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MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

2016 roku juz w ponad 100 krajach

funkcjonujg przepisy regulujgce prawo do infor-

macji publicznej. W Polsce od 2012 roku trwa
szeroka dyskusja nad ich ksztattem i kierunkiem, w jakim
powinny ewoluowac.

Do tej debaty wtgczyta sie administracja, ktéra zauwaza
rosngce zainteresowanie obywateli dokumentami, finan-
sami i podstawami decyzji. Dlatego zaczeto formutowac
postulaty wprowadzenia zmian w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, ktére odcigzytyby administracje
z czeSci obowigzkow. Przedstawiciele urzedéw samo-
rzgdowych i ministerstw narzekajg na ilos¢ pracy, ktora
generujg pytania od obywateli, na niejasnos¢ intencji po
stronie pytajgcych czy tez na realizacje biznesowych ce-
l6w przez wnioskodawcow.

Z drugiej strony Srodowiska pozarzadowe podkresla-
j3, ze problemy przecigzenia wynikajg ze sposobu za-
rzgdzania informacjg w urzedach, wskazujg na to, ze
udostepnianie informacji nalezy do takich samych obo-
wigzkow administracji jak wszelkie inne zadania, a idea
jawnosci zycia publicznego nie pozostawia miejsca dla
dociekania, jakie sg intencje wnioskujgcych, za$ realiza-
Cja biznesowych celéw jest gwarantowana przez prawo'.

W dyskusje na temat mozliwej reformy prawa do infor-
macji wiaczyli sie takze przedstawiciele Swiata nauki
i sgdownictwa. Niektorzy sedziowie wskazujg na rosng-
g ilos¢ skarg w sadach administracyjnych?, inni ocze-
kujg nowej regulacji wzajemnych relacji prawa do in-
formacji i innych praw?. Osrodki akademickie prowadzg
z kolei badania, ktére obejmuja te tematyke i poszukujg
rozwigzah nawigzujacych do miedzynarodowych stan-
dardow.

W niniejszym opracowaniu uwaga skupiona jest na wy-
branych koncepcjach zaproponowanych kolejno przez:
Zwigzek Powiatow Polskich*, grupe naukowcow zwigza-
nych z Polskg Akademig Nauk® oraz badaczy skupionych
wokot projektu ,Model regulacji jawnosci i jej ograniczen
w demokratycznym panstwie prawnym” realizowanego
m.in. przez Uniwersytet im. Kardynata Stefana Wyszyn-
skiego. Znajdg sie tu rowniez odniesienia do projektu
ustawy o zmianie ustawy o funkcjonowaniu stuzby za-
granicznej w aspekcie ograniczenia dostepu do informa-
Cji ze wzgledu na tzw. tajemnice dyplomatyczng.

Niezaleznie od tego, ze trudno przewidzie¢, jak bliska
jest reforma prawa do informacji, o ktorej mowi sie od
2012 roku, w debacie wokot tego prawa pojawia sie wie-
le postulatéw nawigzujgcych do rozwigzan miedzyna-
rodowych. Dlatego Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
postanowita sprawdzi¢, jak wybrane propozycje funk-
cjonujg na Swiecie.

Ustawa z 6 wrzesnia 2001 roku, Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 z 2016 1. poz. 34.

Awn =

1.04.2016 roku].

1%

1.04.2016 roku].
6 http://www.mrj.uksw.edu.pl/ [Dostep: 1.04.2016 rokul].

http:/www.lex.pl/czytaj/-/artykul/sedzia-nsa-mamy-klopot-z-naduzywaniem-prawa-do-informacji/ [Dostep: 1.04.2016 r.].
http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/dziwne-losy-wniosku-pierwszego-prezesa-sn-do-trybunalu-konstytucyjnego/ [Dostep: 1.04.2016 r.].
http://informacjapubliczna.org/aktualnosci/zwiazek-powiatow-polskich-planuje-forsowac-zmiany-w-ustawie-o-dostepie-do-informacji-publicznej/ [Dostep:

http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/ekspertyza-zamowiona-przez-maic-odnosnie-zmian-w-ustawie-o-dostepie-do-informacji-publicznej/ [Dostep:
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MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

(..) wolnos¢ informacji jest
podstawowym prawem
cztowieka i miarq wszystkich
swobdd, ktorym poswiecona
jest dziatalnos¢ Narodow
Zjednoczonych.

Rezolucja ONZ z 1946 r.

okonanie oceny tak funkcjonujgcych, jak i proponowanych rozwigzan

wptywajacych na ksztatt realizacji prawa do informacji wymaga sie-

gniecia do okreslonego wzorca. Szczeg6lny charakter prawa do infor-
macji polega na tym, ze stanowi ono jedno z praw cztowieka’, a jednoczesnie
posiada daleko idgce gwarancje konstytucyjne®.

Na wyjgtkowy charakter prawa do informacji w systemie praw cztowie-
ka zwrocono uwage juz w trakcie pierwszej sesji Narodow Zjednoczonych
w 1946 r. W podjetej 14 grudnia 1946 r. Rezolucji nr 59 w sprawie zwotania
miedzynarodowej konferencji dotyczgcej prawa do informacji stwierdzono, ze
wolnos¢ informacgji jest podstawowym prawem cztowieka i miarg wszystkich
swobdd, ktérym poswiecona jest dziatalno$¢ Narodéw Zjednoczonych®.

W dalszej czesci Rezolucji okreslono, ze wolnos¢ informacji opiera sie w pierw-
szym rzedzie na prawie do jej pozyskania, co powtorzono w przyjetej dwa lata
p6zniej Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka™ i w uchwalonym 16 grudnia
1966 r. Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych™.

Kluczowym dokumentem w sekwencji przyjmowania miedzynarodowych
gwarancji prawa do informacji byta Uwaga Ogoélna nr 34 Komitetu Praw
Cztowieka w sprawie art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych opublikowana 12 wrzesnia 2011 r.? W tresci tego dokumentu
Komitet dokonat podziatu réznych praw okreslonych w powotanym przepisie
(m.in. prawo do wyrazania opinii), wskazujac na odrebnos¢ prawa dostepu do
informacji (Right of access to information). Komitet wprost okreslit, ze dostep
do informacji musi by¢ w tym kontekscie rozumiany jako dostep do informa-
Gji publicznej bedacej w posiadaniu instytucji publicznych (rozumianych tak
jako organy, jak i inne podmioty wykonujgce zadania publiczne) niezaleznie
od formy jej utrwalenia i zrédta, z ktérego pochodzi. Ta kwestia ma kluczowe
znaczenie dla oceny pojawiajacych sie propozycji zmian definicji informacji pu-
blicznej.

Podobnie zresztg nalezy uczyni¢ w kontekscie innych proponowanych zmian,
gdyz w Uwadze wyraZnie wskazano, ze panstwo powinno gwarantowac ta-
twy, praktyczny i efektywny dostep do tych informacji. Procedura dostepu
do informacji powinna by¢ szybka i oparta na przejrzystych zasadach. Opta-
ty za udostepnienie informacji nie powinny stanowi¢ nadmiernej przeszkody
w jej uzyskaniu, a podmioty zobowigzane do udostepnienia powinny w kaz-
dym przypadku odmowy przedstawi¢ powody, dla ktorych to uczyniono.

7 T.Mendel. Freedom of Information as an Internationally Protected Human Right. http://www.article19.
org/data/files/pdfs/publications/foi-as-an-international-right.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

8 Art. 61Konstytugji i w pewnym stopniu art. 54.

9 https:/documents-dds ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/033/10/IMG/NR003310.pdf?OpenEle-
ment [Dostep: 1.04.2016 1.

10 przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 217 A (lll) 10 grudnia 1948 r.

11 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
19 grudnia 1966 r. Dz.U. 1977 nr 38 poz. 167.

12 http:/wwwz2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/gc34.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].
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Kazda jednostka ma prawo
do wolnosci pogladow
i wypowiedzi;
prawo to obejmuje
nieskrepowang wolnos¢
posiadania pogladow
oraz poszukiwania,
otrzymywania
i przekazywania informacji
oraz idei, wszelkimi
srodkami i bez wzgledu
na granice.

Atr19 Powszechnej Deklaragji
Praw Cztowieka

Poszukujgc wzorca dobrej
legislacji (standardow)
dostepu do informacji

nie mozna poming¢
bogatego dorobku

organizacji pozarzadowych.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

Z mozliwosci odmowy nalezy korzystac jedynie w wyjgtkowych sytuacjach,
zawsze pamietajgc o zasadzie proporcjonalnosci. Komitet, odnoszac sie przy
tym do ustalen zawartych w innej Uwadze Ogolnej®, podkresla, ze zasada
proporcjonalnosci w stosowaniu ograniczef wolnosci informacji musi znalez¢
swoj wyraz nie tylko w przepisach prawa, ale powinna by¢ brana pod uwa-
ge roéwniez przez instytucje publiczne, ktére rozwazajg odmowe dostepu do
informacji, jak i sady kontrolujgce legalnos¢ podstaw tych odmow. Deklara-
Cja z Brisbane™ czy Zasady z Tshvane' réwniez wskazujg na to, by kierowac
sie reguta jak najwiekszej otwartosci, a wyjatki od zasady jawnosci powinny
by¢ stosowane w bardzo ograniczonym stopniu i wytgcznie w uzasadnionych
przypadkach.

Rownolegle do rozwoju gwarancji miedzynarodowych nastgpito dynamiczne
wzmocnienie prawa do informacji w europejskim systemie praw cztowieka,
opartym na dziataniach réznych instytucji Rady Europy. Europejska Konwen-
¢ja Praw Cztowieka z 1950 r.® w art. 10 ustanowita gwarancje podobne do
tych z art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka. Rowniez orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka rozwineto koncepcje prawa do in-
formacji publicznej jako prawa cztowieka.

Waskie rozumienie art. 10 Konwencji zaprezentowane m.in. w sprawie Ga-
skin przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu' ustapito stanowisku wyrazonemu
w przypadku Sdruzeni JihoCeske Matky przeciwko Republice Czeskigj®,
w ktérym Trybunat co prawda nie dopatrzyt sie naruszenia art. 10 Konwengji
z uwagi na usprawiedliwione w jego ocenie przestanki do ograniczenia dostepu
do informacji, ale wyraznie wskazat, ze przepis ten wprost dotyczy rowniez
obowigzku udostepniania przez podmioty publiczne informacji na temat ich
szeroko pojetej dziatalnosci. Ogromne znaczenie dla utrwalenia tego pogladu
Trybunatu miaty kolejne sprawy, m.in. Tarsasag a Szabadsagjogokért przeciw-
ko Wegrom', Youth Initiative For Human Rights przeciwko Serbii?® czy wreszcie
Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung eines wirt-
schaftlich gesundenland und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes przeciwko
Austrii®', w ktérej Trybunat wrecz wskazat na obowigzek proaktywnego udo-
stepniania informacji publicznej przez jednostki sektora finansow publicznych.

Wyrazem pewnych oczekiwan co do ksztattu legislacji dotyczacej doste-
pu do informacji jest réwniez Konwencja Rady Europy w sprawie doste-
pu do dokumentéw urzedowych, przyjeta w Tromso 18 czerwca 2009 r.#

13 Committee’s general comment No. 22, Official Records of the General Assembly, Forty-eighth Session,
Supplement No. 40 (A/48/40), annex VI.

14 http://www.unesco.org/new/en/unesco/events/prizes-and-celebrations/celebrations/international-
days/worI?-press»freedom-day/previous-celebrations/2010/brisbane»declaration/ [Dostep:
1.04.2016r.].

15 http://www.opensocietyfoundations.org/publications/global-principles-national-security-and-freedom
-information-tshwane-principles [Dostep: 1.04.2016 r.].

16 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzgdzona w Rzymie 4 listopada
1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2. Dz.U. 1993 nr 61,
poz. 284.

17 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka 7 lipca 1989 r. Gaskin przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwu. Sprawa 10454/83., http:/hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-57491
[Dostep: 1.04.2016 1.

18 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 10 lipca 2006 r. Sdruzeni Jihoceské Matky przeciwko
Republice Czeskiej. Sprawa: 19101/03.

19 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Druga Sekcja Tarsasag a Szabadsagjogokért przeciw-
ko Wegrom z dnia 13 listopada 2008 r. Sprawa 37374/05, http:/hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/
search.aspx?i=001-92171 [Dostep: 1.04.2016 r.].

20 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka Druga Sekcja Youth Initiative For Human Rights
przeciwko Serbii z dnia 25 czerwca 2013 . Sprawa 48135/06 Dostepne: http://hudoc.echr.coe.int/sites/
eng/pages/search.aspx?i=001-120955 [Dostep: 1.04.2016 r.].

21 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 29 listopada 2013 r. Osterreichische Vereinigung
zur Erhaltung, Starkung und Schaffung eineswirtschaftlich gesunden land-und forstwirtschaftlichen
Grundbesitzes v. Austria skarga nr 39534/07, http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.
aspx?i=001-139084 [Dostep: 1.04.2016 r.].

22 Konwencja Rady Europy w sprawie Dostepu do Dokumentéw Urzedowych (przyjeta w Tromso w dniu.
18.06.2009 r.), http:/conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm [Dostep: 1.04.2016 r.].
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Cho¢ Konwencja nie zostata ostatecznie podpisana i,
co za tym idzie, ratyfikowana przez Polske®, to moze -
z uwagi na jej istotny status - stanowi¢ wzorzec dla oce-
ny prawidtowosci obecnych i proponowanych rozwigzan
polskich w tym obszarze. Poza odniesieniem sie do mie-
dzynarodowych dokumentéw ochrony praw cztowieka
Konwencja nawigzuje w preambule (i posrednio w tek-
scie) do wydanych wczeéniej rekomendacji Komitetu Mi-
nistrow w sprawie dostepu do informacji*.

O ile pierwsza, wydana 25 listopada 1981 r., ma sto-
sunkowo ogolny charakter, o tyle rekomendacje
z roku 2002 r. nalezy uzna¢ za zdecydowanie bardziej
szczegbtowa®. Sama Konwencja, o czym bedzie mowa
w dalszej czesci tego opracowania, rozszerzyta w sto-
sunku do przywotanych Rekomendacji definicje doku-
mentu urzedowego (bedgcg w pewnym stopniu odpo-
wiednikiem przepisu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do
informacji publicznej uznawanego przez czes¢ doktryny
i orzecznictwa za definicje informacji publicznej). Okre-
$la ona réwniez zasady, ktére powinny cechowac pro-
cedury dostepu do informacji. Poszukujgc wzorca do-
brej legislacji (standardow) dostepu do informacji nie
mozna poming¢ bogatego dorobku organizacji poza-
rzgdowych.

W pierwszej kolejnosci nalezy wspomnie¢ o Zasadach
Legislacji Prawa do Informacji®® opracowanych przez
Toby’ego Mandla, dyrektora komérki prawnej organiza-
cji Artykut 19%. Zasady dos¢ szczegbtowo wskazujg na
potrzebe - nieobecnego w polskich przepisach - stoso-
wania tréjstopniowego testu szkody i interesu publicz-
nego® w przypadkach, gdy nalezy wywazy¢ pomiedzy
prawem do informacji, a jego ograniczeniem. Imple-
mentowanie modelu testu szkody i interesu publicz-
nego jest jednym z postulatow autorow opinii Polskiej
Akademii Nauk.

Kolejnym mechanizmem pozwalajgcym na ocene pra-
widtowosci proponowanych przepiséw sg efekty pracy
organizacji Access Info Europe oraz Centre for Law and
Democracy, oceniajgce poszczegblne prawodawstwa
w obszarze dostepu do informacji publicznej?. Chociaz
Polska wypadta w tym rankingu nie najlepiej, bo zajeta
59 pozycje na 102 badane kraje®, to wiekszos¢ propozy-

¢ji zmian, ktérym jest poSwiecone niniejsze opracowa-
nie, moze tylko pogorszy¢ ten stan.

