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Prawo dostepu do informacji publicznej a prawo petyciji

1. Istota konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej
i prawa petycji

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zastosowano klasyczna klasyfikacje wolno-
$ci 1 praw jednostki uksztattowana w tresci szeregu regulacji mig¢dzynarodowych,
w szczegolnoscei zas ONZ-towskich Paktow: Praw Osobistych i Politycznych oraz Eko-
nomicznych, Socjalnych i Kulturalnych®. Przyjety podziat na wolno$ci i prawa osobiste,
polityczne, ekonomiczne, socjalne kulturalne nalezy wiec uzna¢ za pewnego rodzaju
standard?.

Prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0soOb petnigcych funkcje publiczne (prawo dostepu do informacji publicznej — art. 61)
oraz prawo petycji (art. 63)°, zostaly ujete w tej czegsci rozdz. 11 Konstytucji RP, ktora
poswiecona zostata wolnosciom i prawom politycznym®. W klasycznym ujeciu odwota-

ie sie przez ustrojodaw jecia ,,prawo” w dznieniu od ,,w Sci ,
nie sie przez ustrojodawce do pojecia ,,prawo” w odréznieniu od ,,wolno$ci’® oznacza

Rozdziat I1 Konstytucji zostat przygotowany ,,juz w 1990 r. w Poznanskim Centrum Praw cztowieka. Na
zlecenie podkomisji praw i obowigzkow obywateli, kierowanej przez posta J. Gwizdza [...]. Chee dodaé,
ze w oparciu o t¢ koncepcj¢ przygotowany zostat rowniez rozdziat o prawach i wolnosciach obywatel-
skich w projekcie konstytucji przygotowanym przez Komisje Konstytucyjna Sejmu X kadencji, kierowa-
ng przez posta B. Geremka [...]. Koncepcja ta zaklada, Zze rozdziat rozpoczyna si¢ od zasad ogoélnych.
Nastepnie umieszczone sg podrozdziaty obejmujace prawa osobiste, polityczne i socjalno-ekonomiczne.
Czg$¢ koncowa rozdzialu to wiasnie srodki ochrony praw i wolnosci. Nalezy dodaé, ze bardzo podobna
koncepcje konstrukcji rozdziatu o prawach i wolnoséciach zawieraja konstytucje Czech i Hiszpanii. Pro-
ponuj¢ wigc utrzymanie tej koncepcji generalnej rozdziatu o prawach i wolnosciach” — wypowiedz Eks-
perta Komisji L. Wisniewskiego, Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr X VIII,
Warszawa 1995, s. 22.

Nawiazuje on tez do koncepcji wolnosci i praw I, I1 1 III generacji, zob. szerzej: M. Nowak, Trzy genera-
¢je praw czlowieka. Ich znaczenie w swietle przestanek ideowych i historycznych oraz w swietle ich ge-
nezy, [w:] B. Banaszak (red.), Prawa czlowieka, geneza, koncepcje, ochrona, Wroctaw 1993, s. 114 i n.
3 Zob. wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07.

O rozumieniu prawa petycji na gruncie Konstytucji RP zob. P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jabtonski
(red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym,
Wroctaw 2014, s. 503 i n. oraz wskazana tam literatura. Na ten temat zob. tez: A Rytel-Warzocha, Prawo
petycji w Polsce na tle rozwiqzan europejskich — stan obecny i perspektywy, Warszawa 2012,s. 9 i n.
Celem konstytucyjnego potwierdzenia wolnosci jest ,,ograniczenie kompetencji wladzy panstwowej
i mozliwosci jej wkraczania w zycie poszczegdlnych jednostek”, przy jednoczesnym uznaniu, iz ,,pan-
stwo 1 jego organy maja obowiazek nieingerencji (non facere, pati), ewentualnie nakaz stworzenia insty-
tucjonalnego zabezpieczenia swobody dziatan obywateli w jakim$ zakresie, przed naruszeniem jej ze
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ze w przypadku tego pierwszego mamy do czynienia z zespotem ,,uprawnien stuzacych
podmiotowi prawa, dzieki ktoremu podmiot prawa ma mozliwo$¢ swobodnego podej-
mowania decyzji i domagania si¢ od innych respektowania swojego prawa. Natomiast
roszczenie jest sposobem dochodzenia (realizacji) prawa podmiotowego™.

W odniesieniu do prawa dostepu do informacji publicznej — na poziomie regulacji
konstytucyjnej — przyja¢ mozna, ze mamy do czynienia z istnieniem roszczenia, ktore-
go ,,wykorzystanie” ma prowadzi¢ do uzyskania $swiadczenia, przyjmujacego postac
otrzymania informacji nie przez kazda jednostke, ale przez obywatela (ust. 1), przy
czym korzys$¢ ta jest nastgpstwem wywigzania si¢ przez podmiot zobowigzany (w tym
przypadku organy wladzy, osoby petnigce funkcje publiczne i inne zobowigzane pod-
mioty — ust. 1), w granicach wyznaczonych przez przepisy ustaw (ust. 3 i 4), z obowiaz-
ku informacyjnego indywidualizowanego kazdorazowo przez tre§¢ przedstawionego
zadania (ust. 2). Na zobowigzanym spoczywa zarowno obowigzek merytorycznego roz-
patrzenia takiego zadania, jak tez stworzenia takich rozwigzan systemowych, ktore
w najpetniejszym stopniu beda stuzyty udostepnianiu informacji. Podmiot realizujacy
prawo decyduje natomiast o: zainicjowaniu procedury udostgpnienia informacji (ta ma
zosta¢ sprecyzowana w ustawie — art. 61 ust. 4), o skonkretyzowaniu przedmiotu (za-
kresu) informacji, ktora chce uzyskaé od zobowigzanego, a takze o sposobie pozyskania
przedmiotowej informacji®.

Majac na wzgledzie powyzsze, mozna przyjac, ze celem konstytucyjnego sprecy-
zowania tresci prawa dostepu do informacji publicznej jest zapewnienie obywatelowi
mozliwosci czynnego udziatu w r6znego rodzaju procesach nie tyle podejmowania oraz
wplywania na tres¢ ostatecznych decyzji panstwowych (publicznych), ile weryfikacji
celowosci, prawidlowosci, rzetelno$ci i sprawnosci dziatania (zaniechania) wtadzy pu-
blicznej, reprezentujacych ja funkcjonariuszy publicznych oraz szeregu innych podmio-
tow uczestniczacych w wykonywaniu zadan publicznych i gospodarowaniu majatkiem,

a takze finansami publicznymi.

strony innych podmiotow zycia publicznego”, W. Zakrzewski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowigz-
ki czlowieka, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne Lublin 1997, s. 175.

¢ Postanowienie TK z 27 listopada 2006 r., K 44/05. Na temat praw podmiotowych i publicznych praw

podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002.

K. Wojtyczek, Konstytucyjny status jednostki w panstwie polskim, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konsty-

tucyjne RP, Warszawa 2008, s. 93.

8 Trybunat Konstytucyjny wskazywal jednoczesnie, ze ,,Nie jest jednak tak, izby ustrojodawca, ktory tak
calosciowo uregulowatl bezposrednio w samej Konstytucji zakres i granice tego prawa, wytaczyt dopusz-
czalno$¢ i potrzebe uzupetniajacych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wy-
czerpujacego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informacji za-
réwno jesli chodzi o zakres podmiotow obowiazanych zapewnic ten dostep, jak i tres¢ owych informacji,
nie mozna wykluczy¢, iz 1 w tym zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania — «dookresleniay» za-
réwno cech i zakresu podmiotéw obowiazanych do udzielenia informacji, jak i same;j tresci tej informacji
i sposobu jej pozyskiwania” — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., K 17/05.
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W przypadku natomiast prawa petycji zdefiniowanie roszczenia wydaje si¢ nieco
bardziej skomplikowane. Z tresci art. 63 Konstytucji RP wynika, ze z prawa takiego
moze skorzystac¢ kazdy, a wigc nie tylko obywatel, ale rdwniez inna osoba (nie mozna
wykluczy¢ tez, ze uprawnionym jest osoba prawna i inne podmioty prawa), ktora dzia-
lajac w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda moze skierowac
konkretne wystgpienie do organdéw wiadzy publicznej, organizacji i instytucji spotecz-
nych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administra-
cji publicznej (podmiot uprawniony i podmiot zobowigzany). O ile w przypadku konsty-
tucyjnej regulacji prawa dostepu do informacji publicznej wprost wskazuje si¢, ze celem
jego realizacji jest uzyskanie informacji o dziatalno$ci®, o tyle w przypadku prawa pety-
cji brak jest zdefiniowania, do czego ma prowadzi¢ takie wystapienie'’. Majac ten fakt
na wzgledzie, mozliwos¢ bezposredniego stosowania art. 63 Konstytucji RP musi napo-
tka¢ na daleko idace przeszkody. Takg przeszkods jest nie tylko brak odpowiednio spre-
cyzowanego pojecia ,,wystapienia”, ale w dalszej kolejnosci trybu (procedury) jego pod-
jecia przez zobowigzanego oraz istoty ewentualnego rozpatrzenia. W szczeg6lnosci
widoczny staje si¢ tez brak ustawowo zdefiniowanych ograniczen zarowno w zakresie
realizacji tego konstytucyjnego prawa, jak i relacji prawa petycji wzgledem innych gwa-
rantowanych prawnie §rodkéw prawnych (w tym zwigzanych z nimi procedur), z kto-
rych moze korzysta¢ zainteresowany podmiot. Elementy te powinny oczywiscie zostac
kazdorazowo sprecyzowane w drodze ustawowej. Majac na wzgledzie, ze przez blisko
dwie dekady od czasu uchwalenia Konstytucji RP regulacji poddane byty przepisom
Kodeksu postgpowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)* w zasadzie utozsamiajacego
petycje z skarga i wnioskiem®?, trudno byto uzna¢ takie rozwigzanie za wtasciwe i po-

