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WNIOSEK O SKORZYSTANIE PRZEZ RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH Z
ART. 191 UST. 1 PKT 1 KONSTYTUCJI RZECZYPOSPOLITEJ W ODNIESIENIU
DO ART. 1 UST. 1 USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMACJI PUBLICZNEJ

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wnosi o wystapienie przez Rzecznika
Praw Obywatelskich z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z
Konstytucjg art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j
(tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 1674, dalej jako ,,UDIP”).

Przepis ten moze by¢ niezgodny z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, w zakresie w jakim
przepisy te stanowig o prawie do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organdéw wiadzy
publicznej, o0s6b peligcych funkcje publiczne, dzialalnosci organdéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej 1 gospodarujag mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa oraz dostepie do dokumentow.

Ustawowe pojecie ,,informacji publicznej”, okreslajagce zakres prawa do informacji
publicznej, prowadzi do ograniczenia zakresu przedmiotowego konstytucyjnego prawa do
informacji.

UZASADNIENIE
.

Artykut 61 ust. 1 Konstytucji RP stanowi o prawie obywateli ma prawo do uzyskiwania
informacji o dzialalnosci organéw wiadzy publicznej oraz osob petigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organow samorzadu
gospodarczego 1 zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP).

Przepisy te okres$lajg zakres prawa do informacji publicznej, tj.:

— zakres podmiotow uprawnionych (obywatel),



— zakres podmiotow zobowigzanych (organy wiadzy publicznej, osoby petnigce funkcje
publiczne, organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, inne osoby oraz jednostki
organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i
gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa),

— zakres przedmiotowy (informacje o dziatalnos$ci organow wiadzy publicznej, os6b
petniacych funkcje publiczne, organdw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a
takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wtadzy publicznej 1 gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa).

Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej rowniez regulujg zakres prawa do
informacji publicznej. W odniesieniu do zakresu podmiotdw uprawnionych zakres ten zostat
ustawowo rozszerzony (art. 2 ust. 2 UDIP stanowi o tym, ze prawo do informacji publicznej
przystuguje ,.kazdemu”), zakres podmiotow zobowigzanych zostat doprecyzowany w art. 4 ust.
1i2 UDIP.

Jednakze w odniesieniu do zakresu przedmiotowego w art. 1 ust. 1 UDIP okre§lono go
poprzez okreslenie tego, co czego mamy prawo, tj. do uzyskiwania informacji publicznej. We
wskazanym przepisie okreslono, ze informacj¢ publiczng stanowi ,kazda informacja o
sprawach publicznych”. Przepis ten jest w sposob oczywisty nieprecyzyjny, gdyz nie sposob
powiedzie¢, czym jest informacja o sprawach publicznych. Wyktadni pojecia informacji
publicznej, w oparciu o ustawowg regulacje, ze jest to kazda informacja o sprawach
publicznych, podje¢to si¢ orzecznictwo i doktryna.

Poczatkowo przyjmowano w orzecznictwie i doktrynie szerokie rozumienie informacji
publicznej!. Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk wskazuja, ze ,,Dekada stosowania u.d.i.p.
oparta si¢ na niekwestionowanym pogladzie, ze «informacja o sprawie publiczne)» to «kazda
wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wladz publicznych, a takze wytworzona lub
odnoszona do innych podmiotow wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania
przez nie zadan wiladzy publicznej 1 gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem
Skarbu Panstwa. Informacja publiczna dotyczy sfery faktow»2. Tak tez wskazata M.
Jaskowska, wskazujac, ze wzgledem tego pogladu orzecznictwo jest od lat konsekwentne, na
co wskazuje, zdaniem autorki, chociazby tre$¢ kolejnych informacji o dzialalno$ci sadow
administracyjnych®. Orzecznictwo dostarcza wielu przyktadéw tak szerokiego rozumienia

1 Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 28 i przytoczone tam orzecznictwo.

2 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne 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).

