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Warszawa, 23 listopada 2017 r.

OPINIA STOWARZYSZENIA
SIEC OBYWATELSKA WATCHDOG POLSKA
DO PROJEKTU USTAWY O JAWNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO
(z13.11.2017 r.)

Wprowadzenie

Niniejsza opinia dotyczy wskazanego projektu ustawy w takim zakresie, w jakim proponowane
regulacje dotyczg realizacji konstytucyjnego prawa do informacji, tj. udostepniania informacji

o dziatalnosci wtadz publicznych.

Sktada sie ona z czterech czesci. W pierwszej z nich przedstawiamy uwagi ogdlne dotyczace potrzebny
i celowosci projektowanej regulacji. W drugiej odnosimy sie krytycznie do tych zmian wprowadzanych
projektowanym aktem prawnym, ktére negatywnie wptyng na realizacje konstytucyjnego prawa do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci wtadz publicznych. W trzeciej przedstawiamy niewykorzystane
szanse zmian obecnie istniejgcych rozwigzan, utrudniajgcych spoteczenstwu uzyskiwanie informacji.
W czwartej zas przedstawiamy uwagi szczegdtowe co do poszczegdlnych przepiséw przedstawionego

projektu, ktére wymagajg udoskonalenia.

I Uwagi ogdlne - niecelowos¢ przenoszenia regulacji

dotyczgcych dostepu do informacji do nowej ustawy

Analizarozdziatéw 2, 3i11 prowadzi do wniosku, ze proponowane regulacje sg w przewazajgcej mierze
powtdrzeniem obecnie obowigzujgcych rozwigzan zawartych w ustawie o dostepie do informacji
publicznej. Ten stan rzeczy poddaje w watpliwos¢ zamierzenie przyjecia aktu prawnego, ktéry miatby

uchyli¢ obecnie obowigzujgcg ustawe o dostepie do informacji publicznej (vide art. 134 pkt 2 projektu).

Stowarzyszenie nie krytykuje pomystu uregulowania w jednym akcie prawnym rozwigzan dotyczacych

szeroko pojetego prawa antykorupcyjnego. Zwtaszcza ujednolicenie zasad sktadania oswiadczen
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Krytykujemy jednak pomyst wigczenia do projektowanego aktu obecnej ustawy o dostepie do

majatkowych przez osoby do tego zobowigzane jest dobrym

rozwigzaniem, ktéry Stowarzyszenie postulowato juz w 2014 r.!

informacji publicznej. Proponowane zmiany w zakresie udostepniania informacji publicznej mogtyby
zostaé¢ skutecznie wprowadzone do obecnej regulacji, gdyz zmiana dotyczy zaledwie kilku jej

przepiséw.

Zachowanie obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej pozwoli unikngé chaosu prawnego,
spowodowanego bardzo bogatg praktyka stosowania dotychczasowych regulacji i zwigzanym z tym
orzecznictwem oraz literaturg przedmiotu oraz koniecznosciag odpowiedniego odnoszenia ich do

nowego aktu prawnego.

Z punktu widzenia obywatelki/obywatela tudziez innego podmiotu prawa, korzystajgcego z
konstytucyjnego prawa do informacji, korzystne jest obowigzywanie jednej ustawy, dotyczacej
sposobu korzystania z tego prawa. Podczas spotkania podsumowujgcego kilkudniowy okres na
sktadanie opinii do projektu z 23 pazdziernika 2017 roku, z ust oséb zaangazowanych w lokalng
aktywnos¢é obywatelskg, padaty argumenty przeciw tgczeniu ustaw. Krétka ustawa o dostepie do
informacji publicznej jest tatwiejsza w uzyciu. Ponadto prawo do informacji nie dotyczy wytacznie
zapobiegania korupcji, a z taka intencjg jest witgczane do opiniowanej propozycji. Prawo do informacji
to prawo cztowieka pozwalajgce realizowac inne prawa i wolnosci. taczenie ustaw spowoduje de facto
ograniczenie rozumienia czym jest prawo do informacji i jego intepretowanie wytgcznie w kontekscie
antykorupcyjnym. Rozwigzanie polegajace na przygotowaniu ustawy regulujacej tryb realizacji
szeroko rozumianego prawa do informacji rowniez podyktowane jest art. 61 ust. 4 Konstytucji RP
,»Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1i 2, okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu

i Senatu ich regulaminy”.

Obecna ustawa o dostepie do informacji publicznej w duzej mierze jest lekturg wazng i ciekawg dla
osoby czynigcej z niej uzytek. Z kolei wiekszos¢ projektowanych regulacji nie odnosi sie do praw
korzystajacych osdb, a do obowigzkéw organéw wtadzy publicznej. Stowem, projektowana regulacja,
witaczajaca dotychczasowa ustawe o dostepie do informacji publicznej, nie pomoze osobom
zainteresowanym w odnalezieniu informacji o tym, jak moga korzystac z konstytucyjnego prawa do

informacji publicznej.

Z tego powodu postulujemy wyltaczenie spod projektowanych regulacji okreslania zasad i trybu

dostepu do informacji o sprawach publicznych (art. 1 pkt 1 projektu) oraz, ewentualnie,

1 https://siecobywatelska.pl/siec-obywatelska-watchdog-polska-o-oswiadczeniach-majatkowych-2/



siec obywatelska A

WaTCHDO®:

wprowadzenie pewnych zmian w obecnej ustawie o dostepie do

informacji publicznej za sprawg przepiséw zmieniajgcych.

Wodwczas nalezatoby takze zastanowié sie nad zmiang tytutu projektowanego aktu prawnego -

z "ustawy o jawnosci zycia publicznego" na, tytutem przyktadu, "ustawy o przeciwdziataniu korupcji".

Il. Projektowane regulacje, godzace w konstytucyjne prawo do

uzyskiwania informacji o dziatalnosci wiadz publicznych

1. Regulacje dotyczqgce "informacji przetworzonej"

Na wstepie rozwazan nalezy podkreslié, co niekiedy bywa pomijane w dyskusji, ze instytucja
"informacji przetworzonej", tak w obecnym prawie, jak i w przedstawionym projekcie z 13 listopada
2017 r., to instytucja prawna, ktéra doprowadza do ograniczenia prawa do informacji. Jest to zwigzane
z faktem, ze wskutek uznania przez podmiot zobowigzany, ze wniosek dotyczy "informacji

przetworzonej", w sprawie musi by¢ spetniona dodatkowa przestanka.

Cho¢ w projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego z 23 pazdziernika 2017 r. wyeliminowano
uregulowanie "informacji przetworzonej", to w projekcie z 13 listopada 2017 r. do tych propozycji

powrdcono. W tej kwestii watpliwosci budzg trzy przepisy przedstawionego projektu.

(1) Pierwszym z nich jest art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu, zgodnie z ktérym prawo dostepu do informacji
publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji
przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to istotne dla interesu publicznego. W projekcie ustawy
0 jawnosci zycia publicznego z 23 pazdziernika 2017 r. art. 5 ust. 1 pkt 1 uregulowano w sposdb
nastepujgcy: "Prawo dostepu do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji
publicznej, w tym uzyskania informac;ji przetworzonej". Zatem na gruncie projektu z 23 pazdziernika
2017 r. uzyskanie informacji przetworzonej nie byto obarczone zadnymi dodatkowymi warunkami, co

w ocenie Stowarzyszenia nalezato ocenic¢ pozytywnie.