twierdzajace odrebnos¢ podmiotowego prawa petycji's.

Co i tak nie wptywalo w istotny sposob na skuteczno$¢ bezposredniego powotywania si¢ na art. 61 Kon-
stytucji RP, zob. szerzej: M. Jabtonski, Udostepnienie przetworzonej informacji publicznej, Wroctaw
2015,s.48 in.

Zob. na temat mozliwo$ci bezposredniego stosowania art. 63 Konstytucji RP, E. Wojcicka, Prawo petycji
w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 278 i n.

11 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. K.p.a. t.j. Dz. U. 2 2013 r.,, poz. 267 ze zm.

12 Zmiana treéci art. 221 Kodeksu postepowania administracyjnego weszta w zycie z dniem 1 stycznia
1999 r. w nastepstwie uchwalenia ustawy z 29 grudnia 1998 r., o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz. U. z 1998 r. Nr 162, poz. 1126.

Na temat potrzeby wprowadzenia odrgbnej regulacji zob. M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego
uregulowania trybu rozpoznawania petycji, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii
Sejmu”, 2013, nr 2, s. 3 i n. Analiza regulacji konstytucyjnej zob. A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 16 in.
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2. Ustawowa konkretyzacja prawa dostepu do informaciji
publicznej

Pomijajac szersza analiz¢ postanowien konstytucyjnych', warto skoncentrowaé
si¢ nad podj¢ciem proby ustalenia relacji, do jakiej dochodzi na plaszczyznie realizacji
prawa dostepu do informacji publicznej i prawa petycji w zwiazku z ich ustawowa kon-
kretyzacja. Majac na wzgledzie wezesniejsze skonkretyzowanie zasad i trybu realizacji
prawa dostgpu do informacji publicznej, uzasadnione jest w pierwszym rzedzie zapre-
zentowanie istoty i charakteru rozwiagzan (a takze efektow ich stosowania, ktore uksztat-
towane zostalty w ponaddziesiecioletniej praktyce) uchwalonej 6 wrze$nia 2001 r.*° usta-
wy o dostegpie do informacji publicznej (dalej u.d.i.p.).

Cechg szczego6lna tej regulacji jest to, ze ustawodawca maksymalnie starat si¢ od-
formalizowa¢ procedur¢ udostgpniania informacji publicznej i jednoczesnie nadac jej
charakter autonomiczny, w istotny sposob ograniczajac konieczno$¢ odwotywania sie
do przepiséw k.p.a. W efekcie tego zabiegu, o ile nie zachodzi koniecznos¢ wydania
decyzji, przepisy procedury administracyjnej w ogole nie bedg stosowane'®. Nie udato
si¢ jednak jasno i czytelnie okresli¢ relacji migdzy u.d.i.p. a innymi regulacjami ustawo-
wymi konkretyzujacymi odrebnie zasady i tryb udostgpniania informacji publiczne;j.
Z jednej bowiem strony, utrwalito si¢ rozwigzanie, zgodnie z ktorym istnienie takich
procedur ustawowych oznacza niemozno$¢ oparcia udostgpnienia informacji publicz-
nych na podstawie u.d.i.p."’, z drugiej za$ — jak podkresla to Trybunat Konstytucyjny —
rozwiazanie takie ,,0znacza odwrocenie na poziomie regulacji ustaw zwyktych hierar-
chii wynikajacej z regulacji konstytucyjne;j”, ktorej skutkiem jest subsydiaryzacja ustawy
o dostepie do informacji publicznej, a wigc pozbawienie jej ,,zdolnosci tworczego po-
rzgdkowania ustawodawstwa i dostosowywania go do wymagan konstytucji”'®. Skut-
kiem przyjecia takiej regulacji jest wigc przyznanie u.d.i.p. roli wylgcznie pomocniczej

14 W zakresie prawa dostepu do informacji publicznej zob. szerzej: M. Jabtonski, Udostepnianie informacji

publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013, s. 15-54; w zakresie prawa petycji zob.
E. Wojcicka, Prawo..., op. cit.,s. 129 in.

Dz. U. z 2001 r, t.j. Dz. U. z 2014 1., poz. 782 ze zm. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2002 r., przy
czym jako ostatnie z dniem 1 stycznia 2005 r. weszly w zycie przepisy dotyczace regulacji zawartej
w art. 6 ust. 1 pkt 5, tj. dotyczace majatku publicznego.

Sytuacja ta nie zmienila si¢ po nowelizacji ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r., Dz. U. Nr 204, poz. 1195.
Nowe zasady, wedtug ktorych w zakresie nieuregulowanym stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego, dotycza tylko procedury rozpatrywania wniosku o ponowne wykorzystywanie infor-
macji. Nowelizacja weszta w zycie po uplywie 3 miesigcy od dnia ogloszenia, czyli 29 grudnia 2011 r.,
z wyjatkiem przepisow dotyczacych centralnego repozytorium informacji publicznej. Te ostatnie weszly
w zycie 29 wrzesnia 2012 r.

17 Zob. w szczegdlnosci uchwate NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13.

Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08 z odwotaniem si¢ do opracowania: A. Goszczynski,
A. Rzeplinski, Dostep bez dostegpu. Nowa ustawa nie umozliwia obywatelom uzyskiwania urzedowych
informacji, ,,Rzeczpospolita” z 9 sierpnia 2001 r.

15
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i, co za tym idzie, modyfikacja modelowego systemu, ktory w obecnej postaci zostaje
odwrdcony, tzn. ,,w ramach mechanizmu, jaki tacznie tworzg Konstytucja i ustawy zwy-
kle, okreslajace stosunek zasady i jej ograniczen, inaczej ujmuje si¢ relacj¢ zasada — wy-
jatek w samej Konstytucji (art. 61), a inaczej na poziomie ustawodawstwa zwyklego™°.

Ustawodawca w tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. wskazat, Ze pod pojgciem informacji pu-
blicznej rozumie sie kazdg informacje dotyczaca ,,sprawy publicznej?’. Ustawa w zad-
nym innym postanowieniu nie wskazuje na rozumienie owej ,,sprawy publicznej”?, od-
wotujac sie w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. jedynie do tzw. kierunkowego katalogu informacji
publicznych?. Nie ma on charakteru zamknigtego i w zadnym razie nie moze by¢ uznany
za wyczerpujacy, podobnie jak okreslenie podmiotu zobowigzanego do udostgpniania
informacji publicznej (art. 4 ust. 1 u.d.i.p.). Uzyty we wskazanych przepisach zwrot
,»W szczegblnosci” wskazuje, ze wymienione zrodla informacji, jak réwniez podmioty
zobowigzane, maja jedynie przyktadowy charakter i w Zadnym razie nie moga by¢ trak-
towane jako jedynie istniejace®.

Zwrbéci¢ jednak nalezy uwage na fakt, ze zobowigzanym sg nie tylko organy wta-
dzy publicznej, ale rowniez:

— organy samorzadow gospodarczych i zawodowych;

— podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa;

1% Ta kwestia — niewatpliwie wkraczajaca w problematyke¢ konstytucyjng i dotykajaca problemu, ktéremu

przeciwdziatanie sktonito Rzecznika do wystapienia z wnioskiem, nie byta jednak objeta zaskarzeniem
i dlatego Trybunat nie zajat si¢ nia szczegétowo, zob. wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
K 26/08.

