Dominika Kuznicka

Koto Naukowe Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Wyijatki od zasady dostepu do informaciji
publicznej w Stanach Zjednoczonych
na przyktadzie sprawy
Milner v. Department of the Navy

1. Wstep

Freedom of Information Act?, na mocy ktorego kazdy ma prawo dostepu do infor-
macji wytworzonej przez organy federalne, zostato podpisane 4 lipca 1966 r. i weszto
w zycie rowny rok pozniej. Prezydent Lyndon Baines Johnson podczas podpisywania
ustawy podkreslit, ze Stany Zjednoczone sa krajem otwartego spoteczenstwa, ktoérego
prawo do wiedzy jest pielegnowane i strzezone?. Uchwalenie FOIA byto wynikiem dzie-
sigcioletniej debaty publicznej rdznych form i grup nacisku, znaczna rol¢ odegrat row-
niez ruch spoteczny zwigzany z ideg otwartego rzadu, ktéry w swoich postulatach za-
wiera rowniez jawnos¢, rzetelno$¢ i przejrzystos¢ dziatan wladzy publicznej®.

Ustawa zobowigzuje agencje federalne do upubliczniania wytworzonych przez
siebie wiadomosci w publicznych rejestrach, ale rowniez pozwala kazdemu zaintere-
sowanemu na wystapienie z wnioskiem o udostgpnienie danej informacji. FOIA wy-
roznia 9 wyjatkow od ogolnej zasady preferujacej jawnos¢ dziatania organéw admini-
stracji federalnej. Wérod nich wskazuje si¢ m. in. na wyltaczenia z wzgledu na ochrone

bezpieczenstwa narodowego i polityki zagranicznej, tajemnicg handlowg i inne infor-

! The Freedom of Information Act, 5 U.S.C. § 552 As Amended By Public Law No. 110-175, 121 Stat.
2524, http://www.justice.gov/sites/default/files/oip/legacy/2014/07/23/amended-foia-redlined.pdf (dostep
4.05.2015), dalej FOIA.

2 G. Kennedy, How Americans got their right to know Getting Congress to guarantee access to federal
information through FOIA 30 years ago was a press triumph, http://www.johnemossfoundation.org/foi/ken-
nedy.htm, (dostep 4.05.2015). Wszystkie thumaczenia pochodza od autorki nieniejszego tekstu, chyba ze
7aznaczono inaczej.

8 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 138-140.
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macje finansowe lub handlowe, nieuzasadniong ingerencje w prywatnos¢, dane lub
informacje geologiczne i geofizyczne, informacje dotyczace instytucji finansowych.
Przedmiotem tytutowej sprawy, Milner v. Dapertment of the Navy*, byta odmowa
udostepnienia informacji publicznej ze wzgledu na materialy dotyczace wewngtrz-
nych regut oraz postgpowania personelu. Jej rozstrzygniecie wydane przez Sad Naj-
wyzszy 7 marca 2011 r. zatrzymalo wieloletnia, btedna praktyke wyktadni przestanki
ograniczajacej dostep do informacji publicznej zawartej w sekcji 552 (b) (2) 5 U.S.C.
obejmujaca ,,dokumenty dotyczace wytacznie wewnetrznych regut kadrowych i pro-
cedur jego postepowania”.

2. Zarys sprawy

W przedmiotowej sprawie, powdd, Glen Milner, mieszkaniec Pugent Sound, potozo-
nego nad Zatoka Puget zwrdcit sie do Marynarki Wojennej o udostepnienie informacji
o szacunkowym polu razenia w przypadku niekontrolowanej eksplozji sktadu amunicji.
Powdd byt cztonkiem organizacji spotecznej, ktorej celem jest podnoszenie §wiadomosci
mieszkancéw w zakresie niebezpieczenstw, jakie niesie za sobg ulokowanie siedziby Ma-
rynarki Wojennej bezposrednio w sasiedztwie ich domow. Marynarka co prawda nie kwe-
stionowata faktu posiadania spornej informacji, jednak wskazata, Ze jej jawnos¢ zostata
wylaczona na podstawie high 2 exemption, ktorg Sad Apelacyjny Dystryktu Kolumbia,
tworczo rozwijajac wezesniejsze rozwazania Sadu Najwyzszego, wywiodl z przestanki
ograniczajacej dostep do informacji publicznej ze wzgledu na informacje dotyczace we-
wngtrznych regut postgpowania i personelu w orzeczeniu z 1981 r. w sprawie Crooker V.
Bureau of Alcohol, Tobacco & Firearms®. W uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny stwier-
dzil, ze wielokrotnie powotywana w orzecznictwie exemption 2 stwarza podstawe do wy-
odrebnienie dwoch niezaleznych od siebie grup dokumentow agenciji:

— Materiaty dotyczace spraw ,,banalnych” — niskie 2 (low 2 exemption), oraz

— Informacje dotyczace waznych spraw wewnetrznych, ktérych ujawnienie mo-

globy pociggac za sobg niebezpieczenstwo obejscia wymogow prawa — wysokie
2 (high 2 exemption)®.