W obecnym projekcie z 13 listopada 2017 r. uzyskanie informacji przetworzonej uzaleznione jest od
spetnienia przestanki "istotnosci dla interesu publicznego". Choé¢ wydawaé sie moze, ze jest to
przestanka tagodniejsza od obecnie obowigzujacej w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej przestanki "szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego”, to owa "istotnos¢", tak jak
obecna "szczegdlna istotno$¢" bedzie prowadzita do wysoce uznaniowych i arbitralnych ograniczen
prawa do informacji w praktyce stosowania prawa. Nie sposdb bowiem wskaza¢ na czym owa
"istotnos$¢" miataby polegac oraz wedle jakich kryteriéw miataby by¢ oceniana, wiec doprecyzowanie
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stosowana przez podmioty zobowigzane do udostepniania informacji publicznej. Obecne pojecie

tej przestanki bedzie udziatem sgdéw, rozpatrujgcych spory dotyczace

udostepnienia informacji publicznej, zas w pierwszej kolejnosci bedzie

"szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego" jest interpretowane wasko, co sprawia, ze prawo do
informacji jest w duzej liczbie przypadkdw ograniczane. Takie same problemy wystgpig w przypadku
przestanki "istotnosci", co natomiast, wraz z szerokim pojmowaniem "informacji przetworzonej" (do
czego Stowarzyszenie odniesie sie w dalszej czesci opinii) doprowadzaé bedzie w praktyce to

nieuzasadnionego i nieproporcjonalnego ograniczania prawa do informacji.

W zwigzku z tym Stowarzyszenie wnosi o wyeliminowanie fragmentu art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu,

ktory stanowi o tym, Ze uzyskanie informacji przetworzonej jest mozliwe "w takim zakresie, w jakim

jest to istotne dla interesu publicznego”, czyli o uregulowanie art. 5 ust. 1 pkt 1 projektu na wzér

regulacji przedstawionej w projekcie z 23 pazdziernika 2017 r.

(2) Kolejnym przepisem, ktéry dotyczy udostepniania informacji przetworzonej, jest art. 5 ust. 3
projektu, zgodnie z ktérym "uzyskanie informacji przetworzonej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt. 1 wymaga
uzasadnienia istotnego interesu publicznego, ktdre zatgcza sie do wniosku o udostepnienie informacji

publicznej".

Przepis ten przewiduje zmiane w procedurze rozpatrywania wnioskéw, ktérych przedmiotem - w

ocenie podmiotu rozpatrujgcego zadanie - jest informacja przetworzona.

Warto na wstepie zauwazy¢, ze gdy wnioskodawca sktada wniosek, to nie wnosi na ogét o
udostepnienie "informacji (publicznej) przetworzonej", ale o udostepnienie "informacji (publicznej)".
Osoba korzystajgca z prawa do informacji na etapie wnioskowania nie ma wiedzy, czy jej wniosek
zostanie potraktowany jako dotyczacy "informacji przetworzonej", czy tez nie. Oczywiste jest zatem,
ze do wniosku nie dotacza on uzasadnienia spetnienia tej przestanki. Z drugiej strony, gdyby osoba
whnioskujgca postanowitaby owe uzasadnienie dotgczy¢ "z ostroznosci”, to daje organowi doskonaty
argument, zeby uznac przedmiot wniosku za "informacje przetworzong" - skoro sama uzasadnia

whniosek pod tym katem.

Aktualne orzecznictwo sadowe przyjmuje, ze w razie uznania, iz wniosek dotyczy informacji
przetworzonej, organ powinien zwrdcié sie do wnioskodawcy o wskazanie na czym ma polegac interes
publiczny (obecnie "szczegdlnie istotny", w Swietle projektu bytby to interes "istotny"). Jednakze to na
organie cigzy obowigzek rozpatrzenia tej okoliczno$ci i zastosowanie odpowiednich przepiséw, wiec
nieudzielenie przez wnioskodawce odpowiedzi na pismo (wiadomos$¢) zawierajgce prosbe o wskazanie
interesu nie zwalnia organu z rozpatrzenia tej przestanki i nie powoduje, ze moze on stwierdzi¢, ze
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podmiotu zobowigzanego przydatne do kompleksowego rozpatrzenia sprawy pod katem oceny

skoro wnioskodawca interesu nie wykazat, to interesu w sprawie nie

mozna sie doszukaé. O ile wskazania wnioskodawcy moga byé¢ dla

spetnienia tej przestanki, to rozpatrzenie sprawy nie moze sie do nich ograniczac.

Obecny projekt zmienia procedure — w pierwszej kolejnosci to na wnioskodawcy spoczywa¢ ma
obowigzek uzasadnienia spetnienia przestanki szczegdlnego interesu publicznego. Ponadto, owe
uzasadnienie ma by¢, stosownie do art. 5 ust. 3 projektu, zatgczone do wniosku o udostepnienie

informacji publicznej. W tym miejscu powstajg dwie istotne watpliwosci.

Po pierwsze, jak juz wskazano powyzej, zatgczanie uzasadnienia do wniosku o udostepnienie informacji
publicznej jest rozwigzaniem catkowicie niecelowym i nielogicznym, skoro to nie od woli wnioskodawcy
zalezy to, czy wnioskuje o informacje "przetworzong", ale od uznania podmiotu zobowigzanego. Nie
mozna zgdac od wnioskodawcy spetnienia formalnosci, gdy nie moze on wiedzie¢, czy w konkretnej

sprawie bedzie to konieczne.

Po drugie, projekt nie zawiera jakiejkolwiek procedury ewentualnego wzywania wnioskodawcy do
uzupetnienia braku w postaci uzasadnienia wniosku, czy tez innej formy wzywania do wykazania
spetnienia tej przestanki. Warto wskaza¢, ze na podstawie art. 21 ust. 2 projektu z 13 listopada 2017
r., tak jak w obecnie obowigzujgcym art. 16 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie tylko do decyzji, a zatem nie do postepowania o
udostepnienie informacji publicznej, regulowanego ustawg - czy to o jawnosci zycia publicznego, czy o
dostepie do informacji publicznej. Zatem przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie beda
mogty stanowi¢ podstawy do wzywania do uzupetnienia wniosku o uzasadnienie spetnienia przestanki

z art. 5 ust. 1 pkt 1.

Wobec powyzszego przedstawiona regulacja uniemozliwi w istocie dostep do informacji

przetworzonej, co stanowi¢ bedzie w praktyce duze ograniczenie prawa do informacji publicznej.

W Swietle powyiszego Stowarzyszenie z catg stanowczoscia wnosi o wykreslenie art. 5 ust. 3

projektu z 13 listopada 2017 r.

(3) Trzecim przepisem, ktéry dotyczy udostepnienia "informacji przetworzonej", jest art. 2 ust. 1 pkt,
zgodnie z ktorym uzyte w ustawie okreslenie "informacja publiczna przetworzona" oznacza¢ ma "kazda
informacje publiczng, ktérej podmiot zobowigzany do udostepnienia nie posiada w chwili wptyniecia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej, ale wytwarza jg dla wnioskodawcy w oparciu o

posiadane zasoby informacyjne, a do jej wytworzenia wymagane sg dodatkowe nakfady".
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ograniczy¢ problemy interpretacyjne, o tyle przedstawiona propozycja nie dos¢, ze nie rozwigzuje

O ile mozna zaktada¢, ze projektodawcy przyswiecat szczytny cel - zeby

zdefiniowa¢ w prawie pojecie dotad niezdefiniowane i w ten sposdb

problemdw interpretacyjnych, to dostarcza wiele nowych.

Jak okresli¢ i przedstawic fakt "nieposiadania informacji w chwili wptyniecia wniosku"? Czy chodzi o
posiadanie w rozumieniu okreslonej jej formy, czy posiadanie tej informacji w ogdle? Czy jezeli
informacja o wynagrodzeniu wéjta zawarta jest w umowie o prace, to czy ona istnieje, czy trzeba j3
wytworzy¢ (w oparciu o umowe o prace)? Czy jezeli wniosek dotyczy udostepnienia informacji o tym
na przyktad w ilu przypadkach wéjt skorzystat z mozliwosci przyznania pracownicy lub pracownikowi
samorzgdowemu nagrody za szczegblne osiggniecia w pracy zawodowej, a do tej pory tego nie

zliczono, to wymaga to wytworzenia informac;ji?