Oceniajgc praktyczne aspekty realizacji prawa do infor-
macji w innych krajach, nalezy tez kazdorazowo siegac
do raportoéw, opracowan czy komunikatéw organizacji
skupionych w koalicji Freedom of Information Advocates
Network?®'. Majg one najlepsze rozeznanie w rzeczywi-
stych problemach i wiedze o obszarach, w ktorych pra-
wo do informacji jest zagrozone.

23 Do 1 kwietnia 2016 roku podpisato jg jedynie 14 cztonkéw Rady Europy http:/conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=205&CM=1&DF=&C-

L=ENG [Dostep: 1.04.2016 1.

24 No. R (81) 19 on the access to information held by public authorities - http:/www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/

treaty/205 [Dostep: 1.04.2016 r.] oraz Recommendation Rec. (2002)

2 of the Committee of Ministers to member states on access to official documents hhttps:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objec-

tID=09000016804c6fcc [Dostep: 1.04.2016 r.].
25 Tamze.

26 https:/www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf [Dostep: 4.01.2016 r.].

27 http:/www.article19.org/pages/en/mission.html [Dostep: 4.01.2016 r.].

28 Standard 4. All individual requests for information from public bodies should be met unless the public body can show that the information falls within the scope
of the limited regime of exceptions. A refusal to disclose information is not justified unless the public authority can show that the information meets a strict

three-part test.
29 http://www.rti-rating.org/ [Dostep: 1.04.2016r.].

30 Informacja o Polsce: http:/www.rti-rating.org/view_country.php?country_name=Poland [Dostep: 1.04.2016 r.].

31 http:/foiadvocates.net/ [Dostep: 1.04.2016 r.].
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PODSTAWY | WZORCE PRAWA DO INFORMACJI

Rezolucja Narodow Zjednoczonych nr 59 z 14 grudnia 1946 roku - Wolnos¢
informadji jest podstawowym prawem cztowieka i miarg wszystkich swobdd,
ktorym poswiecona jest dziatalnos¢ Narodéw Zjednoczonych.

Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z 10 grudnia 1948 roku (Art. 19) oraz
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grudnia 1966
roku (Art. 19) - Kazdy cztowiek ma prawo do wolnosci opinii i wyrazania jej;
prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznej opinii, poszukiwania,
otrzymywania i rozpowszechniania informacji i poglgdéw wszelkimi srodka-
mi, bez wzgledu na granice.

Uwaga Ogolna nr 34 Komitetu Praw Cztowieka w sprawie art. 19 Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 12 wrzesnia 2011 roku
- wskazanie na odrebnos¢ prawa dostepu do informacji (Right of access to
information). OkreSlenie wprost dostepu do informacji jako do tej bedacej
w posiadaniu instytucji publicznych (rozumianych tak jako organy, jak i inne
podmioty wykonujgce zadania publiczne).

Europejska Konwencja Praw Cztowieka z 1950 roku (Art. 10) - Kazdy ma pra-
wo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania po-
glgdéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji
wtadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe.

Deklaracja z Brishbane przyjeta 3 maja 2010 roku w Australii przez uczestni-
kow Swiatowego Dnia Wolnosci Prasy - nawotywanie do przyjmowania le-
gislacji, ktora czyni jawnos¢ zasadg, a ograniczenia wyjatkiem; zachecanie do
udostepniania informacji w sposéb aktywny (on-line), ustalania prostych pro-
cedur wnioskowania, promowania prawa do informacji i niezaleznego nadzo-
ru nad systemem.

Zasady z Tshvane przyjete 12 czerwca 2013 roku (Republika Potudniowej
Afryki) - przygotowane przez niezaleznych akademikow i organizacje z cate-
g0 Swiata, dotyczg ograniczen prawa do informacji zwigzanych z bezpieczen-
stwem panstwa. Sg oparte na miedzynarodowych, regionalnych i krajowych
standardach, dobrych praktykach i opracowaniach eksperckich.

Konwencja Rady Europy w sprawie dostepu do dokumentow urzedowych,
przyjeta w Tromso 18 czerwca 2009 roku - pierwszy obowigzujgcy prawnie
instrument miedzynarodowy dotyczacy dostepu do dokumentow instytucji
publicznych. Przyznaje, ze przejrzystosc¢ jest wazna dla administracji i jej le-
gitymizacji, a prawo do informacji dla samorozwoju ludzi i ochrony ich praw.
Opisuje minimalne standardy konieczne w procedurach rozpatrywania wnio-
skéw o informacje.

Zasady Legislacji Prawa do Informacji (opracowane przez organizacje - Arty-
kut 19 w 1999 roku) - okreslenie pozgdanych gwarancji, takich jak np. aktywne
publikowanie informacji, koszty niestanowigce nadmiernego obcigzenia dla
whnioskujgcych, dostepnos¢ spotkan ciat publicznych.



WYBRANE PROPOZYCJE
ZMIANY PRAWA
POSTULOWANE W POLSCE
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ropozycje zmian, ktére s3 omawiane w niniejszym - propozycji dotyczacej ograniczenia ,naduzywania”

tekscie, zostaty sformutowane przez rozne S$ro- prawa do informacji sformutowanej przez naukowcow

dowiska i instytucje, przez co trudno jest ocenic, realizujgcych projekt Uniwersytetu im. Kardynata Ste-
ktére z nich majg szanse realizacji, a ktore w wyniku fana Wyszynskiego®.

obiektywnych okolicznosci nie zostang wprowadzone,
przynajmniej w najblizszym czasie, w zycie. Niektore
z tych koncepcji, cho¢ w mojej ocenie moga nies¢ istot-
ne zagrozenie dla ksztattu realizacji prawa do informagji
w Polsce, wynikajg z gtebszej refleksji autoréw i jako takie
powinny stanowi¢ przedmiot polemiki. W innych przy-
padkach wydaje sie, ze pomysty dotyczgce nowelizagji
ustawy wynikajg z dziatan ad hoc, nieuzasadnionych szer-
szym kontekstem i nie popartych gtebszg analiza.

Warto podkresli¢, ze celem opracowania nie jest polemi-
ka z zadng z koncepgji, lecz okreslenie, czy i jak funkcjo-
nujg one w obrocie prawnym innych panstw oraz wska-
zanie, jakie pozytywne i negatywne konsekwencje moga
sie wigzac z ich przyjeciem.

Wyboru propozycji dokonano sposréd kilku grup doku-
mentow:
opracowania przygotowanego przez pracownikow
naukowych zwigzanych z Instytutem Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk na zlecenie Ministerstwa Ad-
ministracji i Cyfryzacji®
informacji dla Zarzadu Zwigzku Powiatow Polskich
na temat ustawy o dostepie do informacji publicznej
przygotowanej przez Biuro Zwigzku Powiatow Pol-
skich, Dziat Monitoringu Legislacyjnego, Inicjatyw
i Analiz®;
projektu zatozen projektu ustawy o zmianie ustawy
0 stuzbie zagranicznej** w zakresie, w jakim wprowa-
dza propozycje tzw. tajemnicy dyplomatycznej beda-
cej przedmiotem rzgdowego procesu legislacyjnego
w 2014 roku;

32 Ekspertyza prawna Rozwigzania moggce stanowic podstawe do zmian przepiséw regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej ponownego
wykorzystywania, http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/ekspertyza-zamowiona-przez-maic-odnosnie-zmian-w-ustawie-o-dostepie-do-informacji-pu-
blicznej/ [Dostep: 1.04.2016 r.].

33 http://inforﬁnacjapublicznaAorg/aktuaInosci/zwiazek-powiatow»polskich-planuje-forsowac»zmiany-w»ustawie-o»dostepie-do»informacji-publicznej/ [Dostep:
1.04.20716 .

34 Projekt zatozen z 29 maja 2014 r. http:/legislacja.gov.pl/docs//1/80880/80886/80887/dokument114626.pdf oraz propozycja po
konferencji uzgodnieniowej http:/legislacja.gov.pldocs//1/80880/80886 /80891/dokument126728.pdf, [Dostep: 1.04.2016 r.].

35 Projekt badawczo-rozwojowy realizowany na rzecz bezpieczenstwa
i obronnosci panstwa: Model regulacji jawnosci i jej ograniczen w demokratycznym panstwie prawnym wspotfinansowany ze srodkow Narodowego Centrum
Badan i Rozwoju (http:/www.mrj.uksw.edu.pl), w tym dr O. Kotowska-Wdjcik (2014) Pomiar i analiza statystyczna. Prezentacja wynikéw badania nad naduzy-
waniem prawa do informacji publicznej. http://mrj.uksw.edu.pl/pl/strony/pomiar-i-analiza-statystyczna-prezentacja-wynikow-badania-nad-naduzywaniem
-prawa-do [Dostep 21 maja 2015 r]
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W zaleznosci od konstrukgji
definicji informac;ji
publicznej pewne kwestie
mogg znalez¢ sie poza
jej zasiegiem. Formalne
wykluczenie okreslonych
informacji z kregu informacji
publicznej stanowi w istocie
0 ograniczeniu prawa
do informacji, ale bez
wszystkich towarzyszgcych
temu obwarowan.

I. Zmiana definicji informacji publicznej

Definicja informacji publicznej wyznaczajgca zakres przedmiotowy prawa do
informacji stanowi kluczowy czynnik realizacji zasady jawnosci. Istotne jest
bowiem, jakie informacje, w zaleznosci od konstrukcji definicji tego pojecia,
znajda sie poza jej obrebem, co w efekcie ma fundamentalne znaczenie dla po-
zostatych standardéw dostepu do informacji. Skoro jaki$ dokument nie bedzie
objety taka definicjg, to nie bedzie tez gwarancji dostepu do niego bez potrze-
by przedstawienia uzasadnienia prawnego i faktycznego. Formalne wyklu-
czenie okreslonych informacji z kregu informacji publicznej stanowi w istocie
0 ograniczeniu prawa do informacji, ale bez wszystkich towarzyszacych temu
obwarowan. A zatem w sposob catkowicie arbitralny, bez stosowania zasa-
dy proporcjonalnosci, testu szkody i testu interesu publicznego, bez wymogu
uzasadnienia odmowy, czy wreszcie bez skutecznej i merytorycznej kontroli
administracyjnej i sgdowe;j.

Z problemem zawezania definicji informacji publicznej mamy w Polsce do czy-
nienia w zasadzie od poczatku funkcjonowania ustawy. Orzecznictwo sadow
administracyjnych w tym zakresie trudno uzna¢ za jednolite i obok rozstrzy-
gnie¢ prezentujgcych progresywne podejscie obejmujgce zakresem definicji
wszystko to, co znajduje sie w posiadaniu podmiotu zobowigzanego, znalez¢
mozna przyktady odmienne.

Z jednej strony mamy zatem kluczowy dla konstruowania definicji informacji
publicznej wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, jeszcze z 2002 roku,
w ktérym stwierdzono, ze informacja publiczng beda [iJnformacje wytworzo-
ne przez wtadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje publiczne oraz inne
podmioty, ktére wykonujg funkcje publiczne lub gospodarujg mieniem pu-
blicznym (komunalnym lub Skarbu Panstwa), jak réwniez informacje odno-
szgce sie do wspomnianych wtadz, 0séb i innych podmiotéw, niezaleznie od
tego, przez kogo zostaty wytworzone*.

Z drugiej strony istniejg wyroki, w ktérych nawet dokumenty bedace elemen-
tem procesu legislacyjnego nie stanowig informacji publicznej*”.

W pewng putapke dotyczacg definiowania tego pojecia wpadt rowniez sam
ustawodawca, ktéry w sposéb btedny i niezgodny ze standardami ochrony
prawa do informacji wykluczyt pewien zakres informacji spod definicji infor-
macji publicznej. Za przyktad moze stuzy¢ chociazby art. 284 ust. 2 ustawy
z 27 sierpnia 2010 o finansach publicznych®® okres$lajacy, ze oprocz planu au-
dytu oraz sprawozdania z wykonania audytu wszystkie inne dokumenty spo-
rzgdzone przez audytora wewnetrznego nie stanowig informacji publiczne;j.
Przepis ten zostat zaskarzony do Trybunatu Konstytucyjnego przez Rzecznika
Praw Obywatelskich®® i spotkat sie z negatywng oceng Trybunatu“°.

Takie rozwigzanie jest, w mojej ocenie, niekonstytucyjne réwniez z tego po-
wodu, ze stanowigc faktyczne ograniczenie prawa do informacji, nie kore-
sponduje z zasadami okre$lonymi w art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, a mianowicie, ze ograniczenie prawa moze nastgpi¢ wytgcznie
ze wzgledu na okreslong w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb

36 Por. wyrok NSA z 30 pazdziernika 2002 r. Il SA 181/02.

37 Por.wyrok NSA z 21 czerwca 2012 r. 1 OSK 666/12.

38 Dz.U.z2013r. poz. 885 ze zm.

39 wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z 10 kwietnia 2013 r. (sygn. akt K 14/13).

40 Wyrok z 9 kwietnia 2015 r. K 14/13, http://trybunal.gov.pl/rozprawy/wyroki/art/7549-dostep-do-doku-
mentow-wytwarzanych-przez-audytora-w-trakcie-prowadzenia-audytu/ [Dostep: 1.04.2016 r.].
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DEFINICJE INFORMACJI
PUBLICZNEJ PRZYJETE
W POLSCE

Art. 61. 1 Konstytucji RP
Obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji
0 dziatalnosci organéw
wtadzy publicznej oraz 0sob
petnigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji
0 dziatalnosci organéw
samorzgdu gospodarczego
i zawodowego, a takze
innych 0séb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonujg one
zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majgtkiem
Skarbu Panstwa.

Art. 1. 1. Ustawy o dostepie
do informacji publicznej
z 6 wrzesnia 2001 roku
Kazda informacja
o sprawach publicznych
stanowi informacje
publiczng w rozumieniu
ustawy i podlega
udostepnieniu i ponownemu
wykorzystywaniu na
zasadach i w trybie
okreslonych w niniejszej
ustawie.

Wyrok Naczelnego Sqgdu Admi-
nistracyjnego z 2002 roku

Informacje wytworzone przez
wtadze publiczne oraz osoby
petnigce funkcje publiczne
oraz inne podmioty, ktére
wykonujg funkcje publiczne
lub gospodarujg mieniem
publicznym (komunalnym lub
Skarbu Panstwa), jak réwniez
informacje odnoszgce sie
do wspomnianych wtadz,
0s0b i innych podmiotéw,
niezaleznie od tego, przez
kogo zostaty wytworzone.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

i podmiotow gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Do dokumentow nie stanowigcych rzekomo informacji publicznej ta zasada
nie jest stosowana, a co za tym idzie, przestanki ograniczajgce prawo do infor-
macji pozostajg nieznane i arbitralne.

Zdarza sie rowniez, jak jest w przypadku ustawy o narodowym zasobie ar-
chiwalnym i archiwach®, ze odrebne zasady dostepu do informacji (zwigzane
z szerokg i otwartg definicjg materiatéw archiwalnych) stanowig de facto nie-
zgodne z powotanym przepisem Konstytucji ograniczenie dostepu do informagji,
cho¢ mozna sie spodziewa¢ pewnej poprawy w tej materii w zwigzku z uchwale-
niem ustawy o ponownym wykorzystywaniem informacji sektora publicznego®.