Powdd dwukrotnie przegrat przed sagdami stanowymi, ktore potwierdzity stanowisko
Marynarki Wojennej. Sad Apelacyjny Dziewiagtego Okrggu w uzasadnieniu podkreslit, ze
dokumenty odnoszace si¢ do skutkow wybuchu sa bezposrednio zwiazane z wewngtrz-

4 Milner v. Department of the Navy, No. 09-1163, argued December 1st 2010- decided March 7th 2011,
http://www.supremecourt.gov/opinions/10pdf/09-1163.pdf (dostgp 4.05.2015).

5 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej ..., s. 164.

¢ lbidem.
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nym funkcjonowaniem i zasadami agencji, sg ,,gtoéwnie” zwigzane z ich uzytkiem we-
wnetrznym, a udostepnienie informacji mogloby przyczyni¢ si¢ do obejscia prawa. Spra-
wa trafita 28 czerwca 2010 r. na wokande Sadu Najwyzszego, pierwsze wystuchanie stron
mialo miejsce 1 grudnia 2010 r., 4 miesigce pozniej wydano przetomowe orzeczenie. Wy-
rok zostat przegltosowany 8 : 1, z negatywnym glosem s¢dziego Stephena G. Breyer’a oraz
zdaniem odrebnym zgloszonym przez sedzi¢ Elene Kagan.

Podczas wystuchania stron, adwokat powoda David S. Mann podkreslat, ze wyktad-
nia high 2 exemption dalece odbiega od wyktadni jezykowej przepisu, wskazujac, ze uzy-
cie przez prawodawce sformutowania ,related solely”, czyli ,,wylacznie zwigzane”, nie
zostato uzyte przez przypadek. Celem tak sformutowanego przepisu jest ograniczenie
przestanek uniemozliwiajacych odmowe udostepnienia informacji publicznej do jak naj-
wezszego kregu podmiotow. Podkreslat on réwniez, ze sprawa Crooker wypaczyta rozu-
mienie tej przestanki’. Mann wskazywal rowniez na genez¢ powstawania tego przepisu,
odwotujac sie do prac legislacyjnych Kongresu, przekonywal, Ze intencjg ustawodawcy
bylo stworzenie jedynie takiej regulacji, ktora wylgcza jawnos¢ okreslonych informacji
jedynie ze wzgledu na ich powigzanie z wewnetrznymi zasadami funkcjonowania agencji.
Trzecim argumentem pelnomocnika byt tzw. duch ustawy, ktory obliguje do rozpatrywa-
nia ograniczen w dostepie do informacji publicznej w taki sposob, aby preferowaé jawnos¢
dokumentow agencji nad ich tajnoscia.

Pelnomocnikiem Marynarki Wojennej w przedmiotowej sprawie byl Anthony
A. Yang, asystent prokuratora generalnego w Departamencie Sprawiedliwosci. Za-
rzucat on powodowi probe obejscia 30 lat utrwalonej praktyki sadéw w wyroznianiu
wysokiego 2 oraz zwracal uwage na potencjalng utrate stabilnosci prawa w przypadku
wydania odmiennego wyroku. Yang podkreslat réwniez potrzebe zachowania balansu
pomiedzy kulturg jawnosci, jaka cechujg si¢ Stany Zjednoczone, a niezbednym, ze
wzgledu na bezpieczenstwo publiczne, zachowaniem pewnych informacji w poufno-
$ci. Z tego powodu uwazal, ze Sad Najwyzszy nie tylko nie ustanowit w swoim orzecz-
nictwie dodatkowych przestanek tajnosci, ale jedynie dokonat wyktadni exemption 2
zgodnie z duchem ustawy, z poszanowaniem pozostatych przestanek wylaczajacych
jawnos¢. Yang wskazal rdwniez, ze w przedmiotowej sprawie sporne sa informacje
zawarte w wewngtrznych, personalnych dokumentach i zasadach okreslajacych proce-
dury agencji, jednak nie powinny by¢ one udostgpnione wtasnie ze wzgledu na bezpie-
czenstwo publiczne oraz interesy rzadu, ktore w spornym zakresie maja prymat nad

0goblng zasadg jawnosci.

