie w Konstytucji prawa jednostki oznacza ochrong
prawna warto$ci wyrazonych w normie konstytucyjnej i uznawanych za podstawowe w rdz-
nych sferach zycia. Wobec supremacji ustawy zasadniczej ochrona taka wynika z catego po-
rzadku prawnego.

Prawa podstawowe sg szczegdlnie waznymi i spotecznie doniostymi prawami podmio-
towymi w znaczeniu publicznoprawnym. Okreslaja one pozycj¢ jednostki wobec panstwa,

a miara ich skutecznosci jest egzekwowanie obowiazku ich ochrony spoczywajacego na wta-

2 T. Gérzynska, ,,Geneza i rozw6j prawa do informacji” [w:] Miscellanea iuridica, Tom 4, Wspétczesne pro-
blemy samorzadu terytorialnego — dostep do informacji publicznej, red. A. Dragon, A. Litynski, G. Sibiga, s 127.
Dz U.Nr 78, poz. 483.

* Konstytucja PRL z 1952 r., w art. 83 ust. 1 zapewniala obywatelom wolno§¢ stowa, druku, zgromadzen
i wiecéw, pochodéw i manifestacji. Z przepisu tego wywodzono prawo swobodnego komunikowania si¢ ludzi
migdzy soba, oraz wymiany informacji i pogladéw. Chociaz ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992
r., o wzajemnych stosunkach mig¢dzy witadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz. u. Nr 84, poz. 426, ze zm.) — zwana ,, Mala Konstytucja” nie zmienila w tej
czgscei regulacji konstytucyjnej, w polski system prawny przed 1997 r. byla jednak wpisana swoboda poszukiwa-
nia, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji i pogladéw. Pamigta¢ trzeba, ze obowiazywaty
normy prawa migdzynarodowego — art. 19 Paktu i art. 10 Konwencji Europejskiej. Problem polegat na tym, ze w
praktyce nie wykorzystywano tego instrumentu. Trafnie charakteryzuje t¢ sytuacj¢ nastgpujace stwierdzenie:
,Komentatorom ( mnie tez ) nie przyszlo do gtowy, ze mozna krytycznie ocenia¢ ustawodawstwo wlasnego
panstwa dlatego, ze nie odpowiada migdzynarodowemu standardowi, i to takiemu, ktdry to panstwo zobowiazato
si¢ szanowac. Ot nie bylo ,,w zwyczaju” powotywac si¢ na prawa cztowieka jako czynnik oceny rodzimego
prawa.”, E. Letowska, ,Debata o prawach czlowieka. Strefa ochrony”, Rzeczpospolita z dnia 14 wrzesnia
2002 r., w dodatku ,,Plus — minus”.



dzy publicznej. Naruszenie tego obowiazku, zaréwno poprzez dziatanie jak i zaniechanie,
powoduje uruchomienie srodkéw prawnych pozwalajacych na wyeliminowanie skutkéw na-
ruszenia oraz zapobiezenia takim naruszeniom w przysztoéci. Srodkami takimi sa roszczenia
procesowe oraz inne formy kontroli legalnosci dziatan wtadzy publicznej, az do kontroli kon-
stytucyjnos$ci stanowionego przez nia prawa. Prawo podmiotowe wynika zawsze z okre$laja-
cego go przepisu prawnego. tj. z prawa w sensie przedmiotowym’.

Regulacja konstytucyjna prawa do informacji jest mato przejrzysta, bo zawarta w az
czterech przepisach konstytucyjnych:

- wart. 51 regulujacym zasady pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania informacji o
osobach,

- w art. 54 gwarantujacym ochrong¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji w jak
najszerszym zakresie,

- wart. 61 okreslajacym prawo do uzyskiwania informacji (z dostgpem do dokumentow
wlacznie) o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petniacych funkcje pu-
bliczne, a takze uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospo-
darczego 1 zawodowego oraz innych oséb 1 jednostek organizacyjnych w zakresie, w
jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa,

- w art.74 dotyczacym prawa dostepu do informacji o srodowisku.

W zwiazku z taka regulacja, w literaturze® stawiana jest nawet teza o ,,wielosci praw do in-

formacji”. Moim zdaniem, ustrojodawcy chodzilo jednak o przyjecie szerokiej koncepcji

> Por. Z. Kedzia, ,,Pojecie ,,prawa i wolnosci obywatelskie” (Uwagi na tle ustawy o Rzeczniku Praw Obywatel-
skich)”, Panstwo i Prawo z 1989 r., Nr 3, s. 30 - 35. Z. Kedzia proponuje nast¢pujaca definicj¢ praw obywatel-
skich, jako spozytywizowanych praw czlowieka: ,Prawo obywatelskie jest nazwa dla zjawiska normatywnie
ztozonego. W sensie podmiotowym oznacza ono sytuacj¢ prawna jednostki w zasadzie wobec panstwa, lecz
takze wobec podmiotéw zobowiazanych przez ustawe do realizacji praw obywatelskich. Sytuacja ta, na ktora
sktada sig zesp6t funkcjonalnie powigzanych wolnos$ci, uprawnien i kompetencji odnosi si¢ do wartosci, ktérych
poszanowanie ma podstawowe znaczenie dla zycia jednostki, jej godnosci i rozwoju, a tym samym dla funkcjo-
nowania spoteczenstwa i panstwa. Prawa obywatelskie maja charakter powszechny, nie ulegaja przedawnieniu,
mozna z nich nie korzysta¢, lecz nie mozna si¢ ich zrzec przez o§wiadczenie woli. Podmiotem prawa obywatel-
skiego jest w zasadzie kazda jednostka, nie tylko obywatel, znajdujaca si¢ pod jurysdykcja danego panstwa (po-
nadto prawa obywatelskie przystuguja osobom prawnym stosownie do ich natury). Prawo obywatelskie w sensie
przedmiotowym oznacza natomiast norme¢ prawna wyznaczajacg owa sytuacj¢ prawna jednostki oraz poddajaca
ochronie w calym porzadku prawnym wartos$¢, ktérej sytuacja ta stuzy. Ze wzgledu na ich funkcje prawa obywa-
telskie maja (w kazdym razie powinny miec) range konstytucyjna. Ich poszanowanie powinno by¢ zagwaranto-
wane m.in. odpowiednimi procedurami, posréd ktérych szczegdlnie wazna rola przypada skardze konstytucyj-
nej.”. Patrz tez A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, ,,Zarys teorii panstwa i prawa”, Warszawa 1992,
s.153 oraz L. Garlicki, ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.” Tom III, Rozdziat II ,,Wolnosci,
prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 3.

® K. Tarnacka, ,,Prawo do informacji w Polsce”, Panstwo i Prawo z 2003 r., Nr 5, s. 75.



prawa do informacji, a jego rozproszenie w kilku przepisach miato na celu podkreslenie, jak
istotne znaczenie ma to prawo w réznych dziedzinach zycia.

W kontekscie realizacji zasady jawnosci zycia publicznego, najwigksze znaczenie ma
prawo dostepu do informacji publicznych bedacych w posiadaniu wtadz publicznych. R6zne
formy aktywnosci, podobnie jak wszelkie przejawy zaniechania podmiotéw publicznych, po-
winny by¢ obserwowane, a gdy istnieje taka potrzeba, poddawane krytyce na forum publicz-
nym. ,,Wszelka wiadza spotecznosci ludzkiej poczatek swéj bierze z woli narodu™’ idea ta
moze by¢ realizowana przy zatozeniu, ze udziat obywateli w sprawowaniu wiladzy jest Swia-
domy i oparty na rzetelnej wiedzy o sprawach publicznych®.

Przemiany ustrojowe w Polsce przyniosty stopniowe eliminowanie obszar6w dyskre-
cjonalnego dziatania wtadz publicznych. Nalezy przypomnie¢ tu wprowadzenie zasady jaw-
nosci finanséw publicznych przyjgte] w ustawie z 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych’; jawnosci posiedzen Sejmu i Senatu wyrazonej w ich regulaminach'’, jawnosci dziata-
nia organéw jednostek samorzadu terytorialnego'', dostepu do informacji o wolnych stanowi-
skach w stuzbie cywilnej, dostepu do informacji o udzielanych zaméwieniach publicznych, do
informacji zwigzanych z ochrong srodowiska 1 inne. Mimo iz norma konstytucyjna odnoszaca
si¢ do udostgpniania informacji o dziataniach wtadz publicznych byta uznawana w orzecznic-
twie i doktrynie za samowykonalna'?, to jednak, dla wlasciwej realizacji konstytucyjnego
prawa do informacji, potrzebna byla regulacja ustawowa, okres§lajaca w sposéb szczegétowy
zasady 1 tryb udostgpniania informacji. Taka ustawa jest wlasnie ustawa z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostegpie do informacji publicznej13 - zwana dalej u.d.i.p.

Doswiadczenia z ostatnich lat, w tym doswiadczenia ze stosowania u.d.i.p. pokazaly,
ze zwigkszenie jawnosci zmniejsza wyalienowanie jednostki i pozwala budowac¢ wigzi zaufa-

nia do panstwa nawet jesli niektore jego instytucje nie ciesza si¢ wysokim prestizem. Ten

7 Cytat z Rozdziatu V. Konstytucji 3 maja 1791 r., zatytutowanego ,,Rzad, czyli oznaczenie wtadz publicznych”.
Tekst dostgpny na stronie www.polonica.net/Konstytucja_3Majal791.

¥ E. Jarzecka-Siwik, ,.Dostep do informacji publicznej (uwagi krytyczne)”, Kontrola Panstwowa z 2002 r., Nr 1,
s. 22.

’ Dz. U. 22003 r., Nr 15, poz. 148, ze zm.

' Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(M. P.Z 2002 r., Nr 23, poz. 398, ze zm.). Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r.
Regulamin Senatu (M. P. z 2002 r., Nr 54, poz. 741, ze zm.).

"' Patrz art. 11 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592, ze
zm.); art. 8a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592,
ze zm.); art. la ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz.
1590, ze zm.).