Problem bez watpienia istnieje, poniewaz préby odkodowania zakresu infor-
macji publicznej stanowig istotng czes¢ spraw kierowanych do sgdéw admi-
nistracyjnych i przez nie rozstrzyganych*. Pojawiajg sie zatem propozycje
zmiany art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktory zawiera
quasi definicje informacji publicznej. Propozycje dotyczg wyznaczenia zakresu
przedmiotowego prawa do informacji. Czesto s3 tak sformutowane, ze zawe-
Zzajg prawo okreslone w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

Przyktad takiego rozumowania moze stanowi¢ m.in. propozycja Zwigzku Powia-
tow Polskich, ktory zarzuca obecnej ustawie brak precyzyjnej definicji ,informadji
publicznej”. Nie odnoszac sie w zadnym stopniu do normy konstytucyjnej, Zwig-
zek stwierdza, ze definicja zawarta w art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informagji
publicznej jest bardzo ogolnikowa i definiuje nieznane przez nieznane. Co wiecej,
watpliwosci tych nie rozwiewa takze tres¢ art. 6 ustawy. Wymienia sie w nim
wiele rodzajow informagji publicznej, uzywajgc pojecia ,w szczegélnosci” Wska-
zuje to, iz jest to wyliczenie przyktadowe, a zamieszczony w tym przepisie katalog
nie jest wyczerpujgcy (Ustawa o dostepie do informagji publicznej. Komentarz, M.
Rozbicka-Ostrowska, I. Kamiriska Irena, LexisNexis, Warszawa, wydanie 1).4*

Autorzy propozycji Zwigzku Powiatow Polskich nie podajg jednak nawet
w przyblizeniu, w jaki sposob mozna zmieni¢ art. 1 ust. 1. Z tresci kolejnej -
skorelowanej z powyzszg - propozycji (lub moze bardziej uwagi) mozna
jednak wywnioskowa¢, ze zmiany powinny i$¢ w kierunku zawezenia, a nie
rozszerzenia definicji. Podkresla sie przy tym brak jednoznacznych przepisow
dotyczgcych postepowania z informacjami o charakterze wewnetrznym (np.
informacji o numerach telefondw stuzbowych funkcjonariuszy publicznych,
dokumentacji z narad pracownikéw, informacji gromadzonych przez jednost-
ke, jako strony postepowania cywilnego itp.)*.

Nalezy przyznac, ze by¢ moze tworcy dokumentu Zwigzku Powiatow Polskich
chcieliby sfere wewnetrzng dziatania administracji wtgczy¢ w poczet prze-
stanek ograniczajgcych dostep do informacji, a nie wytaczy¢ w ogéle spod
obowigzywania tak ustawy, jak i Konstytucji, ale poniewaz postulat wytacze-

41 Ustawa z 14 lipca 1983 r. 0 narodowym zasobie archiwalnym i archiwach, Dz. U. 2011 Nr 123 poz. 698 ze zm.

42 Ustawa z 25 lutego 2016 r. 0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, Dz.U. 2016
poz. 352. Ustawa ta zmienia ustawe o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach w zakresie,

w jakim umozliwia ponowne wykorzystywanie materiatow archiwalnych.

43 W 2013 do Wojewddzkich Sagdéw Administracyjnych wptynety zaledwie 584 skargi na wydane akty
(np. decyzje odmowne) i az 2462 skargi na bezczynno$c w obszarze dostepu do informacji publicznej
oznaczone symbolem 648. http:/www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Statystyki-WSA pliki ,roczna 1" i
,roczna 2" [Dostep 1.04.2016 r.].

44 http:/informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/archive_files/files/nowelizacja/nowelizacja_usta-
wy_zpp_vrq0.pdf str. 1.

45 Tamze, str. 2.
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nia sfery wewnetrznej administracji spod jakiejkolwiek
kontroli jest realizowany przez cze$¢ orzecznictwa®, to
mozna potraktowac te uwage Zwigzku jako przyczynek
do rozwazan, czy takie wytgczenie jest prawidtowe.

Kompleksowg propozycje zmiany brzmienia art. 1 ust. 1
ustawy wysuwajg natomiast autorzy analizy Instytutu
Nauk Prawnych PAN. Proponujg oni, aby informacjg pu-
bliczng byty wszelkie informacje dotyczgce wykonywania
zadari publicznych lub gospodarowania mieniem publicz-
nym (mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Pan-
stwa), utrwalone na nosniku (papierze, informatycznym
nosniku danych lub innym nosniku), bez wzgledu na za-
stosowany rodzaj nosnika, w formie pisemnej, dZwieko-
wej, wizualnej lub audiowizualnef®.

Odwotanie sie przez autoréw powyzszej koncepcji do
kryterium wykonywania zadan publicznych lub gospo-
darowania mieniem publicznym wydaje sie zaweze-
niem definicji zawartej w art. 61 ust. 1 Konstytucji oraz
stanowi ryzyko pozostawienia poza obrebem zakresu
przedmiotowego ustawy wielu informacji, ktore, choc
bezposrednio nie dotyczg wykonywania zadan pu-
blicznych, sg z nimi sciSle zwigzane. Tak sformutowana
definicja odwotujgca sie do dodatkowego kryterium,
jakie ma spetnia¢ dokument udostepniany w trybie
i na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do in-
formacji publicznej, nie usunetaby watpliwosci inter-
pretacyjnych. Dowodzi tego chociazby sprawa Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory nie chciat udostepnic
opracowanego przez Trybunat projektu nowelizacji usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym?. Projektowanie aktow
prawnych nie nalezy do kompetencji Trybunatu, a wiec
uprawnione bytoby stanowisko, ze Trybunat nie prowa-
dzit prac nad projektem w ramach wykonywania zadan
publicznych.

Gdyby ograniczyc¢ definicje informacji publicznej do wy-
kazania jej zwigzku z realizacjg zadan publicznych, to
kazdy przejaw dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
nie powigzany z tg przestanka traktowany bytby jako
niestanowigcy informacji publicznej.

Na marginesie nalezy wskaza¢ na istnienie pewnej
trudnosci w analizie prawno-poréwnawczej definigji,
czy tez zakresie przedmiotowym informacji publicznej.
W niektorych prawodawstwach - tak jak czyni sie to
w Polsce - uzywa sie pojecia informacji (@ w nim zawie-
ra sie rowniez, ale nie wytacznie ,dokument’), a w innych

mowa jest o dostepie nie do informacji, a do dokumen-
tow. Potencjalnie jest to rozréznienie istotne, bowiem nie
zawsze bedg to pojecia tozsame. Informacja wydaje sie
szerszym ,zjawiskiem” niz dokument.

Dane na temat dziatalnosci organéw administracji lub
innych podmiotéw zobowigzanych, ktére interesujg
w danym momencie wnioskodawce, mogg przeciez znajdo-
wac sie w réznych dokumentach czy ich zestawach. Z dru-
giej strony istnieje ryzyko, ze uzycie pojecia ,informacja”
moze oznacza¢ przyzwolenie na dokonanie ,omowienia”
tresci dokumentu. Gtosnym przypadkiem tego typu dzia-
tania byta odmowa udostepnienia dokumentéw zwigza-
nych z dziatalnoscig Agendy ds. Rozwoju ONZ, zamiast nich
whnioskodawca otrzymat 300-wyrazowe omoéwienie tych
dokumentéw®. ,Informacja” nie zawsze wiec bedzie ozna-
czata to samo co ,dokument’, ale w praktyce nie sg to na
tyle donioste roznice, aby nieuprawnione byto stosowanie
tych poje¢ wymiennie. Szczeg6lnie, ze definicje dokumentu
w niektérych prawodawstwach sg bardzo szerokie i pod
tym pojeciem rozumie sie ,kazdg informacje”.

Zasady legislacji prawa do informacji publicznej opraco-
wane przez Artykut 19 wskazujg, ze definicja musi by¢
jak najszersza i zawierac wszystkie informacje bedgce
w posiadaniu podmiotéw publicznych niezaleznie od
sposobu ich utrwalenia (...) od Zrédta, z ktérego pocho-
dzg (...) i od daty ich wytworzenia®*°.

Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentow
urzedowych pod pojeciem dokumentu urzedowego
rozumie kazdg informacje utrwalong w jakiejkolwiek
formie, wytworzong bgdz uzyskang i posiadang przez
wtadze publiczne®'.

Warto tez zauwazy¢, ze Konwencja Rady Europy za wta-
dze publiczne (public authorities) uwaza réwniez osoby
fizyczne i prawne w zakresie, w jakim wykonujg zadania
publiczne®. Tego warunku nie muszg spetnia¢ natomiast
organy wtadzy publicznej, co do ktérych nie zastrzezo-
no - tak jak uczyniono to w przypadku propozycji INP
PAN - by zakres przedmiotowy informacji publicznej
dotyczyt wykonywania zadan publicznych lub gospoda-
rowania publicznym majgtkiem.

W poczatkowej fazie prac nad Konwencjg powtérzono za
Rekomendacjg Komitetu Ministrow z 2002 r., ze zakres
przedmiotowy Konwengcji nie obejmuje dokumentéw robo-
czych (under preparation), co spotkato sie ze sprzeciwem

46 Por. wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r. sygn. akt: | OSK 2130/11.

47 http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/ekspertyza-zamowiona-przez-maic-odnosnie-zmian-w-ustawie-o-dostepie-do-informacji-publicznej/ str. 8.

48 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 stycznia 2014 r. 0 sygn. akt. | OSK 2213/13.

49 http://www.humanrightsinitiative.org/programs/ai/rti/international/laws_papers/intl/undp_disclosure_policy_gutted_press_release.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

50 ‘Information’ includes all records held by a public body, regardless of the form in which the information is stored (document, tape, electronic recording and so
on), its source (whether it was produced by the public body or some other body) and the date of production.

51 ,official documents” means all information recorded in any form, drawn up or received and held by public authorities.

52 public authorities” means (..) natural or legal persons insofar as they exercise administrative authority.
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wyspecjalizowanych organizacji zajmujgcych sie prawem
do informacji*®. Wskazywaty one, ze dostep do informacji,
ktére znajduja sie dopiero w fazie przygotowawczej, moze
zosta¢ ograniczony, ale powinno sie to uczyni¢ w formie
wyjatkéw (exceptions), a nie poprzez pozbawienie tych
dokumentéw waloru informacji publicznej. Wskazywano
rowniez, ze wytaczenie spod definicji dokumentu materia-
tow roboczych sprawi, ze mimo istnienia przewazajgcego
interesu publicznego na rzecz ich udostepnienia, nie bedzie
on brany pod uwage, skoro nie mamy do czynienia z doku-
mentem podlegajgcym udostepnieniu.

Obawiano sie rowniez - co jest ciekawe w polskim kon-
tekscie - iz wtadze mogg zawsze twierdzi¢, ze okre-
Slony rodzaj dokumentu jest dokumentem roboczym,
w fazie przygotowania i nigdy nie zostanie ukonczony.
Jako przyktad wskazano bazy danych, ktore podlegajg
ciggtym uzupetnieniom. W Polsce mieliSmy do czynienia
z wieloma przypadkami, w ktérych wtadze okreslaty wta-
Snie rejestry umow prowadzone w formie baz danych mia-
nem dokumentéw roboczych czy wewnetrznych*. Osta-
tecznie w tresci Konwengji nie znalazto sie wytaczenie spod
jej zakresu dokumentu wewnetrznego. Nie oznacza to, ze
dostep do takich dokumentow jest nieograniczony.

To, ze dany dokument nie jest jeszcze ukonczony, sta-
nowi przestanke umozliwiajgcg nieudostepnienie infor-
macgji, ale nalezy wtedy np. stosowac test szkody i test
interesu publicznego, a ewentualna odmowa udostep-
nienia takiego dokumentu podlega¢ ma kontroli nieza-
leznego organu. W przypadku wytgczenia tej kategorii
dokumentéw z zakresu definicji informacji publicznej
kontrola taka bytaby niemozliwa.

Co réwnie istotne w kontekscie propozycji Instytutu
Nauk Prawnych PAN, to fakt, ze Konwencja zrezygno-
wata z czesci definicji, ktéra zawarta byta w powotywa-
nej Rekomendacji Komitetu Ministréw z 2002 r., a kto-
ra zawierata wskazanie, ze informacja musi wigzac sie
,Z wykonywaniem zadan administracyjnych lub publicz-
nych” (any public or administrative function). Uznano
bowiem, ze taki warunek nadmiernie zaweza pojecie
informacji publicznej. Opiniujac projekt macedonskiej
ustawy o dostepie do informacji, ktéra zawierata iden-
tyczne obostrzenie, eksperci skupieni wokot organizacji
Artykut 19 stwierdzili, ze Projekt niepotrzebnie ogra-
nicza sie do informacji zwigzanych z wykonywaniem
funkcji publicznych. Nie ma usprawiedliwienia dla tego
i wiele innych ustaw nie zawiera ograniczen tego rodza-
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Jju. Ponadto okreslenie wykonywania funkcji publicznej
Jest niebywale subiektywne, wiec wprowadzenie tej do-
datkowej przestanki moze wygenerowac spory o zakres
definicyjny informacji, co jeszcze bardziej ostabia prawo
dostepu™®.

Umieszczenie takiego zastrzezenia w definicji zawartej
w art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej bedzie usprawiedliwione jedynie w przypadku nie-
ktérych innych, niz nalezgce do organéw wtadzy pu-
blicznej, podmiotow, gdyz rzeczywiscie to, co wyrdznia
je z grona pozostatych instytucji (np. spotki komunalne
z grona spotek prawa handlowego w ogole) to wykony-
wanie okreslonych funkgji publicznych. Pojawi¢ sie mogg
rowniez zarzuty o niekonstytucyjnos¢ takiego sformuto-
wania z uwagi na fakt, ze bedzie ono zawezato pojecie
,dziatalnosci” zawartej w art. 61 ust. 1 Konstytugji.

W zwigzku z szerokim zakresem pojecia ,dokumentu’,
pozostawionym bez zadnych dodatkowych obostrzen,
w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, deko-
dujac definicje dokumentu zawartg w Rozporzadzeniu
1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do doku-
mentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, na-
lezy odwotywac sie do znaczenia traktatowego. Co cie-
kawe, Traktat wprowadza ograniczenie tylko do funkgji
administracyjnych, ale czyni tak wytgcznie w stosunku
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Euro-
pejskiego Banku Centralnego i Europejskiego Banku In-
westycyjnego.

Rozporzadzenie 1049/2001 odnosi sie do wszelkich do-
kumentéw przechowywanych przez instytucje, tj. doku-
mentéw sporzgdzanych lub otrzymywanych przez nie
i pozostajgcych w ich posiadaniu, na wszystkich ob-
szarach dziatalnosci Unii Europejskiej®. A wiec rowniez
i ustawodawca europejski nie uznat za zasadne okre-
$la¢ dodatkowych warunkow, aby uznac¢ jakas informa-
cje za spetniajacg kryteria informacji publicznej. Warto
zaznaczy¢, ze pierwotna propozycja okreslenia zakresu
przedmiotowego, zaproponowana przez Komisje, miata
odnosi¢ sie wytgcznie do dokumentéw administracyj-
nych (administrative documents), ktére nie obejmowaty
dokumentéw wewnetrznych®’.

Nie zmienia tego definicja dokumentu za-
warta w art. 3 pkt a Rozporzadzenia, zgodnie
z ktorg ,dokument” oznacza wszelkie tresci bez
wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, przecho-
wywane w formie elektronicznej czy jako dZwiek,

53 http:/www.article19.org/data/files/pdfs/analysis/council-of-europe-foi-06.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].
54 M.in. twierdzit tak Prezes Rady Ministrow w przegranym dla siebie postepowaniu zakofhczonym nieprawomocnym wyrokiem WSA w Warszawie z 27 maja

2014 1. (Il SAB/Wa 168/14).

55 http:/www.article19.org/data/files/pdfs/analysis/macedonia-freedom-of-information-oct-2004.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

56 http:/www.europarl.europa.eu/RegData/PDF/r1049_pl.pdf.

57 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council regarding public access to European Parliament, Council and Commission documents /*
COM/2000/0030 final - COD 2000/0032 http:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uriserv:0J.CE.2000.177.01.0070.01.ENG [Dostep: 1.04.2016 .].
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PRAWO DO INFORMACJI
W UNII EUROPEJSKIEJ

Gwarancje dostepu do
informacji w instytucjach
Unii Europejskiej sq
w pierwszym rzedzie
zawarte w Traktacie
o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej.
Artykut 15 (dawny art. 255
Traktatu Amsterdamskiego)
stanowi, iz kazdy obywatel
Unii i kazda osoba fizyczna
lub prawna (...) ma prawo
dostepu do dokumentéw
instytucji, organéw i
jednostek organizacyjnych
Unii, niezaleznie od ich
formy (..)*

Procedura dostepu
okreslona jest
w Rozporzgdzeniu
1049/2001 w sprawie
publicznego dostepu
do dokumentow Parlamentu
Europejskiego, Rady
i Komisji i odnosi sie do
wszelkich dokumentéw
przechowywanych przez
instytucje, tj. dokumentow
sporzgdzanych lub
otrzymywanych przez
nie i pozostajgcych w ich
posiadaniu, na wszystkich
obszarach dziatalnosci Unii
Europejskiej.