W koncu, czym sg dodatkowe naktady? Gdzie sie koriczg "zwyczajne" obowigzki informacyjne urzedu,

a gdzie zaczynajg sie "dodatkowe"?

Poza tym, zaproponowana definicja zdaje sie abstrahowaé od tego, ze instytucja "informacji
przetworzonej" w zamierzeniu jej twércow, miata dotyczy¢ prac analitycznych, merytorycznych,

intelektualnych, zwigzanych z wytworzeniem nowej jakosciowo informacji.

Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej w sposdb bardzo
lakoniczny odnosi sie do kwestii informacji przetworzonej: , Odrebnie zapisane prawo do uzyskania
informacji przetworzonej, a wiec w postaci zagregowanej, syntetycznej lub analitycznej w takim
zakresie w jakim jest to istotne dla ogdétu obywateli, czyli w postaci umozliwiajagcej ocene
i wnioskowanie” (str. 18 druku sejmowego nr 2094, data wptywu: 5 lipca 2000 r.). Przytoczony
rownowaznik zdania pozwala na sformutowanie definicji: ,Informacja publiczna przetworzona —
informacja publiczna w postaci zagregowanej, syntetycznej lub analitycznej, umozliwiajacej ocene
i wnioskowanie”. Zagregowanie — pojecie rodem z zargonu ekonomicznego — oznacza tyle,
co ,zebranie elementdw, ztgczenie w catos¢”. Forme syntetyczng mozna z kolei rozumieé jako ,tgczgca
w jedng catos¢ lub obejmujacy catosé z pominieciem szczegbétdw”. Forme analityczna mozna rozumiec
jako ,rozktadajacag ztozong catos¢ na sktadniki, elementy” (Wszystkie trzy definicje przytoczone za:

Stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2008).

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze przetworzenie polega na podjeciu czynnosci zwigzanych z uogdlnianiem lub
uszczegétowianiem informacji posiadanych przez podmiot zobowigzany do udostepniania informacji

publicznych, co stanowi efekt intelektualnego zaangazowania osoby, czynnosci tych dokonujacej.
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obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej do ustawy o jawnosci zycia publicznego. W swietle

W uzasadnieniu projektu nie wskazano, ze zamierza sie odejs¢ od

koncepcji "informacji przetworzonej", ktéra ma byé przeniesiona z

tego obecna definicja z art. 2 ust. 1 pkt 4 projektu nie konweniuje z istotg tego instrumentu prawnego.

Zaproponowane rozwigzanie art. 2 ust. 1 pkt 4 projektu z 13 listopada 2017 r. sprawi, ze w praktyce
pojecie "informacji przetworzonej" bedzie bardzo szeroko interpretowane, a to doprowadzi do

istotnego ograniczenia prawa do informacji.

W zwigzku z powyiszym Stowarzyszenie wnosi o wykreslenie art. 2 ust. 1 pkt 4 projektu.

2. Przepis przejsciowy, wedle ktorego stosowane majq by¢ nowe, mniej
korzystne dla wnioskujgcych regulacje

Zgodnie z art. 130 projektu z 13 listopada 2017 r., tak jak wedtug art. 127 projektu z 23 pazdziernika
2017 r., do spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej, niezakoriczonych w dniu wejscia w zycie
ustawy ostatecznym albo prawomocnym rozstrzygnieciem, stosuje sie przepisy projektowanej ustawy
(ust. 1). Podmioty sg obowigzane w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, w terminie 14 dni od dnia
wejscia w zycie ustawy, udostepnic¢ informacje publiczng albo wyda¢ decyzje o odmowie udostepnienia

informacji (ust. 2).

Pragniemy wskaza¢, ze z uwzglednieniem powyzszych uwagi i zastrzezen co do regulacji ingerujgcych
nadmiernie w prawo do informacji, oznacza to, ze po wejsciu w zycie projektowanej ustawy maja
obowigzywac przepisy nowe, takze do postepowan jeszcze niezakonczonych. Oznacza to
obowigzywanie regulacji mniej korzystnych oraz podwazenie zaufania spoteczenstwa do panstwa,
zwilaszcza zas obowigzujgcego prawa. Osoby korzystajgce z prawa do informacji mogty rozsadnie
spodziewac sie, ze ich wnioski (i, ewentualnie, wynikte na ich tle postepowania administracyjne i
sgdowoadministracyjnie) bedg opierac sie na regulacjach prawnych obowigzujgcych na dzien ztozenia

whiosku, czyli na przepisach obecnie obowigzujacej ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Takie uregulowanie przepisu przejsciowego jest niedopuszczalne w demokratycznym panstwie
prawnym. Przepis ten zamiast chroni¢ interesy obywateli, ktdrzy wszczeli postepowanie przed

wejsciem w zycie tej ustawy, wprost w interesy obywateli ingeruje.

Stowarzyszenie wnosi o uregulowanie art. 130 ust. 1 projektu w ten sposob, ze do spraw z zakresu

dostepu do informacji publicznej, niezakoriczonych w dniu wejscia w Zycie, stosuje sie przepisy

dotychczasowe, oraz, w konsekwencji wykreslenie art. 130 ust. 2 projektu.
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lll. Niewykorzystane szanse zmian negatywnych WATCHDO g-

przepisow

(1) Pozostato pojecie "informacji publicznej"

Artykut 2 ust. 1 pkt 2 projektu z 13 listopada 2017 r., (tak jak tenze przepis w projekcie z 23 pazdziernika
2017 r.) powiela obecny art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Cho¢ zgodnie z art. 61
ust. 1 Konstytucji RP mamy prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej, to w
Swietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej (przeniesionego do art. 2 ust. 1 pkt 2
projektowanej ustawy) prawo dotyczy udostepnienia informacji publicznej. To wiasnie pojecie
"informacji publicznej" jest powodem przedmiotowego ujmowania zakresu prawa (obejmujgcego
dostep do informacji o sprawach publicznych), w miejsce podmiotowego traktowania prawa
(informacji o dziatalnos$ci wtadz publicznych). Doprowadzito to do zawezajacej interpretacji zakresu
prawa do informacji i dato podstawe do wytworzenia w orzecznictwie konstruktéw, ingerujgcych w

sposéb istotny w prawo do informacji, takich jak "dokument wewnetrzny", "dokument prywatny",

"informacja techniczna", "dokument roboczy", "informacja robocza", itd.

W ocenie Stowarzyszenia powodem przewazajacej wiekszosci problemoéw dotyczacych ustalania
zakresu prawa do informacji jest wtasnie wprowadzenie do ustawodawstwa niezdefiniowanego

pojecia "informacji publicznej", zamiast stosowanie w tym zakresie wprost Konstytucji RP.

W pismie do Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktdrym zwracaliSmy sie o wystgpienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie obecnego art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej z Konstytucjg? wskazaliémy, ze przepis ten moze by¢ niezgodny z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji

RP.

Ustawowe pojecie ,,informacji publicznej”, okreslajgce zakres prawa do informacji publicznej, prowadzi
do ograniczenia zakresu przedmiotowego konstytucyjnego prawa do informacji. Artykut 61 ust. 1
Konstytucji RP stanowi o prawie obywateli ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rdwniez uzyskiwanie
informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja

mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP).

Przepisy te okreslajg zakres prawa do informacji publicznej, tj.:

2 https://siecobywatelska.pl/spotkanie-u-rpo-o-jawnosci/
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osoby petnigce funkcje publiczne, organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, inne

— zakres podmiotdw uprawnionych (obywatel),

— zakres podmiotéw zobowigzanych (organy wtadzy publicznej,

osoby oraz jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa),

— zakres przedmiotowy (informacje o dziatalnosci organdw wtadzy publicznej, oséb petnigcych
funkcje publiczne, organdéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osdb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i

gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa).