Szerzej na temat informacji publicznej zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na
Swiecie, Warszawa 2014, s. 305 i n.

Mimo uptywu lat w dalszym ciagu aktualny pozostaje poglad M. Jaskowskiej, wedtug ktorej zdefiniowa-
nie tego, czym jest informacja publiczna, jak i okreslenie procesu jej udostgpniania, jest bardzo lakonicz-
ne, zob. M. Jaskowska, Dostegp do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego, Torun 2002, s. 22-23.

»Wyliczenie informacji publicznych podlegajacych udostepnieniu ma jedynie przyktadowy charakter,
nie stanowi zatem podstawy do zawezajacej interpretacji tego pojecia, a w konsekwencji zawezania zna-
czenia pojecia «zadania publicznego» w prawodawstwie” — wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 czerwca
2007 r., IV SA/Wa 715/07; jak réwniez wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r., I OSK 123/06, w ktorym
wskazuje sig, iz ,,Informacja publiczng w $wietle przepisow art. 1 i 6 ustawy jest kazda informacja
o sprawach publicznych, a w szczegdlnosci o sprawach wymienionych w art. 6 ustawy” i co za tym idzie:
,Podkresli¢ nalezy, ze art. 1 powotanej ustawy wprowadza ogdlng zasade uznajaca kazda informacje
o sprawach publicznych za podlegajaca udostgpnieniu w trybie przewidzianym ustawa. Natomiast art. 6
ustawy jedynie egzemplifikuje kategorie informacji publicznej podlegajacej udostepnieniu, nie tworzac
zamknigtego katalogu, a tym samym definicji tego pojecia”.

Szerzej na ten temat: M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz,
Wroctaw 2002, s. 17 i n.; M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. In-
formatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 47-77. Brak bardziej czytelnego zdefiniowania pojecia
»~sprawa publiczna” doprowadzit (i w dalszym ciaggu ma miejsce) do powstania wielu sporéw interpreta-
cyjnych na ptaszczyznie identyfikacji przedmiotu informacji publiczne;.
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— podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorza-
du terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki orga-
nizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

— podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonu-
ja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne,
w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujgca w rozumieniu prze-
pisow o ochronie konkurencji i konsumentow;

— organizacje zwigzkowe i1 pracodawcow, reprezentatywne w rozumieniu ustawy
o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, oraz
partie polityczne® (art. 4 ust. 112 u.d.i.p.).

Wida¢ wigc wyraznie, ze ustawodawca inaczej niz ustrojodawca okreslit sposob
definiowania zobowiazanego do udostepniania informacji publicznych. Rozszerzyt pod-
miotowy krag zobowiazanych, odwolujac si¢ w zasadzie do koncepcji otwartego sposo-
bu identyfikacji, uznajac, ze faktyczne uczestniczenie okreslonej osoby oraz jednostki
organizacyjnej (nawet takiej, ktora nie jest podmiotem prawa publicznego) w procesie
realizacji (badz wspoluczestnictwa) wladztwa publicznoprawnego, jezeli wigze si¢ ono
wylacznie z realizacjg zadania publicznego (badz tylko korzystania z majatku publicz-
nego), moze sta¢ si¢ przestanka powstania po stronie takiego podmiotu obowigzku udo-
stepniania informacji publicznej®. W zasadzie charakter rozwigzan przyjetych w art. 4
ust. 1 1 2 u.d.i.p. sprzyja interpretacji, zgodnie z ktdrg istotne znaczenie ma réwniez
okreslenie celu dziatalno$ci okreslonego zobowigzanego. Uwaga ta dotyczy faktu dodat-
kowego wyodrebnienia nie tylko reprezentatywnych zwigzkéow zawodowych i praco-
dawcow oraz partii politycznych, ale i innych podmiotdw, ktore nie s3 wymienione
wprost, lecz beda mogly by¢ zaklasyfikowane na podstawie kryterium wskazanego
w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., wlasnie w zwiazku z tym, ze ich dziatalno$¢ miescic si¢
bedzie w zakresie realizacji celu publicznego®.

2 Art. 4 ust. 2 u.d.i.p. zmieniony przez art. 63 ustawy z 25 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spofecznego (wchodzi w zycie 11 wrzesnia 2015 r.), DZ. U. poz. 1240.

Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem, zgodnie z ktérym u.d.i.p. w ,,nowy” sposob definiuje zobowiazanego,
zob. A. Blaszczynska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, ,,Przeglad Prawa Publiczne-
g0”, 2010, nr 6, s. 50-51.

Podobne rozwigzania przyjety organy sadowe w zakresie uznania Polskiego Zwiazku Dziatkowcow za
podmiot dysponujacy majatkiem publicznym, ze wzgledu na fakt ustawowego uznania ogrodkow dziat-
kowych za urzadzenia uzyteczno$ci publicznej. Ten fakt wystarczyt juz do stwierdzenia, ze Zwigzek
nalezy do kregu podmiotow objetych przepisem art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., a tym samym jest obowigzany
do udostgpnienia na zadanie zainteresowanego informacji publicznej znajdujacej si¢ w ich posiadaniu —
wyrok NSA z dnia 26 listopada 2002 r. SAB/Kr 69/02; por. tez uzasadnienie dotyczace uznania za zobo-
wigzanego stowarzyszenia — wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2003 r., I SAB 91/03; wyrok WSA z dnia
4 sierpnia 2005 r., Il SAB/Wa 80/05, w ktorym za przestanke uznania za zobowigzanego uznane zostato
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Inaczej niz w regulacji konstytucyjnej w u.d.i.p. zdefiniowano uprawnionego do
uzyskania informacji publicznej. Ustawodawca do jego zdefiniowania postuzyl si¢ bo-
wiem zwrotem ,,kazdy”. W tym zakresie dokonal wigc rozszerzenia podmiotu upraw-
nionego, obejmujac nim nie tylko osoby bedace obywatelami polskimi, ale rowniez cu-
dzoziemcow, osoby prawne i inne podmioty nieposiadajace osobowos$ci prawnej?.
W tym tez zakresie mamy do czynienia z rozszerzeniem konstytucyjnie sprecyzowane-
go podmiotu uprawnionego, co niewatpliwie oznacza, ze regulacja ustawowa swym
zakresem podmiotowym (co do sprecyzowania podmiotu uprawnionego) wychodzi
poza zakres prawa dostepu do informacji publicznej, ktére zostato sprecyzowane w sa-
mej Konstytucji.

Zakres realizacji prawa jest rowniez nieco inny niz wynikatoby to z tresci art. 61
Konstytucji. Ustawodawca zastosowat bowiem swoiste rozwigzanie polegajace na roz-
réznieniu sposobu i zakresu realizacji prawa do uzyskania informacji publicznej. Widaé to
szczegoblnie wtedy, gdy opierajac si¢ na tresci ustawy, wyodrebni si¢ konkretne uprawnie-
nia przyshugujace wystepujacemu o informacje. Do ich katalogu zalicza si¢ prawo do:

— uzyskania informacji publicznej (art. 3 ust. 1 pkt 1 zd. 1 u.d.i.p.);

— uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegol-

nie istotne dla interesu publicznego (art. 3 ust. 1 pkt 1 zd. 1 u.d.i.p.);

— wgladu do dokumentu urzedowego (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.);

— dostepu do posiedzen kolegialnych organow witadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyborow (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p. w zwigzku z art. 18 u.d.i.p.);

— niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zwierajacej aktualng wiedze
o sprawach publicznych (art. 3 ust. 2 u.d.i.p.).

Katalog ten nie bylby pelny w sytuacji pominigcia poszczegdlnych uprawnien
wnioskodawcy bezposrednio z nimi zwigzanych i determinujgcych procedure udostep-
niania informacji publicznej. Z tego tez powodu konieczne jest uwzglednienie pozosta-
tych rozwigzan tej ustawy. Na ich podstawie wyrdzni¢ nalezy kolejne uprawnienia,
a w szczegblnosci prawo do:

— uzyskania kompleksowego i permanentnego (trwajacego caty czas) dostepu do
informacji publicznej za posrednictwem Biuletynu Informacji Publicznej (art. 8
u.d.i.p.);

— kopiowania informacji publicznej (art. 12 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p.);

dysponowanie przez Polskie Stowarzyszenie na Rzecz Oséb z Uposledzeniem Umystowym w Warsza-
wie $rodkami publicznymi.