2 Wyrok NSA z 30 stycznia 2002 r., sygn. akt IT SA 717/01, opubl. Wokanda z 2002, Nr 7-8, s. 68.

" Dz. UNr 112, poz. 1198, ze zm.



kierunek zmian wydaje si¢ by¢ nieodwracalnym, cho¢ moze nie zawsze i nie przez wszyst-
kich akceptowanym. Obok wskazywania negatywnych zjawisk i krytykowania btednych de-
cyzji przedstawicieli wladz publicznych pojawiaja si¢ rowniez pozytywne komentarze doty-
czace stosowania prawa do informacji w praktyce. Z mojej praktyki wynika, ze bylo wiele
pozytywnych reakcji na zadanie udostgpnienia informacji, cho¢ to wtasnie te negatywne byty
nagtasniane'®. Spostrzezenie takie zdaje si¢ potwierdza¢ praktyka Rzecznika Praw Obywatel-
skich. W informacji na temat przestrzegania prawa przez administracj¢ lokalng wskazano, ze
w 2003 r. do RPO wptynegto znacznie mniej, niz w latach poprzednich, skarg dotyczacych
stosowania prawa do informacji'. Warto doda¢, ze takze Najwyzsza Izba Kontroli pozytyw-
nie ocenita dziatania administracji samorzadowej i rzadowej wojewddztwa podlaskiego zwia-
zane z wdrozeniem ustawy o dostgpie do informacji publicznejm. Podstawowa sprawa przy
realizacji zasady jawnosci jest wigc to, aby decyzje o udostgpnianiu informacji podejmowac
rozsadnie, oczywiscie na podstawie 1 w granicach prawa, ale bez kreowania dodatkowych
barier i nadmiernych trudnosci.
2. Przejrzystos¢ dziatan administracji.

W debatach o funkcjonowaniu wtadz publicznych méwi sig¢ czgsto o poprawie ,,jako-
Sci rzadzenia”. W gruncie rzeczy oznacza to stanowienie dobrego prawa, wlasciwe jego sto-
sowanie, wdrazanie odpowiednich procedur zatatwiania spraw oraz usprawnienie organizacji
aparatu wspomagajacego organy wtadzy publicznej. Rzecza oczywista jest, ze taki modelowy
system bedzie prawidtowo funkcjonowat tylko wtedy, gdy obstugiwac go bedzie apolityczna i
profesjonalna kadra urzednikéw. Przy tworzeniu systemu sprawnego zarzadzania i dobrej
administracji spetnienie tych wszystkich warunkéw jest konieczne, ale nie wystarczajace.
Niezbedna jest jeszcze jawnoS$¢ i przejrzystos¢ dziatania.

Rodzi si¢ pytanie o desygnaty tych pojec, gdyz czgsto sa one traktowane synonimicz-
nie. Najprosciej mozna powiedzie¢, ze to co przejrzyste musi by¢ jawne, ale nie zawsze to co
jawne jest przejrzyste. O ile jawnos$¢ pozwala na stwierdzenie, czy pewne okolicznosci, zda-
rzenia lub rozstrzygnigcia miaty miejsce, o tyle przejrzysto$¢ pozwala stwierdzi¢ w jaki spo-

s6b do tego doszlo, czyli pozna¢ mechanizm, ktéry spowodowal zaistnienie okreslonego

' E. Jarzecka-Siwik, Brakuje wiedzy i dobrych checi, Rzeczpospolita z dnia 3 wrze$nia 2003 r., s. C3.

15 Patrz, K. Milart-Szostak, ,Przestrzeganie prawa przez administracje lokalna w ocenie Rzecznika Praw Obywa-
telskich”, Samorzad Terytorialny Nr 12/2004, s. 53.

' Patrz Informacja o wynikach kontroli wywiazywania si¢ organéw administracji publicznej z obowiazku udo-
stgpniania informacji publicznej w wojewddztwie podlaskim, Nr 160/ 2004, wrzesien 2004, www.bip.nik.gov.pl



zwiazku przyczynowo-skutkowego''. System przejrzysty zatem, to taki, ktéry pozwala
zobaczy¢, zbadaé i zrozumie¢ przyczyny oraz mechanizmy dzialania.

Zobaczy¢ mozna administracj¢ ,,otwarta”. Koncepcj¢ ,,otwartej”, administracji wy-
petnia realizacja dostgpu do informacji o jej dziataniach, dostgpu do informacji o prawie oraz
dostgpu do dokumentéw dotyczacych spraw publicznych. Funkcjonalnos¢ regut, ktérym pod-
legaja urzednicy musi uwzglednia¢ pozycje ,.interesanta”, ktéry powinien by¢ postrzegany
podmiotowo 1 powinien by¢ traktowany jak partner, a nie zto konieczne. Coraz czg¢scie] mowi
si¢ przeciez o stuzebnej roli wladzy, wrecz o $wiadczeniu ushug przez administracje'. Ta
,widoczno$¢”, w odniesieniu do dziatania administracji, oznacza tez czytelne sformutowanie
wlasciwosci poszczegdlnych urzedéw i ich jednostek organizacyjnych, zakresu obowiazkéw
poszczegblnych urzednikéw oraz procedur stosowanych w poszczegdlnych sprawach. Regutly
ustalone w przepisach prawnych wiaza uczestnikéw postgpowania, wyznaczaja im czytelne
role, dyscyplinuja ich i okre$laja Srodki prawne, ktérymi moga si¢ postugiwac. Sprzyja to
racjonalnosci i skutecznosci w zatatwianiu spraw. Stusznie wskazuje sig, ze ,,Procedury zaw-
sze porzadkuja okreslong dziatalno$é, wprowadzaja do niej tad i przejrzystosé™".

Dziatalno$¢ przy otwartej kurtynie pozwala zbadac¢ i rozpozna¢ powody (przestanki),
dla ktérych podejmowane sa okreslone czynnosci, ustali¢ czytelne kryteria podejmowania
decyzji oraz zwiazanej z tym odpowiedzialnosci. Osoby rozpoznajace sprawg, a takze pode;j-
mujace okreslone rozstrzygnigcia nie moga dziata¢ anonimowo i wedlug wiasnego uznania.
Ta cecha przejrzystosci wymusza ograniczenie ,,dowolnosci” wladzy wykonawczej, wptywa

na rozbudzenie odpowiedzialnosci i jest remedium na przewleklo$¢ postgpowania, ktdra jest

M. Bartkowki, ,,Problem przejrzystosci w administracji publicznej na tle konfliktu rél spotecznych”, Rubikon
Nr 1/1998. /www.venus.ci.uw.edu.pl/. Autor w nastgpujacy sposéb obrazowo przedstawia zagadnienie transpa-
rencji, ktére poréwnuje z relacja, wystepujaca migdzy pacjentem a lekarzem. "Przejrzysto$¢" pacjenta polega na
tym, iz lekarz moze "wejs$¢ - zaglebi¢ - zbadac" jego ciato (dostgpno$¢), dzigki temu moze nastgpnie "zobaczy¢ -
rozpoznac¢" przyczyny choroby (zauwazalno$¢-widocznos€), a kolejny etap, czyli "zobaczenie - ogarnigcie"”
(jasno$¢), stanowi¢ bedzie podstawe wiedzy o zrodtach choroby. W koncu lekarz u§wiadomi sobie na czym
polega zty stan pacjenta, wyciagajac zarazem odpowiednie wnioski (zrozumienie).”.

' patrz H. Izdebski, ,,Prawie wszystko jawne”, Rzeczpospolita 29.10.2001r. Autor stwierdza: ,,Jedna z zasad
dziatania organéw wtadz publicznych, w tym administracji publicznej byto traktowanie wszystkiego, co robi
administracja, z wyjatkiem jej prawnych produktéw zewngtrznych, jako niedost¢pnych dla obywatela ,rzeczy
wewngetrznych” (res interna). Ta ,,zamknigtos¢ odpowiadata rozumieniu podstawowego celu administracji pu-
blicznej jako wykonywania czy stuzenia wykonywaniu imperium panstwowego, a zatem dziatania w ramach i na
rzecz suwerennos$ci panstwa. Tak tez cel administracji byt rozumiany we wszystkich doktrynach, ktére zaktadaty
dominacj¢ wiadzy i nad spoteczenstwem i nad jego cztonkami, w tym oczywiscie w doktrynach totalitarnych.
Otwarto$¢ natomiast laczy si¢ w naturalny sposéb z przekonaniem o stuzebnosci nie tylko wtadzy publicznej w
ogoéle (bo tu mozna mie¢ do czynienia z nazbyt wysokim poziomem abstrakcji), ale i wobec spoleczenstwa i jego
czesci sktadowych. Ustawodawstwo o dostepie do informacji publicznych jest zatem waznym instrumentem
wprowadzania stuzebnego charakteru wtadzy publicznej, stanowigcego istote demokracji w jej nowoczesnym
rozumieniu.”.

"% J. Jagielski, ,.Z problematyki procedur kontrolnych”, Kontrola Panstwowa Nr 1 z 2002 r., s. 7.



czgsto wynikiem braku dyscypliny procesowej. Personalizuje ona rowniez popetniane biedy i
ujawnia brak fachowosci.

Zrozumienie przyczyn oraz mechanizmoéw dzialania moze sprzyja¢ akceptowaniu mo-
tywow 1 skutkéw podejmowanych rozstrzygnig¢, albo tez ulatwia¢ postawienie diagnozy,
gdzie i dlaczego zostal popetniony btad. W tym drugim przypadku, ulatwione jest podjecie
srodkéw naprawczych oraz wdrozenie mechanizméw mogacych zapobiega¢ powstawaniu
nieprawidlowosci w przysziosci. Dla realizacji tej cechy 1 uznania systemu za przejrzysty nie-
zbednym jest, aby decyzje administracyjne byly w sposéb przekonywujacy uzasadniane, a
motywy dziatania podawane do publicznej wiadomosci.

Przejrzysto$¢ systemu funkcjonowania administracji powinna wynika¢ z regulacji
prawnych 1 zasad etycznego postgpowania. Stosowanie si¢ przez wszystkie ogniwa tego sys-
temu do norm prawnych i etycznych automatycznie wymusi przestrzeganie zasad: bezstron-
nosci, obiektywizmu, odpowiedzialnosci i uczciwos$ci dziatania, czyli tych, ktére cechuja
dziatania profesjonalistow. Ideatem bytoby, gdyby uksztaltowane zostaty réwniez wtasciwe
Zwyczaje i wzorce postgpowania.

Bez przejrzystosci nie moze by¢ mowy o skutecznej kontroli nad dziataniem admini-
stracji. Z tego punktu widzenia system organizacyjny panstwa bedzie dysfunkcjonalny, nie-
zdolny do eliminowania sytuacji wskazujacych na mozliwos¢ wystapienia konfliktu intere-
sOw, poprawienia metod pracy, sprawowania efektywnego nadzoru. Jest wigc ona postrzegana
takze jako cel polityczny. Nie moze zatem dziwi¢, ze kwestia jawnosci 1 otwartosci w dziata-
niu administracji jest istotna dla proceséw integracyjnych20.