W odniesieniu do zakresu przedmiotowego w art. 1 ust. 1 UDIP okreslono go poprzez okreslenie tego,
co czego mamy prawo, tj. do uzyskiwania informacji publicznej. We wskazanym przepisie okreslono,
ze informacje publiczng stanowi ,kazda informacja o sprawach publicznych”. Przepis ten jest w sposéb
oczywisty nieprecyzyjny, gdyz nie sposdb powiedzie¢, czym jest informacja o sprawach publicznych.
Wyktadni pojecia informacji publicznej, w oparciu o ustawowag regulacje, ze jest to kazda informacja o

sprawach publicznych, podjeto sie orzecznictwo i doktryna.

Poczatkowo przyjmowano w orzecznictwie i doktrynie szerokie rozumienie informacji publicznej®.
Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk wskazujg, ze ,Dekada stosowania u.d.i.p. oparta sie na
niekwestionowanym pogladzie, ze «informacja o sprawie publicznej» to «kazda wiadomosé
wytworzona lub odnoszona do wtfadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych
podmiotéw wykonujgcych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wtadzy
publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panistwa. Informacja
publiczna dotyczy sfery faktéw»?. Tak tez wskazata M. Jaskowska, wskazujac, ze wzgledem tego
pogladu orzecznictwo jest od lat konsekwentne, na co wskazuje, zdaniem autorki, chociazby tresc¢
kolejnych informacji o dziatalno$ci sadéw administracyjnych®. Orzecznictwo dostarcza wielu
przyktadéw tak szerokiego rozumienia informacji publicznej (tytutem przyktadu: wyrok NSA z dnia 30
pazdziernika 2002 r., Il SA 1956/02, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 lutego 2007 r., IV SA/Po 994/06,
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 sierpnia 2010 r. Il SAB/ Sz 7/10, wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 ., |

3Z0b. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 28 i przytoczone tam orzecznictwo.
4 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spofeczne i prawo do informacji o procesie prawotwdrczym na tle
Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzqdu”, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego, nr 4 (43) /
2012, s. 23).
5 M. Jaskowska, Wptyw informatyzacji administracji publicznej na dostep do informacji publicznej, [w:] Prawne
problemy wykorzystywania nowych technologii w administracji publicznej i w wymiarze sprawiedliwosci, M.
Barczewski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Gdarnsk 2008, s. 56-57.
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bowiem pozwala to na petniejszg realizacje prawa zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

OSK 1774/10). Szerokie rozumienie ,informacji publicznej” jest

korzystne dla wszystkich tych, ktdrzy czynig uzytek z tego prawa,

Jednakze od pewnego czasu obserwujemy, ze pojmowanie ,informacji publicznej” i dokonywana w
tym wzgledzie wykfadnia nie prowadzi do dookreslenia zakresu konstytucyjnego prawa do informacji,

aby utatwié jego realizacje, natomiast stanowi podstawe do jego ograniczania.

Mozna sie spotkaé¢ z dwoma podejsciami do rozumienia pojecia informacji publicznej, a przez to z
dwoma podejsciami do ustalania zakresu przedmiotowego tego prawa — podejSciem podmiotowym
oraz podejsciem przedmiotowym. Matgorzata Jaskowska wskazuje, ze w literaturze i orzecznictwie
pojawity sie dwa sposoby okreslania pojecia informacji publicznej: przedmiotowe, majace silniejszg
reprezentacje, odwotujgce sie do art. 61 Konstytucji RP. Opiera sie ono na zatozeniu, ze —zgodnie z art.
61 ust. 4 Konstytucji RP — w drodze ustawy miat by¢ uregulowany tylko tryb dostepu do informagji
publicznej, a nie zakres podmiotowy i przedmiotowy®, bowiem ten wynika z samej Konstytucji RP’. W
tej koncepcji zwraca sie takze na uwage stosowania tylko art. 1 ust. 1 UDIP, prowadzgce do zawezenia
pojecia informacji publicznej, ktére mozna bytoby odnosic¢ tylko do informacji o sprawach zbiorowosci,
a nie np. spraw indywidualnych®. To za$ ograniczatoby dostep do informacji o dziatalnoséci podmiotéw
publicznych niezaleznie od tego, kogo dana informacja dotyczy. Poza tym zwraca sie uwage na ryzyko
niespdjnosci przepiséw, w tym w kontekscie wytgczen z art. 5 ust. 1 i 2 UDIP. Szerokie rozumienie
informacji publicznej pozwala natozy¢ na organy koniecznosci przestrzegania odpowiedniej formy,
polegajgcej m.in. na ograniczaniu prawa do informacji publicznej w formie decyzji administracyjnej. Co
istotne, M. Jaskowska zwraca uwage, ze przy szerokim rozumieniu informacji publicznej nie sprowadza
sieich tylko do dokumentéw urzedowych, nie ma rdwniez znaczenia czy jest to dokument wewnetrzny,
czy roboczy®. Warto zaznaczyé, ze szerokie pojmowanie informacji publicznej i bedace jego skutkiem
kwalifikowanie szerokiego katalogu informacji jako desygnatéw tego pojecia nie oznacza, ze wszelkie
informacje, bedace informacjami publicznymi, zostang udostepnione. Dostepnos¢ informagji

publicznej moze zostac ograniczona ze wzgledu na przestanki, wystowione przez art. 5 ust. 1i 2 UDIP.

Z kolei przedmiotowe ujecie informacji publicznej odwotuje sie do pojecia ,sprawy publicznej”,

wystowionej w art. 1 ust. 1 UDIP. Prowadzi to do zawezania pojecia informacji publicznej —i tym samym

® W wyroku NSA z dnia 18 lutego 2015 r., | OSK 752/14, wskazano, ze szeroka definicja informacji publicznej
opiera sie na zatozeniu, ze zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP ustawa miata okresla¢ jedynie tryb udostepniania
informacji, natomiast jej zakres przedmiotowy i podmiotowy wynika z samej Konstytucji RP.
7 M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, [w:] ,Kwartalnik Prawa Publicznego”, nr 3/2012,
s. 60.
8bidem.
SIbidem, s. 62.
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(dokumenty) prywatnych, publicznych, osobistych, wewnetrznych??, ktére majg rzekomo nie spetniaé

zakresu prawa — bowiem stwarza sposobnos¢ do postugiwania sie w

praktyce stosowania tego prawa z tworami takimi jak: informacje

przestanki ,publicznosci” z art. 1 ust. 1 UDIP. Ten sposéb wykfadni abstrahuje od tego, ze ochrona
innych débr prawnych, z ktorymi w kolizje moze wejs¢ prawo do informacji publicznej moze by¢
osiggana w innym — niz nieuznawanie okreslonych informacji jako publiczne — trybie. Stuzy temu forma

decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej.

Skutkiem obowigzywania art. 1 ust. 1 UDIP, okreslajgcego zakres przystugujgcego nam prawa poprzez
odwotanie sie do pojecia ,sprawy publicznej” jest arbitralne ograniczanie prawa do informacji
publicznej w toku jego stosowania zaréwno przez podmioty zobowigzane do udostepniania informacji
publicznej, jak i sgdy administracyjne. Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk trafnie zauwazajg, ze
,Kreta droga do informacji wiedzie najpierw przez skomplikowany, nasycony coraz wiekszg

arbitralnoscig jurydyczny test na okoliczno$¢ jej «publicznego» charakteru”*?.

Ma to istotne znaczenie dla wszystkich oséb i podmiotéw czynigcych uzytek z prawa do informacji
publicznej. Obecna sytuacja w zaden sposdb nie buduje zaufania do panstwa ani pewnosci prawa, z
powodu wytagczania réznych informacji spod zakresu przedmiotowego prawa do informacji.
Obserwujemy nasilenie tego problemu w ostatnim czasie. Najwieksze problemy z jawnoscig zycia
publicznego nie wynikajg z préby wywazenia débr: prawa do informacji publicznej i innych débr
prawnie chronionych, ale w dziatan na rzecz ustalenia, ze okreslona informacja jest informacjg

publiczng (co wcale nie oznacza, ze zostanie ona udostepniona).