7 Oral argument -transcription, http://www.oyez.org/cases/2010-2019/2010/2010_09 _1163#sort=ideology
(dostep 4.05.2015).
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2.1. Rozstrzygniecie

Sad Najwyzszy uwzglednit roszczenia powoda, jednoczesnie zaznaczajac, ze spor-
ne informacje moga podlega¢ wytaczeniu spod zasady jawno$ci z uwagi na inne prze-
stanki, ktore ustanawia FOIA. W uzasadnieniu wskazano, ze Freedom of Information
Act generalnie gwarantuje dostep do dokumentéw wytworzonych przez agencje federal-
ne, zakladajac jednoczesnie istnienie 9 wyjatkoéw, ktore uniemozliwiaja udostepnienie
zadanej informacji z powodu szczego6lnych interesoéw, jakie chronig.

Podkreslono, ze z uwagi na zmiang brzemienia przepisu w porOwnaniu z poprzed-
nim stanem prawnym?®, nie mozna dokonywac¢ wyktadni rozszerzajacej exemption 2°.
Odwotujac si¢ do sprawy Rose przeciwko Akademii Sit Powietrznych wskazal, ze Sad co
prawda odnosi si¢ t¢ przestanke jedynie do informacji dotyczacych postgpowan i zasad
personalnych w danej agencji, jednak wyr6znit rowniez sytuacje, w ktdrej poprzez udo-
stgpnienie takiej informacji moze dojs¢ do naruszenia prawa (high 2 exemption). Przy-
wotujac wspomniang juz sprawe Crooker v. Bureau of Alcohol, Tobacco Firearms, Sad
przypomniat, ze dotychczas przestanka ta obejmowata rowniez materiaty ,,gtéwnie we-
wnetrzne”, ktorych ujawnienie mogloby spowodowac wysokie ryzyko dla bezpieczen-
stwa agencji lub obejScie prawa.

W uzasadnieniu Sad przypomniat, ze exemption 2 dotyczy tylko wewnetrznych
regulacji oraz personalnych zasad postepowania agencji, w zwigzku z powyzszym wnio-
skowane dokumenty (mapy i dane dotyczace potencjalnej eksplozji) nie moga by¢ kwa-
lifikowane jako wylaczone spod zasady jawnosci na mocy tej przestanki.

Sad wskazat, ze wyktadnia sformutowania ,,personnel rules and practices” ma funda-
mentalne znaczenie dla rozumienia tej normy. Wskazano, ze stowo ,,personalny, kadrowy”
odnosi si¢ jedynie do informacji zwigzanych z zarzadzaniem zasobami ludzkimi. Exemption
6 dotyczy rowniez innego przyktadu zwigzanego z personalnym (osobistymi) dokumentami,
stwierdzajac ze najczestsze rozumienie stow ,,personnel file” sprowadza si¢ do dokumentow
stworzonych przez dziaty zajmujace si¢ zarzadzaniem zasobami ludzkimi, dotyczacych in-
formacji o pracownikach, takich jak np. wyniki egzaminéw i ocena pracy, wyniki badan
ewaluacyjnych i im podobne. Sad wskazat, ze exemption 2 rozumie stowo ,,personnel” w do-
ktadnie taki sam sposob. Tylko sprawy dotyczace bezposrednio pracownikow, takie jak
zwolnienie, zatrudnianie, zasady pracy i dyscypliny, wynagrodzenie oraz dodatki socjalne
moga by¢ utajnione ze wzgledu na ten wyjatek. Wszystkie te informacje kwalifikowane sg
jako niskie 2, w zwigzku z tym stwierdzono, ze niskie 2 jest tak naprawdg ,,catym 2”.

8 W Administrative Procedure Act (APA) ta przestanka pozwalata na odmowe udostepnienia kazdej
informacji zwigzanej $cisle z zarzadzaniem agencja (,,any matter relating solely to the internal management
of an agency”).

° Department of Air Force v. Rose, 425 U. S. 352, 362-363.
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Sad podkreslit rowniez, ze wszelkie wyjatki od ogolnej zasady jawnosci powinny
by¢ traktowane w sposob zawezajacy. Waskie rozumienie przepisu stanowi szczeg6lnie
podstawe dla rozumienia i wyktadni exemption 2. Wynika to przede wszystkim z po-
przedniej regulacji prawnej, ktora w stosunku do obecnej wytaczata spod jawnosci sze-
roka kategori¢ informacji. Nie ulega zatem watpliwosci, ze celem ustawodawcy byto
takie sformutowanie przepisu, ktore pozwala na ujawnienie jak najwigkszej liczby infor-
macji szerokiemu gronu zainteresowanych.

Sad, podsumowujac, jednoznacznie stwierdzit, ze dwa odmienne sposoby odczyty-
wania exemption 2 sa niezgodne z ustawa. Marynarka Wojenna moze wylaczy¢ zadane
informacje spod zasady jawnosci, ale uzywajac do tego innych narzedzi niz exemption
2. Wskazano migdzy innymi na exemption 3, czyli informacje wytaczone na podstawie
odrebnych przepiséw lub exemption 7, ktére chroni dokumenty wytworzone na potrzeby
porzadku publicznego.