* Dziennik Urzedowy C1,2/3/4P.5 - 6.

nagranie wizualne czy audiowizualne) dotyczgce kwestii zwigzanych
z politykg, dziatalnoscig i decyzjami mieszczgcymi sie w sferze odpowie-
dzialnosci tych instytucji®®. Jak wskazuje sie w piSmiennictwie®, ,zwigzanie”
z polityka, dziatalnoscig i decyzjami oznacza jedynie, ze prywatne dokumen-
ty urzednikow, ktére akurat znajdujg sie w instytucji (np. rachunek za wywoz
Smieci z domu, ktéry urzednik przyniost ze sobg w teczce do pracy) nie podle-
gajg udostepnieniu w trybie Rozporzadzenia.

Warto w tym miejscu rowniez podkresli¢, ze ,polityka”, ,dziatalnos¢” i ,decy-
zje" sg znacznie szerszym pojeciem niz ,zadania publiczne”, poniewaz obejmu-
jg one catoksztatt dziatan podejmowanych przez instytucje.

Interpretujac kolejne przepisy Rozporzadzenia, mozna dojs¢ do przekonania,
ze tak szerokie podejscie nie bedzie jednak oznaczato, ze kazda luzna notatka
zmiesci sie w zakresie tego aktu. Tres¢ art. 11 ust. 2 Rozporzgdzenia sugeru-
je, ze dokument musi zawiera¢ przynajmniej pewne elementy ,oficjalnosci”
zwigzane z obowigzkiem prowadzenia rejestru dokumentow przez instytucje
UE. Zgodnie z tym przepisem w przypadku kazdego dokumentu rejestr bedzie
zawierat numer referencyjny (zawierajgcy, jesli istnieje, referencje miedzyin-
stytucjonalne), przedmiot i krétki opis tresci dokumentu oraz date jego otrzy-
mania lub sporzgdzenia oraz zapisania w rejestrze®. Nalezy wywnioskowac,
chociazby na podstawie wprowadzenia obowigzku oznaczania dokumentu
numerem referencyjnym, ze musi by¢ on zwigzany z przejawem dziatalnosci
instytucji, a nie wytgcznie przejawem dziatalnosci danego urzednika. Instytu-
cja moze bowiem nawet nie mie¢ wiedzy na temat tego, ze ten dokonat pry-
watnych notatek na swoim laptopie. Taka interpretacja moze jednak stanowi¢
istotne zagrozenie dla dostepu do informacji, poniewaz rodzitoby to pokuse
nienadawania numerow referencyjnych tylko po to, aby dokumentu nie udo-
stepnic.

Podobne obawy pojawity sie w 2008 roku, kiedy Komisja Europejska zapropo-
nowata zmiany w Rozporzadzeniu®'. Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich
podkreslat wtedy, ze nie wszystkie dokumenty objete mocg Rozporzgdzenia
muszg znajdowac sie w rejestrze, co nie 0znacza, ze nie stanowia dokumentu
udostepnianego w trybie opisanym przez ten akt®. Dodat jeszcze, Zze kazda
proba zawezenia definicji bedzie krokiem wstecz dla przejrzystosci.

Zmiany przedstawione powyzej nie zostaty ostatecznie wprowadzone, ale
warto przytoczy¢ fragmenty dyskusji toczacej sie przy tej okazji, ktéra dobrze
obrazuje problemy ze zbytnim ,doprecyzowaniem” definicji informacji prowa-
dzacym z reguty do jej zawezenia. Najbardziej aktywnymi uczestnikami tej
dyskusji z Komisjg Europejska byli: Parlament Europejski i unijny Ombudsman.

Propozycja Komisji z 2008 r. polegata na tym, by doda¢ do definicji dokumen-
tu warunek, ze dokument musi by¢ formalnie przekazany jednemu lub wiek-
szej liczbie odbiorcow [...] lub w inny sposob zarejestrowany®.

Ta propozycja spotkata sie z ostrg krytykg Europejskiego Rzecznika Praw Oby-
watelskich, ktory, zwracajac sie do Komitetu LIBE omawiajgcego propozycje

58 http:/www.europarl.europa.eu/RegData/PDF/r1049_pl.pdf.

59 B.Driessen (2012). Transparency in EU Institutional Law: A Practitioner’s Handbook s. 17.

60 http:/www.europarl.europa.eu/RegData/PDF/r1049_pl.pdf.

61 http:/www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/libe/dv/p6_a%282009%290077_/
p6_a%282009%290077_pl.pdf [Dostep: 1.04.2016r.].

62 The worst option of all would be to tell citizens “you cannot even apply for access unless the document
appears on a register”. http:/www.ombudsman.europa.eu/resources/otherdocument.faces/en/3892/
html.bookmark.

63 http:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008PC0229&from=EN.
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Komisji®4, wyrazit zaniepokojenie, ze w wyniku ich ewen-
tualnego przyjecia znacznie mniej dokumentéw bedzie
dostepnych. Obowigzek oficjalnego przekazania lub za-
rejestrowania dokumentu, by uzna¢ go za wchodzacy
w zakres przedmiotowy Rozporzadzenia, wykluczy
wszystkie te dokumenty, ktérych nie przekazano poza
instytucje UE i ktére nie zostaty zarejestrowane. Powo-
tany wczeséniej art. 11 Rozporzadzenia stanowi jedynie,
ze rejestracja nastepuje bez zbednej zwtoki (without
delay), co w przypadku dokumentow, ktérych instytucje
nie bedg chciaty ujawni¢, oznacza, ze definicja ,zbednej
zwtoki” moze w praktyce podlega¢ modyfikacji.

Ostatecznie taiinne propozycje Komisji nie zostaty wpro-
wadzone. W dyskusjinad zmianamipodkreslono, iz niena-
lezy wytgczac okreslonych dokumentéw spod mocy tego
aktu, a co najwyzej rozpatrzy¢ mozliwosci zastosowania
w przypadku pewnych kategorii dokumentu wyjatkéw
w dostepie.

Im szersza definicja, tym lepiej jest ona oceniana row-
niez przez miedzynarodowe organizacje pozarzgdowe
zajmujgce sie dostepem do informacji.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

64 http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/200805/20080527ATT30020/20080527ATT30020EN.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].
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Zasadg jest, ze dostep
do informacji publicznej
jest bezptatny.

Il. Optaty za dostep do informacji

Koszty udostepnienia informacji publicznej stanowig przedmiot ozywionej
dyskusji nie tylko w Polsce, ale i w innych krajach.

Polska ustawa na tle innych panstw wydaje sie w tym kontekscie stosunko-
wo liberalna - zasadg jest, ze dostep do informacji publicznej jest bezptatny®.
Pobranie optaty moze mie¢ miejsce wytgcznie w przypadku, gdy powstang
dodatkowe koszty zwigzane z przeksztatceniem informacji zgodnie z forma
i sposobem okreslonym przez wnioskodawce®. Ustawa gwarantuje rowniez,
ze dostep do informacji nie moze by¢ uzalezniony od uprzedniego wniesienia
optaty®’. Kwestig raczej przesgdzong w orzecznictwie jest to, ze dodatkowe
optaty muszg odpowiadac rzeczywistym kosztom przeksztatcenia informacji,
natomiast nie ma jednolitego stanowiska, w jakim zakresie do egzekucji ponie-
sionych kosztoéw stosuje sie przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Trwa rowniez debata na temat mozliwosci pobierania optat
tytutem zwrotu®®. kosztow pracy pracownika przygotowujgcego informacje®.
Kontestacja obecnych zasad jest bardzo widoczna w analizie Zwigzku Powia-
téw Polskich. Warto ten fragment przytoczy¢ w catosci:

MoZzliwos¢ naliczania takich optat chociazby w minimalnym zakresie, mogtaby
uchronic¢ administracje publiczng przed zalewem présb o udostepnienie informa-
gji publicznej. Ustawa dopuszcza jedynie moZliwos¢ natozenia na wnioskodawce
obowigzku pokrycia kosztéw dodatkowych, jednoczesnie nie precyzujgc, co nale-
2y przez nie rozumiec (np. czy do takich kosztéw bedzie zaliczane wynagrodzenie
pracownika za czas potrzebny do przygotowania informacji). Nalezy réwniez za
niezwykle szkodliwg uznac interpretacje przepisow ustawy dotyczgcg skutkow
uchylenia sie wnioskodawcy od pokrycia kosztow dodatkowych, jakie poniést
organ. Przyktadowo w uzasadnieniu do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyj-
nego z’5 marca 2013 r. sygn. | OSK 2781/12 Lex Polonica nr 7296796 wskazano, ze
organ nie moze uzalezni¢ udostepnienia informacgji publicznej od uiszczenia opta-
ty, skoro powstanie obowigzku uiszczenia optaty w wysokosci odpowiadajgcej
kosztom zwigzanym ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnia informacji
iwezwanie strony do uiszczenia tej opfaty, powoduje jedynie przesuniecie terminu
udostepnieniatejinformacjiwzakresie okreslonymw przepisie art. 15 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej™.

Autorzy tej propozycji btednie upatrujg ,winnego” w instytucji Sadu, ktory w zwigz-
ku z jasnym brzmieniem art. 15 ust. 1i ust. 2 ustawy nie mogt wydac innego roz-
strzygniecia. Niemniej stanowisko ZPP nalezy potraktowac jako pewien przyczynek
do dyskusji na temat miedzynarodowych standardéw i praw odnoszacych sie do
zagadnienia opfat.

Bardziej rozbudowang i uszczegbtowiong propozycjg zmian jest ta przedstawio-
na przez autoréw zwigzanych z Polskg Akademig Nauk. Ich zdaniem: W samej
ustawie o dostepie do informacji publicznej okreslone zostang czynniki, ktére
powodujg dodatkowe koszty. Zaliczamy do nich koszty: sporzgdzenia kopii pa-
pierowej, informatycznego nosnika danych, w przypadku sporzgdzenia kopii

65 Art.7ust. 1.

66 Art.15ust. 1.

67 M.in. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 9 kwietnia 2014 r. || SAB/Kr 47/14.

68 Za takim stanowiskiem opowiedziano sie m.in. w sprawie Il SAB/Bd 58/11 oraz | SA/GI 257/14, a
stanowisko uznajace, ze tryb egzekucji nie ma zastosowania w sprawie z zakresu dostepu do informacji
publicznej wyrazono m.in w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie o sygn. akt Il
SA/Kr1053/14.

69 Orzeczenie praca. wyrok WSA w Kielcach z 25 kwietnia 2013 r,, sygn. Il SA/Ke 139/13.

70 http:/informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/archive_files/files/nowelizacja/nowelizacja_usta-
wy_zpp_vrqO.pdf.
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na informatycznym nosniku danych, oraz ponadstandar-
dowych wagowo przesytek listownych do wnioskodawcy
(przez co rozumie sie przesytki, ktérych masa przekracza
Jednorazowo wage 20 stron kopii papierowych czyli limi-
tu, o ktérym mowa ponizej).

Zgodnie z propozycjg optate za sporzgdzenie kopii pa-
pierowych podmiot zobowigzany mdgtby nalicza¢ po
przekroczeniu okreslonego w ustawie bezptatnego
-limitu stron, liczonego w przypadku kazdorazowego
wniosku (powyzej 20 stron), jak réwniez wynikajgce-
go z sumy wnioskow od tego samego wnioskodawcy
w przyjetym okresie czasu (miesigcu).

Réwnoczesnie ustawa powinna okresli¢ rodzaje i gor-
ne stawki optat. W przypadku kopii papierowych gér-
na stawka przewidziana bytaby za sporzgdzanie kopii
w okreslonych formatach (w tym w podstawowym for-
macie A4): za strone kopii czarno-biatej oraz za strone
kopii koloroweyj.

W przypadku informatycznych nosnikéw danych staw-
ka powinna odnosic sie do najbardziej popularnych dys-
kéw magnetooptycznych i liczona bedzie od sztuki no-
snika. Natomiast samo utrwalenie informacji na nosniku
powinno zostac bezptatne.

Zasadne jest réwniez, aby ustawa zawierata delega-
cje dla ministra wtasciwego do spraw administracji do
wydania rozporzgdzenia, w ktérym zostang okreslone
szczegétowe stawki optat™.

Wydaje sie, ze pomystodawcy takiego rozwigzania wzo-
rowali sie na rozwigzaniu francuskim?, ktére nie budzi
wiekszych kontrowersji, chociazby z tego wzgledu, ze
nie dopuszcza mozliwosci obcigzenia wnioskodawcy
optatami za prace urzednikow, a maksymalne stawki np.
za wykonanie kopii dokumentu wydajg sie dos¢ rozsgdne.

Zgodnie z zasadami legislacji dostepu do informacji’
whnioskodawcy nie powinni znalez¢ sie w sytuacji, w kto-
rej zbyt wysokie koszty informacji powstrzymujg ich od
ztozenia wniosku. Autorzy zasad przekonujg, ze daleko-
siezne zyski z przejrzystosci zycia publicznego znacznie
przekraczaja koszty udostepnienia informacji publicznej.

Tworcy rankingu prawodawstw okreslajgcych dostep do
informacji uznali, ze standardem powinny by¢ nastepu-
jgce zasady:
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- ztozenie wniosku jest bezptatne;

- istniejg jasne przepisy dotyczgce optat za dostep, ktére
sg ustalane centralnie, a ich ustalenie nie zalezy od po-
szczegblnych organdw wtadzy publicznej;

- optaty sg ograniczone do kosztéw przeksztatcania
i przesytania informacji (wglad do dokumentéw oraz
kopie elektroniczne sg dostepne za darmo),

- okreslona liczba stron (co najmniej 20) powielana i do-
starczana jest za darmo;

- przewiduje sie ulgi dla wnioskujgcych niemoggcych
uisci¢ optaty™.

Konwencja Rady Europy w sprawie dostepu do doku-
mentow urzedowych okreslita w art. 7, ze dostep do
dokumentéw polegajacy na wgladzie do ich tresci w sie-
dzibie podmiotu obowigzanego powinien by¢ bezptatny.
Dopuszcza ona uprawnienie udostepniajgcych infor-
macje do zgdania zwrotow poniesionych kosztow zwig-
zanych z formg i sposobem udostepnienia informacji.
Zastrzega sie przy tym, ze koszty te majg by¢ rozsadne
(reasonable) oraz nie powinny przekroczy¢ rzeczywistych
kosztéw zwigzanych z przeksztatceniem dokumentu
w forme i sposob przewidzianych przez wnioskujgce-
go o udostepnienie informacji. Dodatkowo Konwencja
wskazuje, ze powinno sie publikowac taryfy takich kosz-
tow. Ta ostatnia dyspozycja wydaje sie by¢ niezgodna
z brzmieniem art. 15 ust. 1i ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej oraz z poglgdami orzecznictwa w tej
sprawie’™. Bowiem okreslenie takiej taryfy w formie ry-
czattu nie moze zosta¢ uznane za okreslenie ,rzeczywi-
stych kosztéw” udostepnienia informacji.

Nakwestie kosztéw zwigzanych zdostepem doinformacji
publicznej nalezy réwniez patrze¢ w kontekscie obowigz-
ku proaktywnego udostepniania informacji przez pod-
mioty do tego zobowigzane. Na taki obowigzek w jednym
z orzeczen zwracat uwage Europejski Trybunat Praw
Cztowieka™.

Publikowanie informacji na stronach podmiotow
obowigzanych pozwala na zapoznanie sie z nimi nie-
ograniczonej liczbie osob, ktore, chcac mie¢ wglad
w tre$¢ dokumentu, nie muszg sktada¢ wnioskow obligu-
jacych urzedy do przygotowania i przestania informacji.