W orzecznictwie potwierdza si¢, iz pod pojeciem ,,kazdego” nalezy rozumie¢ ,,zardwno osoby fizyczne,
osoby prawne, jak i jednostki i organizacyjne, niemajace osobowosci prawnej, np. organizacje spoteczne,
np.: wyrok WSA z dnia 11 lutego 2004 r., I SAB 391/03; oczywiscie w przypadku oséb prawnych i in-
nych podmiotow musi istnie¢ odpowiednia reprezentacja, zob. wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2007 r.,
1 OSK 1680/06.

27

325



Mariusz Jabtonski

uzyskania wydruku informacji publicznej (art. 12 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p.);

zadania przestania informacji publicznej (art. 12 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p.);

zadania przeksztatcenia informacji publicznej na odpowiedni, powszechnie sto-
sowany no$nik informacji (art. 12 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p.);

bezptatnego uzyskania dostepu do informacji publicznej, z wyjatkiem sytuacji,
w ktorej zobowigzany w zwigzku ze wskazanym we wniosku sposobem lub ko-
niecznoscig przeksztatcenia informacji w form¢ wskazang we wniosku musi po-
nie$¢ koszty dodatkowe (art. 7 ust. 2 w zwigzku z art. 15 u.d.i.p.);

uzyskania informacji publicznej bez zbednej zwtoki (art. 13 ust. 1 u.d.i.p.);
uzyskania informacji w terminie ustawowym nawet wtedy, gdy powstanie ko-
niecznos$¢ uiszczenia oplaty za tzw. koszty dodatkowego wytworzenia informa-
cji (art. 15 u.d.i.p.);

odwotlania si¢ od decyzji o odmowie udostepnienia informacji (art. 16 u.d.i.p.);
ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy od rozstrzygnie¢ podmiotow
obowigzanych do udostepnienia informacji, niebedacych organami wtadzy pu-
blicznej (art. 17 ust. 2 u.d.i.p.);

wgladu do protokotow lub stenograméw obrad kolegialnych organow wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, chyba ze sporzadza i udo-
stepnig materiaty audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujagce w pelni te
obrady (art. 19 u.d.i.p.);

wgladu do protokotow lub stenogramoéw obrad kolegialnych organdéw jednostek
pomocniczych jednostek samorzadu terytorialnego i ich kolegialnych organow
pomocniczych, chyba ze sporzadza i udostepnia materiaty audiowizualne lub te-
leinformatyczne rejestrujace w petni te obrady (art. 20 u.d.i.p.)*;

szybkiego rozpatrzenia skargi w trybie ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (art. 21 u.d.i.p.);

wystgpienia do sadu (art. 22 u.d.i.p.).

Zakres tych uprawnien jest szeroki i nieustannie si¢ zmienia. Najwazniejszg zmiang

jest wprowadzenie mozliwosci wystapienia przez wnioskodawce z zadaniem udostepnie-

nia przez zobowigzanego informacji publicznej w celu ponownego jej wykorzystania®.

2 Na ten temat zob.: M. Bernaczyk, op. cit., s. 438-440.

2 Wprowadzenie nowej regulacji nie zmienia — poza wprowadzeniem nowej tajemnicy art. 5 la — zasad
dostepu do informacji publicznej i samej definicji i charakteru dokumentu. Niewatpliwie spowoduje
jednak szereg komplikacji na tle samego odréznienia wnioskow przez adresata zadania. Ma to szcze-
golne znaczenie przy uwzglednieniu odmiennych zasad zachowania zobowigzanego przy rozpatrywa-
niu wniosku o udost¢pnienie informacji w celu jej ponownego wykorzystania, odmiennej procedury
i wielu elementéw nie mniej istotnych jak cho¢by mozliwosci pobierania optaty przez zobowiazanego.
Zob. art. 23a-231 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r., Dz. U. Nr 204, poz. 1195. Warto zauwazy¢, ze 6
pazdziernika 2011 r. Prezydent RP zaskarzyt nowelizacj¢ ustawy do Trybunalu Konstytucyjnego. Jego
watpliwosci wzbudzily kwestie art. 1 pkt 4 lit. a w zakresie, w jakim dodaje ust. la w art. 5 ustawy
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Regulacja ta wprowadzita nowe procedury, ktére koncentrujg si¢ na sprecyzowaniu

zasad:

— bezwnioskowego sposobu pozyskania informacji publicznej zamieszczonej
w centralnym repozytorium w celu jej ponownego wykorzystania (art. 23 g ust. 1
pkt 3 w zwigzku z art. 9 a1 9 b u.d.i.p.)*’;

— bezwnioskowego sposobu pozyskania informacji publicznej zamieszczonej na
stronie podmiotowej BIP w celu jej ponownego wykorzystania (art. 23 g ust. 1
pkt 1 u.d.i.p.);

— ponownego wykorzystania informacji publicznej udostepnionej w inny sposéb
niz w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 23 g ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.);

— wnioskowej procedury, w drodze ktorej nastepuje udostepnienie informacji pu-
blicznej w celu jej ponownego wykorzystania (por. art. 23 b i n. u.d.i.p.); jak
roOwniez w sytuacji koniecznosci odmiennego niz ma to miejsce w BIP lub cen-
tralnym repozytorium zdefiniowania sposobu i warunkow ponownego jej wyko-
rzystania (art. 23 g ust. 1 pkt 4 w zwigzku z ust. 2 pkt 112 u.d.i.p.)*".

Dla pelnego zobrazowania prawa dost¢pu do informacji publiczne;j istotne staje si¢

podkreslenie dalece odformalizowanego sposobu jego realizacji.

Po pierwsze, wystepujacy nie musi wykazywac interesu prawnego lub faktyczne-

g0. Zobowiagzany nie moze wigc dokonywac¢ weryfikacji zasadnosci wystgpienia o udo-

stepnienie informacji publicznej, badajac, czy konkretny podmiot interesem takim sie¢

legitymuje. W istocie wiec, realizacja prawa dostepu do informacji publicznej stuzy in-

teresowi publicznemu. Interes ten uzasadnia zagwarantowanie kazdemu zainteresowa-

nemu szerokiego dostgpu do informacji publicznej, co ma jednoczesnie na celu respek-

towanie zasady jawnoS$ci i transparentnos$ci panstwa. W takim ujeciu, to wlasnie

poszanowanie tak rozumianego interesu, stato si¢ uzasadnieniem wprowadzenia prawa

dostepu do informacji publicznej jako publicznego prawa podmiotowego w Konstytucji

z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej oraz art. 1 pkt 4 lit. b w zakresie, w jakim
nadaje nowe brzmienie art. 5 ust. 3 ustawy z art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust. 2 Konstytucji RP, czyli
naruszeniem trybu ustawodawczego.

Na temat Centralnego Repozytorium Rozporzadzenie Rady Ministrow z 12 marca 2014, w sprawie Cen-
tralnego Repozytorium Informacji Publicznej, Dz. U. 2014, poz. 361 oraz rozporzadzenie Ministra Ad-
ministracji i Cyfryzacji z 26 marca 2014 r., w sprawie zasobu informacyjnego przeznaczonego do udo-
stgpniania w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej, Dz. U. z 2014 r., poz. 491.

Kolejna zmiana wynika z koniecznos$ci zmiany przepisow dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponowne-
go wykorzystania informacji sektora publicznego. Zmiana ta zostata przyjeta 21 czerwca 2013 r. przez
Rade¢ Unii Europejskiej (dyrektywa 2013/37/UE) — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/EU w sprawie ponownego wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego (Dz. U. UE L 175/1). Jej implementacja w porzadku krajo-
wym powinna nastapi¢ do 18 lipca 2015 r. (terminu tego nie udato si¢ dotrzymac). Zmiana ta ma istotne
znaczenie z punktu widzenia organizacji i funkcjonowania archiwéw publicznych, fundamentalne w za-
kresie okreslenia relacji migdzy wykorzystaniem zasobu archiwalnego a przepisami ustawy o dostegpie
do informacji publicznej ksztattujacymi mechanizmy ponownego wykorzystania informacji publiczne;j.
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RP*, a nastepnie do jego dalszego sprecyzowania w u.d.i.p. Interes taki jest rOwniez
podstawa uksztattowania takiego, a nie innego modelu sposobu realizacji tego prawa.
Jednoczesnie nalezy przyjaé, ze wtasnie w celu realizacji tego interesu zrezygnowano
z istotnej formalizacji postepowania nakierowanego na udostepnienie informacji, ogra-
niczono ochrong prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczng, a takze zobligowano
szereg podmiotow niebgdacych organami publicznymi do wykonywania obowigzkoéw
informacyjnych wynikajacych z u.d.i.p. (art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p.). Rozwigzanie takie jest
rownoznaczne z tym, ze wystapienie z wnioskiem, a w konsekwencji otrzymanie kon-
kretnej informacji, w identycznym stopniu stuzy¢ moze zaréwno samemu wystepujace-
mu, osobie trzeciej, okreslonej spotecznosci (np. mieszkancom, wspolnocie mieszkan-
cow, cztonkom stowarzyszenia itd.), jak 1 ogétowi obywateli, szczegolnie jezeli wezmie
si¢ pod uwagg, ze po uzyskaniu takiej informacji mozna ja swobodnie rozpowszechnia¢
(art. 2 a ust. 2 u.d.i.p.).