3 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.), Gdansk 2008, s. 56-57.



informacji publicznej (tytutem przyktadu: wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., IT 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 r., |
OSK 1774/10.). Szerokie rozumienie ,,informacji publicznej” jest korzystne dla wszystkich
tych, ktorzy czynig uzytek z tego prawa, bowiem pozwala to na petniejsza realizacj¢ prawa
zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

Jednakze od pewnego czasu obserwujemy, ze pojmowanie ,,informacji publicznej” i
dokonywana w tym wzgledzie wykladnia nie prowadzi do dookreslenia zakresu
konstytucyjnego prawa do informacji, aby utatwi¢ jego realizacje, natomiast stanowi podstawe
do jego ograniczania.

Mozna si¢ spotka¢ z dwoma podejsciami do rozumienia pojecia informacji publicznej, a
przez to z dwoma podejsciami do ustalania zakresu przedmiotowego tego prawa — podejsciem
podmiotowym oraz podej$ciem przedmiotowym. Matgorzata Jaskowska wskazuje, ze w
literaturze i orzecznictwie pojawity si¢ dwa sposoby okreslania pojecia informacji publiczne;j:
przedmiotowe, majace silniejszg reprezentacje, odwolujace si¢ do art. 61 Konstytucji RP.
Opiera si¢ ono na zalozeniu, ze — zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP — w drodze ustawy
miat by¢ uregulowany tylko tryb dost¢pu do informacji publicznej, a nie zakres podmiotowy i
przedmiotowy*, bowiem ten wynika z samej Konstytucji RP°. W tej koncepcji zwraca si¢ takze
na uwage stosowania tylko art. 1 ust. 1 UDIP, prowadzace do zawezenia pojecia informacji
publicznej, ktore mozna byloby odnosi¢ tylko do informacji o sprawach zbiorowosci, a nie np.
spraw indywidualnych®. To za$ ograniczatoby dostep do informacji o dziatalnosci podmiotow
publicznych niezaleznie od tego, kogo dana informacja dotyczy. Poza tym zwraca si¢ uwage
na ryzyko niespdjnosci przepisow, w tym w kontekscie wytaczen z art. 5 ust. 1 1 2 UDIP.
Szerokie rozumienie informacji publicznej pozwala natozy¢ na organy koniecznosci
przestrzegania odpowiedniej formy, polegajacej m.in. na ograniczaniu prawa do informacji
publicznej w formie decyzji administracyjnej. Co istotne, M. Jaskowska zwraca uwagg, ze przy
szerokim rozumieniu informacji publicznej nie sprowadza si¢ ich tylko do dokumentéw
urzedowych, nie ma réwniez znaczenia czy jest to dokument wewnetrzny, czy roboczy’. Warto
zaznaczyC, ze szerokie pojmowanie informacji publicznej 1 bedace jego skutkiem
kwalifikowanie szerokiego katalogu informacji jako desygnatow tego pojgcia nie oznacza, ze
wszelkie informacje, bedace informacjami publicznymi, zostang udostgpnione. Dostgpnosé
informacji publicznej moze zosta¢ ograniczona ze wzgledu na przestanki, wystowione przez
art. 5ust. 112 UDIP.

4 W wyroku NSA z dnia 18 lutego 2015 r., I OSK 752/14, wskazano, ze szeroka definicja informacji publicznej
opiera si¢ na zalozeniu, 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.

® M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, [w:] ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”, nr 3/2012,
S. 60.

& Ibidem.

7 Ibidem, s. 62.



Z kolei przedmiotowe ujecie informacji publicznej odwotuje si¢ do pojecia ,,sprawy
publicznej”, wystowionej w art. 1 ust. 1 UDIP. Prowadzi to do zawezania pojgcia informacji
publicznej — i tym samym zakresu prawa — bowiem stwarza sposobno$¢ do postugiwania si¢ w
praktyce stosowania tego prawa z tworami takimi jak: informacje (dokumenty) prywatnych,
publicznych, osobistych, wewnetrznych®, ktére maja rzekomo nie spelia¢ przestanki
,,publicznosci” z art. 1 ust. 1 UDIP. Ten sposdb wyktadni abstrahuje od tego, ze ochrona innych
doébr prawnych, z ktérymi w kolizj¢ moze wej$¢ prawo do informacji publicznej moze by¢
osiggana w innym — niz nieuznawanie okreslonych informacji jako publiczne — trybie. Stuzy
temu forma decyzji o odmowie udost¢pnienia informacji publicznej.