Opisany problem dot. rozumienia "informacji publicznej" ma istotne znaczenie, bowiem poprzez
kwalifikowanie jako informacje (dokumenty) wewnetrzne, wskutek orzeczen sagdéw administracyjnych

uniemozliwiono dostep do:

— korespondencji mailowej oséb petnigcych funkcje publiczne (wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., |
0SK 7070/10),

— wtym korespondencji mailowej zwigzanej z tworzeniem prawa (wyrok NSA z 21 czerwca 2012
r., | OSK 666/12 oraz wyrok z 14 wrzeénia 2012 r., | OSK 1203/12),

— niektérych opinii prawnych (ekspertyz), zamawianych przez organy wtadzy publicznej (wyrok

NSA z 27 stycznia 2012 r., 1 OSK 2130/11),

10 M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje..., s. 67.

11B, Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotwdrczym..., s. 23.

Autorzy wskazujg takze, ze w praktyce, podmioty zobowigzane nie prowadza sporu co do meritum, tj. o

zasadnosci ograniczen prawa do informacji publicznej, lecz ,,organy wtadzy publicznej bardzo czesto prowadzg

spor «na przedpolu», a wiec negujg «publiczny» charakter informacji bez wskazania ustawowych ograniczen”
11



— protokotédw posiedzen kolegium prezydenckiego (wyrok NSA z siec obywatelska

dnia 6 lipca 2016 roku w sprawie sygn. akt. | OSK 114/15).

Ponad 15-letnia praktyka stosowania UDIP dowodzi, ze wiekszos¢ spraw, trafiajgcych do sgdéw
administracyjnych w sprawach dostepu do informacji publicznej, dotyczy skarg na bezczynnosé. W
duzej mierze jest to wynikiem toczgcych sie spordw co do uznania zgdanych przez osoby wnioskujgce
informacji jako ,,publicznych” w $wietle art. 1 ust. 1 UDIP. Przepis ten, z powodu jego niedookreslonosci
i odwotywanie sie do pojecia ,sprawy publicznej”, moze stanowi¢ podstawe do arbitralnego
ograniczania prawa do informacji publicznej wskutek wytgczania réznych informacji z zakresu
przedmiotowego prawa do informacji publicznej. Warto nadmienic, ze przez 15 lat obowigzywania
ustawy nie wypracowano ani w doktrynie, ani w orzecznictwie prostej i klarownej definicji ,,informacji

publicznej”.

Doktryna i orzecznictwo wytgcza z zakresu ,informacji o sprawach publicznych” m.in. informacje
(dokumenty) wewnetrzne, prywatne, techniczne, itd., pomimo iz nie ma ustawowych przestanek ani
do wyprowadzania takich kategorii informacji (dokumentdéw), ani uznawania, ze nie mieszczg sie one

w zakresie prawa do informacji publiczne;j.

W zwigzku z tym, jezeli przepisy dotyczagce prawa do informacji nie zostang usuniete z

projektowanego aktu, wnosimy o zmiane projektu ustawy w ten sposéb, ze wykreslony zostanie art.

WaTCHDO®:

2 ust. 1 pkt 2.

(2) Pozostata definicja ,,dokumentu urzedowego”

Inng niewykorzystang szansg jest pozostawienie definicji ,dokumentu urzedowego”. Nie jest ona
potrzebna. Definicja ta zostata zawarta w projektowanym art. 2 ust. 1 pkt 1 (definicje w tymze artykule

przewidywat takze projekt z 23 pazdziernika 2017 r.).

Przyjecie definicji dokumentu urzedowego w kontekscie projektowanego art. 5 ust. 1 pkt 2 (aktualnie
art. 6 ust. 2 i art. 3 ust. 1 pkt 2 UDIP) moze powodowac¢ sytuacje, w ktérej podmioty zobowigzane

wbrew art. 61 ust. 2 Konstytucji RP bedg chciaty udostepniaé wytgcznie dokumenty urzedowe.

Stowarzyszenie wnosi 0 wykreslenie z projektu art. 2 ust. 1 pkt 1 oraz art. 5 ust. 1 pkt 2.

12
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(3) Dobry krok na rzecz rejestrow umow dyskredytujq
ograniczenia w projektowanym przepisie. Brak tez
jawnosci wydatkow.

Za dobry kierunek uznajemy obowigzek prowadzenia i publikowania umoéw cywilnoprawnych
zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicznych, przedsiebiorstwa panstwowe, instytuty
badawcze, spotki zobowigzane oraz spétdzielnie mieszkaniowe — projektowany art. 9 ust. 1. Jednakze

zwracamy uwage na nastepujace kwestie.

Projektowany art. 8 ust. 2 pkt 2 przewiduje, iz ograniczenie prawa do informacji nie dotyczy umow
cywilnoprawnych (tresci) zawieranych przez organy wtadzy publicznej oraz wykonywania tych umow.
Trudno zrozumie¢ z jakich to przyczyn nie wtgczono ograniczenia jawnosci umow (tresci) wszystkich
podmiotéw zobowigzanych, czy tez nie okreslono tego zakresu w sposéb jaki to uczyniona w
projektowanym art. 9 ust. 1. Tym samym duza cze$¢ uméw moze podlegaé wytgczeniu z jawnosci.
Czasami poza danymi, ktdre bedg podlegaty ujawnieniu w publikowanych rejestrach, wazna jest tez

tre$¢ umow.

Réwniez w kontekscie jawnosci sSrodkédw publicznych zasadnym bytoby wprowadzenie obowigzku
prowadzenia rejestru wydatkow i publikowania takiego rejestru. Zawieratby on informacje o zawartych
umowach i pozostatych wydatkach. Z punktu widzenia dostepnosci informacji i poddania finanséw

publicznych kontroli taki obowigzek przynidstby wiecej korzysci.

Jednoczesnie postulujemy, aby w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej agregowane byty i
udostepniane dane o wszystkich zawieranych umowach, czy wydatkach, a tym samym, aby wszystkie

podmioty zobowigzane miaty obowigzek przekazywania ich do Ministra Cyfryzacji.

Zmiany w tym zakresie wymaga art. 7 pkt 5 lit. | projektu z 13 listopada 2017 r.

(4) Pozostat przepis sprawiajgcy wiele problemow, czyli ,,inne ustawowe
zasady i tryby dostepu do informacji”

Projektowany art. 3 ust. 1, co do zasady powtarza art. 1 ust. 2 UDIP. Mozliwos$¢ uchwalania innych
zasad i trybu odmiennie regulujgcych zasady i tryb dostepu do informacji publicznych, ktére majg
pierwszenstwo przed UDIP, w aktualnym stanie prawym, ale réwniez w sytuacji wejscia w zycie
projektowanej ustawy, stanowig duze zagrozenie dla jawnosci. Ustawa dotyczgca realizacji prawa do
informacji winna w sposdéb kompleksowy regulowaé aspekty proceduralne. Jednoczes$nie winny one

mieé¢ pierwszenstwo w przypadku w jakim inne ustawy zawierajg mniej korzystne rozwigzania.

13
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Stanowitoby to gwarancje dla o0séb korzystajgcych z prawa do
informacji, a jednoczesnie nie istniatby inne regulacje, ktére odmiennie

(w tym niekorzystnie) zapewniajg realizacje jawnosci.