Postulat publikowania znalazt swoéj wyraz rowniez
w tresci Konwengji (art. 10). Wtadze publiczne powinny
z wtasnej inicjatywy upublicznia¢ dokumenty bedace

71 http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/ekspertyza-zamowiona-przez-maic-odnosnie-zmian-w-ustawie-o-dostepie-do-informacji-publicznej/
72 art4Loin®78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d'amélioration des relations entre 'administration et le public et diverses dispositions d'ordre

administratif, social et fiscal art. 35 décret 2005-1755 du 30 décembre 2005.

73 http:/www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

74 http://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

75 M.in. postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 30 lipca 2014 r. (Il SA/Kr 789/14).

76 Przywotany wczesniej wyrok w sprawie Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung und Schaffung eineswirtschaftlich gesunden land-und forstwirt-

schaftlichen Grundbesitzes przeciwko Austrii.
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Tworcy rankingu
prawodawstw okreslajgcych
dostep do informacji uznali,
ze standardem dotyczgcym

naktadania ewentualnych
kosztow na wnioskodawcow
powinny by¢ nastepujace
zasady:

- bezptatne ztozenie
whniosku;

- istnienie jasnych przepisow
dotyczacych optat za
dostep,
ustalanych centralnie
(ich ustalenie nie zalezy
od poszczego6lnych organow
wtadzy publicznej);

- optaty ograniczone do
kosztow przeksztatcania
i przesytania informacji
(wglad do dokumentow
oraz kopie elektroniczne
dostepne za darmo),

- okreslona liczba stron
(co najmniej 20) powielana i
dostarczana za darmo;

- ulgi dla wnioskujgcych nie
mogacych uisci¢ optaty.

w ich posiadaniu. W wyjasnieniach do Konwencji”” stwierdzono, ze jednym
z kryteriéw oceny (jezeli nie wprost obowigzku publikacji wynikajgcej z przepi-
sow prawa), ktére z dokumentow powinny by¢ publikowane proaktywnie, jest
czestotliwos¢ sktadania wnioskdw o udostepnienie konkretnych materiatow.

Problematyczng kwestig pozostaje obliczenie ogélnej sumy optat za udo-
stepnienie informacji publicznej. W Polsce nie przeprowadzono do tej pory
badan, ktére wskazywatyby nawet w przyblizeniu, jakie faktycznie koszty po-
nosi wnioskodawca. Badania miedzynarodowe w tym zakresie nie obejmujg
Polski. Z uwagi na odmienne sposoby obliczania w réznych krajach kosztéw
udostepnienia konkretnej informacji (wyrazonych w pienigdzu), niemozliwe
wydaje sie precyzyjne ich poréwnanie. Wspomnie¢ nalezy jedynie, ze we-
dtug niektorych badan najwyzsze koszty udostepnienia informacji wystepuja
w Australii, w ktorej wyznaczanie optat odbywa sie w sposéb dyskrecjonal-
ny’, a najnizsze w Szkocji i w USAEC.

Trudno jest rowniez dopatrzy¢ sie konsekwencji w dziataniach poszczegol-
nych urzedéw. Niezaleznie od istnienia cennikdw, dosy¢ wybiorczo korzystaja
one z mozliwosci pobrania optaty i trudno jest jednoznacznie okresli¢, jakie
rzeczywiste koszty zostaty poniesione, chociazby z uwagi na to, ze wykonanie
kserokopii na cele przeksztatcenia informacji zgodnie z wnioskiem jest zwykle
uwzgledniane w ogblnych zestawieniach kosztow zuzycia papieru i tonera na
wszelkie cele dziatalnosci podmiotow obowigzanych. Nie wiemy zatem, czy
koszty te rzeczywiscie stanowig istotne obcigzenie dla budzetow podmiotow
obowigzanych, czy sg to tylko subiektywne odczucia urzednikow. Propozy-
cje zmiany systemu okres$lajgcego zasady optat za udostepnienie informagji
w Polsce nie sg zatem poparte zadnymi wiarygodnymi danymi (evidence-based).

Obserwujac jednak przypadki zagraniczne, mozna dojs¢ do przekonania, ze
optaty, czy szerzej to ujmujac koszty udostepnienia informacji, zawsze beda
przedmiotem kontrowersji.

Niezwykle restrykcyjne i ograniczajgce dostep do informacji publicznej
przepisy mozna odnalez¢ w Zjednoczonym Krolestwie®. Regulacje doty-
czace szczegbtow optat, zawarte w Zarzadzeniu nr 3244, przewiduja, iz
instytucja udostepniajgca informacje na wniosek moze obcigzy¢ wnio-
skodawce kosztami zwigzanymi z jej wyszukaniem (réwniez ustaleniem,
czy jg w ogole posiada) oraz przygotowaniem dokumentu lub informagiji
w nim zawartej. Nie bierze sie natomiast pod uwage kosztow pracy przezna-
czonej na rozwazanie, czy informacja powinna zosta¢ udostepniona lub w ja-
kim zakresie jej udostepnienie podlega ograniczeniu.

Zarzadzenie przewiduje, ze koszty te obliczane sg w odniesieniu do godziny
pracy urzednika, ktora z kolei - niezaleznie od rzeczywistych kosztow - nie
moze przekroczy¢ wartosci 25 funtow. Dodatkowo wskazano, ze podmiot nie
ma obowigzku udzieli¢ odpowiedzi na wniosek, jezeli koszty udostepnienia in-
formacji bedg wyzsze niz 450 funtéw w przypadku jednostek administragji
centralnej oraz 600 funtéw w przypadku innych podmiotow zobowigzanych.

77 http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html|/205.htm [Dostep: 1.04.2016r.].

78 Dr Piotr Sitniewski przeprowadzit badanie dotyczgce kosztéw okreslonych w cennikach prowadzonych
przez cze$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wykazato znaczne zréznicowanie
w okresleniu tych kosztow w zaleznosci od jednostki. Nie odpowiedziato jednak na zagadnienie, jakie
rzeczywiste koszty ponoszg urzedy i w jakim stopniu owe cenniki s stosowane, np. jaki jest roczny
wptyw do budzetu j.s.t. z tego tytutu. http:/www.krus.gov.pl/fileadmin/moje_dokumenty/obrazki/
kwartalnik/kwartalnik_49_caly_d.pdf [Dostep: 1.04.2014 r.].

79 http:/www.dpmc.gov.au/foi/docs/FOI_fees_charges.pdf [Dostep 21 maja 2015 r.].

80 A. Colquhoun (2010) The Cost of Freedom of Information. Constitution Unit, University College London.

81 Freedom of Information Act (2000), Chapter 36.
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Takie rozwigzanie budzi powazne watpliwosci, chociaz-
by z tego wzgledu, ze to na wnioskodawce przerzuca sie
koszty zwigzane np. ze ztym zarzgdzaniem informacja
przez organy wtadzy publicznej. Rodzi sie bowiem pyta-
nie, czy to obywatel musi ponosi¢ koszty wyszukiwania
informacji przez urzednikéw? Jezeli osoba zatrudniona
w instytucji zobowigzanej do udostepnienia informacji
publicznej bedzie zmuszona (przeciez bez winy wnio-
skodawcy) szukac¢ informacji przez trzy dni, to biorac
pod uwage, ze koszt jednej godziny to 25 funtow, tylko
na tej podstawie mozna bedzie odmowic dostepu do in-
formacji. Byto to juz wielokrotnie przedmiotem krytyki
organizacji pozarzadowych®, a takze niektérych po-
stéw Izby Gmin, ktorzy stwierdzali, ze skargi dotyczgce
optfat za dostep do informacji brzmig nieszczerze, gdy
sg formutowane przez urzedy, ktére nie zainwestowa-
ty czasu i wysitku w powstanie efektywnego system
dostepu do informacji. Autor tych stow wyrazit swo-
je watpliwosci w toku prac parlamentu nad projektem
zmian w ustawie, ktéry jeszcze bardziej miat ograniczy¢
dostep do informacji ze wzgledu na koszty ponoszone
w zwigzku z udostepnianiem informacjit:.

W przypadku proponowania zmian prawa dotyczacego
optat za dostep do informacji w Polsce nalezy pamieta¢
o tym, by oprzec sie na konkretnych wyliczeniach, a nie
subiektywnych opiniach przedstawicieli podmiotow
obowigzanych.

Jest to o tyle istotne, ze, jak wida¢ na przyktadzie Zjed-
noczonego Krélestwa, niezaleznie od juz istniejgcych
restrykcyjnych regut godzgcych w istote prawa do infor-
macji, co jaki$ czas podnoszg sie gtosy probujace jeszcze
bardziej to prawo ograniczy¢. Problem lezy by¢ moze
gdzie indziej.

Nalezy zwrdcic¢ jeszcze uwage na inne koszty, ktore po-
zornie nie wigzg sie z systemem dostepu do informacji,
ale majg istotng role w korzystaniu z tego prawa przez
obywateli. Mowa jest przede wszystkim o kosztach zwig-
zanych z procedurami odwotawczymi, czy Scislej rzecz
ujmujac, sgdowo-administracyjnymi. W Polsce sam wpis
sgdowy za skarge na bezczynno$¢ wynosi 100 zt, a jest
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to optata, ktoérg trzeba ponies¢, by sgdownie zobowigzac
podmiot uchylajacy sie od zgodnej z prawem realizacji
przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej.
To relatywnie niewygorowana kwota, biorgc pod uwage
koszty np. postepowania cywilnego, ale potrafi stanowi¢
bariere dla obywateli. Im czesciej urzedy beda bezczyn-
ne w udostepnieniu informacji, tym czesciej obywatele
bedg musieli ponosi¢ wieksze koszty i w niektorych przy-
padkach taka ,inwestycja” stanie sie standardem. O tym,
ze kwestie optat za egzekwowanie prawa do informacji
stanowig istotny element polityki dostepu, Swiadczy¢
moze chociazby przyktad Australii, w ktorej co praw-
da zniesiono optate za samo przyjecie wniosku, jednak
w efekcie zmian polegajgcych na zlikwidowaniu organu
odpowiedzialnego za dostep do informacji®, koszty spo-
ru prawnego mogg wynies¢ nawet 800 dolarow austra-
lijskich®s.

82 Access Info Submission to UK Government on Draft Regulation on Limits and Fees for FOI Requests.

83 http:/www.publications.parliament.uk/pa/cm201213/cmselect/cmjust/96/9602.htm, [Dostep 1.04.2016 r.].

84 http:/www.aph.gov.au/Parliamentary_Business/Bills_Legislation/Bills_Search_Results/Result?bld=r5350 [Dostep: 1.04.2016 r.].

85 http:/www.theguardian.com/australia-news/2014/oct/02/freedom-of-information-may-cost-800-as-coalition-seeks-to-abolish-regulator [Dostep: 1.04.2016 .].
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Dostep do informacji stuzy
nie tylko jawnosci zycia
publicznego, poprawie
zaufania obywateli do

wtadzy publicznej oraz jej

kontroli, lecz takze ochronie
innych praw. Ma tez on jasny
aspekt gospodarczy.

lll. Pojecie ,naduzywania” prawa
do informacji

0 ,naduzywaniu” prawa do informacji mowi sie stosunkowo duzo, a wypowie-
dzi na ten temat padajg zaréwno z ust przedstawicieli administracji, jak i sgdow-
nictwa. W projekcie ,Model regulacji jawnosci i jej ograniczen w demokratycz-
nym panstwie prawnym” realizowanym miedzy innymi przez Uniwersytet im.
Kardynata Stefana Wyszynskiego, podjeto probe zbadania tego hipotetycznego
zjawiska. Zgodnie z definicjg zaproponowang przez zesp6t badawczy kierowany
przez dr Agnieszke Piskorz-Ryn przez pojecie naduzywania prawa do informa-
¢ji publicznej rozumie sie wykorzystywanie prawa w celach niezgodnych z za-
tozeniami, dla ktorych to prawo zostato wprowadzone to jest jawnoscig zycia
publicznego, poprawg zaufania obywateli do wtadzy publicznej oraz jej kontro-
lg. Przy czym przez naduzywanie prawa nie uwaza sie takiego wykonywania
prawa, ktére naktada na podmiot zobowigzany prace, jesli jest to uzasadnione
ze wzgledu na zatoZenia, dla ktérego prawo wprowadzono®.

Podczas konferencji zorganizowanej w listopadzie 2014r., w trakcie ktérej za-
prezentowano wyniki badania, definicja ta spotkata sie z krytyka nie tylko ze
strony praktykow prawa do informacji, ale réwniez innych naukowcéw zaj-
mujacych sie tym tematem?®. Warto zasygnalizowa¢, ze chociaz nie wskazano
w rekomendacjach opisujgcych wyniki badania, jakie srodki nalezy przedsie-
wzig¢ w celu ochrony podmiotow obowigzanych przed rzekomym ,naduzywa-
niem”, to autorka badan w swojej pracy odwotuje sie do rozwigzan zagranicz-
nych, m.in. tych obowigzujgcych w Zjednoczonym Krolestwie®®,

Tak wiec z jednej strony pojawia sie termin, ktory budzi watpliwosci, z drugiej
brak rzetelnych badan, ktére by go zoperacjonalizowaty.

Dyskutujgc kwestie ,naduzywania” dostepu do informacji publicznej trzeba
bowiem wyraZznie wskaza¢, ze zaprezentowana wyzej propozycja definicji
jest niezgodna zaréwno z poglgdami ustawodawcy, ktory w projekcie ustawy
wyraznie wskazat, ze dostep do informacji ma réwniez stuzy¢ obronie innych
praw obywatelskich®, jak i doktryny, ktora wskazuje na - szczegblnie istotny
dla podmiotow komercyjnych - gospodarczy aspekt tego prawa®®. Warto jed-
nak podkresli¢, ze np. Janusz Drachal zdaje sie podziela¢ argumenty mowigce,
iz prawo do informacji nie jest jedynie gwarantem ochrony interesow poje-
dynczych obywateli, lecz wigze sie z interesem og6tu, co nalezy rozumie¢ jako
dopuszczenie pogladu, iz dostep do informacji zapewnia takze realizacje celu,
jakim jest poprawa funkcjonowania panstwa.

Zgodnie z zasadami legislacji prawa do informacji opracowanymi przez Article 19
- podmioty publiczne powinny mie¢ prawo do odmowy udostepnienia informacgji
w przypadku, gdy wniosek jest niepowazny lub ztosliwy (ang. public bodies should
be able to refuse frivolous or vexatious requests). Jednak przyktad Zjednoczone-

86 http:/mrj.uksw.edu.pl/sites/default/files/Repozytorium/Prezentacje/Naduzywanie_prawa_do_infor-
madji_publicznej/ankieta_uksw_finish.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

87 Dr Agnieszka Dudzinska (Polska Akademia Nauk), wypowiedz w trakcie konferencji naukowej
.Naduzywanie prawa do informacji publicznej” 28 listopada 2014 r. https:/www.youtube.com/
watch?v=MeeF2tcNvTc od 01h 09min. [Dostep 1.04.2016 r.].

88 Michat Cyrankiewicz Granice informacji publicznej, ,Rzeczpospolita” z 27 grudnia 2014 r. http:/prawo.
rp.pl/artykul/1167429.html?print=tak&p=0 [Dostep: 1.04.2016 r.].

89 http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/2094/$file/2094.pdf [Dostep 1.04.2016 r.].

90 K.Switata Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej w kontekscie rozwoju spoteczeristwa
informacyjnego, gospodarki opartej na wiedzy i technologii informacyjno - komunikacyjnych [w:]
Zagadnienia Sgdownictwa Konstytucyjnego, nr 1(3)/2012, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w
pierwszych dekadach XXI wieku wobec wyzwan politycznych, gospodarczych, technologicznych
i spotecznych, S. Biernat (red.), Warszawa 2013.
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go Kroélestwa wskazuje, ze takie umocowanie podmiotow
publicznych rodzi powazne konsekwencje, a definicja ,nie-
powaznych” lub ,ztosliwych” wnioskoéw z czasem staje sie
coraz bardziej pojemna. Ze szkodg dla obywateli i jawnosci
jako takiej.