Standardem w panstwach cztonkowskich, jak i w instytucjach Unii Europejskiej, po-
winno by¢ zagwarantowanie kazdemu prawa do informacji. Z realizacja tego prawa wiaze si¢
wypracowanie zasad ,,dobrej praktyki administracyjnej”. Prawo do dobrej administracji naj-
pierw zostato sformutowane w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej*’ prokla-
mowanej przez Parlament Europejski, Rad¢ UE i Komisj¢ w dniu 7 grudnia 2000 r., w Nicei.
Tres¢ tego dokumentu zostata nastgpnie zostata inkorporowana do Traktatu ustanawiajace-

go Konstytucje dla Europy™ (zwanego dalej Traktatem konstytucyjnym).

2 Isabel Corte-Real, Administracja publiczna a Unia Europejska, Stuzba Cywilna Jesien —Zima 2000/2001
www.usc.gov.pl

2! Dz. Urz. WE, C 364. Patrz tez F. Jasinski, ,,Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej”, Dom wydawniczy
ABC,s. 319.

2 Jest to cze$¢ 11 Traktatu konstytucyjnego. Zostal on opublikowany w Dz. Urz. WE z 16 grudnia 2004 r., C
310. Tekst dostgpny tez na stronie www.europa.eu.int



W celu realizacji prawa do dobrej administracji Parlament Europejski zalecit w 2001 r.
stosowanie w instytucjach unijnych Kodeksu Dobrej Administracji (dalej — KDA). Mozna go
traktowa¢ jako zbidr standardow przydatnych do oceny funkcjonowania administracji. Jed-
nym z nich jest jawnos¢ i przejrzystos¢ procesOw decyzyjnych23. Podstawowa sprawa jest tu
udostepnianie, osobom zainteresowanym dana sprawa, informacji o przebiegu tej sprawy.
Zgodnie z art. 25 KDA instytucje wspdlnotowe sa obowigzane do prowadzenia stosownych
rejestrow przekazanych dokumentéw w poczcie przychodzacej 1 wychodzacej. Umozliwia to
sprawdzenie jakie dokumenty sa w posiadaniu danej instytucji i moga by¢ przez nia udostgp-
niane. Przekazywana informacja powinna by¢ jasna i zrozumiata (art. 22 KDA), a udostgp-
nianie publicznych dokumentéw musi odbywa¢ sie w oparciu o regulacje®* obowiazujace in-
stytucje unijne (23 KDA). Odmowa udostgpnienia informacji oraz odmowa udostgpnienia
dokumentu musza wskazywac ,,indywidualng argumentacj¢” podj¢tej decyzji i w kazdej ta-
kiej decyzji ,,nalezy poda¢ powody, na ktérych opiera si¢ wydana decyzja; w tym celu nalezy
jednoznacznie podaé istotne fakty i podstawe prawna podjetej decyzji.”>.

Postanowienia KDA maja charakter zalecen i nie sa prawnie wiazace. Jednak takie
wlasnie zasady moga stac si¢ obowiazujacym prawem po ratyfikacji Traktatu konstytucyjne-
go. Zgodnie bowiem z art. [-50 Traktatu konstytucyjnego, w celu wspierania dobrego rzadze-
nia z udziatem spoteczenstwa, wszystkie instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE mu-
sza stosowa¢ w swym dziataniu zasade otwarto$ci najszerzej jak to mozliwe, a ograniczenia w
dostegpie do dokumentéw okresli ustawa europejska. W art. II-101 jest mowa o prawie do do-
brej administracji, ktére obejmuje bezstronne i sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy w rozsad-
nym terminie, obowiazek administracji uzasadniania swych decyzji, a takze prawo kazdej
osoby do bycia wystuchana, do dostepu do akt jej sprawy (z koniecznymi ograniczeniami
wynikajacymi z chronionych tajemnic) i domagania si¢ od UE naprawienia szkody wyrza-
dzonej przez jej instytucje lub pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji.

3. Konstytucyjne i ustawowe przestanki ograniczenia jawnosci.

Jawno$¢ czasem moze, a czasem musi by¢ wylaczona. Nie jest ona wartoscia bez-
wzgledna 1 w zaleznosci od konkretnej sytuacji, raz wazniejsza bedzie wolnos$¢ informacyjna,
a innym razem wzglad na ochrong¢ innego prawa, ktére moze by¢ zagrozone wiasnie w wyni-

ku udostgpnienia okreslonych danych. Ograniczenia praw i wolnosci wprowadzane sa w 16z-

2 1. Swiatkiewicz, ,,Europejski Kodeks Dobrej Administracji”, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Warsza-
wa, maj 2002, s. 10.

# Patrz m. in., E. Jarzecka-Siwik, ,,Prawo do informacji i jego ograniczenia w porzadku prawnym unii europej-
skiej”, Kontrola Panstwowa 2004 r., Nr 3.

3. Swiqtkiewicz, ~Buropejski Kodeks ...”, op. cit., s. 9.



nych systemach prawnych i w réznych - ze wzglgdu na rangg - aktach normatywnych (kon-
stytucja, umowa migdzynarodowa, ustawa). Konieczno$¢ taka wynika gtéwnie z faktu, ze
poszczegllne prawa sg ze soba powiazane 1 wzajemnie na siebie oddzialywuja. Problem jed-
nak jest bardzo skomplikowany bo w rzeczywistosci dotyczy wilasciwego wywazenia kolidu-
jacych ze soba praw. Kolizje t¢ w czgsci pozwalaja wyeliminowaé klauzule ograniczajace
stosowanie prawa do informacji, w pozostatym zakresie dla wyktadni norm prawnych nie-
zwykle pomocne sa poglady judykatury 1 doktryny.

Ogodlna klauzula ograniczajaca odnoszaca sig¢ do wszystkich konstytucyjnych praw zo-

stala zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi, ze:
»Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
mogg naruszac istoty wolnosci i praw.”.

Oznacza to, iz prawo do informacji moze by¢ ograniczone tylko przy tacznym zacho-
waniu nastgpujacych zasad: ustawowej regulacji, proporcjonalnosci, zachowania istoty ogra-
niczanego prawa, oraz realizacji wartosci uzasadniajacych te ograniczenia.

Wymég ustawowej regulacji jest uzasadniony prymatem ustawy w systemie zrédet
prawa oraz tym, Ze ustanowione ograniczenia beda efektem realizacji kompetencji ustawo-
dawcy26, a nie zadnego innego organu. Wiaze si¢ z tym oczywiscie problem dotyczacy roz-
dzielenia materii pomigdzy ustawe i rozporzadzenia, ktéry mozna sprowadzi¢ do pytania, jak
szczegblowo ograniczenia musza by¢ regulowane w ustawie. Ze wzgledu na wykonawczy cel
rozporzadzenia nalezy przyjac, ze bedzie ono mialo wytacznie subsydiarny charakter wobec
regulacji ustawowej, zatem omawiana materia ustawowa w zakresie szczegétowym, obejmu-
jacym np. kwestie techniczne i organizacyjne, moze by¢ w nim uregulowana. Analiza aktéw
normatywnych dotyczacych ograniczen jawnosci uprawnia do postawienia tezy, iz za-
grozenie dla swobodnego pozyskiwania i rozpowszechniania informacji nie wynika z
braku ustawowego unormowania, lecz z jego nadmiernego rozproszenia, co w konse-
kwencji powoduje rozchwianie systemu prawnego w zakresie prawa do informacji. Wy-

starczy wskazaé, ze rodzajéw tajemnic ustawowo chronionych stanowiacych barierg jawnosci

% Patrz, orzeczenie TK z dnia 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97, opubl. OTK ZU z 1998 r., Nr 4, poz. 46, s.
252., oraz wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P.11/99, opubl. OTK ZU Nr 1 z 2000 r., poz. 3, s. 43.
Takze wyrok TK z dnia 19 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98, opubl. w OTK ZU Nr 7 poz. 156.
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jest ponad 40%”. Do tego trzeba dodaé, ze zasady dostgpu do dokumentéw i tryb udzielania
informacji sa regulowane w r6zny sposéb w wielu ustawach. Przy tym, brak jest niestety czy-
telnych regut kolizyjnych pomig¢dzy tymi regulacjami. Nie pozostaje bez znaczenia i to, ze w
wielu przepisach ustawodawca postuguje si¢ pojeciami nieostrymi, ktére powoduja trudnosci
interpretacyjne. Stwarza to rzecz jasna mozliwos¢ naduzy¢, ktére nie tylko beda naruszaé
prawo jednostki, ale wrecz prowadzi¢ do jego zniweczenia. Dla uniknigcia tego niebezpie-
czenstwa wazna rzecza jest, aby interpretacja przestanek ograniczajacych prawo podstawowe

Ograniczenia musza by¢ ,,proporcjonalne” tzn. adekwatne do celu, ktéremu maja stu-
zy¢ oraz niezbgdne z punktu widzenia spoleczenstwa demokratycznego. Méwiac inaczej cho-
dzi o wykazanie, ze ,,stopien intensywnos$ci ingerencji w sytuacj¢ prawna jednostki znajduje
uzasadnienie w randze promowanego interesu publicznego™®. Dla realizacji zasady propor-
cjonalnos$ci podstawowa rzecza jest ustalenie systemu wartosci, ktére podlegaja ochronie oraz
racjonalny dobor srodkéw tej ochrony. Racjonalizm ten sprowadza si¢ do doboru $rodkéw,
ktére sa niezbedne i wystarczajace. Przy ograniczaniu dostgpu do informacji, problem doty-
czy — moim zdaniem — odpowiedniego doboru srodkéw koniecznych dla realizacji zasady
proporcjonalno$ci. Mozna wskazac, iz przy wprowadzeniu ograniczen dostgpu do informacji
pominigto takie instrumenty, ktére pozwalalyby na racjonalne stosowanie tych ograniczen.
Brak jest na przyktad regulacji, ktéra pozwalataby z urzedu uwzgledniaé, ze informacja zosta-
ta ujawniona i dalsza jej ochrona jest tylko fikcja. Podobnie, nie ma regulacji prawnej, ktora
bez zgody dysponenta tajemnicy, czy tez osoby uprawnionej do zmiany klauzuli tajnosci,
pozostawiataby optymalny margines swobody do uznania, czy mimo wylaczenia jawnosci
informacji, nie nalezatoby jej ujawni¢, gdy przemawiaja za tym wazne powody. Uwazam, ze
taki wilasnie ,.test szkody” powinien by¢ podstawowym instrumentem i dyrektywa racjonal-
nego stosowania ograniczeﬁzg. W literaturze wskazuje sig, iz ,,Podczas przekazywania infor-
macji gromadzonej przez organy administracji, zarOwno wewnatrz tego organu jak i na ze-
wnatrz, czynno$¢ ta musi by¢ dokonana w ramach okreslonego porzadku prawnego i cecho-

wac si¢ obiektywnoscia. Administracja powinna powstrzymywac si¢ od takich dziatan, ktore

" M. Jabtonski, K. Wygoda, ,,Dostep do informacji i jego granice”, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskie-
g0, Wroctaw 2002, s. 186-187.
# L. Garlicki, ,,Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Kon-

stytucyjnego)”, Panstwo i Prawo z 2001 r., Nr 10, s. 18.