Po drugie, nie istnieje zaden normatywny wzorzec wniosku o udostepnienie infor-
macji publicznej (w odroznieniu od wniosku w sprawie udostepnienia informacji publicz-
nej w celu jej ponownego wykorzystania)®*. Wolg ustawodawcy — tak si¢ przynajmniej
wydaje — bylo stworzenie w zasadzie nieskrepowanego i jak najbardziej odformalizowa-
nego dostepu do informacji publicznej. Konsekwencjg takiego podejscia musi by¢ daze-
nie do zado$c¢uczynienia kazdemu wnioskowi (takze elektronicznemu niespetniajgcemu
wymogow okreslonych w k.p.a.) nakierowanemu na udostepnienie informacji publicznej,
nawet jezeli w jego tresci brak jest bezposredniego odwotania si¢ do postanowien u.d.i.p.,
ale wynika z niej, ze zainteresowanemu chodzi o uzyskanie informacji publicznej*.

O specyfice u.d.i.p. przekonuje jednak inna sytuacja, w ktorej wniosek zostaje skie-
rowany pisemnie, ale nie zawiera oznaczenia tego, kto wystepuje, i sprowadza si¢ do
krotkiego sprecyzowania sposobu i1 formy udostepnienia (np. ksero dokumentow pozo-
stawione na portierni, przy wejsciu do budynku, w ktéorym znajduje si¢ siedziba zobo-
wigzanego). Na gruncie k.p.a. wniosek taki nie moglby zosta¢ rozpoznany ze wzgledu na
jego braki formalne, ktorych nie mozna bytoby uzupetni¢*. Na gruncie u.d.i.p. odwota-
nie si¢ do tego samego rozwigzania wcale nie musi (a w zasadzie nie moze) by¢ automa-

tyczne. Jezeli bowiem udostepnienie dotyczy informacji publicznej, ma by¢ bezptatne,

Zob. szerzej: M. Jablonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu..., op. cit., s. 27 i n.
Zob. M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu..., op. cit., s. 105 in.

NSA wielokrotnie potwierdzat, ze ,,Wniosek o udzielenie informacji publicznej moze przybra¢ kazda
forme, o ile wynika z niego w sposob jasny, co jest przedmiotem wniosku. Wniosek taki wszczyna po-
stgpowanie w sprawie, ale na tym etapie nie majg jeszcze zastosowania przepisy k.p.a. [...] Za pisemny
whniosek o udzielenie informacji publicznej uznawac nalezy réwniez przestanie zapytania poczta elektro-
niczng i to nawet gdy do jej autoryzacji nie zostanie uzyty podpis elektroniczny”, wyrok NSA z dnia
16 marca 2009 r., I OSK 1277/08.

Wnhiosek taki, jezeli nie zawieratby adresu wnoszacego, pozostawiony zostalby bez rozpoznania — art. 64
§ 1 kp.a.
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oderwane od koniecznosci wykazania przez zainteresowanego interesu prawnego i fak-
tycznego, to realizacja obowiazku powinna nastepowac nawet wtedy, gdy nie jest znana
osoba wystepujacego.

W zasadzie rozwigzanie takie jest do przyjecia, ale z wyjatkiem sytuacji, w ktorych
konieczne staje si¢ podjgcie przez zobowigzanego ,,dialogu” z wnioskodawca. Ma to
miejsce w sytuacjach okreslonych w art. 13 ust. 2, art. 14 ust. 2, 15 ust. 2 u.d.i.p., czy
wreszcie wtedy, gdy zachodzi konieczno$¢ wydania decyzji o odmowie udostepnienia
informacji publicznej. Instytucja powiadomienia, czy dostarczenia decyzji musi dla swej
skutecznosci wigzac sie z konkretnym oznaczeniem wystepujacego. Bez tych informacji
zobowigzany nie ma mozliwosci zadoscuczynienia swoim obowigzkom wynikajacym
z u.d.i.p. Nie zwalnia go to z obowigzku zachowania nalezytej starannosci, ktora w ta-
kim przypadku staje si¢ wyznacznikiem oceny prawidtowosci jego zachowania z punktu
widzenia obowigzkow okreslonych w u.d.i.p.

Po trzecie, wnioskodawca moze wystepowac z wnioskami do kazdego zobowigza-
nego z osobna. Wnioskodawca ma mozliwo$¢ wystepowania z wnioskiem o udostepnie-
nie kazdej informacji, ktora dotyczy sprawy publicznej. Nie musi nawet wiedzieé, czy
rzeczywiscie zobowigzany dysponuje okreslong informacja.

Po czwarte, przedmiotem udostepnienia informacji publicznej przez konkretnego
zobowigzanego moze by¢ kazda posiadana przez niego informacja dotyczaca sprawy
publicznej niezaleznie od tego, kto ja wytworzyt (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.). W takim ujeciu
nie ma znaczenia, czy i kto taka informacje (dokument) przygotowat i nadat oficjalny
charakter, wazne jest jedynie stwierdzenie przez adresata zadania, ze dysponuje on od-
powiednimi danymi (dokumentami), o ktére wystepuje zainteresowany. W takim ujeciu
udostepniana moze by¢ informacja, ktora nie musi wprost wigzac si¢ z realizacjg zadan
(kompetencji) ustawowych przez konkretnego zobowigzanego. Pozytywne wywigzanie
si¢ z obowigzku informacyjnego przez zobowigzanego oznacza przekazanie pewnego
zasobu informacyjnego, o ktory wystepowal zainteresowany. Nie oznacza to jednak, ze
nie jest informacja — i to informacja publiczng — informacja o tym, ze organ (podmiot
publiczny), do ktorego zainteresowany wystepuje z wnioskiem o udostgpnienie informa-
cji publicznej, jej nie posiada. Wrecz przeciwnie, w wielu sytuacjach taka informacja
przyjmujaca posta¢ zawiadomienia o braku posiadania zadanej informacji jest elemen-
tem weryfikacji stanu posiadania pod katem realizacji obowigzkow informacyjnych
przez zobowigzanego. Ma ona na celu stwierdzenie, czy konkretny zobowigzany dyspo-
nuje wymagang przez przepisy prawa informacjg, dokumentem, czy zbiorem dokumen-
tow. Stuzy tez (np. w zakresie weryfikacji prawidtowosci i terminowosci dziatan podej-
mowanych przez zobowigzanego) ustaleniu, czy zachowane zostaty wszystkie wymogi
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proceduralne dojscia do skutku okreslonych czynnos$ci i dzialan wymaganych przez
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego.

Po piate, co do zasady>, udostepniana jest informacja dotyczaca faktow, tzn. o pew-
nym stanie faktycznym, dotyczacym w szerokim tego stowa znaczeniu dziatalnosci zo-
bowigzanego. Potencjalnie moga to jednak by¢ rowniez informacje o planowaniu podje-
cia okre$lonych dziatan przez organ (podmiot) zobowigzany, o ile przyjmuje juz
okreslong (sformalizowang) posta¢ (zlecenie sporzadzenia projektu, przygotowywanie
pism procesowych, zamowienie ekspertyzy itd.). Mozna wigc przyjac, ze w szerokim
ujeciu zgdanie udostepnienia informacji publicznej moze dotyczy¢ udzielenia odpowie-
dzi na pytanie ,,0 okreslone fakty, o stan okreslonych zjawisk™ na dzien zadania pytania
lub nawet date¢ udostepnienia informacji’’. Udzielenie informacji moze tez w zwiazku
z tym przybiera¢ postac¢ potwierdzenia badz negacji podjecia okreslonych dziatan i w ta-
kim ujeciu nie polega na udostepnieniu tresci dokumentu, a jedynie na przekazaniu in-
formacji.