Zgodnie z przywotanym przepisem angielskiej ustawy,
podmiot zobowigzany moze uchyli¢ sie od odpowiedzi,
jesli uzna, ze tre$¢ wniosku jako ,dokuczliwa” nie jest
zwigzana z dostepem do informacji, a zmierza do wywo-
tania utrudnien w dziataniu podmiotu zobowigzanego.
Ustawa nie zawiera definicji tego pojecia, a jego rozumie-
nie opiera sie gtownie na orzecznictwie®' i wytycznych
Komisarza ds. Informacji®?. Wytyczne Komisarza uzupet-
niajg jego stanowisko w sprawach, w ktérych podmioty
zobowigzane odmowity realizacji wniosku, powotujgc
sie na ,dokuczliwos¢”. W 2014 Komisarz rozpatrywat 131
odwotan w sprawach z zakresu art. 14 ustawy, w zde-
cydowanej wiekszosci przypadkow (110) przychylajac sie
do stanowiska podmiotu zobowigzanego.

Z kolei w Stowenii, ktéra rowniez posiada regulacje po-
zwalajgce na odmowe udzielenia odpowiedzi na podob-
ne wnioski®, Komisarz ds. Informacji, w ciggu ostatnich
10 lat, zajmowat sie takimi odmowami zaledwie 18 razy
i w az 15 uznat, ze naruszono prawa wnioskodawcy,
stwierdzajac, ze jego wniosek jest ,dokuczliwy”.

Zgodnie z regularnie aktualizowanymi wytycznymi, Ko-
misarz uznaje, ze wniosek ,dokuczliwy” to taki, ktory
powoduje nieproporcjonalny i nieuzasadniony poziom
zaktocenia biezgcej pracy, irytacje lub stres po stronie
podmiotu zobowigzanego. Ta ogblna formuta zostata
wypracowana w orzecznictwie przy okazji przywotanej
sprawy Rady Miasta Devon i Dransfield. W5rod konkret-
nych przyktadow Komisarz wymienia m.in. obrazliwy
i agresywny jezyk, nieproporcjonalne zaangazowanie
Srodkow po stronie podmiotu zobowigzanego, ,0sobiste
porachunki” wnioskodawcy z konkretnym urzednikiem,
czeste kierowanie pytan dotyczacych tych samych infor-
macji, szczegblnie w przypadkach, gdy podmiot zobowia-
zany nie zdgzyt jeszcze odpowiedzie¢ na poprzednio zto-
zone wnioski, wyrazenie swojej ztosci, a nie zgdanie kon-
kretnych informacji lub specjalne dgzenie do wywotania
ztosci po stronie pracownikdéw podmiotu zobowigzanego.

Jak wynika z powyzszego, aby wniosek mogt zostac
uznany za ,dokuczliwy’, musi zosta¢ dokonana, czesto
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subiektywna, ocena tresci samego wniosku. Zaréwno
Komisarz jak i sady uznajg, ze w celu poprawnej iden-
tyfikacji takiego wniosku nalezy wzig¢ pod uwage ca-
toksztatt sprawy, a wiec nawet porzuci¢ zasade ,bycia
Slepym” na osobe samego wnioskodawcy.

Brytyjscy dziennikarze zauwazyli, ze przepis o ,dokucz-
liwosci” wniosku moze stuzyc jako furtka do nieuzasad-
nionej odmowy dostepu do informacji na temat istot-
nych dla ogétu spoteczenstwa spraw (a w przypadku
odmowy na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy nie ma moz-
liwosci przeprowadzenia testu pozytywnego interesu
publicznego). W marcu 2015 r. 40 jednostek policji od-
mowito®* na tej podstawie dziennikarzom BBC dostepu
do informacji na temat inwigilacji dziennikarzy. Jednym
z powodow byto uznanie, ze dotychczasowe udostep-
nianie takich informacji wywotato ,negatywne komen-
tarze” dotyczgce pracy policji.

Badanie przeprowadzone w 2011 roku przez University
College of London® wykazato, ze az 7% faktycznych od-
moéw udostepnienia informacji bedgcych w posiadaniu
instytucji szkolnictwa wyzszego nastgpito z powodu
uznania, ze wniosek byt ,dokuczliwy”. Zwraca sie row-
niez uwage, ze takie przyczyny odmowy mogg prowa-
dzi¢ w efekcie do naruszenia wolnosci prasy w jej roli
kontrolera poczynan wtadzy®e.

Bohater przywotanej juz sprawy, niezwykle istotnej
dla rozumienia pojecia ,dokuczliwosci” wniosku, Alan
Darsfield, uzyt dos¢ celnego poréwnania obrazujgcego
mozliwosci, jakie daje podmiotom zobowigzanym uznanie
wniosku o udostepnienie informacji za przejaw ,pieniac-
twa”. W komentarzu pod artykutem na blogu information-
rightsandwrongs.com stwierdzit, ze mozliwo$¢ odmowy
rozpatrzenia wniosku z uwagi na brzmienie art. 14 ust. 1
ustawy stanowi, popularny w grach planszowych, motyw
wylosowania przez gracza szczesliwej karty pozwalajgcej
na ,opuszczenie wiezienia” i kontynuowanie gry.

Takie wtasnie wydaje sie ryzyko wprowadzenia podobnych
przepiséw. W przypadkach, gdy podmioty zobowigzane nie
beda miaty konstytucyjnych (opartych na art. 61 ust. 3 Kon-
stytucji RP) przestanek pozwalajacych na odmowe dostepu
do informacji, a nie beda chciaty, z réznych powodow, jej udo-
stepni¢, powofajg sie wiasnie na ten instrument. Niezwykle
tatwo jest bowiem zaklasyfikowa¢ regularne pozyskiwanie

91 Szczegolne znaczenie ma w tym wypadku sprawa Komisarz ds. Informacji przeciwko Devon CC i Dransfield [2012] UKUT 440 (AAC), http:/www.osscsc.gov.uk/

Aspx/view.aspx?id=3680 [Dostep: 1.04.2016 r.].

92 Information Commissioner Office (2014) Dealing with vexatious requests (section 14) Freedom of Information Act. Dostepne: https:/ico.org.uk/media/for-orga-
nisations/documents/1198/dealing-with-vexatious-requests.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.].

93 Art. 5 ust. 5 stowenskiej ustawy o dostepie do informacji przewiduje odmowe realizacji wniosku nie tylko w przypadku wnioskow ,dokuczliwych” ale réwniez
wtedy, gdy ogolnie i w sposob manifestacyjny wnioskodawca ,naduzywa’ przepisow ustawy. https:/www.ip-rs.si/index.php?id=324 [Dostep: 21 maja 2015 r.].

94 M. Rosenblum (2015) Police forces say BBC FOI request is vexatious’ http:/www.bbc.com/news/uk-politics-31932728 [Dostep: 1.04.2016 r.].

95 D. Swallow, G. Bourke (2012) The Freedom of Information Act and Higher Education: The experience of FOI officers in the UK.

96 Is an FOI request from an investigative journalist ever vexatious?

Dostepne na: http:/informationrightsandwrongs.com/2015/02/04/is-an-foi-request-from-an-investigative-journalist-ever-vexatious/ [Dostep: 1.04.2016 r..
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Rozwigzania dotyczace
dokuczliwosci
i ucigzliwosci wnioskow

Zjednoczone Krolestwo
- mozliwos¢ odmowy
udzielenia odpowiedzi

na tzw. wnioski dokuczliwe
lub ,pieniackie”
(vaxatious requests)*.

Konwencja Rady Europy -
pod pewnymi warunkami
mozliwe jest pozostawienie
bez rozpoznania wnioskow
,nierozsadnych”

(ang. unreasonable).

W Raporcie Wyjasniajgcym
uscisla sie jednak, ze
instytucja moze odmowic
dostepu w przypadku,
gdy wniosek jest wyraznie
dokuczliwy (na przyktad,
jest to jeden z wielu
wnioskow, ktore majg na
celu utrudnia¢ prace danego
departamentu, ponawiane
dla tego samego dokumentu
w bardzo krotkim czasie,
przez tego samego
wnioskodawce).

Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego
i Rady 1049/2001
- brak mozliwosci
nierozpoznawania wnioskow
lub odmowy udzielenia
odpowiedzi.

Konstytucja RP
i ustawodawstwo
polskie - brak mozliwosci
nierozpoznawania wnioskow
lub odmowy udzielenia
odpowiedzi.

1 *Art. 7(8) Freedom of Information Act
(9).

informacji na temat dziatan instytucji jako sprzeczne z celami ustawy, np. z powo-
taniem sie na to, ze wnioski motywowane sg walkg polityczng. Z drugiej strony M.
Frankel, szef najwiekszej organizacji zajmujgcej sie dostepem do informacji publicznej
w Zjednoczonym Kroélestwie, stwierdza, ze mimo ogromnego zagrozenia dla prawa
do informacji, przyjete przez sad i nastepnie Komisarza szerokie rozumienie ,dokucz-
liwych” wnioskow uchronito wnioskodawcow przed jeszcze wiekszymi ograniczenia-
mi proponowanymi przez rzgd””.

Na ciekawy aspekt zwraca uwage dziataczka jednego z think tankéw dziataja-
cych w Republice Potudniowej Afryki, Gabriella Razzano. Jest to spostrzezenie
aktualne nie tylko w kontekscie jej kraju. Formutuje ona opinig, ze taka przy-
czyna odmowy dostepu do informacji czesciej ujawnia problemy w dziataniu
podmiotu zobowigzanego niz wine wnioskodawcy®.

Z kolei Konwencja Rady Europy dopuszcza jedynie, pod pewnymi warunkami,
pozostawienie bez rozpoznania wnioskow ,nierozsgdnych” (unreasonable),
cho¢ w Raporcie Wyjasniajgcym uscisla sie, ze instytucja moze odmowi¢ do-
stepu w przypadku, gdy wniosek jest wyraznie dokuczliwy (na przyktad, jest
to jeden z wielu wnioskéw, ktére majg na celu utrudnia¢ prace danego depar-
tamentu, ponawiane dla tego samego dokumentu w bardzo krétkim czasie,
przez tego samego wnioskodawce). Warto natomiast zauwazy¢, ze mozliwos¢
odmowy udzielenia odpowiedzi na wniosek na podstawie wskazanych wyzej
przestanek nie znalazta swojego odzwierciedlenia w Rozporzgdzeniu Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 1049/2001%°. W srodowisku organizacji zajmujgcych
sie tematem zauwaza sie jednak, ze konsekwentne w ostatnim czasie zadanie
przez instytucje UE wskazania doktadnego adresu zamieszkania wnioskodawcy
moze by¢ zalgzkiem praktyki stosowania odmowy z uwagi na ,dokuczliwos¢”
konkretnego wnioskodawcy™®.

W Polsce w dalszym ciggu podmioty zobowigzane majg problem z termino-
wym zatatwianiem wnioskow, zbyt czesto i w sposéb nieuzasadniony uznaja
informacje za przetworzone i generalnie uchylajg sie od stosowania ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Dlatego wprowadzenie takiego przepisu
(badzZ dajacego podobne uprawnienie podmiotowi zobowigzanemu) niesie za
sobg ryzyko istotnego ograniczenia prawa do informacji. Szczegolnie, ze jak
wynika nawet z kontrowersyjnych™ badan pod kierownictwem dr Agniesz-
ki Piskorz-Ryn, poziom ,naduzywania” prawa do informacji w Polsce jest -
w ocenie samych urzednikéw - bardzo niski'.

97 https:/www.cfoi.org.uk/2013/05/new-approach-to-vexatious-requests-demolishes-government-case
-for-foi-restrictions/ [Dostep: 1.04.2016 r.].

98 Gabriella Razzano (2015) No, you're vexatious. Dostepne na: http://www.opendemocracy.org.za/index.
php/blog/124-no-you-re-vexatious [Dostep: 1.04.2016 r.]

99 https:/rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documen-
tld=09000016800d3836 (str, 9, nr 52)

100http:/www.access-info.org/wp-content/uploads/eocomplaint_2014_04_08_originalcomplaint.pdf
[Dostep:1.04.2016 1.

101 http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/materialy-z-konferencji-naduzywanie-prawa-do-informa-
cji-publicznej/.

102 Wiekszos¢ sposrod tych, ktorzy twierdzili, ze spotkali sie ze zjawiskiem naduzywania prawa do infor-
macji (stanowili oni 65,9% badanych), wskazato, ze w ciggu ostatniego roku spotkato sie tylko z jednym
takim przypadkiem. O. Kotowska-Wojcik (2014) Pomiar i analiza statystyczna. Prezentacja wynikow
badania nad naduzywaniem prawa do informacji publicznej http://mrj.uksw.edu.pl/sites/default/files/
Repozytorium/Prezentacje/Naduzywanie_prawa_do_informacji_publicznej/dr_o._kotowska-wojcik.
pdf [Dostep: 1.04.2016 r].
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Wystepowanie testu
szkody i test interesu
publicznego

Zasady legislacji prawa
do informacji autorstwa
Artykutu 19 - istnienie
w porzgdku prawnym
,testu szkody” i ,testu
interesu publicznego” jest
podstawowym warunkiem
poprawnego systemu
dostepu do informacgji
uwzgledniajgcego wage
tego prawa jako zasade,
a wszelkie ograniczenia
jako wyjatki.

Konwencja Rady Europy
- jak okresla art. 3 ust. 2
- odmowa udostepnienia
informacji moze nastgpic
wytgcznie, gdy jej
ujawnienie narazi na szkode
ktores z chronionych dobr
i wartosci (np. tajemnice
przedsiebiorcy czy
bezpieczenstwo Panstwa),
chyba Ze za jej ujawnieniem
przemawia interes
publiczny.

Ustawodawstwa
anglosaskie - w wiekszosci
krajow uwzgledniana jest
zasada przewazajgcego
interesu publicznego (lub tez
rownowazenia interesow).

Konstytucja RP
i ustawodawstwo polskie
- tylko ogodlne reguty
dotyczgce stosowania
zasady proporcjonalnosci.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

IV. Test szkody i test interesu publicznego

WSsrod proponowanych zmian znalez¢ mozna rowniez inspiracje istniejgcym
w wielu krajach podziale na bezwzgledne i wzgledne przestanki ograniczajg-
ce dostep do informacji publicznej czyli takie, ktére zawsze beda uzasadniac
odmowe udostepnienia dokumentu oraz te, ktorych kazdorazowe wywazenie
zadecyduje o tym, czy informacja zostanie udostepniona.

Jedna z tez ekspertyzy Polskiej Akademii Nauk stanowi, ze nalezy rozwazyc¢
wprowadzenie nowego podejscia do ograniczen dostepu do informacji pu-
blicznej, opartych na tescie szkody (dla wartosci chronionych) oraz na tescie
wazenia interesow (...)'°. Taki test moze by¢ przeprowadzany na etapie stano-
wienia prawa poprzez np. uznanie, ze udostepnienie informacji uznanych za
Scisle tajne narazi na szkode interesy Rzeczpospolitej i wtedy ograniczenie to
moze stac sie bezwzgledng przestanka powodujgcg odmowe udostepnienia
takiej informacji.

Bardziej interesujgca do oméwienia wydaje sie jednak sytuacja, w ktorej taki
test bedzie przeprowadzany w stosunku do informacji, ktére co do zasady
sg chronione przed udostepnieniem, ale interes publiczny (spoteczny) moze
przesadzi¢ o jej ujawnieniu.

Udostepnienie korespondencji Ksiecia Karola z przedstawicielami angielskiego
Gabinetu™4, ujawniajace, w jakich sprawach i w jaki sposéb przedstawiciel rodzi-
ny krélewskiej stara sie wptywac na decyzje demokratycznie wybranego rzadu,
byto mozliwe wtasnie dzieki zastosowaniu testu interesu publicznego. Po dtugim
procesie The Guardian uzyskat wyrok sgdowy, w ktorym sad stwierdzit, ze ujaw-
nienie tej korespondencji lezy w interesie publicznym.

Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku udostepnienia dokumentéw do-
tyczacych zagrozen ptynacych z proponowanej reformy systemu zdrowia'®.
Reforma byta wdrazana w niekonwencjonalny sposoéb, bez wczeéniejszych za-
powiedzi, a konsultacje odbywaty sie wokét gotowej koncepcji. W tej sytuacji
pojawito sie pytanie o dokumentacje rzgdowg dotyczacg oceny ryzyka, w tym
najczarniejszych scenariuszy. W normalnej sytuacji brytyjska opinia publiczna
nie ma dostepu do takiej dokumentacji. W tym wypadku jednak zastosowano
test interesu publicznego, wskazano sposéb wdrazania reformy i czas zada-
wania pytania. W efekcie uznano, ze opinia publiczna moze zapoznac sie z fak-
tami dotyczacymi ryzyka we wdrazaniu reformy, ale nie ryzyka politycznego
wdrazania nowej polityki publiczne;j.

Z drugiej strony warto odnotowac przypadek, w ktérym kontrowersyjne prze-
kazy pieniezne saudyjskiej rodziny krélewskiej na rzecz angielskich urzedni-
kow i porozumienia miedzy dwoma krajami'®® nie zostaty ujawnione, ze wzgle-
du na interes publiczny, jakim sg dobre stosunki Zjednoczonego Krélestwa
z Arabig Saudyjska i roznice kulturowe dzielgce oba panstwa.

Autorzy Zasad legislacji prawa do informacji proponuja, aby kazdorazowo po
wptynieciu wniosku, ktérego realizacja moze budzi¢ zastrzezenia, dokony-

103 http:/informacjapubliczna.org/aktualnosci/ekspertyza-zamowiona-przez-maic-odnosnie-zmian-w
-ustawie-o-dostepie-do-informacji-publicznej/.

104Rob Evans (2015), Release of Prince Charles’s letters shows the point of freedom of information. “The
Guardian’, 13 maja. Dostepne: http:/www.theguardian.com/uk-news/2015/may/13/release-of-prince-
charles-letters-point-of-freedom-of-information-black-spider-memos [Dostep: 1.04.2016 r.].

105 http:/www.informationtribunal.gov.uk/DBFiles/Decision/i729/2012_04_05;%20D0H%20v%201C%20
%20Healey%20final%20decision.pdf [Dostep: 1.04.2016 1.

106 http://wwvsi.bailii.org/cgi-bin/markup.cgi?doc:/u k/cases/UKIT/2008/EA_2007_0071.html [Dostep:
1.04.2016 r.].
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(...) odmowa udostepnienia
informacji moze nastgpic
wytacznie, gdy jej
ujawnienia narazi na szkode
ktores z chronionych débr
i wartosci (...), chyba ze za
jej ujawnieniem przemawia
interes publiczny.

wac nastepujacych czynnosci: odniesienie zgdanej informacji do szczegotowo
okreslonej w ustawie badz ustawach innej wartosci wytgczajgcej dostep do
informacji, zbadanie prawdopodobienstwa wystgpienia szkody w zwigzku
z naruszeniem istoty owej innej wartosci, wreszcie zbadanie, czy owa szko-
da przewaza nad interesem publicznym (spotecznym) przemawiajgcym za
udostepnieniem danej informacji'’. Z kolei autorzy rankingu prawodawstw®
dotyczacych dostepu do informacji wysoko oceniajg przepisy, ktére zaktada-
j3, ze test szkody stosuje sie do wszystkich wyjgtkéw, co oznacza, Ze tylko
w przypadku ryzyka rzeczywistej szkody dla wartosci chronionej danym wy-
jatkiem mozna odmoéwic¢ udostepnienia informacji'®®. W kontekscie nadrzed-
nego interesu publicznego wskazano, ze powinien on by¢ obowigzkowy, co
oznacza, ze informacja musi zosta¢ udostepniona w przypadku, gdy lezy to
w szerokim interesie publicznym, nawet w przypadku narazenia na szkode
innych wartosci™. Jako okolicznosci, ktore zawsze przemawiajg za udostep-
nieniem informacji w zwigzku z nadrzednym interesem publicznym, autorzy
wskazali informacje na temat praw cztowieka, korupcji czy zbrodni przeciwko
ludzkosci.

Rowniez Konwencja z Tromso okreslita w art. 3 ust. 2, Ze odmowa udostepnie-
nia informacji moze nastgpi¢ wytgcznie, gdy jej ujawnienie narazi na szkode
ktores z chronionych dobr i wartosci (np. tajemnice przedsiebiorcy, czy bezpie-
czenstwo Panstwa), chyba ze za jej ujawnieniem przemawia interes publiczny.
W raporcie wyjasniajgcym do Konwencji wskazano, ze test szkody moze by¢
wykonywany juz na poziomie stanowienia prawa, jak i w konkretnych przy-
padkach, zastrzegajac jednak, ze lista absolutnych wyjatkow (a wiec dotycza-
ca informacji, ktére w danym momencie beda w kazdych okolicznosciach chro-
nione) musi by¢ jak najkrotsza™.

Zasada przewazajgcego interesu publicznego (lub tez réwnowazenia intereséw)
zostata inkorporowana do znakomitej wiekszosci ustawodawstw anglosaskich™.

Chociaz takich gwarancji nie przewidziano w polskim porzadku prawnym, to
sgdy administracyjne zdajg sie odwotywac w tym zakresie do dos¢ generalnej
klauzuli okreslonej w art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 61 ust. 1 Konstytucji. Na-
czelny Sad Administracyjny wskazat, ze z uwagi na art. 61 ust. 1 Konstytucji
RP ograniczenie jawnosci z powotaniem sie na tajemnice musi byc¢ - w swietle
art. 31ust. 3 Konstytucji - proporcjonalne i uzasadnione, oparte na wtasciwej
procedurze, a ewentualne wagtpliwosci wyjasniane na rzecz zasady jawnosci,
jakkolwiek nie moze to prowadzi¢ do naruszenia interesu Rzeczypospolitej
Polskiej."

Podobng uwage poczynit Trybunat Konstytucyjny, wskazujgc, ze w kwestii do-
puszczalnych ograniczer prawa do informacji publicznej requlacja zawarta
w art. 31 ust. 3 Konstytugji jest modyfikowana przez art. 61 ust. 3 Konstytu-
¢ji jedynie w zakresie dotyczgcym bezposrednio przestanek ingerencji, nato-
miast w petni pozostaje aktualne zastosowanie pozostatych, niewyrazonych
w art. 61 ust. 3, elementdw proporcjonalnosci, w szczegdlnosci koniecznosc
uzasadnienia standardem demokratycznego panstwa oraz zakaz ingerowa-

107 https://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf [Dostep: 1.04.2016].

108http://avada.access-info.org/wp-content/uploads/Indicators.D9.pdf [Dostep: 1.04.2016.].

109A harm test applies to all exceptions, so that it is only where disclosure poses a risk of actual harm to a
protected interest that it may be refused.

110 There is a mandatory public interest override so that information must be disclosed where this is in the
overall public interest, even if this may harm a protected interest.

111 http:/conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/205.htm [Dostep: 1.04.2016 r.],

112 M. Carter, A. Bouris (2006) Freedom of Information. Balancing the Public Interest. London. Dostepne
https:/www.ucl.ac.uk/spp/publications/unit-publications/134.pdf [Dostep: 1.04.2016 r.],

113 Wyrok NSA z 18 marca 2015 . (| OSK 951/14).
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nia w istote prawa™. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze prze-
pis ten jest co do zasady adresowany do ustawodawcy
i nie gwarantuje, ze w kazdym przypadku (np. tajemnicy
skarbowej) organ udostepniajgcy informacje bedzie ta-
kie wazenie interesow przeprowadzat.

Z tego powodu warto, aby obowigzek przeprowadza-
nia testu wazenia intereséw znalazt swoje odzwiercie-
dlenie w przepisach prawa. Oprocz wypetnienia stan-
dardow miedzynarodowych i wzmocnienia zasady
jawnosci, rozwigzanie takie spowodowatoby réwniez
wzrost Swiadomosci wagi przejrzystosci zycia publicz-
nego u 0s0b, ktore udostepniajg informacje publiczna.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

114 Wyrok TK z 20 marca 2006 r. (K 17/05).
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Dostep do informacji
a dyplomacja

Zasady z Tshvane - dostep
do informacji, dzieki ktéremu
mozliwa jest kontrola publiczna
dziatan panstwa, nie tylko chroni
przed naduzyciami ze strony
funkcjonariuszy publicznych,
ale tez pozwala opinii
publicznej odgrywac pewna
role w okreslaniu kierunkow
polityki panstwa. Tym samym,
stanowi on jeden z kluczowych
elementow rzeczywistego
bezpieczenstwa narodowego,
demokratycznego uczestnictwa,
i rozsgdnego formutowania
polityki publicznej. Dazenie do
zabezpieczenia jak najpetniejszej
realizacji praw cztowieka moze,
w okreslonych okolicznosciach,
wymagac zachowania informagji
w tajemnicy w celu ochrony
uzasadnionego interesu
bezpieczenstwa narodowego.

Europejski Trybunat Praw
Cztowieka - kwestie zwigzane
z obszarem dziatalnosci stuzby

zagranicznej czy bardziej
ogolnie z obszarem dyplomacji,

w pewnych okolicznosciach
powinny zostac ukryte przed
zainteresowaniem opinii
publicznej.

Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady 1049/2001
- regulacje dotyczace ochrony
polityki zagranicznej, przy
czym konstrukcja wtasciwego
przepisu wigze potrzebe ochrony
stosunkow miedzynarodowych
z mozliwoscig naruszenia
interesu publicznego na skutek
udostepnienia tych informacji.

Propozycje polskiego MSZ
(2013-2014) - uzaleznianie
udostepnienia od zgody stron,
nieprecyzyjne okreslenie
wyjatkéw, brak limitu
czasowego na ochrone
przed udostepnieniem.

V. Tajemnica dyplomatyczna

Pod pojeciem tajemnicy dyplomatycznej kryje sie propozycja sformutowana
przez polskiego Ministra Spraw Zagranicznych, aby przy okazji reformy re-
gulacji dotyczacych stuzby zagranicznej wprowadzi¢ ograniczenie dostepu
do znacznej ilosci informacji dotyczacych prowadzenia polityki zagranicznej.
Proces legislacyjny w tym obszarze trwat od 2013 do 2014 roku, a ksztatt
proponowanego ograniczenia dostepu do informacji zmieniat sie wielokrot-
nie réwniez dzieki stanowczym reakcjom organizacji pozarzgdowych™ oraz
innych resortow™e.

Prace nad projektem zostaty zawieszone w pazdzierniku 2014 r. i nic nie wska-
zuje na to, by miano je podjg¢ po zmianie rzadu. Warto jednak wspomnie¢, na
czym zakonczyty sie dziatania, gdyz propozycja zmian w tym obszarze dosy¢
czesto pojawia sie w roznych okolicznosciach.

Zaproponowane przepisy™ zostaty skonsultowane i przygotowano tabele
zawierajgcg odniesienia do uwag™. We wrzesniu 2014 roku MSZ zapropo-
nowato kontrowersyjne podejscie do kwestii testu interesu publicznego. Mi-
nister uznat mianowicie, ze udostepnienie tych danych bedzie mozliwe w sy-
tuacji, jeZeli zgody na jej udostepnienie udzielityby podmioty, ktérych praw
lub intereséw informacje dotyczg lub tez w przypadku ustania okolicznosci,
ze wzgledu na ktdre udostepnienie tych informacji bytoby niekorzystne na
prawa lub interesy podmiotéw, ktorych te informacje dotyczg™® Tak skon-
struowany przepis nie moze zostaC uznany za przejaw wazenia interesow,
a stanowi co najwyzej uzaleznianie stosowania powszechnie obowigzujgcych
przepisow prawa od arbitralnie podejmowanych decyzji roznych podmiotow,

115 SzczegdlInie intensywne dziatania w tym zakresie podjeta Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska przesy-
tajgc kazdorazowo swoje opinie w sprawie projektow zmian. Wiecej na: http:/informacjapubliczna.org/
wp-content/uploads/archive_files/files/watchdog_panoptykon___msz_tajemnica_dypl_87x6.___opi-
nia.pdf.
http:/informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/archive_files/files/dr_tomasz_szewc_tajemni-
ca_dyplomatyczna_xdpk.pdf
http:/informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/archive_files/files/opinia_sowp_projekt_zalo-
zen_ustawa_o_zmianie_zasad_funkcjonowania_sluzby_zagranicznej_17_06_2014_v43u.pdf.

116 Krytyczne uwagi wyrazili: Prezes Rady Ministrow (pismo z 5 lutego 2014 r., znak DKRM - 10-24(3)/14)
Minister Obrony Narodowej (pismo z 6 lutego 2014 r. znak Nr 200/70/14/DP/PZ). Rzagdowe Centrum
Legislacji (pismo z 6 lutego 2014 r. znak RCL.DPA-50-13/14). Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji kon-
sekwentnie stoi na stanowisku, ze propozycje MSZ mogg naruszy¢ konstytucyjng zasade przejrzystosci
dziatania panstwa. http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/80880/80886/80891/dokument130495.pdf
[Dostep: 1.04.2016 1.

117 - informacje dotyczgce procesu negocjowania i zawierania przez Rzeczpospolitg Polskg uméw mie-
dzynarodowych, w szczegdlnosci odnoszgce sie do wytycznych negocjacyjnych i ustalania stanowiska
delegacji polskiej przed podjeciem negocjacji z podmiotami zagranicznymi uméw miedzynarodowych
oraz inne dokumenty o charakterze prawno-miedzynarodowym.

- informacje dotyczgce przebiegu negocjowania uméw miedzynarodowych oraz materiaty i dokumen-
ty powstate podczas negogjacji;

- informacje zwigzane z udziatem Rzeczypospolitej Polskiej w pracach organizadji i instytucji miedzy-
narodowych oraz w konferencjach miedzynarodowych, w szczegélnosci dotyczgce przygotowania
polskiego stanowiska w odniesieniu do zagadnieri bedgcych przedmiotem ich prac;

- informacje dotyczgce przygotowania stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej oraz podejmowania
w jej imieniu czynnosci w postepowaniu przed sgdami miedzynarodowymi oraz w innych postepo-
waniach, zwigzanych z rozstrzyganiem sporéw miedzynarodowych;

- informacje opracowywane w zwigzku z wdrazaniem do polskiego porzgdku prawnego decyzji
organizagji i instytucji miedzynarodowych w zakresie wprowadzania, zawieszania i znoszenia
sankcji miedzynarodowych;

- informacje dotyczgce prowadzonych postepowari w zakresie restytucji utraconych dobr kultury,
Jjesli ich upublicznienie mogtoby utrudni¢ prowadzenie tych postepowan;,

- informacje, ktére mogtyby wywota¢ dziatania wtadz paristw zamieszkania Polonii i Polakéw za
granicg niezgodne z ogdlnie przyjetymi standardami ochrony praw 0séb nalezgcych do mniejszo-
sci polskich oraz oséb pochodzenia polskiego;

- informacje, ktére narazatyby Polonie i Polakéw za granicg na represje lub inne dziatania pogar-
szajgce ich sytuacje spoteczng, ekonomiczng, polityczng lub osobistg;

- informacje, ktére narazatyby osoby i podmioty realizujgce projekty oraz beneficjentow polskiej
pomocy rozwojowej na represje lub inne dziatania pogarszajgce ich sytuacje spoteczng, ekono-
miczng, polityczng lub osobistg;

- informacje dotyczqce stosowanych w placéwkach zagranicznych i Ministerstwie Spraw Zagra-
nicznych procedur bezpieczenistwa fizycznego i teleinformatycznego.

18s.21 dostqp]ne: http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/80880/80886/80891/dokument126728.pdf [Dostep:
1.04.2016r.].

119 http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/1/projekt/80880.



28

ktorych dane bezposrednio dotycza. Zatem juz tylko
z tego powodu nie zostaty spetnione standardy prawa do
informacji publicznej.

Dodatkowo nalezy wskazac¢, ze propozycja MSZ nie spet-
nia standardu polegajgcego na tym, ze wyjgtki powinny
by¢ ujete w sposéb waski, niepozostawiajacy watpliwo-
Sci, czego dotyczg. Nalezy réwniez zakresli¢ pewien limit
czasowy na poddanie okreslonych informacji rezimowi
ochrony przed udostepnieniem'®.