%0 ,tescie szkody” mowa jest w przyjetej przez Komitet Ministréw Rady Europy, w dniu 21 lutego 2002 r.,
Rekomendacji Rec(2002)2 dla krajéw cztonkowskich w sprawie dostepu do dokumentéw urzegdowych (niepu-
blikowana) oraz w Rozporzadzeniu Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w
sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, opublikowanym w
Dz. Urz. WE z 31 maja 2001 r., L 145, s. 43-48.
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moga stanowi¢ zagrozenie dla intereséw jednostki, a nie sa srodkami do osiagnigcia celow
okre§lonych w przepisach prawnych.”*’. Prezentowany przeze mnie poglad koresponduje z
przytoczonym twierdzeniem zwlaszcza, ze tajno$S¢ zawsze byta odbierana przez spoleczen-
stwo nieufnie, a informacje niedostgpne powodowaty negatywne emocje i skojarzenia.

Kolejnym warunkiem dopuszczalno$ci ograniczen, zapisanym w Konstytucji, jest
obowiazek zachowania ,,istoty wolnosci i praw”. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, koncepcja ,,istoty” praw ,.opiera si¢ na zalozeniu, ze w ramach kazdego kon-
kretnego prawa i wolnosci mozna wyodregbni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro),
bez ktérych takie prawo czy wolnos¢ w ogéle nie bedzie mogta istnie¢, oraz pewne elementy
dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyktego ujmowane i modyfiko-
wane w rozny sposob bez zniszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci™. Przyktadem
naruszenia zasady zachowania istoty prawa do informacji byto funkcjonowanie cenzury pre-
wencyjnej srodkow masowego przekazu. Mozna zastanawiac sig, czy sumy tajemnic ustawo-
wo chronionych wprowadzonych do systemu prawnego nie nalezaloby réwniez potraktowac
w tych kategoriach.

Ograniczenia prawa do informacji sa uzasadnione, gdy zostaly wprowadzone dla re-
alizacji $cisle okreslonych wartosci. Podstawowy katalog tych wartosci znajduje si¢ w art. 31
ust. 3 Konstytucji i obejmuje: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrong $rodo-
wiska, zdrowie, moralno$¢ publiczna oraz wolnosci i prawa innych oséb. Poza wymieniony-
mi, moga by¢ jeszcze inne wartosci uznawane jako przestanki ograniczenia praw podstawo-
wych. Musza by¢ one jednak wyraznie sprecyzowane w przepisie konstytucyjnym, ktéry be-
dzie obok art. 31 ust. 3, wzorcem dla kontroli konstytucyjnosci konkretnej regulacji. Takie
dodatkowe klauzule limitujace prawo do informacji znajduja si¢ w art. 51 ust. 3 i 5, art. 54
ust. 2, art. 61 ust. 3 14 oraz art. 81 Konstytucji. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja
na ich szczegétowq analizg. W tym miejscu wystarczy wskazac, iz art. 61 ust. 3 Konstytucji,
w stosunku do klauzuli ogdlnej, wskazuje dodatkowo na prawa podmiotéw gospodarczych
oraz wazny interes gospodarczy panstwa, jako wartos$ci uzasadniajace mozliwo$¢ ogranicze-
nia prawa do informacji publiczne;.

Tryb i zasady udostgpniania informacji publicznych przez administracj¢ publiczng zo-
staly uregulowane w u.d.i.p. Analiza przepiséw u.d.i.p. wskazuje, ze w praktyce istnieja

znaczne mozliwo$ci ogranicza jawnos$ci dziatania administracji. Chodzi giéwnie o klauzule

07 Jagielski, K. Raczka, ,,Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej”, Warszawa 2001.
' Orzeczenie TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00, opubl. w OTK-A z 2002 r., Nr 2's. 18 (Lex
54052).
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subsydiarnosci i nieprecyzyjne sformutowania, ktére moga by¢ doskonalym argumentem dla
ukrywania informacji. Pomijajac kwestie ztej woli urzednikéw przy udostepnianiu informacji,
zdarza sig, iz odmowa wynika stad, ze zobowiazany nie wie, czy wolno mu udostgpni¢ zadana
informacjg, gdyz regulacja prawna nie jest wystarczajaco zrozumiata.

Podstawowym problemem u.d.i.p. jest uzywana w niej, niejasna terminologia. Wat-
pliwosci interpretacyjne budzi definicja ,,informacji publicznej”, w tym informacji aktualnej i
informacji przetworzonej, a takze definicja ,,dokumentu urzgdowego™ oraz zamienne uzywa-
nie poj¢c: funkcjonariusz publiczny 1 osoba petniaca funkcjg publiczng. Okreslenie desygna-
téw tych poj¢¢ ma podstawowe znaczenie dla zakresu stosowania u.d.i.p., a co za tym idzie,
takze dla zakresu ograniczen prawa dostgpu do informacji publicznej. Szczegdlna role przy
wyktadni tych poje¢ odgrywa orzecznictwo.

Warto zatem wskaza¢ kilka przyktadéw, kiedy to judykatura zmuszona byla wyjasniac
jak nalezy rozumie¢ niektére rodzaje informacji publicznych, umieszczonych w otwartym
katalogu zawartym w art. 6 ust. 1 u.d.i.p.

1. Informacja publiczna sa ,,zamierzenia” wtadzy ustawodawczej i wykonawczej w sfe-

rze polityki wewnegtrznej 1 zagranicznej. Chodzi tu przede wszystkim o rézne plany i

programy. Powstaje pytanie na jakim etapie mozna te informacje udostgpniac, czy

chodzi juz o wstgpna fazg¢ przygotowywania okreslonego planu? W wyroku NSA z

dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. akt II SAB 70/02. Sad stwierdzit, iz ,,Dziatania plani-

styczne, ktore podlegaja ustawie o dostgpie do informacji publicznej, stanowia pewne
akty woli przedstawione w uchwalonych wczesniej programach. Nie dotycza one za-
mierzen odnoszacych sie do wszelkich przysztych dziatan organu.”.

2. Domagajac si¢ informacji o,,zamierzeniach” wtadzy publicznej nie mozna kwestiono-

wac podjetych w toku postgpowania rozstrzygni¢¢. NSA w wyroku z dnia 27 wrzes$nia

2002 r., sygn. akt IT SAB 180/02, stwierdzil, Ze ,,nie maja charakteru informacji pu-

blicznej wnioski w sprawie indywidualnej, jak zadania wyjasnienia tresci aktow, po-

lemika z dokonanymi ustaleniami. Moga by¢ one rozpatrywane jako wnioski o wyja-
snienie tresci decyzji, jej kwestionowanie w formie wznowienia postgpowania itp.”33.

3. Umowa cywilnoprawna, ktéra zawiera podmiot zobowiazany do udostgpniania infor-

macji publicznej, podlega udostgpnieniu na zasadach okreslonych w u.d.i.p., chyba zZe

*2 Patrz, Wokanda z 2002 r., Nr 11, 5. 31.

3 M. Jaskowska, ,,Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjne-
go0”, Wydawnictwo ,,Dom Organizatora”, Torun 2002, op. cit., s. 35, oraz powotane tam wyroki NSA z dnia 20
czerwca 2002 r., sygn. akt I SAB 56-57/02 i z dnia 3 lipca 2002 r., sygn. akt Il SAB 151/02.
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zachodza okolicznosci wytaczajace mozliwos¢ udostgpnienia takiej informacji ze
wzgledu na ochrone tajemnicy ustawowej™".
4. Informacja udostgpniang w trybie u.d.i.p. jest Polska Norma — jak stwierdzit NSA w
wyroku z dnia 2 lipca 2003 r. I SA 837/03.
5. Informacje o postgpowaniach karnych przeciwko pracownikom samorzadowym sa in-
formacja publiczna, do ktérej udzielania sa zobowiazane organy wtadzy publicznej®.
6. Czg$¢ dokumentu, o ile stanowi informacj¢ publiczna, powinna zosta¢ udostgpniona.
Ciekawy casus byl przedmiotem rozpoznania przez NSA w sprawie II SAB 137-
138/03. W orzeczeniu z dnia 12 wrzesnia 2003 r., za informacjg¢ publiczna Sad uznat
pieczec i podpis ministra. Stwierdzit, ze przeciez piecze¢ i podpis "figuruja m.in. na
dokumentach urzgdowych, ktére sa w calosci taka informacja". Jednoczesnie Sad
wskazal, iz "nie oznacza to, ze mozna domagac si¢ ich udostgpnienia w kazdej formie
np. podpisu in blanco czy pieczatki przy ptycie CD. Moga temu bowiem stana¢ na
przeszkodzie inne przepisy lub wzgledy techniczne. Podmiot zobowiazany do udo-
stgpnienia informacji publicznej musi jednak powiadomi¢ pisemnie, ze nie moze zre-
alizowa¢ wniosku w zadanej formie 1 wskaza¢ inng. Mozna np. pokaza¢ pieczgc 1
podpis jako element dokumentu urzgdowego po zastonigciu jego pozostate] czesei.C
Wiele probleméw interpretacyjnych stwarza pojecie ,.informacji przetworzonej.”™’ Zgod-
nie z art. 3 ust. 1 u.d.i.p., prawo do informacji publicznej obejmuje, miedzy innymi, upraw-
nienie do uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szcze-
golnie istotne dla interesu publicznego. Wprowadzono tu jak wida¢ szczegdlna przestanke
udostepniania informacji, ktéra moze skutecznie chroni¢ przed dociekliwymi petentami, do-
magajacymi si¢ informacji ,,w nadmiarze”. Podmioty zobowiazane, nie zainteresowane udo-
stgpnieniem informacji, ch¢tnie uciekaja si¢ do instytucji ,,informacji przetworzonej”. Przed
udzieleniem odpowiedzi podmiot zobowiazany sprawdzi bowiem, czy udostgpnienie informa-
cji okreslonych we wniosku jest "szczegdlnie istotne dla interesu publicznego". Oczywiscie
ocena tej okolicznosci nalezy do podmiotu dysponujacego informacja, a zatem zalatwienie

sprawy bedzie miato charakter uznaniowy.