Po szoste wreszcie nalezy pamigtaé, ze wnioskodawca moze skutecznie wystapié
do zobowigzanego z zadaniem udostgpnienia mu informacji przetworzonej. Nawet jeze-
li przyjmie si¢ jedynie waskie rozumienie tego prawa’®, ktore sprowadza si¢ do stwier-
dzenia, iz przetworzenie informacji publicznej polega na przygotowaniu takiej informa-
cji, ktora w momencie ztozenia wniosku nie istnieje, a jej wytworzenie wymaga
tworczego i analitycznego dzialania zobowigzanego (jego pracownikow), polegajacego
w tym przypadku na stworzeniu informacji w oparciu na kryteriach i metodach wskaza-
nych przez wnioskodawce®, na podstawie posiadanych przez zobowigzanego danych
(informacji prostych)* — to oczywiste staje si¢, ze mamy do czynienia z bardzo istotnym
instrumentem prawnym, ktorego efektem jest przygotowanie i dostarczenie wniosko-
dawcy konkretnego dokumentu (informacji) o indywidualnie zdefiniowanych elemen-
tach sktadowych.

Zgodnie bowiem z tre$cig art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b. udostepnieniu podlega informacja publiczna,
w szczegolnosci o zamierzeniach dziatan wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej, a takze o projekto-
waniu aktow normatywnych.

37 Por. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., I OSK 89/09.

Na temat szerokiej koncepcji zob. M. Jabtonski, Udostepnienie przetworzonej..., op. cit., s. 131 in.

P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostgpniania
i ochrony, Wroctaw 2007, s. 85-86; por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2010 r., II SA/Wa
1942/09; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 kwietnia 2013 r. I SAB/Po 7/13; wyrok NSA z dnia 26 listo-
pada 2013 r., I OSK 1639/13 z odwotaniem si¢ do wczesniejszego orzeczenia WSA w Krakowie z dnia
30 stycznia 2009 r., I SA/Kr 1258/08.

Jednoczeénie nalezy przy tym podkresli¢, ze dziatanie takie bgdzie nastgpstwem ustalenia, ze wytworze-
nie takiej informacji uzasadnione jest szczegodlnie istotnym interesem publicznym. Istnienie takiego inte-
resu nalezy do kompetencji zobowiazanego. W razie stwierdzenia braku w sprawie udostgpnienia szcze-
gdlnie istotnego interesu publicznego konieczne staje si¢ wydanie decyzji wraz z uzasadnieniem — zob.
szerzej: M. Jabtonski, Udostegpnienie przetworzonej. .., op. cit.,s. 131 in.
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Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy przyjac, ze realizacja prawa dostepu do in-
formacji publicznej jest jednym z najbardziej proobywatelskich rozwigzan istniejacych
w naszym porzadku prawnym. Jej postanowienia prowadza do swoistego odwrocenia
rol, ze wzgledu na daleko idace uprzywilejowanie wystepujacego, ktory nie musi znac
(a co wazniejsze przestrzegac) enumeratywnie zdefiniowanych wymogéw procedural-
nych (brak normatywnych wzorcéw i wymogow), ma mozliwo$¢ powtarzania swoich
wystapien, uzyskuje informacje¢ bezptatnie (a nawet gdyby zaszta koniecznos$¢ poniesie-
nia optaty za koszty dodatkowe, to nie mozna uzalezni¢ udostepnienia informacji od
wczesniejszej jej zaplaty — por. art. 15 ust. 2 u.d.i.p.), a przede wszystkim — co wynika
z praktyki stosowania przepisow u.d.i.p. — wie, ze na informacj¢ publiczng sktada sig¢
suma wszystkich informacji zwigzanych z dokumentacjg znajdujaca si¢ w posiadaniu
zobowiazanego, czyli: wystapienia, oceny dokonywane ,,przez organy wiadzy publicz-
nej, niezaleznie, do jakiego podmiotu sg one kierowane i jakiej sprawy dotycza”, a na-
wet fakty i zdarzenia towarzyszace dziatalnosci zobowigzanego*. Informacj¢ publiczna
w takim ujeciu stanowi wigc ,,tre$¢ dokumentéw urzgdowych, wystgpien i ocen dokony-
wanych przez organy wtadzy publicznej, niezaleznie, do jakiego podmiotu sg one kiero-

2242

wane i jakiej sprawy dotycza [...]"*, a wigc kazdy dokument, wykorzystywany przez

organ ,,do zrealizowania powierzonych prawem zadan™*.

3. Ustawowa konkretyzacja prawa petycji i jego relacje z prawem
dostepu do informacji publicznej

W przypadku prawa petycji ustrojodawca podobnie jak ma to miejsce w przypadku
prawa z art. 61 Konstytucji wskazuje, ze ustawa okresli tryb rozpatrywania petycji (skarg
1 wnioskow).

Oczywiscie podmiotowy zakres tego prawa jest bardzo szeroki. Pojecie ,kazdy”
w tym przypadku oznacza niewatpliwie, ze uprawnionym jest nie tylko osoba fizyczna,
ale rowniez osoby prawne i inne jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej prawa
prywatnego (art. 2 ust. 1 u.p.). Wezszy sposob niz ma to miejsce w przypadku prawa
dostepu do informacji publicznej sprecyzowany zostal zobowigzany do przyjecia pety-
cji 1 jej rozpatrzenia. Sg to bowiem wylacznie organy wtadzy publicznej, a ponadto tyl-

ko te organizacje lub instytucje spoteczne, ktéore wykonujg zadania zlecone z zakresu

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2004 1., Il SAB 364/03; wyrok WSA w Warszawie z dnia
7 maja 2007 r., Il SA/Wa 130/07; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., [T SA/Wa 721/08;
czy wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2012 r.,  OSK 2130/11.

2 Por.: wyrok NSA z dnia 9 lutego 2007 r., I OSK 517/06; wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca
2007 r., Il SAB/Wa 175/06; wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 maja 2007 r., Il SA/Wa 130/07; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2010 r., Il SAB/Wa 218/10.

B Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2007 r., Il SAB/Wa 17/07.
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administracji publicznej. Nalezy przyjac, ze w przypadku tych drugich petycja moze
dotyczy¢ wystapienia tylko w zakresie wykonywania takich zadan (a wigc moze by¢
whiesiona wtedy, gdy proces ich realizacji jeszcze trwa). Zastanawiajgce jest jednocze-
$nie odmienne niz ma to miejsce w art. 4 ust. 1 pkt 1-4 u.d.i.p. skonkretyzowanie zobo-
wigzanego. Mozna si¢ spodziewac, ze juz w niedalekiej przysztosci dojdzie do szeregu
probleméw interpretacyjnych w zwigzku z samoidentyfikacjg (najprawdopodobniej ne-
gatywna) okreslonych podmiotow w kontekscie definiowania ich obowiazkow w zakre-
sie przyjmowania i rozpatrywania petycji. W praktyce pojawia¢ si¢ bowiem musza da-
leko idgce watpliwosci nie tylko na pltaszczyznie odrdznienia petycji od wnioskoéw
i skarg, ale w szczegélno$ci w zakresie ustalenia, czy rzeczywiscie petycja dotyczy
wykonywania zadan zleconych z zakresu administracji publicznej przez konkretne or-
ganizacje i instytucje spoteczne.

Istotne staje si¢ jednoczesnie zwrocenie uwagi na konieczno$¢ wykazania interesu
(W szczegolnoscei zas interesu publicznego) osoby wnoszacej petycje (lub podmiotu trze-
ciego, za zgoda ktorego petycja taka jest wnoszona), co w istotny sposob odroznia prawo
petycji od prawa dostepu do informacji publicznej. Samo pojecie wystapienia, jak juz
wezesniej wskazano, nie zostato w Konstytucji RP zdefiniowane*. Zaktadajac, ze pety-
cja bedzie stuzy¢ podniesieniu przez wnoszacych okreslonych faktow (postulatow, pro-
pozycji konkretnego rozstrzygnigcia wraz z argumentacja, konieczno$ci wraz z uzasad-
nieniem podj¢cia okreslonych zmian)®, ktorego efektem ma by¢ zmiana (modyfikacja,
podjecie lub zaprzestanie okreslonych dziatan/rozstrzygnigc) przez jej adresata okreslo-
nego stanu rzeczy*, ciekawie moze ksztattowac si¢ praktyka weryfikacji istnienia takie-
go interesu i to nie tylko przez organy wladzy publicznej, ale w szczegolnosci przez inne
podmioty wskazane jako zobowigzane®.