2.2. Zdanie odrebne sedzi Kagan

W zgloszonym zdaniu odrgbnym se¢dzia Elena Kagan podkreslita, ze literalne
brzmienie przepisu wskazuje na wylaczenie jawnosci ze wzgledu na informacje ,,zwia-
zane wylacznie z wewngetrznymi regutami kadrowymi oraz zasadami dziatania agen-
cji”. Dokumenty, o ktore wnioskowat Glen Milner zawierajg informacje dotyczace
sity potencjalnego wybuchu ktoregokolwiek z magazynu Marynarki Wojennej w Za-
toce Pudget, ktore opracowywane sg przez agencj¢ z uwagi na zapewnienie bezpie-
czenstwa pracownikom oraz zatrzymaniu potencjalnego tancucha reakcji, ktory bytby
niebezpieczny rowniez dla osob zamieszkujacych okoliczne terytoria. Sedzia Kagan
wskazata, ze informacje te moga zosta¢ wytaczone spod zasady jawnosci, jednak na
podstawie innych regulacji niz wskazana przez organ exemption 2. Dla rozumienia
powolywanej przestanki wyltaczenia, niezbedne jest zrozumienie kluczowych dla jej
znaczenia okreslen ,,personnell rules and practices”, czyli informacji zwigzanych z za-
sadami odnoszacymi si¢ do stosunkow pomiedzy pracownikami oraz kwestig zarza-
dzania zasobami ludzkimi. Powotujgc si¢ na konkretne sytuacje, Kagan wskazata, ze
dopuszcza si¢ rowniez w tym kontek$cie potoczne rozumienia stowa ,,personalny, ka-
drowy”, ktore to moga odnosi¢ si¢ np. do dokumentéw zawierajacych histori¢ stosun-
ku pracy zatrudnionego, probleméw jakie wystepuja pomiedzy pracownikami, czy
informacjami posiadanymi przez agencje pracy. Reguty postepowania wedlug s¢dzi
Kagan odnoszg si¢ do ,,regut i zasad postgpowania zwigzanych z warunkami zatrud-
niania w agencjach federalnych, zatrudniania i zwalniania, zasadami pracy, pracowni-

czej dyscypliny, wyptat oraz $wiadczen socjalnych”.
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Sedzia stanowczo zaprzeczyla, jakoby exemption 2 mogta by¢ taczona z informa-
cjami dotyczacymi efektow potencjalnych wybuchow w bazie Marynarki Wojenne;.
Z powodu braku zwigzku z wewnetrznymi regutami postgpowania, Marynarka Wojenna
nie mogta powotac si¢ na t¢ przestanke w celu odmowy udostgpnienia zadanej doku-
mentacji. Jesli przyzna¢ by racj¢ takiemu rozumowaniu, rzad moglby powota¢ si¢ na
przestanke wewnetrznych regulacji za kazdym razem, kiedy udostepnienie zgdanej in-
formacji mogloby stuzy¢ potencjalnemu obejéciu prawa. Jednak w przedmiotowej spra-
wie, co prawda Marynarka ma uzasadnione podstawy do odmowy udostepnienia zgda-
nej informacji ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne, lecz nie na podstawie
omawianego przepisu, ale np. na podstawie exemption 1, ktéra w sposob bezposredni
odnosi si¢ do ochrony bezpieczenstwa narodowego i polityki zagranicznej. Pozwala ona
na wylaczenie spod ogdlnej zasady jawnosci takich dokumentéw, ktérych ujawnienie

mogloby skompromitowaé bezpieczenstwo narodowe.

2.3. Zdanie odrebne sedziego Brayera

Sedzia Brayer jako jedyny z calego sktadu s¢dziowskiego zagtosowat w sposob
odmienny oraz dostarczyl opini¢ negujaca powstale orzeczenie. Powotujac si¢ na stowa
sedziego Stevensa, wskazal, ze kiedy dane regulacje prawne zostaty chociaz raz zdekon-
struowane oraz wyjasnione przez Sad Najwyzszy lub uznane przez stale stosowanie,
inny sad ani zadna inna agencja nie powinny probowa¢ ich zmienia¢. Sedzia Brayer,
odnoszgc te stowa do przedmiotowej sprawy, wskazat, ze wyrdznienie high 2 exemption
oraz low 2 exemption w sprawie Crooker byto zgodne z Freedom of Information Act.
Orzeczenie to byto konsekwentnie stosowane zarowno przez organy federalne, jak i sady
przez ponad 30 lat. Co prawda, istniejg watpliwosci co do takiej interpretacji tego prze-
pisu, jednak ze wzgledu na dtugotrwatg i stalg praktyke w tym zakresie nie powinny one
by¢ brane pod uwagg. Przemawia za tym rowniez fakt, ze Kongres juz po orzeczeniu
w sprawie Crookera pomimo nowelizacji ustawy, pozostawit exemption 2 w jej dotych-
czasowym brzmieniu, wskazujac, ze nie potrzebuje ona $cilejszego uregulowania praw-
nego, zatem jej wyktadnia w orzecznictwie jest poprawna.