V.

Skutkiem obowigzywania art. 1 ust. 1 UDIP, okres$lajacego zakres przystugujacego nam
prawa poprzez odwotanie si¢ do pojecia ,,sprawy publicznej” jest arbitralne ograniczanie prawa
do informacji publicznej w toku jego stosowania zaréwno przez podmioty zobowigzane do
udostepniania informacji publicznej, jak i sady administracyjne. Bogustaw Banaszak i Michat
Bernaczyk trafnie zauwazaja, ze ,Kreta droga do informacji wiedzie najpierw przez
skomplikowany, nasycony coraz wigksza arbitralno$cig jurydyczny test na okolicznos¢ jej

«publicznego» charakteru”®.

Ma to istotne znaczenie dla wszystkich osob i podmiotdéw czynigcych uzytek z prawa do
informacji publicznej. Obecna sytuacja w zaden sposéb nie buduje zaufania do panstwa ani
pewnosci prawa, bowiem prawo do informacji publicznej z powodu wytaczania roznych
informacji spod zakresu przedmiotowego prawa do informacji. Obserwujemy nasilenie tego
problemu w ostatnim czasie. Najwigksze nasze problemy nie wynikaja z proby wywazenia
dobr: prawa do informacji publicznej 1 innych dobr prawnie chronionych, ale w dziatan na rzecz
ustalenia, ze okreslona informacja jest informacja publiczng (co wcale nie oznacza, ze zostanie
ona udostepniona).

Nalezy w tym wzgledzie zauwazy¢, ze UDIP przewiduje forme decyzji administracyjnej
do ograniczania dostgpnosci okreslonych informacji (art. 16 ust. 1 UDIP). Ta forma
zabezpiecza interesy wnioskujacych, bowiem moga oni pozna¢ podstawe prawng
rozstrzygnigcia, jego uzasadnienie, oraz sg informowani W pouczeniu 0 procedurze
odwotawczej. Jednakze w przypadku uznawania, Ze okreslona informacja nie stanowi
»informacji publiczne;” wnioskodawca jest informowany o stanowisku podmiotu
zobowigzanego w zwyklym pisSmie (wiadomosci), ktére nie musi zawiera¢ uzasadnienia. W
naszej praktyce nie spotkaliSmy si¢ takze z tym, zeby pismo takie zawieralo pouczenie o
mozliwosciach prawnych kwestionowania takiego stanowiska. W przypadku uznania przez
podmiot zobowigzany, ze wniosek o udostgpnienie informacji nie dotyczy ,,informacji
publicznej”, reakcja tego podmiotu moze sprowadzi¢ si¢ do stwierdzenia, ze ,,informacje,

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

9 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotwérczym..., s. 23.
Autorzy wskazujg takze, ze w praktyce, podmioty zobowigzane nie prowadza sporu co do meritum, tj. o
zasadnos$ci ograniczen prawa do informacji publicznej, lecz , organy wiadzy publicznej bardzo czesto prowadza
spor «na przedpolu», a wiec negujg «publiczny» charakter informacji bez wskazania ustawowych ograniczen”



objete zadaniem, nie stanowig informacji publicznej, zatem nie moga zosta¢ udostepnione na
podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej”. Jego to konsekwencja tego, ze skoro
okreslona informacja ma nie mie$ci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym UDIP, to nie ma podstaw
do stosowania tejze ustawy, w tym art. 16 ust. 1 UDIP, stanowigcym o formie decyzji
administracyjnej, przewidzianej do przypadkoéw ograniczania prawa do informacji.