(5) Niewprowadzenie regulacji faktycznie zwiekszajgcych jawnosc procesu
stanowienia prawa

Przedstawiony projekt ustawy w rozdziale 5 ktadzie duzy nacisk na ujawnienie informacji o osobach
i podmiotach zaangazowanych w prace nad projektem publicznego aktu lub dokumentu. Biorac
udziat w tych pracach, osoby lub organizacje muszg wypetni¢ specjalne zgtoszenie. Jesli jest to
stowarzyszenie, fundacja, organizacja pracodawcéw lub inna organizacja spoteczna lub zawodowa,
zatgcza sie — wedtug projektu — zestawienie podmiotow finansujgcych dziatalnos¢ statutowa,
zawierajgce nazwe (firme) podmiotu finansujgcego i jego numer NIP lub imie i nazwisko osoby
fizycznej, jezeli nie prowadzi ona dziatalnosci gospodarczej. Uwzglednia sie te podmioty, ktére w ciggu
roku dokonaty wptat w wysokosci przekraczajacej wartosé przecietnego wynagrodzenia za prace w
gospodarce narodowej, o ktérym mowa w art. 20 pkt 1 lit. a ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (wedtug projektu ustawy z 23 pazdziernika 2017 r. kwota wptat, ktorej
przekroczenie skutkowa¢ miato ujawnieniem osoby, byto skorelowane z minimalnym miesiecznym

wynagrodzeniem za prace).

Gdy praca nad projektem legislacyjnym jest zainteresowana osoba fizyczna, ktéra dziata we wtasnym
imieniu i nie jest lobbystg zawodowym Ilub petnomocnikiem lobbysty zawodowego, zatacza
zestawienie Zzrédet dochoddéw z okresleniem podmiotéw finansujgcych za okres dwodch lat
poprzedzajgcych zgtoszenie. W kazdym z tych dwéch przypadkéw zestawienia dochodow i wptywow
opatruje sie podpisem, sktadanym pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych
zeznan (art. 30 ust. 8 projektu z 13 listopada 2017 r.). Odpowiedzialnos$¢ karna jest tutaj tym bardziej
istotna, ze o bfad bardzo tatwo. Jezeli osoba fizyczna prowadzi dziatalno$é¢ gospodarczg (tzw.
jednoosobowg dziatalno$¢ gospodarczg), to nalezy wowczas podaé NIP. Wielokrotnie nie sposdb

stwierdzi¢, czy darczynca, wspierajgcy organizacje, jest przedsiebiorcg, czy tez nie.

Powyisze regulacje skutecznie zniechecg obywateli i organizacje do angazowania sie w prace
legislacyjne, jesli bedzie to sie wigzato z koniecznoscia kazdorazowego przedstawiania zrodet

dochodu.

Mozna bytoby rozwazac, czy te obcigzania sg adekwatne i proporcjonalne do celu, ktéry majg
realizowaé — jawnos$¢ procesu stanowienia prawa. Przedstawiony projekt nie daje pola do takich

rozwazan i dyskusji o proporcjach, bo armata prawodawcza jest skierowana w ztym kierunku. Celuje w
14
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tych obywateli, ktérzy chcg mie¢ wptyw na proces stanowienia prawa, a
to nie ma nic wspodlnego ze zwiekszeniem przejrzystosci catego procesu

tworzenia nowych regulacji.

Tymczasem problemy dotyczace jawnoscig procesu legislacyjnego lezg zupetnie gdzie indziej, niz
diagnozuje to projektowana ustawa. Wsréd najwazniejszych, z ktérymi przez ostatnie lata sie

spotkalismy, sa:

— korespondencja mailowa urzednikéw, dotyczgca zmian prawnych?®?,
— kalendarz wejs¢ i wyj$¢ do ministerstwa (np. wyrok NSA z 2 grudnia 2015 r., | OSK 2337/15),

— kalendarz spotkar oséb petnigcych funkcje publiczne®3.

Dostepnos$¢ tych informacji pozwolitaby zrekonstruowaé wptyw poszczegdlnych oséb, instytucji i
innych podmiotdéw na przebieg procesu legislacyjnego, w tym zwtaszcza na poszczegdlne regulacje i
zmiany projektowanych przepisow w toku postepowania. To wtasnie w zaciszu urzeddw zapadaja

najwazniejsze decyzje dotyczace proponowanych przepisow.

Dobrym przyktadem sg prace legislacyjne z 2011 r. nad projektem ustawy o zmianie ustawy o dostepie
do informacji publicznej (w zwigzku z implementowaniem przez Polske dyrektywy dotyczacej tzw. re-
use). Wowczas tres¢ regulacji zostata ustalona na zamknietej grupie mailowej, koordynowanej przez
ministerstwo. Udostepnienia wtasnie tej korespondencji dotyczyt wniosek Sieci Watchdog i nastepnie

niekorzystny wyrok NSA.

Jednak jezeli osoba lub organizacja postanowi zwrdcic sie o przekazanie powyzszych informacji, spotka
sie zodmowag i postanowi zainicjowac sprawe w sgdzie — przegra. Polskie sady administracyjne w tym

zakresie nie chronig prawa do informacji.

Mozliwoscig zazegnania problemdw z jawnoscig procesu decyzyjnego jest zmiana prawa. Projekt
ustawy o jawnosci zycia publicznego przewiduje zobowigzanie do comiesiecznego aktualizowania
rejestru zawieranych umow oraz publikowanie rejestru w Internecie. Nie wykorzystano jednakze

sposobnosci do zobligowania wtadz publicznych do publikowania innych dokumentow.

Dla jawnosci procesu stanowienia prawa wazne byloby publikowanie m.in. kalendarzy spotkan
przedstawicieli organéw wtadzy publicznej, opinii prawnych zamawianych przez wtadze publiczne
wraz z imionami i nazwiskami ich ekspertow, czy tez ksiegi wejsé/wyjsé¢ do budynkéw publicznych.

Takie regulacje prawne potozytyby kres niekorzystnemu dla jawnosci orzecznictwu — statoby sie ono

12 https://siecobywatelska.pl/nasz-komentarz-do-sprawy-maili-urzednikow-co-tak-naprawde-rozstrzygnal-nsa/
13 https://siecobywatelska.pl/tajne-kalendarze-ale-jawne-spotkania/
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BIP-ie sprawitby, ze urzedy zapisywatyby w ogodle takie informacje, co wptynatby korzystnie na

nieadekwatne w zwigzku z wprowadzeniem ustawowego obowigzku ich

publikowania. Z drugiej strony obowigzek umieszczania takich danych w

dokumentowanie proceséw decyzyjnych.

Proponowana regulacja naktada obowigzki na osoby, ktére chcg wptyngé na wiadze publiczne w
zakresie podejmowanych decyzji. Z naszych doswiadczen wynika, ze problem lezy gdzie indziej — w
jawnosci dziatan i zwigzanej z tym rozliczalnosci osdb, ktére majg by¢ lobbowane. Tego zagadnienia
projektowane regulacje nie poruszajg. Jest to niezbedne z uwagi na niejawnos¢ tej sfery decyzyjnej, a
odpowiednie regulacje nie bytyby nieadekwatnym i nieproporcjonalnym uderzeniem w zaangazowane

osoby i organizacje.

Warto w tym miejscu zaznaczyé, ze proces podejmowania decyzji (w tym proces stanowienia prawa)
jest istotnym tematem badanym na szczeblu europejskich oraz panstw cztonkowskim. 28 wrzesnia
2017 r., podczas konferencji z okazji Miedzynarodowego Dnia Prawa do Informacji, przyjeto
stanowisko, zgodnie z ktédrym proces podejmowania decyzji powinien by¢ otwarty oraz umozliwiajgcy

rozliczanie. W opisie tego punktu wskazano, ze:

(...) proces podejmowania decyzji powinien by¢ dokumentowany i wtadze powinny
aktywnie publikowac informacje, w tym protokoty posiedzern, materiaty informacyjne,
opinie prawne i wyniki badan naukowych, rozpatrywane podczas podejmowania decyzji i

lezgce u ich podstaw dane'*.

PowyiZsze spostrzezenia majg tez zwigzek z projektem Decision Making Transparency, prowadzonym

przez Access Info Europe, w ktdrym Sie¢ Watchdog byta partnerem.