** Wyrok NSA z dna 7 marca 2003 r., sygn akt IT SA 3604/02, opubl. LEX nr 78065.

*D. Frey, ,,Urzednicy objeci ustawa’, Rzeczpospolita z 9 lipca 2003 r.

3 Cytuje za: D. Frey, ,.Pieczeé i podpis ministra informacja publiczna. Precedensowe orzeczenia NSA”, Rzecz-
pospolita z dnia 15 wrze$nia 2003 r. Teza orzeczenia rowniez opubl. w Lex Nr 80233.

37 Patrz, E. Jarzecka-Siwik, ,,Ograniczenie dostepu do informacji przetworzonej”, Przeglad Sadowy z 2004 r.,
Nr 7-8,s. 151-161
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W art. 1 ust. 2 u.d.i.p., zostala wyrazona zasada subsydiarnosci jej przepiséw. Subsy-
diarno$¢ oznacza tu, ze pierwszenstwo w zastosowaniu maja przepisy szczegdlne, ktére usta-
laja odrgbne zasady i tryb dostgpu do okreslonych informacji, nalezacych do kategorii infor-
macji publicznych. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze inna niz u.d.i.p. podstawa prawna udo-
stepniania informacji publicznych nie ma wplywu na zmiang rodzaju informacji. Jezeli wigc
spetnione sa elementy ustawowej definicji, to w dalszym ciagu mamy do czynienia z infor-
macja publiczng tyle tylko, ze nie podlegajaca udostgpnieniu na zasadach opisanych w
u.d.i.p.. W wigkszosci przypadkéw ograniczenia dostgpu do informacji publicznych beda do-
tyczy¢ informacji chronionych ustawowa tajemnica. Sama u.d.i.p. odwotuje si¢ do przepiséw
o ochronie informacji niejawnych, prywatnosci, tajemnicy przedsigbiorcy oraz tajemnicy
skarbowej 1 statystycznej, ale liczne obowiazki informacyjne administracji zostaty uregulo-
wane takze w innych aktach normatywnych.

Warto tu podkresli¢, ze w wyroku NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt II SA 837/03, Sad
stwierdzil, iz w razie watpliwosci czy zadana informacja miesci si¢ w przedmiocie uregulo-
wanym ustawa nalezy, respektujac zasad¢ powszechnego dostgpu do informacji publicznej,
interpretowac przepisy na korzys¢ wykonujacego prawo do takiej informacji3 5

4. Obowiazki informacyjne administracji.

Zakres mozliwych dziatan administracji jest szeroki. Naleza do niego czynnosci
prawne oraz materialno—techniczne podejmowane, zaré6wno w stosunkach wewnegtrznych,
jak 1 w relacji organ — podmiot zainteresowany dang sprawa. Zgodnie z zasada praworzad-
nosci organy administracji publicznej musza dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Za-
tem, wszystkie wykonywane czynno$ci prawne i materialno-techniczne musza mie¢ okreslona
podstawe prawna.

Do czynnosci prawnych zalicza si¢ wydawanie aktéow administracyjnych (np. decyzji),
aktow normatywnych (np. rozporzadzenia, regulaminy) oraz czynno$ci z zakresu prawa
cywilnego (np. umowy). Czynnosci te polegaja na o§wiadczeniu woli przez organ admini-
stracji w celu wywotania okreslonych skutkéw prawnych, a wigc w celu powstania,
zmiany badz zniesienia stosunkéw prawnych. Podstawowa forma dziatania jest oczywiscie

wydawanie indywidualnych aktéw prawnych w postgpowaniu administracyjnym.

¥ Monitor Prawniczy z 2003 r., Nr 17, s. 770. Taki sam poglad wyrazono w decyzji Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego we Wroctawiu z dnia 5 lutego 2002 r. sygn. akt SKO 4541/1/02, gdzie stwierdzono: ,, Przyjecie
wigc, ze informacja, ktdéra nie zostata wymieniona w art. 6 ust. 1 ustawy, nie jest informacja publiczna jest nie-
dopuszczalne. W takim wypadku podmiot zobowiazany do udostgpnienia informacji publicznej powinien zasto-
sowac ogblne zasady zawarte w art. 1 - art. 5 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, a przede wszystkim
zasadg powszechnego dostgpu do informacji publicznej (a wigc przyjaé, ze watpliwosci w zakwalifikowaniu
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Czynno$ci materialno-techniczne nie wywotuja okreslonego prawem skutku, ale
rzecz jasna wptywaja na sytuacje podmiotu, ktérego dotycza. Moga by¢ podejmowane w
r6znych sytuacjach, a ich forma nie jest scisle okreslona. Przyktadowo mozna wskazac, ze
do takich czynnosci begdzie nalezato planowanie, analizowanie, gospodarowanie, ocenianie,
a takze organizowanie. Wypetniane obowiazkéw informacyjnych réwniez nalezy do katego-
rii czynnosci materialno-technicznych i dotyczy catego zakresu dziatalnosci, z zastrzezeniem
koniecznych ograniczen, o ktérych wyzej wspominatam. Poniewaz kazdemu przystuguje
podmiotowe prawo do informacji trzeba stwierdzi¢, ze obejmuje ono wszystkie podejmowane
przez administracj¢ publiczng dziatania. Odrgbna sprawa jest tylko uregulowanie zasad i try-
bu udostgpniania niektérych informacji. Zawsze jednak przekazanie informacji jest oswiad-
czeniem wiedzy3 .

4.1. Dostep do informacji zebranych w postegpowaniu administracyjnym.

Kodeks postgpowania administracyjnego przyznaje stronie uprawnienie do zapoznania
si¢ z materiatami zgromadzonymi w aktach sprawy, a zatem i prawo do informacji o przebie-
gu postgpowania. Z przepisu art. 9 k.p.a. wynika ogélna zasada udzielania informacji faktycz-
nej 1 prawnej stronom oraz uczestnikom postgpowania. Uzupetnieniem jej jest regulacja za-
warta w art. 73 1 art. 74 k.p.a., ktéra dotyczy przegladania akt sprawy oraz sporzadzania z
nich notatek i odpiséw, jak i uwierzytelniania sporzadzonych odpiséw lub wydania z akt
sprawy uwierzytelnionych odpiséw. Powotane przepisy ustanawiaja zasad¢ tzw. wzglednej
(albo wewnetrznej) jawnosci akt sprawy administracyjnej. Z punktu widzenia strony lub in-
nego uczestnika postgpowania jest to jedno z podstawowych praw. Zabezpiecza ono realng
mozliwos¢ brania czynnego udziatu w catym postgpowaniu™.

Nie ma ograniczen, co do techniki utrwalania przez strong¢ lub uczestnika postgpowa-
nia, na wlasny uzytek, wiadomosci zawartych w aktach. Mozna przy tym wykorzysta¢ r6zne
sposoby powielania dokumentéw. Warto jednak podkresli¢, Zze strona nie moze zadac aby np.
kserokopie wykonat i dostarczyl sam organ administracji, bo nie ma on takiego obowiazku.
Zostaly tu ,,wyraznie rozgraniczone obowiazki organu administracji (umozliwienie przegla-
dania akt i sporzadzania z nich notatek 1 odpiséw) 1 uprawnienia strony (do przegladania akt i

sporzadzania z nich notatek i odpiséw)*'. Uzyskiwanie uwierzytelnionych odpiséw, a takze

zadania z 2 stycznia 2002 r. nalezy interpretowac¢ na korzy$¢ podmiotu wykonujacego prawo do informacji pu-
blicznej).”

P w. Taras, , Informowanie obywateli przez administracj¢”, Wroctaw-Warszawa-Krakéw, 1992, s. 21.

“*Por. np. wyrok NSA z 11 maja 1999 r., sygn. akt IV SA 1023/98, opubl. LEX nr 47267.

*! Patrz wyrok NSA z dnia 29 marca 2001 r., sygn. akt IT SA 2580/00, opubl. Wokanda z 2002 r., Nr 1, s. 27.
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kserokopii lub wydrukéw komputerowych, pozostaje pod kontrola organu administracyjnego,
poniewaz powstaja wtedy nowe dokumenty, ktére moga by¢ wykorzystane poza prowadzo-
nym postgpowaniem™?.

Omawiane uprawnienia strony doznaja ograniczen na podstawie art. 74 § 1 k.p.a.. Do-
tycza one dostgpu do akt sprawy, objetych ochrong tajemnicy panstwowej, a takze do akt,
ktoérych jawno$¢ organ administracji publicznej wytaczy ze wzgledu na ,,wazny interes pan-
stwowy”. Wprawdzie treS¢ przepisu art. 74 § 1 k.p.a. nie stanowi, ze podstawa odmowy
uwzglednienia zadania strony udostgpnienia jej akt sprawy moze by¢ tajemnica stuzbowa, to
jednak z przepiséw o ochronie informacji niejawnych jasno wynika zakaz ujawniania infor-
macji objetych tajemnica stuzbowa osobom nieuprawnionym®’. Odmowa udostepnienia stro-
nie akt ze wzgledu na ,,wazny interes panstwowy” ma charakter uznaniowy. Organ admini-
stracji publicznej dziatajac na zasadzie uznania administracyjnego ma obowiazek wyjasni¢
stronie powody swego rozstrzygnigcia. W szczegdlnosci, musi uzasadni¢, jaki interes 1 dla-
czego zawazyl na wylaczeniu akt. Pojecie ,,wazny interes panstwowy” wymaga indywiduali-
zacji i skonkretyzowania w kazdym przypadku przy rozpatrywaniu uprawnienia strony do
wgladu w akta sprawy.”44.