Generalnie, interes publiczny identyfikuje si¢ z pojeciem interesu ogotu, a w jesz-

cze szerszym znaczeniu z dobrem wspolnym*. Mowigc wiec o interesie publicznym,

W literaturze podnosi si¢, ze jest to ,,najprostszy ze sformalizowanych sposobow komunikowania wtadzy
pogladéw spoteczenstwa, bedacego wszak teoretycznie suwerenem” — A. Lawniczak, Komentarz do
art. 63 Konstytucji RP, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2014, s. 106.

Jak wskazuje na to B. Banaszak, ,,W panstwach demokratycznych petycja ma swoje utrwalone znaczenie
jako srodek, za pomoca ktorego jednostka Iub grupa 0séb zwraca si¢ do organu wtadzy publicznej. Moze
ona zawiera¢ elementy krytyki omawianych w niej zjawisk, propozycje zmian, reform, informacje maja-
ce spowodowac podjecie przez adresata dziatan pozadanych z punktu widzenia podmiotu zwracajacego
si¢ do niego lub dziatan lezacych w interesie 0sob trzecich lub w interesie spotecznym” — B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 323.

Zob. szerzej: E. Wojcicka, Prawo petycji..., op. cit.,s. 13 in.

Warto byloby tez w sposob bardziej klarowny okresli¢ dopuszczalno$¢ wystgpowania z petycja sktadana
w interesie wlasnym w sytuacji prowadzenia odrgbnego postepowania, w ktorym wystepujacy ma np.
status strony.

# Wyrok TK z dnia 27 stycznia 1999 r., K 1/98.
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mysli si¢ o interesie wspolnoty, ktorg tworza np. mieszkancy osiedla, dzielnicy, jednost-
ki samorzadu terytorialnego (np. gminy, powiatu, wojewodztwa), czy obywatele (Rzecz-
pospolita Polska).

Interes publiczny nalezy wigc identyfikowaé z interesem pewnego og6tu, sumy
jednostek w odroznieniu od interesu prywatnego, ktory zasadniczo utozsamia si¢ z inte-
resem jednostkowym (czyli tylko tego, kto inicjuje okre§lone postgpowanie, czynnos$ci
itd.). Pojecie owego ,,0g6tu” nie moze by¢ jednak generalizowane ze wzgledu wtasnie
na to, ze rozne s3 metody i przestanki jego wyodregbnienia. Nie zawsze pojecie interesu
publicznego musi by¢ odnoszone do wszystkich mieszkancow danej jednostki samorza-
dowej, czy tez do wszystkich obywateli Polski (jak rowniez osob zamieszkujacych tery-
torium RP). Konieczne staje si¢ bowiem uwzglednienie specyfiki konkretnej sprawy
(w tym przypadku zadanej informacji) i jej odniesienie do istniejgcej w danym miejscu
i czasie sytuacji faktyczne;j.

Ustawodawca zdecydowat si¢ tez na kierunkowe zdefiniowanie przedmiotu pety-
cji. Moze to by¢ zadanie, w szczegdlnosci, zmiany przepisdéw prawa, podjecia rozstrzy-
gnigcia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia
zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego,
mieszczacych sie¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2 ust. 3 u.p.).

Na tle takiego sposobu (cho¢ w praktyce bardzo ogoélnego i nie do konca pozwalaja-
cego na odréznienie petycji od wnioskow sktadanych na podstawie k.p.a.) identyfikacji
pojawia sie istotny element potwierdzajacy odmienno$¢ prawa dostepu do informacji pu-
blicznej i prawa petycji®®. O ile pierwsze z nich dotyczy jedynie uzyskania informacji,
a wigc niejako odwzorowania stanu wiedzy znajdujacej si¢ w posiadaniu zobowigzanego,
o tyle w przypadku petycji intencjg jest wystgpienie nakierowane na wywotanie skutku
w postaci podjecia konkretnych dzialan/rozstrzygnie¢ w zakresie spraw (sprawy) naleza-
cej do zadan 1 kompetencji adresata petycji. W takim ujeciu petycja nie wigze si¢ z pozy-
skiwaniem informacji na temat sprawy publicznej w odniesieniu do stanu faktycznego
istniejacego na dzien jej wniesienia, ale ma na celu wplynigcie na adresata, aby ten zaini-
cjowat (badz zaprzestal) okreslone dziatania (praktyke) i w ich nastepstwie podjat kon-
kretne rozstrzygniecie (dokonal ustalenia, przygotowal projekt, zmienit dotychczasowa

#  Co nie oznacza, ze w istotny sposob wyeliminowane zostaty watpliwos$ci na plaszczyznie identyfikacji
przedmiotu petycji i wlasciwego odrdznienia go do przedmiotu skarg i wnioskow. Nalezy mie¢ uzasad-
nione watpliwosci, czy rzeczywiscie ustawodawcy udato si¢ doprowadzi¢ do kompleksowego uregulo-
wania problematyki petycji oraz jednoznacznego rozstrzygnigcia ,,[...] problemow zwigzanych z ustale-
niem relacji, w jakiej wzgledem siebie pozostaja petycje, skargi 1 wnioski”, zob. M. Florczak-Wator, op.
cit., s. 43; E. Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji — postulaty de lege ferenda,
[w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997
roku, Wroctaw 2010, s. 241 i n.
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praktyke itd.) badz uzasadnit brak mozliwosci dziatania/rozstrzygnigcia w danym mo-
mencie lub w ogdle.

W odréznieniu od prawa dostgpu do informacji publicznej, ktore ma na celu reali-
zacje przede wszystkim funkcji kontrolnej (panstwa, jego organéw oraz funkcjonariu-
szy)*°, celem prawa petycji wydaje si¢ realizowanie funkcji inicjujacej, prowadzacej do
wspotkreowania kierunkow, a co najwazniejsze realizacji okreslonych celow przez
uprawnione (zobowigzane) do tego organy oraz podmioty. Pozwala rowniez na podjecie
swoistego rodzaju dialogu miedzy organami wtadzy (i innymi podmiotami, tj. organiza-
cjami 1 instytucjami spotecznymi realizujgcymi zadania z zakresu administracji publicz-
nej), ktorego efektem musi by¢ zajecie konkretnego stanowiska (i jego uzasadnienie).
Uwazam przy tym, ze wlasnie ten aspekt prawa petycji jest wazniejszy niz akcentowana
bardzo mocno jego funkcja kontrolna®. W praktyce bowiem funkcja kontrolna w zdecy-
dowanie bardziej zintensyfikowany sposob moze by¢ realizowana w drodze prawa do-
stepu do informacji publicznej i to nie tylko ze wzgledu na znaczne odformalizowanie
procedury (por. wymogi formalne, terminy rozpatrzenia i procedura odwotawcza oraz
model prawa do sagdu — art. 4-14 u.p. i art. 16-22 u.d.i.p.)%, ale zdecydowanie bardziej
widoczng efektywno$¢ wystapienia wtasnie na tej podstawie. Ponadto, jezeli wezmie sig¢
pod uwagg, ze o tym, czy pismo jest petycja, decyduje tre$¢ zadania, a nie jego forma
zewnetrzna (art. 3 u.p.), to istotne z punktu wnoszacego staje sig¢ takie jej sporzadzenie,
aby z jednej strony nie zachodzita watpliwos¢, czy wystapienie takie jest zadaniem udo-
stepnienia informacji publicznej, a z drugiej skierowaniem do adresata skargi lub wnio-
sku podlegajacych rozpatrzeniu na podstawie przepisow k.p.a. Juz bowiem tylko ta kwe-
stia wydaje si¢ nastrgcza¢ wiele problemow interpretacyjnych, co musi si¢ przetozy¢ na
wieloletnie ksztattowanie modelu selekcji wystapien w praktyce ich rozpatrywania przez
konkretne organy i instytucje.

Niewatpliwie istotna wydaje si¢ przy tym funkcja artykulacyjna prawa petycji, kto-
rej celem jest zamanifestowanie okreslonego stanowiska przez osobe, a w szczegolnosci
przez grupe osdb w ramach petycji zbiorowej. Petycja w takim ujeciu jest podstawowym
instrumentem wykorzystywanym przez czlonkdéw spoteczenstwa obywatelskiego i in-
formacyjnego wiedzy™, ktora staje si¢ jednoczesnie podstawa modyfikacji dotychczaso-
wego funkcjonowania panstwa (jego organow), gospodarki (planowania budzetu — np.

30 Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83.