Odrebna kwestig jest fakt, ze takie proste interpretowanie przepisu (jako wylacze-
nie zwigzane jedynie z zasadami wewnetrznymi agencji) mogto rowniez zosta¢ dokona-
ne przez Sad podczas wyrokowania w sprawie Crookera. Analiza podj¢ta przez tamtej-
szy Sad byta skrupulatna i dokladna, brano pod uwage nie tylko literalne brzmienie
przepisu, ale rowniez jego historyczne uzasadnienie oraz stosowanie. W badanym orze-
czeniu Sad wskazal rowniez, ze stowa te mogg by¢ odczytywane szerzej, jako informa-

cje nieprzeznaczone dla publicznej wiadomosci.
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Sedzia Brayer podkreslit rowniez, ze w momencie kiedy sady w okreslony, sen-
sowny sposob interpretowaty dany przepis przez ponad 30 lat, kiedy Kongres takiej in-
terpretacji si¢ nie sprzeciwil, a ma ona swoje uzasadnienie w stanie prawnym, jest roz-
sadna i pozwala na osiggnigcie okreslonych prawem rezultatow, a nowa interpretacja

moze spowodowaé powazne problemy w stosowaniu, nalezy pozostawi¢ status quo.

2.4. Podsumowanie orzecznictwa amerykanskiego

Orzeczenie w sprawie Milner v. Department of the Navy rozpoczeto nowy roz-
dzial w stosowaniu exemption 2 w sprawach o udostepnienie informacji publiczne;j.
Przetomowy wyrok, reinterpretujacy przepisy FOIA, potozyt kres wieloletniej, bted-
nej wyktadni przepiséw ustawy przez agencje federalne oraz sady. Podkresla sig, ze
obecnie organy musza dokladniej analizowaé, czy w zadanych informacjach znajduja
si¢ takie, ktore rzeczywiscie odpowiadaja wyktadni jezykowej exemption 2'°. O tym,
jak wazne jest przedmiotowe orzeczenie §wiadczy fakt, ze jeszcze w 2010 r. na 80 000
odrzuconych wnioskow o udostepnienie informacji publicznej, az dla 54 000 z nich
podstawa byta wtasnie exemption 2'*. Obecnie organy najczesciej szukajg oparcia od-
mowy udostepniania informacji na podstawie exemption 10, 7 i 3'2. Nie wydaje sie,
zeby agencje, ktore dotychczas skutecznie uniemozliwiaty pozyskanie informacji, po-
wolujac si¢ na przedmiotowa przestanke, zaczety sporne informacje udostepnia¢. Co
prawda, Departament Sprawiedliwos$ci kilka miesiecy po przelomowym orzeczeniu
wydat dokument®, wskazujac na wage 3-stopniowego testu (informacja dotyczy wy-
lacznie informacji o pracownikach, wytworzona jest jedynie do wewngtrznego uzytku
organu), ktory umozliwia powolanie si¢ na exemption 2, jednak pozostawia jednocze-
$nie szeroka swobode, jesli chodzi o powotywanie si¢ na inne przestanki. Podkresla
sig, ze orzeczenie to wytacza mozliwo$¢ wyrdzniania high 2 exemption i low 2 exemp-
tion, nakazujac jednolito$¢, spdjnosé i zasade preferencji jawno$ci w zakresie inter-

pretowania i wyktadni omawianego przepisu.

10 The Taming of the “2””: Milner v. Department of the Navy Signals the Curtain Call on Debates Sur-
rounding the Scope of FOIA’s Exemption 2, http://www?2.law.mercer.edu/lawreview/getfile.cfm?file=63413.
pdf (dostep 29.06.2015).

" lbidem.

12 Testimony of Miriam Nisbet, Director of the Office of Government Information Services before the
Senate Committee on the Judiciary on ,,The Freedom Of Information Act; safeguarding critical infrastruc-
ture and the public’s right to know”, March 13, 2012, http://www.judiciary.senate.gov/imo/media/doc/12-3-
13NisbetTestimony.pdf (dostep 29.06.2015).