Podkresli¢ nalezy, iz ww. przestanki odmowy udostgpniania informacji z akt nie za-
wieraja przepisy u.d.i.p. Oznacza to, ze innym osobom, ktérych prawo dostgpu do informacji
z akt sprawy wywodzi si¢ wiasnie z przepiséw u.d.i.p., nie wolno odméwi¢ takiego dostgpu w
oparciu o t¢ uznaniowa przestanke. Wystgpuje wigc tu rozbiezno$¢ w sposobie unormowania
prawa do informacji. To, ze akta sprawy administracyjnej stanowia informacj¢ publiczng nie
powinno juz budzi¢ watpliwosci. Poglady sadownictwa w tej kwestii nieco ewoluowaly, ale
ostatecznie Naczelny Sad Administracyjny, w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2002 r., sygn.
akt IT SA 1956/02 stwierdzit, ze informacj¢ publiczng stanowi kazda wiadomos¢ wytworzona
przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petniace funkcje, a takze inne podmio-
ty, ktére wtadzg publiczng realizuja lub gospodaruja mieniem komunalnym, lub majatkiem
Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma rowniez wiadomo$¢ niewy-

tworzona przez podmioty publiczne lecz odnoszaca si¢ do tych podmiotow. Dlatego — zda-

42 B, Adamiak, J. Borkowski, ,,Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz”, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 1996, s. 344.

3 Sprawa jest skomplikowana takze z tego powodu, ze dotyczy wyjatku, ktérego nie powinno sig interpretowac
rozszerzajaco. Nie mniej uwazam, ze nieprawidlowa bytaby préba wylaczania dostepnos$ci akt objgtych tajemni-
ca shuzbowa, ze wzgledu na ,,wazny interes panstwowy”, o ktérym mowa w art. 74 § 1 K.p.a., bo w ten sposéb
zatarta zostataby réznica migdzy tajemnica panstwowaq a tajemnica stuzbowa. Tak samo twierdzi A. Wrdbel,
,,Komentarz do art. 74 kodeksu postgpowania administracyjnego”, Lex/el i cytowana tam literatura.

“ Wyrok NSA z dnia 8 wrze$nia 1997 r., I SA/Ka 298/96 (niepublikowany), [w:] A. Wrébel, ,,Komentarz ...”
op. cit.
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niem NSA - akta sprawy administracyjnej jako odnoszace si¢ do dziatania organéw admini-
stracji publicznej, stanowia informacj¢ publiczna. Inna sprawa jest natomiast kwestia dostgpu
do zawartych w tych aktach informacji. Organ, odmawiajac udostgpnienia informacji, musi
jednak wskazac, jaki dokument i z jakiego powodu podlega wquczeniu45.

Kolejna rozbiezno$¢ w regulacji prawa do informacji stuzacego stronie oraz innym
podmiotom dotyczy $§rodkéw odwotawczych w przypadku odmowy dostepu do akt. Poniewaz
czynnos¢ polegajaca na realizacji uprawnien przewidzianych w art. 73 k.p.a. jest czynnoscia
procesowa, odmowa umozliwienia stronie wykonanie tej czynnosci musi by¢ dokonana w
drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie — art. 74 § 2 k.p.a. Z kolei, na podstawie art. 3
§ 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
cyjnymi46, postanowienie wydane w trybie instancyjnym podlega kontroli sprawowanej przez
sady administracyjne. Srodkiem stuzacych uprawnionemu do dostepu do informacji z akt na
podstawie u.d.i.p. bedzie odwotanie od decyzji odmawiajacej udostgpnienia informacji, a na-
stgpnie skarga do sadu administracyjnego albo powédztwo do sadu powszechnego — w zalez-
nosci od powodéw odmowy.

Reasumujac, trzeba podzieli¢ poglad wyrazony w doktrynie, ze ,,Wszelkie inne osoby
nie bedace uczestnikami postgpowania administracyjnego w indywidualnej sprawie, moga
mie¢ dostgp do akt na podstawie odrgbnych przepiséw i z zachowaniem wymagan w nich
przewidzianych, (...). Wglad do akt w tych przypadkach nie ma znamion czynnos$ci proceso-
wej w indywidualnej sprawie 1 nie podlega regulacji prawnej przepisow k.p.a., lecz poddany
jest odrgbnemu rezimowi prawnemu i nie powinien prowadzi¢ do naruszenia débr osobistych
0s6b bedacych stronami postepowania lub jego uczestnikami.”*’. Wyplywa z tego wniosek,
ze nie mozna generalnie kwestionowac istnienia uprawnienia podmiotéw innych niz strona

lub uczestnicy postgpowania, do dostgpu do informacji z akt sprawy (obojgtnie czy poprzez

* Wyrok opubl. w Monitorze Prawniczym z 2002 r., Nr 23, s. 1059. Podobnie w wyroku z dnia 24 czerwca 2002
r., sygn. akt IIT RN 95/02, Sad Najwyzszy odnoszac si¢ do kwestii udostgpniania prasie akt sprawy administra-
cyjnej zakwestionowat oceng¢ dokonana przez NSA, Ze nie pozwala na to art. 73 § 1 k.p.a. Stwierdzil, iz takiego
zakazu nie ma w powotanym przepisie, ktéry kierowany jest do strony postgpowania administracyjnego i zabez-
piecza jej prawo do informacji. Natomiast dostgp do informacji dla innych podmiotéw unormowany jest poza
k.p.a., przede wszystkim w prawie prasowym. Sad Najwyzszy nie zgodzil si¢ z generalng teza jaka przyjat NSA,
ze akta administracyjne w sprawach indywidualnych sg co do zasady niedostgpne dla prasy, ale tez SN nie po-
stawit tezy o nieograniczonym dostgpie do nich. Prawo do informacji nie moze narusza¢ innych praw konstytu-
cyjnych, w tym prawa do prywatnosci. I. Lewandowska, ,,Dziennikarze moga mie¢ dostep do indywidualnych
akt administracyjnych”, Rzeczpospolita z dnia 25 czerwca 2003 s. C2. Patrz tez wyroki z dnia 30 pazdziernika
2002 r. IT SA 2036-2037/02 oraz II SA 1956/02 [w:] M. Jaskowska, ,,Dostgp do informacji...”, op. cit., s. 52.

“ Dz. U. Nr 153, poz. 1270.

" B. Adamiak, J. Borkowski, ,,Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz”, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 1996, s. 343. Por. takze P. Szkudlarek, ,,Glosa do wyroku NSA z dnia 5 grudnia 2001 r., IT SA
155/01”, Panstwo i Prawo z 2002 r., Nr 12, s. 107.
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dostep do akt, wglad do poszczegdlnych dokumentéw, czy w innej formie). Problem sprowa-
dza si¢ do zakresu udostgpnianych informacji, gdy istnieja przestanki do jego ograniczenia i
wlasnie od rozmiar6w tych ograniczen bgdzie w istocie zalezato urzeczywistnianie prawa do
informacji o przebiegu réznego rodzaju postgpowan przed organami panstwa. Innym problem
jest, w jaki sposéb udostepnia¢ zawarte w aktach informacje. Zalezy to w duzej mierze od
tresci zadania uprawnionego podmiotu. Mozna dokumenty udostgpnia¢ wybidrczo cho¢ jest
to trudne do wykonania48, mozna tez przetworzy¢ informacj¢ np. do krotkiego opisu stanu
faktycznego.

Waznym elementem u.d.i.p. sa dodatkowe gwarancje jawnos$ci zycia publicznego
okreslone w art. 5 ust. 31 4 u.d.i.p. Chodzi o dostep do informacji o sprawach rozstrzyganych
w postgpowaniu przed organami panstwa, w szczeg6lnosci w postgpowaniu administracyj-
nym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrong interesu strony, jezeli postgpowanie do-
tyczy wladz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo 0s6b
petniacych funkcje publiczne - w zakresie tych zadan lub funkcji. Analizujac tre$¢ tych prze-
piséw trzeba dojs¢ do wniosku, ze ustawodawca celowo odmawia udzielenia dyskrecjonalne;j
ochrony stronie, jesli jest nig organ wiadzy publicznej, podmiot wykonujacy zadania publicz-
ne lub osoba pelniaca funkcj¢ publiczna. Jawne w tym przypadku bedzie nie tylko orzeczenie
koncowe, lecz i ustalenia poczynione w toku postgpowania, w czgsci dotyczacej spraw pu-
blicznych i w zakresie zadan lub funkcji wykonywanych przez t¢ strong. Przy takim uregulo-
waniu podstawa wylaczenia dostgpnosci informacji publicznej moze by¢ jedynie zakwalifi-
kowanie danej informacji jako tajemnicy prawnie chronionej. ,,Utajnione” informacje nie mo-
ga by¢ upublicznione. W pozostatej czesci, wowczas gdy postgpowanie dotyczy organu wia-
dzy publicznej, podmiotu wykonujacego zadania publiczne lub oséb pelniacych funkcje pu-
bliczne — w zakresie tych zadan lub funkcji nie mozna zastania¢ si¢ prywatnoscia.

4.2. Jawno$¢ zewnetrzna — czynny i bierny obowigzek informowania.

Rzeczywista mozliwos¢ korzystania z podmiotowego prawa do informacji przez
uprawnionych gwarantuje obowiazek udostepniania informacji spoczywajacy na podmiotach
zobowiazanych. W zaleznosci od sposobu informowania mozna méwi¢ o czynnym lub bier-
nym obowiazku informowania przez organy wiadzy publiczne;.

Czynny obowiazek informowania polega na przekazywaniu informacji adresowanej
do ogotu spoteczenstwa, w zakresie okreslonym w ustawie. Jest to w najszerszym ujeciu re-
alizowanie zasady jawnosci dzialan podejmowanych przez wtadze publiczne. Podstawowym

sposobem upubliczniania informacji jest - zgodnie z art. 7 ust. 1 u.d.i.p., oglaszanie ich w

“ Por. P. Winczorek, ,,Reporter prosi o akta”, Rzeczpospolita z 8 stycznia 2001 .
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Biuletynie Informacji Publicznej ( dalej BIP), a takze udostgpnianie w drodze wylozenia lub
wywieszenia w miejscach ogdélnie dostgpnych, a takze przy pomocy zainstalowanych w ta-
kich miejscach urzadzen umozliwiajacych zapoznanie si¢ z ta informacja. Podobnie, umozli-
wienie wstgpu na posiedzenia organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw oraz udostgpnianie materiatéw, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, do-
kumentujacych te posiedzenia stanowi wyraz realizacji tego obowiazku.