Wytaczenie z mozliwosci dostepu do wszelkich informa-
cji dotyczacych np. podejmowania czynnosci w postepo-
waniu przed sgdami miedzynarodowymi oraz w innych
postepowaniach, zwigzanych z rozstrzyganiem sporow
miedzynarodowych spowoduje, ze obywatele nie beda
mieli zadnej wiedzy na temat postepowan dotyczgcych
ochrony praw cztowieka przed Europejskim Trybuna-
tem Praw Cztowieka. Takie ograniczenie daleko wykra-
za poza przyjete standardy demokratycznego panstwa
prawa oraz m.in. te okreslone w Zasadach z Tshvane™'.

Dziwi ograniczenie jawnosci informacji w tym konkret-
nym obszarze, ktory trudno uznac za Scisle zwigzany
dziatalnoscig stuzby zagranicznej czy bardziej ogolnie
z obszarem dyplomacji. Kontakty dyplomatyczne z uza-
sadnionych powodow czesto sg chronione przed zainte-
resowaniem opinii publicznej™ i bywa to akceptowane
przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka'. Ogranicze-
nie dostepu do informacji na temat stosunkéw miedzy-
narodowych nie jest czyms wyjgtkowym. Wskazuje sie
nawet, ze dyplomacja moze pozostac ostatnig fortecg
informacyjng w otwartym, nowoczesnym i demokra-
tycznym spoteczenistwie. Nie moze to jednak ozna-
cza¢, ze bedzie sie w sposob dowolny ograniczac przej-
rzystosc jej dziatania.

Z propozycji MSZ nie wynika, ze ograniczenie doste-
pu do wymienionych w projekcie informacji wigze sie
z ochrong interesu publicznego. W praktyce stosowania
np. Rozporzgdzenia UE kwestie rozwazenia istnienia ta-
kiej przestanki sg natomiast kluczowe przy podejmowa-
niu decyzji odmownych'?.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

Z kolei w Stanach Zjednoczonych ustawa o dostepie
do informacji dopuszcza ochrone polityki zagranicznej
w przypadkach okreslanych przez wtadze wykonawczg
w oparciu o ustalone kryteria podobne do tych, ktére
w Polsce wigzg sie z ochrong informacji niejawnych.

O kontrowersjach wokat préb ograniczenia dostepu do
informacji publicznej z uwagi na ochrone stosunkéw
miedzynarodowych $wiadczy przyktad Szwecji. W 2013
r. doszto tam do znacznego poszerzenia dopuszczalnych
granic odmowy poprzez uzycie sformutowan pozwala-
jgcych na podejmowanie arbitralnych decyzji. Przewod-
niczacy szwedzkich Zielonych okreslit to dziatanie jako
tragedie i zdrade 250 lat doswiadczer w dziataniach na
rzecz przejrzystosci*®’.

Uznac¢ nalezy zatem, ze wprowadzanie mechanizmow
ograniczajgcych dostep do informacji w tym obszarze
powinno sie odbywac z nalezytg starannoscia, uwzgled-
niajgc specyfike stosunkéw miedzynarodowych, ale
rowniez prymat zasady przejrzystosci tych stosunkow.
Niedokonczony projekt MSZ w zadnej mierze nie stano-
wi realizacji powyzszej zasady.

120 Principles of FOI Legislation https:/www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf.

121 Ograniczenie prawa do informacji ze wzgledu na koniecznos¢ ochrony bezpieczeristwa narodowego nastgpi¢ moze wytgcznie w przypadku, w ktérym wtadza
publiczna wykaze, ze: (1) przedmiotowe ograniczenie (a) wynika za przepiséw prawa i (b) jest niezbedne w spoteczeristwie demokratycznym (c) w celu ochrony
uzasadnionego interesu bezpieczeristwa narodowego; oraz (2) przepisy prawa ustanawiajg adekwatne zabezpieczenia przed naduzyciami, w tym mozliwosc
niezwtocznej, petnej, dostepnej i skutecznej kontroli waznosci ograniczenia przez niezalezny organ nadzoru oraz petng kontrole sgdowg.

122 Szeroko o niejawnosci w dyplomacji i stosunkach miedzynarodowych pisze: Berridge, G.R. (2010) Diplomacy: Theory and Practice, 4th edn (Basingstoke:

Palgrave Macmillan).

123 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 10 grudnia 2007 r. w sprawie Stoll przeciwko Szwajcarii (sprawa nr 69698/01) , http://hudoc.echr.coe.int/

sites/eng/pages/search.aspx?i=001-83870 [Dostep: 1.04.2016 .].

124'S. Duquet, J. Wouters (2015) Diplomacy, Secrecy And The Law. http:/ghum.kuleuven.be/ggs/publications/working_papers/new_series/wp151-160/wp-

151-duquet-wouters.pdf [Dostep: 1.04.2016 .

125 Warto zapoznac sie z szerokim uzasadnieniem odmowy udostepnienia informacji na temat stanowisk Rzeczypospolitej Polskiej prezentowanych w zwigzku
z negocjacjami Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) miedzy UE a USA. http:/www.asktheeu.org/en/request/1508/response/5926/attach/

html/4/Gestdem%202014%204883%20signed.pdf.html [Dostep: 1.04.2016 r].

126 Wiecej na ten temat M. Bernaczyk (2014) Prawo do informacji publicznej w Polsce i nasz Swiecie, s. 154 i kolejne.
127 S. Dahllof (2013) New Secrecy Clause in the Interest of the Nation, http://www.wobbing.eu/news/new-secrecy-clause-interest-nation [Dostep: 1.04.2016 r.].
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ntensywna debata o zmianach w ustawie o dostepie

do informacji publicznej trwa w Polsce od co najmniej

2012 roku. Zaangazowani w nig sg naukowcy, admi-
nistracja, politycy samorzadowi, organizacje, obywatele
i coraz czesciej media.

Wydaje sie, ze nie mozna mowi¢ o wszechstronnym
omowieniu réznych aspektow tego zagadnienia, je-
Sli zabraknie dobrej woli do rozwazania praktycznych
konsekwencji pojawienia sie konkretnych rozwigzan
prawnych i wyzwan wynikajgcych ze zmieniajacego sie
Swiata, np. faktu powszechnej cyfryzacji danych. Zmiany
inspirowane zagranicznymi praktykami winny bowiem
bra¢ pod uwage catoksztatt debaty w tych krajach oraz
sytuacje w Polsce i polskie standardy rozliczalnosci i pra-
worzadnosci postepowania instytucji publicznych. Re-
gulacje, ktore jeszcze kilka lat temu wydawaty sie istot-
ne, obecnie tracg na znaczeniu, a kwestia zarzgdzania in-
formacja staje sie jedng z kluczowych w funkcjonowaniu
spoteczenstw. W tej sytuacji wiele argumentow, niegdy$
istotnych, staje sie przestarzata.

Jesli ustawodawcy nie spojrzg na problem z wielu stron
i nie zaangazujg w proces dyskusji nad najlepszymi roz-
wigzaniami przedstawicieli roznych srodowisk, nie zbu-
dujg zaufania do panstwa. A tym samym nie stworzg
regulacji, ktore dziatatyby na rzecz dobra wspoélnego.
Dlatego debata winna odbywac sie z petnym poszano-
waniem wszystkich jej uczestnikéw i ich opinii.

Mowa tutaj nie o zwyktym deklarowaniu dobrej woli.
Zaden polityk nie zaneguje otwarcie potrzeby przej-
rzystosci dziatania, ale nawet tam, gdzie istnieja silne
gwarancje dostepu do informacji, a w kulturze poli-
tycznej brak akceptacji dla duzo mniejszych ,naduzy¢”
wtadzy i nieprawidtowosci niz w Polsce, praktyczna
realizacja otwartosci rzadzenia spotyka sie z poli-
tycznym i biurokratycznym oporem. Uniwersalnos¢
tego zjawiska zauwazyli juz sygnatariusze Deklaracji
z Brisbane™s.

MIEDZYNARODOWE STANDARDY JAWNOSCI

Zeby poprze( te rozwazania, mozna przytoczy¢ akcje an-
gielskiego Stowarzyszenia Samorzadow Lokalnych'™, ktore
zaprezentowato opinii publicznej ,10 najdziwniejszych py-
tan o informacje publiczng”°. Wéréd, wyroznionych” zna-
lazty sie pytania o sposob przygotowania do obrony przed
smokami czy ilo5¢ zamrazanych martwych zwierzgtw ciggu
roku. Motywem przewodnim byta jednak che¢ pokazania,
jakim obcigzeniem dla samorzadéw jest koniecznos¢ udo-
stepniania informacji. Kampania nie przyniosta jednak za-
mierzonych przez organizatorow skutkéw. Okazato sie bo-
wiem, ze cze$¢ samorzaddw naprawde zamraza zwierzeta
potrgcone przez samochody i zaczeto pytac o sens takiego
dziatania. Co ciekawe, zeby ustali¢ ,10 najdziwniejszych py-
tan’, Stowarzyszenie samo korzystato z ustawy o dostepie
do informacji publicznej, co wedtug ostroznych wyliczen
kosztowato podmioty zobowigzane w sumie ponad 10.000
funtow. Innymi stowy zmarnowano pienigdze publiczne na
to, by udowodnic¢ rzekome marnowanie ich przez obywateli
i dziennikarzy™".

Z kolei Rada Hrabstwa Staffordshire chciata pokazac
opinii publicznej, jak wysokie koszty musi ponosi¢ z po-
wodu udzielania odpowiedzi na wnioski o informacje,
twierdzac przy tym, ze prawo do informacji jest nad-
uzywane. W ciggu dwéch lat byto to 31 700 funtéw'™?.
W tym samym czasie wszystkie wydatki Rady wyniosty
975.6 min funtow. Wyszto wiec na to, ze koszty demo-
kracji nie sg wysokie i stanowity tylko 0.0003% wszyst-
kich wydatkow3,

To pokazuje, ze pewne sensacyjne dane przedstawiane
tylko przez jedng strone debaty, mogg wygladac zupet-
nie inaczej po odpowiednim naswietleniu przez jej po-
zostatych uczestnikéw. | stad nasza szczegoblna troska
0 uwazne rozpatrywanie kazdego pomystu na zmiany.

Warto tez dodac, ze wskazane w opracowaniu przyktady
propozycji nie stanowig wyczerpujgcego katalogu pomy-
stow i postulatow zmian systemu dostepu do informagji
publicznej w Polsce.

128 Concerned that even where right to information laws have been adopted, their implementation faces significant challenges, including political and bureaucra-

tic resistance.
129 W Polsce podobng role odegrat Zwigzek Powiatow Polskich.

130 http://www.local.gov.uk/media-releases/-/journal _content/56/10180/6445913/NEWS Dostep: 1.04.2016 r.].
131 http:/davidhiggerson.wordpress.com/2014/08/19/what-motive-lies-behind-the-top-10-wacky-foi-requests-press-release/

[Dostep: 1.04.2016 1.

132 http:/www.staffordshire.gov.uk/yourcouncil/dataprotectionandfreedomofinformation/HowMuchFOlsCost/home.aspx [Dostep: 1.04.2016 r].
133 http:/ampp3d.mirror.co.uk/2014/07/02/staffordshire-county-council-complains-about-spending-0-00003 -of-its-budget-on-foi/

[Dostep: 1.04.2016 1.
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WSsrod kwestii, ktore nie zostaty szerzej omoéwione, zna-
lazty sie m.in. te zwigzane z ochrong sfery wewnetrznej
i powotaniem niezaleznego organu zajmujgcego sie do-
stepem do informacji publicznej. Ostatnia propozycja
wymaga 0sobnego opracowania uwzgledniajgcego sze-
reg czynnikéw pokazujacych realng skutecznos¢ takie-
g0 rozwigzania. Istotne jest bowiem dokonanie oceny,
w jakim faktycznie stopniu dziatalnos¢ takiego organu
wptywa na szybkos¢ postepowania odwotawczego. Dla
przyktadu, w Zjednoczonym Krolestwie rozpatrywanie
odwotan zajmuje obecnie Komisarzowi ok. 5 miesiecy,
w Stowenii, przy duzo mniejszej skali spraw, 2 miesig-
ce. To wazne kryterium z uwagi na fakt, ze dostep do
informacji - co réwniez powinno zosta¢ uwzglednione
w kontekscie procedury odwotawczej - powinien by¢
zagwarantowany najszybciej, jak to jest mozliwe. Wazna
jest tez kwestia zaufania do profesjonalizmu pracowni-
kow organu, ktéra moze mie¢ w efekcie przetozenie na
ograniczenie liczby skarg do sadéw administracyjnych.

Zwolennicy koncepcji organu odpowiedzialnego za do-
step do informacji publicznej podnosza, ze liczba skarg
zmaleje, co nie wydaje sie takie pewne z uwagi na oko-
licznos¢, ze obydwie strony sporu i tak bedg miaty (po-
winny mie¢) zagwarantowane prawo do sadu. Zaktada-
jac, ze organ bedzie rozpatrywat podobng liczbe spraw,
ktéra trafia rocznie do sadéw administracyjnych (a sg
to gtdéwnie skargi na bezczynnos¢), doliczajac jeszcze
do tego wszystkie postepowania odwotawcze, oznacza
to kilkanascie tysiecy spraw rocznie, czyli wiecej niz od
poczatku swojego urzedowania rozpatrywat Komisarz
w Zjednoczonym Kroélestwie.

Niewatpliwie potrzebna jest w Polsce instytucja, ktora
bedzie dziatata na rzecz promogji prawa do informagji
i prezentowata holistyczne podejscie do przejrzystosci
wszystkich struktur panstwa. By¢ moze jednak uda sie
to o0siggnac bez potrzeby powotywania organu posiada-
jgcego réwniez uprawnienia nadzorcze i odwotawcze.

Z kolei zagrozenia zwigzane z propozycjg ograniczenia
dostepu do sfery wewnetrznej dziatalnosci podmiotow
zostaty omowione przy okazji analizy tzw. tajemnicy dy-
plomatycznej. Trzeba réwniez przyznac¢ stusznos¢ argu-
mentom przedstawionym w czesci dotyczgcej definicji
informacji publicznej, ze majgc do wyboru wytgczenie
sfery wewnetrznej spod przepisow ustawy o dostepie
do informacji publicznej lub wprowadzenie formalnego

ograniczenia w tym obszarze, nalezy wybrac to drugie
rozwigzanie jako blizsze standardom prawa dostepu do
informacji.

Niniejsze opracowanie stanowi przyczynek do pokaza-
nia wielowymiarowosci jawnosci, przejrzystosci i prawa
do informacji, nawigzuje do debaty na Swiecie i stanowi
wktad w dyskusje o tym, naiile i jak korzysta¢ z doswiad-
czeh miedzynarodowych.
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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 informacdji.

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 prowadzg polityke.

www.informacjapubliczna.org

Portal, ktéry prowadzi Sie¢ Obywatelska Watchdog Pol-
ska, gromadzi wiedze i doswiadczenia dotyczgce moz-
liwosci korzystania z prawa do informacji. Na portalu
mozna poznac szczegbty procedury dostepu do informa-
¢ji publicznej, sledzi¢ proces legislacyjny, zbiera¢ dane
publiczne, wyciggac¢ wnioski i formutowac opinie oparte
na faktach.
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Dlaczego warto wspierac Sie¢ Watchdog
i wtgczac sie w nasze dziatania?

JESTESMY NIEZALEZNI.
Jako organizacja zajmujaca sie kontrolowaniem wtadz - w trosce
0 naszg wiarygodnos¢ - nie przyjmujemy pieniedzy od administracji.
Potrzebujemy niezaleznego wsparcia.

W KAZDEJ CHWILI MOZESZ NAS SPRAWDZIC.
Nasze dziatania oraz wydatki sg jawne.
Mozesz na biezgco sprawdzac je w Biuletynie Informacji Publicznej

SPRAWDZAMY DZIAt ANIA RZADZACYCH NA KAZDYM SZCZEBLU:
gminnym, powiatowym, wojewo6dzkim, ogdlinopolskim.

NIE WAHAMY SIE POJSC DO SADU
w trosce o prawo do informacji kazdej osoby.

sie¢ obywatelska
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