¥ OIP Guidance, Exemption 2 After the Supreme Court’s Ruling in Milner v. Department of the Navy,
http://www.justice.gov/oip/blog/foia-guidance-7 (dostep 29.06.2015).
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3. Dostep do informacji publicznej w prawie polskim

Dostep do informacji publicznej jest jednym z elementéw przedmiotowych szero-
ko rozumianego prawa do informacji. We wspotczesnych konstytucjach demokratycz-
nych panstw prawa coraz cze¢sciej obok tradycyjnych praw i wolnosci politycznych wy-
mienia si¢ wlasnie prawo do uzyskiwania informacji od organéw wiadzy publiczne;j.
W panstwach, w ktorych konstytucje tego prawa nie przewiduja, uchwalane sg ustawy,
ktore reguluja kwestie dostgpnosci informacji publicznej, bedace czgsto wyrazem reali-
zacji obowiazkow zawartych w umowach i traktatach migdzynarodowych. Polska jest
jednym z panstw, ktore uprawnienie podmiotowe do pozyskiwania informacji o dziata-
niach organéw wtadzy publicznej zawarto juz w ustawie zasadniczej. Prawo obywateli
do dostgpu do informacji publicznej warunkuje ich czynny udziat w zyciu spoteczno-
politycznym i sprzyja budowaniu poczucia odpowiedzialnosci za sprawy wspolne oby-
watelom. Przejrzystos¢ 1 jawno$¢ dziatania organow wiadzy publicznej skutkuje wigk-
szym zaufaniem cztonkow spoteczenstwa do organéw administracji, a co za tym idzie
— wzrostem przedsiebiorczosci, liczby i jakosci oddolnych inicjatyw i poczucia wspot-
zarzadzania.

Dostep do informacji publicznej jest rowniez podstawowym elementem zasady
otwartego rzadu, coraz bardziej docenianej zar6wno przez osoby sprawujace wiadze, jak
i zwyktych obywateli. Koncepcja ta oprocz jawnosci informacji publicznej zajmuje si¢
takze partycypacja obywateli w procesach stanowienia prawa, a wsrod jej zasadniczych
elementoéw mozna wskazac:

1) jawnosc¢ dziatania wladzy publicznej, ktdéra umozliwia obywatelom poznanie mo-
tywacji oraz materiatow wykorzystywanych w procesie stanowienia i stosowania
prawa,

2) otwarto$¢ sensu stricto, ktora sprowadza sie do wystuchania obywateli przez rzad
oraz brania pod uwagg ich stanowiska w procesach legislacyjnych,

3) odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej wobec spoteczenstwa za dziatania i zanie-
chania'.

Nalezy zauwazy¢, ze Polska nie jest obecnie cztonkiem miedzynarodowe;j inicjaty-
wy Partnerstwa Otwartych Rzadow, ktora stawia sobie za cel wdrozenie tej koncepcji
w panstwach czlonkowskich, jednak polski rzad przekonuje, ze pomimo tego realizuje
wszystkie zalozenia inicjatywy'. Niejako na potwierdzenie tej deklaracji, w zatgczniku
przyjetej przez Rade Ministrow uchwale ,,Sprawne Panstwo 2020, w rozdziale poswie-

14 Zob. B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoleczne i prawo do informacji o procesie prawo-
tworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,, otwartego rzqdu”, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Admi-
nistracyjnego” 2012, nr 4, s 19.

15 Zob. Koalicja na Rzecz Otwartego Rzqdu. Cele, http://otwartyrzad.org.pl/cele/ (dostgp 12.07.2015 r.).
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conym idei otwartego rzadu, sposrod celow, jakie stawia przed soba rzad, wskazuje si¢
na wspotprace z obywatelami, wymienianie si¢ z nimi informacjami i wiedza, angazo-
wanie ich w procesy rzadzenia na poziomie rzgdowym i samorzadowym'®.

Niemniej, zauwazy¢ nalezy rowniez, ze prawo dostepu do informacji publicznej, cho-
ciaz bardzo szeroko rozumiane, posiada pewne istotne ograniczenia. Podobnie jak w Stanach
Zjednoczonych, na pierwszy plan wysuwaja si¢ wyjatki od zasady jawnosci dotyczace bez-
pieczenstwa powszechnego panstwa, prywatnosci oraz praw i wolnosci innych osob. W tej
czesci pracy zostang omowione polskie uregulowania dotyczace dostgpu do informacji pu-
blicznej ze szczegdlnym naciskiem na konstytucyjne i ustawowe ograniczenia, przede
wszystkim zwigzane z informacjami dotyczacymi bezpieczenstwa publicznego oraz we-

wngtrznymi uregulowaniami postgpowan w organach administracji rzadowe;.