Wspomniany wyzej BIP jest urzgdowym publikatorem teleinformatycznym, funkcjo-
nujacym jako system podmiotowych stron www. Podawane w nim informacje sa niejako ,,au-
toryzowane” przez podmiot zobowiazany. Standardy systemu zostaly zawarte w przepisach
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 r. sprawie
Biuletynu Informacji Publiczne;j w9,

Idea wprowadzenia BIP wynikata z dazenia ustawodawcy do utatwienia dostgpu do
informacji publicznych dla szerokich rzesz odbiorcow, a takze usprawnienia procesu poszu-
kiwania tych informacji. Jednak szeroki katalog informacji podlegajacych opublikowaniu w
BIP wiaze si¢ ze znacznym nakladem pracy ze strony podmiotéw zobowiazanych i to nie tyle
w kontekscie uruchomienia BIP, co jego redagowaniaso. Uzytkowanie BIP ma przeciez sens
tylko wtedy, gdy dostep do informacji jest prosty i szybki. Tam gdzie strony podmiotowe nie
sa skonstruowane funkcjonalnie nie speinig swego zadania. Odwrotnie, moga zniechgci¢ do
korzystania z tego serwisu. Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze, za kryterium funkcjonal-
nosci poszczegdlnych stron BIP nalezy przyja¢ ich przejrzysto$¢ i wyposazenie w dobrze
opracowane mechanizmy wyszukujace’'. Dlatego powaznym problemem jest - w mojej opinii
- stworzenie wlasciwego menu tematycznego oraz prostej nawigacji i dostgpu do danych po-
przez wybor z listy. Ogrom informacji naptywajacych kazdego dnia zmusza do wprowadzania
roznych metod filtrowania informacji w celu odnalezienia tej, ktorej faktycznie poszukujemy.
Z punktu widzenia dostgpnos$ci informacji znane zjawisko szumu informacyjnego jest réwnie
grozne, jak jej ukrywanie. Warto jeszcze zwroci¢ uwagg, ze brak jest okreslenia technicznych

wymogow dla budowanych stron www. W rezultacie, powoduje to czgsto niedostosowanie

“ Dz. U. Nr 67, poz. 619.

%% Na rynku jest bowiem bogata oferta programéw do uruchomienia i obstugi tego publikatora, ale jak wynika z
przeprowadzonych badan nie wszystkie oferty spetniajq kryteria wymagane dla BIP. Patrz, wyniki badaf opisane
przez A. Demczuk, M. Tarajko, M. Sakowicz, ,,Informacja publiczna on-line. Pierwszy etap wdrazania Biulety-
nu Informacji Publicznej na Lubelszczyznie”, Samorzad Terytorialny z 2004 r., Nr 4, s. 12-27.

> Patrz, A. Demczuk, M. Tarajko, M. Sakowicz, ,,Informacja publiczna on-line...”, op. cit. s. 22.
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serwiséw informacyjnych do wymogdéw 0s6b niepetnosprawnych oraz korzystajacych z mniej
popularnego oprogramowania’”.

Uzytkowanie BIP w znacznym stopniu be¢dzie determinowane jakoscia publikowanych
tam informacji. Siggajac do urzgdowego publikatora musimy mie¢ zaufanie do informacji.
Pamigta¢ nalezy, iz zgodnie z art. 10 ust. 1 u.d.i.p., publikacja informacji w BIP powoduje, ze
podmiot zobowigzany nie udziela odpowiedzi na ztozony wniosek, a jedynie wskazuje gdzie
dana informacja si¢ znajduje. Kryje si¢ tu niebezpieczenstwo ograniczania dost¢pu do infor-
macji przez podawanie informacji niepeinej np. pozbawionej pewnych szczeg6étoéw, co moze
diametralnie zmieni¢ jej sens. To samo dotyczy selektywnego wybierania danych do publika-
cji i ukrywania rzeczy niewygodnych. Istnieje wprawdzie mozliwos¢ weryfikacji informacji,
bo mechanizm rynkowy wyzwolit niezalezne jej zrodta, ale przeciez nie chodzi tu o spraw-
dzanie wiarygodnosci BIP.

Dos¢ diugie vacatio legis dla przepisow u.d.i.p. dotyczacych wdrozenia BIP okazato
si¢ nie by¢ wystarczajace. Wiele podmiotéw zobowiazanych nie zdazylo zrealizowaé tego
zadania w wymaganym terminie™. Przypomne, ze od 1 lipca 2003 r. istnial ustawowy obo-
wiazek publikowania informacji w BIP. Byly tez takie podmioty, ktére duzo wczesniej uru-
chomity swoje strony 1 fakultatywnie publikowaty tam informacje, o ktérych mowa w u.d.i.p.
Niestety, do chwili obecnej wiele podmiotow zobowiazanych nie wywiazalo si¢ z obowiazku
uruchomienia tego systemu’*.

Bierny obowiazek informowania polega na udostgpnianiu informacji podmiotowi, kto-
ry jej zazadal. W istocie, jest to udzielenie odpowiedzi na wniosek zainteresowanego, a in-
formacj¢ przekazuje si¢ jedynie w takim zakresie i w takiej postaci, o jakich byta mowa w
tym wniosku. W odréznieniu od czynnego obowiazku informowania, dzialania informacyjne

podejmowane sa wtedy, gdy uprawniony podmiot wykaze aktywno$¢ i1 zechce skorzystac z

2 Patrz S. Wikariak,” Nie kazdy moze zobaczy¢”, Rzeczpospolita z dnia 6 grudnia 2004 r.

3 B, Potudnik, A. Stankiewicz, ,,Masz prawo wiedzie¢, ale si¢ nie dowiesz”, Rzeczpospolita z dnia 2 lipca 2003
r. s. A 5. Autorzy pisza: ,,Wczoraj miat ruszy¢ internetowy Biuletyn Informacji Publicznej, umozliwiajacy oby-
watelom bezposredni dostgp do wiadomosci o pracy wiladz i instytucji publicznych. Rzeczpospolita sprawdzita,
ze internetowy informator jednak nie ruszyt.”. A. Demczuk, M. Tarajko, M. Sakowicz, ,,Informacja publiczna
on-line...”, op. cit., s. 15, stwierdzaja, ze: ,,Pomimo obowiazku posiadania stron BIP od 1. 07. 2003 r. takie stro-
ny posiadato zaledwie 48% (96 gmin i 15 powiatéw na wszystkich 213 gmin i 15 powiatéw) gmin i powiatéw
woj. Lubelskiego. Liczba jednostek na ktérych strony podmiotowe mozna byto dotrze¢ ze strony

gléwnej wynosita 98”. Zwracaja rowniez uwagg, ze zamiast stron podmiotowych BIP niektére podmioty maja
same witrynki, w ktorych brak jest publikowanych informacji lub sa to po prostu zmodyfikowane strony promo-
cyjne. Przy tym, strony promocyjne zawieraja wigcej informacji publicznych niz strony BIP tych podmiotéw., s.
15. Podobne ustalenia wynikaja z Informacji o wynikach kontroli przeprowadzonej przez NIK w zakresie wy-
wigzywania si¢ organéw administracji publicznej z obowiazku udostgpniania informacji publicznej w woje-
wodztwie podlaskim, Nr 160/ 2004, wrzesien 2004, www.bip.nik.gov.pl

> Wystarczy sprawdzi¢ na stronie gtéwnej BIP ile sadéw i prokuratur uruchomito do tej pory swéj BIP.
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przystugujacego mu prawa. Funkcja biernego obowiazku informowania jest wigc zapewnienie
indywidualnemu odbiorcy informacji, ktéra jest mu potrzebna™.

Forma 1 tre$¢ wniosku nie zostaly okreslone w u.d.i.p.. Nie musi on by¢ sktadany na
pismie 1 nie wymaga si¢ jego uzasadnienia. Od nikogo przeciez nie wolno zada¢ wykazywa-
nia interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu informacji, oczywiscie poza zadaniem
udzielenia informacji przetworzonej — o czym byla mowa wczesniej. Z czysto technicznych
powodow dobrze jest gdy we wniosku znajduja si¢: imig 1 nazwisko lub nazwa wnioskodaw-
cy, jego adres, zakres zadanej informacji, a takze sposéb jej udostgpnienia i podpis sktadaja-
cego wniosek. Jezeli wola wnioskodawcy jest wyrazona w jasny sposéb, to sprawniej prze-
biega odszukanie i przekazanie informacji. Zatatwiajac sprawe¢ podmiot zobowiazany udo-
stgpnia informacj¢, wydaje decyzj¢ odmowna wraz z uzasadnieniem i pouczeniem wniosko-
dawcy o trybie jej zaskarzenia, wydaje decyzj¢ o umorzeniu postgpowania, albo udziela od-
powiedzi, ze nie dysponuje przedmiotowa informacja, zadana informacja nie ma charakteru
publicznego, czy tez istnieje inny tryb dostepu do niej’®. Jedynie wydanie decyzji odmawiaja-
cej udzielenia informacji zostalo w u.d.i.p. uregulowane. W pozostalej czesci tryb postgpowa-
nia wykreowata doktryna 1 orzecznictwo. Budzi on w dalszym ciagu watpliwosci interpreta-
cyjne, podobnie z reszta, jak brak okreslonych przestanek do wydania decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej. Uwazam, ze jest to blad ustawodawcy, w istotny spos6b
wplywajacy na realizacj¢ zasady jawnosci zycia publicznego.

W przepisach u.d.i.p. przewidziane zostato jeszcze fakultatywne udostgpnianie infor-
macji w drodze wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogélnie dostgpnych, a takze przy
pomocy zainstalowanych w takich miejscach urzadzen umozliwiajacych zapoznanie si¢ z ta
informacja — art. 11 u.d.i.p.

4.3. Udostepnianie informacji na podstawie innych ustaw.

Odmienny, niz w u.d.i.p., tryb dostgpu do informacji przewiduje ustawa Prawo ochro-
ny srodowiska. Okresla ona szeroki katalog informacji o srodowisku udostgpnianych przez
organy administracji publicznej. Prawo dostepu do tych informacji przystuguje kazdemu, a
podstawowa forma zadania informacji jest zlozenie pisemnego wniosku (art. 19 ust. 4). Bez
pisemnego wniosku udostgpnia si¢ tylko informacje, ktére nie wymagaja wyszukania w zaso-
bach informacyjnych i moga by¢ przekazane ustnie. Organy administracji publicznej zgodnie

ze swa wlasciwoscia zobowiazane sa do prowadzenia publicznie dostgpnych wykazéw da-

> M. Mucha ,, Obowiazki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji” Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2002, s. 194- 195.
% Por. M Jaskowska, ,,Dostep do informacji...”, op. cit., s. 59-60.
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nych o dokumentach, ktére sporzadzaja, i ktére podlegaja udostgpnianiu ze wzgledu na fakt,
ze zawieraja informacje o $srodowisku. Wspomniane wykazy sa prowadzone wedlug wzoru
okreslonego w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska, z dnia 17 czerwca 2003 r., w sprawie
okreslenia wzoru publicznie dostgpnego wykazu danych o dokumentach zawierajacych in-
formacje o $rodowisku i jego ochronie”’.