IV. Uwagi szczegdétowe

— zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 5 projektu podmiotami zobowigzanymi do udostepniania informacji

publicznej majg by¢é m.in. osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje dominujgcg w
rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw; nalezy w tej mierze wskaza¢, ze
pojecie "pozycji dominujacej" w rozumieniu ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw

wskazuje na okreslong pozycje przedsiebiorcy na witasciwym rynku, na ktérym prowadzi

1 https://siecobywatelska.pl/12020/
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rozumie sie pozycje przedsiebiorcy, ktdra umozliwia mu zapobieganie skutecznej konkurencji na

dziatalno$é gospodarcza®®, zgodnie bowiem z art. 4 pkt 10 ustawy o

ochronie konkurencji i konsumentdéw przez "pozycje dominujgcy"

rynku wtasciwym przez stworzenie mu mozliwosci dziatania w znacznym zakresie niezaleznie od
konkurentéw, kontrahentéw oraz konsumentow; domniemywa sie, ze przedsiebiorca ma pozycje
dominujaca, jezeli jego udziat w rynku whasciwym przekracza 40%; nie wiadomo, jak nalezy ten
przepis odnies¢ do dwdch podmiotdw prawa, z ktérych jeden z nich (Skarb Panstwa, jednostka
samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego) ma miesé¢ wiasnie
"pozycje dominujacy"; bardziej adekwatne bedzie odwotanie sie nie do pojecia "pozycji
dominujacej" w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw, ale do pojecia
"przedsiebiorcy dominujace", o ktérym stanowi art. 4 pkt 3 ustawy o ochronie konkurencji i
konsumentow (zgodnie z ktérym za przedsiebiorce dominujgcego uwaza sie przedsiebiorce, ktory
posiada kontrole nad innym przedsiebiorcy, ktora to kontrola polega na wszelkich formach
bezposredniego lub posredniego uzyskania przez przedsiebiorce uprawnien, ktére osobno albo
tacznie, przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci prawnych lub faktycznych, umozliwiajg
wywieranie decydujgcego wptywu na innego przedsiebiorce; ustawa w dalszej czesci wymienia,
na czym, miedzy innymi, moze to wywieranie wptywu polegac),

— zgodnie z art. 6 ust. 2 projektu z 13 listopada 2017 r. okresla sie, na kim spoczywa obowigzek

udostepnienia informacji; w ocenie Stowarzyszenia przepis ten jest niecelowy i nie wprowadza
niczego nowego do polskiego porzadku prawnego; w ustawie regulujgcej dostep do informacji
publicznej kluczowe jest ustalenie podmiotéw, podlegajagcym obowigzkom informacyjnym,
natomiast kwestia ich reprezentacji jest kwestiag wtdérng, ktérg ustala sie w odniesieniu do
poszczegoélnych podmiotow); nie sposéb wskaza¢ celu, ktdry przepis art. 6 ust. 2 projektu miatby
realizowag;

— w art. 7 pkt 4 lit. d projektu z 13 listopada 2017 r. wskazuje sie, ze informacjg publiczng sg

"ekspertyzy finansowane ze srodkéw publicznych"; cho¢ jest rozwigzanie korzystne dla jawnosci,
to Stowarzyszenie sugeruje dodanie obok ekspertyz "opinii i innych opracowan", zeby w ten
sposob unikng¢ watpliwosci interpretacyjnych co do tego, czym jest "ekspertyza", za$
doprowadzi¢ do jawnosci dokumentow, ktére s3 zamawiane przez wtadze publiczne, i ktére maja
prezentowa¢ poglad na jaka$ kwestie; ponadto Stowarzyszenie postuluje dodanie, ze

"udostepnieniu podlegajg takze personalia autorek i autoréw tychze dokumentéw";

15 B. Wilk, Spétka handlowa jako podmiot zobowigzany do udostepniania informacji publicznych, "Rejent" nr 8
(292)/2015, s. 112.
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podstawie umowy o prace; Stowarzyszenie proponuje uzupetnic¢ ten przepis takze o informacje

zgodnie z art. 7 pkt 3 lit. h projektu informacja podlegajgca

udostepnieniu ma by¢ informacja o liczbie oséb zatrudnionych na

dotyczace innych form zatrudnienia (np. umowy zlecenia, o dzieto, a takze inne niestandardowe
formy zatrudnienia), co pozwoli spoteczeristwo zdoby¢ rzetelniejszg i petniejszg wiedze o
strukturze zatrudnienia w podmiocie publicznym,

w art. 7 pkt 4 projektu Stowarzyszenie proponuje dodac¢ przepis, zgodnie z ktérym informacja

publiczng podlegajgca udostepnieniu s3g kalendarze spotkan oséb petnigcych funkcje publiczne,
ktére to kalendarze obejmujg informacje o spotkaniach juz odbytych, jak i zaplanowanych, jak
réwniez ksiegi wejsé/wyjs¢ do budynkéw stanowigcych siedzi organéw wtadzy publicznej;

zgodnie z art. 7 pkt 5 lit. | projektu informacjg publiczng podlegajaca udostepnieniu sg informacje

o wydatkach ze srodkéw publicznych dokonywanych przez osoby petnigce funkcje publiczne w
zwigzku z petnieniem tych funkcji przy uzyciu kart ptatniczych; Stowarzyszenie postuluje, zeby tej
regulacji podlegaty wszystkie wydatki ze srodkéw publicznych, niezaleznie od sposobu ich
dokonania, gdyz te informacje dadzg spoteczenstwu petng wiedze o wydatkowaniu srodkéw
publicznych. Uwazamy, ze w Biuletynie Informacji Publicznej winny by¢ udostepniane aktualne
informacje o wynagrodzeniach pracownikéw zatrudnionych w podmiotach zobowigzanych
poprzez co najmniej wskazanej stanowiska i wynagrodzenia. Pozgdanym z punktu widzenia
Stowarzyszenia bytoby udostepnianie imiennych wykazéw wynagrodzen,

dodanie w art. 7 pkt 5 nowej lit. m, ktdre to rozwigzanie prowadzitoby do zobowigzania do
publikowania przez spoétki skarbu panstwa oraz spétki jednostek samorzadu terytorialnego
rocznych sprawozdan finansowych, opinii biegtych rewidenta (jesli sprawozdanie podlega
badaniu), uchwaty badZ? postanowienia organu zatwierdzajgcego o zatwierdzeniu rocznego
sprawozdania finansowego i podziale zysku lub pokryciu straty,

zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 2 projektu z 13 listopada 2017 r. prawo dostepu do informacji publicznej

podlega ograniczeniu m.in. ze wzgledu na ochrone danych osobowych; w naciskiem nalezy
zauwazyé, ze w art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej przestanka ograniczania
prawa do informacji jest ochrona "prywatnosci osoby fizycznej", zatem projekt wprowadza do
polskiego porzadku prawnego nowg przestanke, dotgd nieistniejgcy; jest to dziatanie
nieracjonalne, gdyz podczas 15 lat obowigzywania ustawy o dostepie do informacji publicznej
zaréwno orzecznictwo sagdowoadministracyjne, jak i literatura prawnicza wiele miejsca poswiecita
przestance ochrony prywatnosci osoby fizycznej; wprowadzenie do ustawy regulujacej dostep do
informacji publicznej nowej instytucji - danych osobowych - zaprzepaszcza dotychczasowy

dorobek w tym wzgledzie, cho¢ nie budzito watpliwosci, ze ochrona danych osobowych jest
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instytucji "ochrony prywatnosci osob fizycznych" na instytucje "ochrony danych osobowych";

elementem ochrony prywatnosci osoby fizycznej; nie sposdéb

wskazaé celu, ktéremu ma stuiyé zamiana obecnie istniejgcej

zgodnie z art. 8 ust. 3 projektu z 13 listopada 2017 r., informacje o sprawach rozstrzyganych w