3.1. Dostep do informacji publicznej w Polsce w swietle
regulacji konstytucyjnych

Zgodnie z Konstytucja RP"7, kazdy obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dziatalno$ci organow wladzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodar-
czego i 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. stanowiacy konstytucyjna podstawe udostepnia-
nia informacji publicznej w ustepie 2 precyzuje, ze prawo to moze by¢ realizowane zaro6w-
no poprzez dostep do dokumentéw, jak rowniez poprzez wstep na posiedzenia organdéw
kolegialnych pochodzacych z wyboréw powszechnych z mozliwoscig rejestrowania obra-
zu 1 dzwigku. Kolejny ustep omawianego artykutu wskazuje jednoczesnie, ze ograniczenie
tego prawa moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrong wolno-
$ci 1 praw innych oséb 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego'®, informacja pu-
bliczng jest kazda wiadomos$¢ wytwarzana przez szeroko rozumiane wtadze publiczne
oraz osoby pehiagce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktore t¢ wladze realizuja
badz gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie
swych kompetencji. Co wigcej, taki charakter bedzie miata rowniez wiadomos$¢ niewy-
tworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca si¢ do tych podmiotéw. Wynika

z tego, ze informacjg publiczng jest kazda wiadomos¢ wytworzona lub odnoszgca si¢ do

16 Zob. ,, Strategia: sprawne panstwo 2020, https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2011/12/SSP-
20-12-2012.pdf (dostep 12.07.2015 r.).

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

'8 Wyrok NSA z 7 grudnia 2010 r., I OSK 1774/10.
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wladz publicznych, jak réwniez wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych podmiotow
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy pu-
blicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze na gruncie art. 61 Konstytucji prawo dostepu do informacji
publicznej przystuguje jedynie obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej. Nie mozna roz-
szerza¢ tego prawa ani na inne osoby przebywajace czasowo na terytorium Polski, ani
na osoby prawne i inne jednostki organizacyjne'. Prawo dost¢pu do informacji publicz-
nych nie jest ograniczone jedynie do informacji dotyczacych organdéw przedstawiciel-
skich, rozcigga si¢ ono rowniez na informacje, ktorych zrodtem jest dziatalno$é samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych jednostek organizacyjnych, o ile
wykonujg one zadania wtadzy publicznej lub jesli gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa?. Rezygnujac z okreslenia przedmiotowego zakresu po-
jecia informacji publicznej, ustrojodawca zdecydowat si¢ jedynie na szerokie okreslenie
podmiotow, ktore do udostepniania informacji publicznej sa zobligowane?.

Budowa art. 61 Konstytucji umozliwia jego bezposrednie stosowanie. Przepis ten
uznaje si¢ za jeden z najbardziej szczegétowych w ustawie zasadniczej??. Podstawa ko-
rzystania z prawa dostepu do informacji publicznej w praktyce jest jednak ustawa z 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®. Warto zauwazy¢, ze juz po wej-
$sciu ustawy Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 30 stycznia 2002 r.2* stwierdzit,
ze omawiany artykut Konstytucji mogl by¢ stosowany bezposrednio®. Niemniej, to wla-
$nie wspomniana ustawa reguluje nie tylko podstawowe kwestie dotyczace zakresu
przedmiotowego i podmiotowego prawa dostepu do informacji publicznej, ale rowniez
okresla wlasciwa procedure pozyskiwania informacji, ustanawia obowiagzek prowadze-

nia Biuletynéw Informacji Publicznej, a takze zawiera uregulowania dotyczace ponow-

19 Zob. B. Banaszak, Komentarz do art. 61, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. B. Banaszak, Warszawa 2012, Legalis (dostep 12.07.2015 r.), zob. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 61
Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. TV, red. L. Garlicki, Warszawa
2005, s.13; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 grudnia 2015 r. sygn. akt SK 36/14, ZU
OTK nr 11A/2015, poz. 189

20 Zob. W. Skrzydto, Komentarz do art. 61. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2013, Lex, (dostep: 12.07.2015 r.).

2 Zob. M. Bidzinski, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-
tarz, M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Legalis, (dostep 12.07.2015 r.), odmiennie: I. Kaminska,
M. Rozbicka- Ostrowska, Komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komen-
tarz, I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Warszawa 2012, s. 12, zob. M. Bernaczyk, Obowigzek bez-
wnioskowego udostgpniania informacji publicznej, Warszawa 2008.

2 7ob. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa
2008, Lex, (dostep: 12.07.2015 ).

2 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tekst jedn. Dz. U. z 2014 1. poz.
782; dalej: DostInfPublU.

#IISA717/01.

2 M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostgpniania ...
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nego wykorzystania tak pozyskanej informacji i odpowiedzialnos$ci organow za jej nie-

udostepnienie.