Inna sprawa jest realizowanie obowiazku informowania o sprawach publicznych w
formie wytozenia lub wywieszenia w miejscach ogdlnie dostgpnych albo w inny sposob zwy-
czajowo przyjety, jesli przepisy innych ustaw tak stanowia. Wtedy nie mozna juz moéwi¢ o
fakultatywnosci dziatania podmiotu zobowigzanego, a czasami nawet zaniedbanie wykonania
takiego obowiazku moze stanowi¢ przestanke niewazno$ci postgpowania. Jako przykiad
mozna poda¢ obowiazek sporzadzenia i podania do publicznej wiadomosci wykazu nieru-
chomosci przeznaczonych do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie,
najem lub dzierzawe. Wykaz ten wywiesza si¢ na okres 21 dni w siedzibie wlasciwego urzg-
du, a ponadto informacj¢ o wywieszeniu tego wykazu podaje si¢ do publicznej wiadomosci
przez ogtoszenie w prasie lokalnej oraz w inny sposéb zwyczajowo przyjety w danej miej-
scowoscl — art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’®,
Podobna sytuacja wystepuje po podjeciu przez rad¢ gminy uchwaty o przystapieniu do spo-
rzadzania studium w zakresie planowania przestrzennego. Zgodnie z art. 11 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’> wdjt, burmistrz albo prezy-
dent miasta oglasza w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposob zwycza-
jowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzania
studium, okreslajac forme¢, miejsce i termin sktadania wnioskéw dotyczacych studium, nie
krétszy jednak niz 21 dni od dnia ogloszenia. Jeszcze innym przykladem moze by¢ podanie
do publicznej wiadomosci wykazu podatnikow bedacych przedsigbiorcami, ktérym wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewddztwa umorzyli zalegtosci po-
datkowe z tytutu podatkéw i optat lokalnych oraz podatnikéw podatku rolnego i lesnego, kto-
rym umorzyli zalegto$ci podatkowe w kwocie wyzszej niz 100 ztotych. Podanie tego wykazu
do wiadomosci publicznej nastgpuje poprzez wywieszenie, odpowiednio, w siedzibie urz¢du
gminy, starostwa powiatowego albo urz¢du marszatkowskiego - art. 16a ustawy z dnia 26

listopada 1998 r. o finansach publicznych®.

" Dz. U. Nr 110, poz. 1058.

% Dz. U. 22000 1., Nr 46, poz. 543, ze zm.
¥ Dz. U. Nr 80, poz. 717 , ze zm.

% Dz. U. 22003 r., Nr 15, poz. 148, ze zm.
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Przedstawione wyzej obowiazki informacyjne spoczywajace na organach administracji to

tylko niektére przyktady obok jawno$ci zamdéwien publicznych, obowiazku informowania

obywateli wyrazonego w ordynacji podatkowej 1 innych ustawach. Wskazuje to na skalg i

obszar, gdzie realizowana jest zasada jawnosci.

S.

Podsumowanie.

Prawo do informacji byto wpisane w polski system prawny od II potowy lat 70- tych
XX w. Mozna jednak powiedzie¢, ze na przestrzeni ostatnich kilku lat jawno$¢ zycia
publicznego nabrata nowego znaczenia. Zaréwno dzialania legislacyjne jak i wymu-
szanie zmiany dotychczasowych zwyczajow zatatwiania spraw administracyjnych
(zwlaszcza poprzez judykaturg) oraz procesy integracyjne wptywaja na to, ze dyskre-
cjonalno$¢ towarzyszaca administracji powoli przestaje by¢ ,,modna”. W tej zmianie
sposobu myslenia i kultury zycia publicznego, znaczne zastugi miato wprowadzenie
u.d.i.p. wraz z szerokimi granicami biernego obowiazku informowania. Inng rzecza
jest jednak korzystanie z prawa do informacji w szerokim zakresie. Z przeprowadzo-
nej przeze mnie ankiety wynika, Ze zainteresowanie informacjami o sprawach pu-
blicznych nie jest znaczne. Taka sama uwage zawiera informacja o wynikach kontroli
przeprowadzonej przez NIK.

Warunkiem skutecznego dziatania administracji jest jawnos$¢ i przejrzystos¢. Bez tych
elementow nie moze by¢ dobrej administracji. Przeptyw informacji jest stymulatorem
proceséw decyzyjnych i1 decyduje o ich rzetelnosci oraz sprawnosci. Jest to réwniez
bron w walce z réznymi przejawami dziatan nieetycznych, wilacznie z takimi, ktére
charakteryzuje si¢ jako konflikt intereséw. Przy ,,zamknigtej]” administracji tatwiej
pokusic¢ si¢ o dzialania nierzetelne, nieuczciwe i1 nepotyzm. Urzgdnicy nie musza prze-
ciez obawiac¢ si¢ krytyki i publicznego rozliczenia - ,,Tam, gdzie przewaza tajnosc,
ponosi si¢ koszty zobowiazan, ale skutecznie zamyka si¢ drzwi do przed ewentualna
rewizja czy przemysleniem w $wietle uzasadnionej publicznej debaty.”®'. Nie od dzi$
wiadomo, ze wszelkie dziatania nieuczciwe, w tym 1 te majace charakter korupcyjny
tym trudniej jest ukry¢, im wigcej jest w zyciu publicznym jawnosci. Przejrzystos¢
dzialan administracji wymusza funkcjonowanie mechanizméw prawnych i organiza-
cyjnych majacych na celu eliminowanie sytuacji korupcjogennych, sprzyjajacych po-
wstawaniu nieprawidtowosci. Konflikt intereséw wystepuje wtedy, gdy urzednik lub

osoba publiczna podejmuje decyzje w sytuacji, ktéra moze wywota¢ u innych oséb

®1 J. Pope, ,.Rzetelno$é zycia publicznego”, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999, s. 183.
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podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢. Jednym z przejawow konfliktu intere-
sOw jest sytuacja, w ktérej urzednik rozstrzygajacy sprawy w okreslonej dziedzinie,
sam jest na tym polu aktywny zawodowo (gospodarczo) lub ze wzgledow osobistych
albo materialnych jest szczegdlnie zainteresowany w rozstrzygnigciu sprawy na ko-
rzys$¢ okreslonego podmiotu. Likwidacja takich sytuacji jest mozliwa tylko przy petne;j
transparentnosci mechanizméw i podstaw podjetych rozstrzygnie¢. Obiektywizm i
bezstronnos¢ miaty wymodc m.in. instytucja wylaczenia ( art. 24-27 k.p.a.) 1 zaostrzone
przepisy antykorupcyjne. Niestety nie przyniosty one oczekiwanych rezultatow. Wy-
daje sig, ze dobra praktyka powinno by¢ wskazywanie w BIP przy kompetencjach po-
szczeg6lnych urzednikéw posiadajacych upowaznienie do wydawania decyzji admini-
stracyjnych, ich dodatkowego zatrudnienia lub podejmowanych zaje¢ zawodowych je-
zeli sa one zwigzane przedmiotowo z podejmowanymi rozstrzygnigciami.

e Sprawny obieg informacji publiczne] jest podstawowym warunkiem sprawowania
wladzy publicznej na zasadach partnerstwa ze spoteczenstwem. Wazna jest jednak
swiadomos$¢ spoleczenstwa, w tym, wiedza jakie prawa mu przystuguja i jak z nich
mozna korzysta¢. Bariery techniczne zwiazane z dost¢gpem do internetu i innych $rod-
koéw komunikowania tatwiej pokona¢ niz bariery edukacyjne. Funkcjonalnosci prawa
do informacji nie zapewni sama ustawa. Potrzebna jest popularyzacja prawa do infor-
macji 1 wykazywanie jakie z niego ptyna korzysci. Dobrym poczatkiem jest pokazy-
wanie w BIP procedury zatatwiania poszczegdlnych grup spraw administracyjnych.
Niezbegdne sa jednak dalsze dziatania, gdyz wiele podmiotéw zobowigzanych do udo-
stgpniania informacji nie ma swoich stron podmiotowych BIP albo strony te sa nie-
kompletne i nie spelniaja swej informacyjnej funkcji.

e Nawet najlepsze regulacje prawne nie beda skutecznym remedium na wadliwe funk-
cjonowanie administracji, jezeli ona sama nie bedzie angazowac si¢ w procesy prze-
mian. Podstawowa sprawa dla realizacji zasady jawnosci jest gromadzenie informacji.
Udostegpnianie dotyczy bowiem informacji publicznych bedacych w posiadaniu pod-
miotéw zobowiazanych. Sprawa jest wigc prosta poki informacje znajduja si¢ w zaso-
bach podmiotu zobowigzanego i nie jest on zainteresowany ograniczaniem dostgpu do
niej. W praktyce, zdarza si¢, ze zobowiazany nie posiada zadanej informacji, cho¢

powinien byt ja uzyskaé62,

62 Rozpatrujac sprawe, w ktorej adresat wniosku nie posiadat zadanej informacji, NSA uznat, iz z tego powodu
podmiot ten nie mie$cit si¢ w kategorii podmiotéw zobowiazanych. Patrz, M. Jaskowska, ,,Dostep do informa-
cji...”, op. cit., s. 65 i cytowany tam wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 r., sygn. akt II SAB 180/02.
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Utrudnienia przy realizacji zasady jawnosci wynikaja z braku spdjnosci systemu
prawnego. Osobie zainteresowanej otrzymaniem okreslonych danych moze nie wy-
starczy¢ znajomo$¢ podstawowych regut udostgpniania informacji wynikajacych z
Konstytucji i przepiséw u.d.i.p. Dla skorzystania z przyznanego jej uprawnienia moze
okazac¢ si¢ konieczng szczegétowa wiedza o obowigzujacych aktach normatywnych. Z

tego punktu widzenia zasadny jest postulat uproszczenia prawa.