Srodkiem prawnym, przystugujacym wnioskodawcom w przypadku uznania przez
podmiot zobowigzany, ze okreslona informacja nie ma przymiotu ,,publicznosci” jest zlozenie
do sadu administracyjnego skargi na bezczynnos$¢. Jest to jednak s$rodek nieefektywny,
bowiem, co do zasady, sad administracyjny moze zobowigza¢ do rozpatrzenia wniosku zgodnie
z przepisami UDIP, co moze si¢ zakonczy¢ odmowa udostepnienia informacji. Zatem jest to
spor prawny poprzedzajacy spor co do meritum, czyli czy okreslona informacja moze zostac
udostgpniona z punktu widzenia konieczno$ci ochrony innych konstytucyjnie chronionych
wartosci.

V.

Opisany w niniejszym pisSmie problem ma istotne znaczenie, bowiem poprzez
kwalifikowanie jako informacje (dokumenty) wewnetrzne, wskutek orzeczen sadow
administracyjnych uniemozliwiono dostep do:

— korespondencji mailowej oséb petnigcych funkcje publiczne (wyrok NSA z 15 lipca
2010r., 1 OSK 7070/10),

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

— niektorych opinii prawnych (ekspertyz), zamawianych przez organy wtadzy publicznej
(wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r., | OSK 2130/11),

— protokotow posiedzen kolegium prezydenckiego (wyrok NSA z dnia 6 lipca 2016 roku
w sprawie sygn. akt. | OSK 114/15) .

VI.

Ponad 15-letnia praktyka stosowania UDIP dowodzi, ze wigkszo$¢ spraw, trafiajacych do
sgdow administracyjnych w sprawach dostepu do informacji publicznej, dotyczy skarg na
bezczynnos¢. W duzej mierze jest to wynikiem toczacych si¢ sporow co do uznania zagdanych
przez osoby wnioskujace informacji jako ,,publicznych” w §wietle art. 1 ust. 1 UDIP. Przepis
ten, z powodu jego niedookre§lonosci i odwotywanie sie¢ do pojecia ,,sprawy publicznej”, moze
stanowi¢ podstawe¢ do arbitralnego ograniczania prawa do informacji publicznej wskutek
wylgczania ré6znych informacji z zakresu przedmiotowego prawa do informacji publiczne;.
Warto nadmienié, ze przez 15 lat obowigzywania ustawy nie wypracowano ani w doktrynie,
ani w orzecznictwie prostej 1 klarownej definicji ,,informacji publiczne;”.



Cho¢ w orzecznictwie podkresla sie, ze pojecie informacji publicznej z art. 1 ust. 1 UDIP
powinno si¢ interpretowac szeroko, to w wielu przypadkach pojecie ,,sprawy publicznej”
okazalo si¢ pojeciem ograniczajagcym prawo. Doktryna i orzecznictwo wytacza 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 (dokumentow), ani uznawania, ze nie mieszcza si¢ one w zakresie prawa
do informacji publicznej.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP zakres przedmiotowy prawa do informacji zostat
okreslony poprzez odwotanie si¢ do pojecia ,informacji o dziatalno$ci” podmiotéw
zobowigzanych. Jest to pojecie odmienne od ,,informacji publicznej” z art. 1 ust. 1 UDIP. In
abstracto mozna byloby przyjaé, ze pojecie informacji publicznej moze prowadzi¢ do
rozszerzenia zakresu prawa do informacji publicznej, zwlaszcza bioragc pod uwage
podkreslanie, ze pojecie to nalezy interpretowaé szeroko.

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wskazuje jednak, ze w praktyce coraz
czegsciej pojecie ,,informacji publicznej” prowadzi do arbitralnego i trudnego do przewidzenia
ograniczania prawa do informacji publicznej. Praktyka stosowania art. 1 ust. 1 UDIP dowodzi,
ze przepis ten, z uwagi na jego niedookreslonos¢, moze prowadzi¢ do wylaczania informacji
(dokumentow) z zakresu prawa do informacji. Jest to stan rzeczy niedopuszczalny w §wietle
art. 61 Konstytucji RP. Z tego powodu wnosimy jak we wstepie o podjecie dziatan przez
Rzecznika Praw Obywatelskich w postaci skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku
0 zbadanie zgodnosci art. 1 ust. 1 UDIP z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.