1 Zob. szerzej: E. Wojcicka, Prawo petycji..., op. cit.,s. 178 in.

Elementy ustawowej konkretyzacji procedury rozpatrywania petycji sa przedmiotem odrgbnego opraco-
wania autorstwa M. Bernaczyka, znajdujacego si¢ w niniejszej monografii. Na temat procedury u.d.i.p.
zob. rowniez M. Bernaczyk, op. cit., s. 466 i n.

Na temat elementow sktadowych pojecia ,,spoteczenstwo informacyjne” wraz ze wskazaniem na istotna
role ,,instrumentdw technicznych” towarzyszacych jego funkcjonowaniu zob. T. Burczynski, Elektro-
niczna wymiana informacji w administracji publicznej, Wroctaw 2011, s. 15 in.
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budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego), procesow informacyjnych, systemow
zarzadzania itd.5*.

Niewatpliwie prawo dostepu do informacji publicznej bedzie miato istotne znaczenie
dla realizacji prawa petycji. Odpowiednie przygotowanie petycji w wielu przypadkach be-
dzie si¢ wigzato z wezesniejszym pozyskaniem (pozyskiwaniem) roznego rodzaju informacji
publicznej zwigzanej z realizacjg zadan i kompetencji przez organy wtadzy publicznej i inne
organizacje (podmioty) wykonujace zadania zlecone z zakresu administracji publiczne;.

Jak zwykle, nalezy si¢ tez spodziewac, ze dojdzie do powstania wielu probleméw
interpretacyjnych, cho¢by zwigzanych z ochrong prywatnosci (np. ze wzgledu na tresé
petycji nawet przy uwzglednieniu regulacji art. 8 u.p. i 11 ust. 4 u.p.). Wreszcie do cie-
kawych korelacji bedzie dochodzito w zwigzku z mozliwo$cia nastgpczego wykorzysty-
wania prawa dost¢pu do informacji publicznej w zakresie udostepniania osobom (pod-
miotom trzecim) odpowiedzi na petycje (pamietajmy, ze upublicznienie ma miejsce
w odniesieniu do petycji wielokrotnej — art. 11 ust. 4 u.p.). Praktyka natomiast dostarczy
nam odpowiedzi, w jaki sposob interpretowany bedzie obowigzek (sprecyzowany
w art. 8 u.p.), dotyczacy zamieszczania na stronie internetowej danych dotyczacych
przebiegu postepowania (aktualizowanych na biezaco w trakcie jego trwania), w szcze-
gblnosci dotyczacych zasigganych opinii, przewidywanego terminu, sposobu zatatwie-
nia petycji. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze przepisy u.d.i.p. stang si¢ podstawa do
formulowania nastgpczych wystapien (w zakresie dostepu do informacji publicznych)
stuzacych weryfikacji zapewnien (obietnic, ale rowniez przedstawionych faktow) po-
czynionych przez adresata petycji.

Interesujaca bedzie tez na pewno praktyka wykorzystywania prawa dostepu do in-
formacji publicznej w celu weryfikacji prawidlowosci dzialan zobowigzanego podejmo-
wanych w trakcie rozpatrywania petycji. Cala gama pytan, ktore mogg by¢ kierowane do
adresata petycji w tym wlasnie obszarze, bedzie stanowi¢ przedmiot ciekawych wypo-
wiedzi doktryny, a juz niedlugo — organow wiadzy sadownicze;j.

4. Podsumowanie

Uwazam, ze realizacja prawa dostepu do informacji publicznej nie bedzie prowadzi¢
do swoistej ,,konsumpcji” prawa do petycji. Juz samo konstytucyjne wyodrebnienie tych
dwoch roéznych od siebie uprawnien jest dowodem potwierdzajacym konieczno$¢ racjonal-
nego odseparowania odmiennych celow i plaszczyzn ich wykorzystania. Moim zdaniem,
akurat w przypadku relacji migdzy prawem dostgpu do informacji publicznej a prawem

5 Zob. szerzej: R. Raszewska-Skatecka, Edukacja jednostki wobec wyzwar spoleczeristwa informacyjnego
— kwestie wybrane, [w:] J. Blicharz, J. Bo¢ (red.), Prawna dziatalnos¢ instytucji spoteczenstwa obywa-
telskiego, Wroctaw 2009, s. 464 i n.
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petycji bedziemy mieli do czynienia z cieckawym elementem zespolenia tych dwoch upraw-
nien. Prawidtowe przygotowanie petycji bedzie wymagato bowiem zgromadzenia odpo-
wiedniej informacji, niezaleznie od tego, czy bedziemy mieli do czynienia z petycjg sktada-
ng we wlasnej sprawie (lub osoby trzeciej za jej zgoda), czy petycja zbiorowa. Rozwigzania
u.d.i.p. sa w tym zakresie nieodzowne, szczegodlnie ze pozwalaja na pozyskiwanie informa-
cji publicznej zardwno od wszystkich organow wtadzy publicznej, jak i od tych podmiotow,
ktore wykonuja zadania publiczne (oczywiscie takze zadania zlecone z zakresu administra-
cji publicznej). W takim ujeciu zainteresowany najpierw bedzie mogt zgromadzi¢ odpo-
wiednig baze¢ informacji publicznej (np. na temat wczesniejszych rozstrzygniec¢, innych
dziatan podjetych w imieniu organu, sposobu wydatkowania srodkéw publicznych, prowa-
dzonych kontroli, dysponowania majatkiem publicznym itd.), a nastepnie zajac si¢ meryto-
rycznym przygotowaniem wystapienia bazujacego na istniejacych faktach.

Dostep do informacji publicznej pozwoli rowniez na weryfikacje¢ dziatan zobowia-
zanego podejmowanych w zwiagzku z przyjeciem i rozpatrzeniem petycji. Weryfikacja
taka bedzie bowiem mogla by¢ prowadzona nie tylko przez wystepujacego, ale kazdego,
kto bedzie zainteresowany pozyskaniem konkretnej informacji. Nie moze bowiem bu-
dzi¢ watpliwosci, ze rozpatrzenie znacznej czgsci petycji (sktadanych w interesie pu-
blicznym) dotyczy na pewno sprawy publicznej, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
Ponadto nawet jezeli petycja zostanie wniesiona w interesie wlasnym, to jej rozpatrzenie
jako realizacja ustawowo okreslonego zadania, bedzie dotyczyta sprawy publicznej. Nie
moze by¢ bowiem inaczej, czego dowodem jest nie tylko potwierdzenie przez ustawo-
dawce tego, ze ,tre$¢ orzeczen sadow powszechnych, Sadu Najwyzszego, sadéw admi-
nistracyjnych, sadow wojskowych, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu” (art.
6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret 3 u.d.i.p.), stanowi informacje publiczng®, ale praktyka identyfi-
kacji tresci skarg (jak i efektow ich rozpatrzenia) wnoszonych i rozpatrywanych przez
organy i instytucje publicznych jako informacje publicznej*. Mimo Ze ustawodawca do-
strzegt te zaleznosci (art. 8 1 11 ust. 4 u.p.), to nie wydaje si¢, ze wprowadzone rozwia-
zania pozwola na jednoznaczne stwierdzenie, iz przepisoOw u.d.i.p. w tym zakresie stoso-

wac nie mozna.

% Przepis ten wszedt w zycia z dniem 1 stycznia 2015 r., zob. art. 13 ustawy z dnia 7 listopada 2014 r.
o utatwieniu wykonywania dzialalnosci gospodarczej, Dz. U. z 2014 r. poz. 1662.

Sama tre$¢ petycji nie bedzie podlega¢ co do zasady ochronie na podstawie art. 5 ust. 112 u.d.i.p. Oczy-
wiscie kwestig wymagajaca analizy w kazdym przypadku bedzie ochrona danych osobowych i prywat-
nosci wnoszacego (wnoszacych) petycje, por. np. wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 grudnia 2012, IT SA/
Lu 821/12. Szerzej na temat tego problemu w zakresie dziatalnoéci samorzadu terytorialnego zob.:
J. Korczak, Konflikt zasady jawnosci informacji publicznej o dzialaniach organow jednostek samorzqdu
terytorialnego z przepisami o ochronie danych osobowych na tle uchwat w sprawie rozpatrywania skarg
na dziatania organow i kierownikow samorzqdowych jednostek organizacyjnych, [w:] E. Pierzchala,
M. Wozniak (red.), Dostep do informacji publicznej w Polsce i w Europie. Wybrane zagadnienia prawne,
Opole 2010, s. 327 i n. oraz zaprezentowane tam orzecznictwo.
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