postepowaniu przed organami panstwa, w szczegdlnosci w postepowaniu karnym lub cywilnym,
jezeli postepowanie dotyczy wtadz publicznych lub innych podmiotdw wykonujgcych zadania
publiczne albo osdb petnigcych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkcji, udostepnia
sie, z uwzglednieniem przepisdw ust. 1-2; w ocenie Stowarzyszenia informacje o postepowaniach
dotyczacych wtadz publicznych powinny by¢ dostepne bez ograniczen, o ktérych mowa w art. 8
ust. 1i 2; jezeli informacje te miatyby podlegac takim samym ograniczeniom, jak dostepnosc
informacji o postepowaniach, tytutem przyktadu, toczacych sie wobec oséb fizycznych
niewystepujacych w sferze publicznej, to proponowany przepis nie ma sensu;

zgodnie z art. 9 ust. 1 projektu z 13 listopada 2017 r., jednostki sektora finanséw publicznych,

przedsiebiorstwa panstwowe, instytuty badawcze oraz spétki zobowigzane, spétdzielnie
mieszkaniowe prowadzg rejestr umoéw cywilnoprawnych, ktérych skutkiem jest wydatkowanie
Srodkow pienieznych przez te podmioty, zwany dalej ,rejestrem uméw”; Stowarzyszenie w tej
mierze postuluje, zeby obowigzek udostepniania rejestrow umoéw nie cigzyt tylko na
wymienionych podmiotach, ale na wszystkich podmiotach, zobowigzanych do udostepniania
informacji publicznej w rozumieniu ustawy;

zgodnie z art. 9 ust. 6 projektu, spotka zobowigzana, w ktérej udziat Skarbu Paristwa przekracza

10% kapitatu zaktadowego lub 10% liczby akcji, moze nie udostepnié¢ w sposdb okreslony w ust. 4
informacji, o ktérych mowa w ust. 2, dotyczacych uméw, ktérych ujawnienie moze zagrazac
tajemnicy przedsiebiorstwa, o ktdrej mowa w ustawie z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji; Stowarzyszenie postuluje wykreslenie tego przepisu, gdyz jego
stosowanie bedzie uniemozliwiato sprawowanie spotecznej kontroli nad dziatalnoscig spétek
wykorzystujacych srodki publiczne;

zgodnie z art. 11 ust. 3 projektu, podmioty zobowigzane zostaty zobligowane do udostepniania w

BIP informac;ji publicznych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1-3, pkt 4 lit. a tiret drugie, lit. d i e
i pkt 5; przepis ten zatem okresla obowigzek udostepniania w BIP okreslonych informacji;
Stowarzyszenie proponuje dodanie, ze obowigzek ten dotyczy takze informacji ujetych w art. 7
ust. 1 pkt 4 lit. a tiret pierwsze (tres¢ aktéw administracyjnych i innych rozstrzygniec) i tiret trzecie
(tre$¢ orzeczen sgdéw powszechnych, Sagdu Najwyzszego, sadéw administracyjnych, sadow
wojskowych, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu); ponadto postulujemy o objecie tym

nakazem informacji, o ktérych dostepnosé Stowarzyszenie postuluje powyzej (m.in. kalendarze
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— zgodnie z art. 21 ust. 2 pkt 2 projektu, do decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej

0séb petnigcych funkcje, rejestry wejsé/wyjs¢ do budynkow

stanowigcych siedziby organéw wtadzy publicznej);

albo umorzenie postepowania o udostepnienie informacji stosuje sie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, z tym ze uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia
informacji zawiera takze oznaczenie podmiotdw, ze wzgledu na ktérych dobra, o ktérych mowa w
art. 7 pkt 2 i 3, wydano decyzje o odmowie udostepnienia informacji; wzgledem obecnego art. 16
ust. 2 pkt 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej usunieto jeden z obligatoryjnych
elementéw decyzji w sprawie odmowy udostepnienia informacji lub umorzenia postepowania,
czyli wskazanie "imion, nazwisk i funkcji oséb, ktére zajety stanowisko w toku postepowania o
udostepnienie informacji"; obecne regulacje sg istotne z punktu widzenia oceny, czy osoby
zajmujace stanowisko w sprawie nie wyrazaly stanowiska m.in. we wiasnej sprawie;
Stowarzyszenie sugeruje dodanie wskazanego fragmentu, ktéry obowigzuje w obecnym prawie;

— zgodnie z art. 23 ust. 7 projektu, kolegialne organy wtadzy publicznej pochodzace z powszechnych

wyboréw i ich jednostki pomocnicze utrwalajg przebieg swoich obrad za pomocg urzadzenia
rejestrujgcego obraz i diwiek; Stowarzyszenie postuluje wprowadzenia obowigzku
udostepnienia zarejestrowanych obrad (obraz i diwiek) na stronie podmiotowej Biuletynu
Informacji Publicznej okreslonego podmiotu publicznego, ktérego posiedzenie zarejestrowano.
Jednoczesnie wskazujemy, iz w poselskim projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdw publicznych® np. zaproponowano, aby art. 20 ustawy o samorzadzie dodaé nastepujace
tresci:

b) po ust. 1a dodaje sie ust. 1b i 1c w brzmieniu:

1b. Obrady rady gminy sq transmitowane i utrwalane za pomocq urzgdzen rejestrujgcych obraz

i dzwiek. Nagrania obrad sq udostepniane na stronach internetowych gminy oraz w inny

Sposob zwyczajowo przyjety.

1c. Do transmisji i utrwalania obrad rady gminy mogq by¢ wykorzystywane urzqdzenia stuzgce

do transmisji lub rejestracji czynnosci obwodowej komisji wyborczej, o ktérych mowa w

ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy. W tym celu rada gminy zawiera z wtasciwym

terytorialnie urzednikiem wyborczym porozumienie okreslajgce zasady korzystania z urzqdzen,

o ktérych mowa w zdaniu pierwszym.

18 http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001
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Konstytucji RP w zakresie dostepnosci nagran i obowigzkdw rejestrowania i transmisji przebiegu

W naszej ocenie wymaga ustalenie brzemienia tresci

projektowanych przepiséw zwigzanych z realizacjg art. 61 ust. 2

obrad m. in. organu stanowigcego rady gminy.

V. Uwagi dodatkowe.

- zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 8 projektu, podmiotami zobowigzanymi majg by¢ spotdzielnie

mieszkaniowe. Wskazujemy, iz takie rozwigzanie nie powinno znajdowac sie w przepisach, ktdre co
do zasady dotyczg realizacji art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Objecie catosci podmiotu prywatnego
prawiem do informacji jest nie znajduje uzasadnienia. Ewentualnie rozwigzania zwiekszajgce jawnos¢
— dostepnosé informacji o dziataniach spoétdzielni mieszkaniowych winny by¢ uregulowane w
przepisach dotyczacych ich dziatalnosci. Tym samym Stowarzyszenie wnosi o wykres$lenie

projektowanego art. 6 ust. 1 pkt 8.

Podsumowanie

Stowarzyszenie poddaje szczegdlnej krytyce:

przeniesienie regulacji obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej do nowego aktu

prawnego, gdy regulacje dotyczace realizacji prawa do informacji o dziatalnosci witadz

publicznych zajmuja jedynie czgstke regulacji, podczas gdy pozytywne zmiany obowigzujgcego
prawa mozna zrealizowac¢ wskutek wprowadzenia zmian w obowigzujgcej ustawie o dostepie
do informacji publicznej,

— zaproponowane regulacje dotyczace "informacji przetworzonej", ktére nie rozwigzujg
problemdw ze stosowaniem obecnej instytucji, zas w praktyce doprowadzg do arbitralnego
ograniczania prawa do informacji,

— propozycje przepisu przejsciowego, zgodnie z ktdorym do toczacych postepowan bedzie sie
stosowato nowe, mniej korzystne regulacje,

— pozostawienie pojecia "informacji publicznej", ktorego stosowanie - jak dowodzi 15-letnia

historia stosowania obecnej ustawy o dostepie do informacji publicznej - doprowadza do

ograniczenia konstytucyjnego prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci wtadz

publicznych.

Whnosimy takze o wziecie pod uwage przedstawionych uwag szczegétowych.
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