3.2. Dostep do informacji publicznej na gruncie ustawy
o dostepie do informacji publicznej

Ustawa o dostepie do informacji publicznej zostata uchwalona w 2001 r. Reguluje
ona kwestie wnioskowego i bezwnioskowego udzielania informacji o dziataniach orga-
néw wladzy publicznej. Zgodnie z art. 1 ustawy, kazda informacja o sprawach publicz-
nych stanowi informacj¢ publiczng i podlega udostgpnieniu i ponownemu wykorzysta-
niu na zasadach okre$lonych w omawianej ustawie. Otwarty katalog informacji, ktore
ustawodawca zaliczyt do informacji publicznych, zawiera w sobie artykut 6 DostInfPu-
blU. Celem takiego rozwigzania jest utatwienie obywatelom kontroli nad wykonywa-
niem obowigzku udostepniania informacji publicznej na stronach Biuletynéw Informa-
cji Publicznej przez organy wladzy publicznej*. W mysl tego przepisu do informacji
publicznej zalicza si¢ nastepujace kategorie informacji: 1) informacje o polityce we-
wnetrznej i zagranicznej, w tym o zamierzonych dzialaniach wladzy ustawodawczej
oraz wykonawczej, o projektowaniu aktow normatywnych, o programach w zakresie re-
alizacji wladzy publicznej i in.; 2) informacje o organach wtadzy publicznej oraz pod-
miotach wykonujacych funkcje publiczne; 3) informacje o zasadach dziatania podmio-
tow zobowigzanych; 4) informacje o danych publicznych w tym tre$¢ i postac
dokumentow urzgdowych.

Warto zauwazy¢, ze w ustawie, w przeciwienstwie do Konstytucji, na pierwszy
plan wysuwa si¢ aspekt przedmiotowy prawa dostgpu do informacji publicznej, co wie-
cej sformutowany w sposob malo precyzyjny. Stwarza¢ to moze pewne problemy inter-
pretacyjne podczas jednoczesnej wykladni przepisow zardwno ustawy, jak i Konstytu-
cji, ktore to przepisy powinny by¢ ze soba kompatybilne®'.

Zakres podmiotowy ustawy okres$la jej art. 2. Ustawodawca zdecydowat si¢ rozsze-
rzy¢ krag podmiotow uprawnionych ponad to, co gwarantuje Konstytucja, stanowigc, ze
kazdy ma prawo dostepu do informacji publicznej. Wynika z tego, ze takie prawo posia-
da, co oczywiste, obywatel Polski, ale rowniez obywatel Unii Europejskiej, obywatel
panstwa trzeciego (w tym rowniez panstw nieprzyjaznych), a takze bezpanstwowcy?.
Przepis art. 2 obejmuje swoim zakresem nie tylko osoby fizyczne, uprawnienie uzyski-
wania informacji na temat dziatalno$ci organow wtadzy publicznej przyznano bowiem

takze osobom prawnym oraz jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci

% Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s.146.

27 M. Bidzinski, Komentarz do art. 1..., rowniez I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do
art. 1...

28 Zob. M. Bidzinski, Komentarz do art. 2, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej...
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prawnej®. Co wigcej, w ustepie 2 omawianego artykutu ustawodawca zawart zakaz za-
dania wykazania interesu faktycznego badz prawnego od osoby, ktora wnosi o udostep-
nienie jej informacji publiczne;j.

Jak juz wskazano we wstepie, prawo dostepu do informacji publicznej, chociaz
dotyczace szerokiego grona podmiotow uprawnionych i jeszcze szerszego zakresu
przedmiotowego, charakteryzuje si¢ pewnymi ograniczeniami. Sg one omowione w ko-

lejnych przepisach ustawy, wskazujac jednoczesnie na dobra, ktdrych ochronie stuza.

3.3. Ograniczenia w zakresie dostepu do informacji publicznej

Zgodnie z art. 2, prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje kazdemu,
a od zainteresowanego nie mozna zada¢ wykazania interesu faktycznego lub prawnego.
Jednoczesnie w art. 5 ustawodawca wskazuje pewne wyjatki od ogolnej zasady udostep-
niania informacji publicznej. Prawo to podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych® oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych. Przepisy zawarte we wspomnianej ustawie majg cha-
rakter lex specialis w stosunku do tych zawartych w DostInfPublU, moga by¢ stosowane
samodzielnie, a informacje niejawne nie muszg mie¢ zawsze charakteru publicznego®.
Zgodnie z art. 1 wskazanej ustawy, za informacje niejawne uznaje si¢ informacje stano-
wigce tajemnice panstwowg lub stuzbowa, ktorych ujawnienie spowodowatoby lub mo-
globy spowodowac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej lub byloby z punktu widzenia
jej interesOw niekorzystne, niezaleznie od formy oraz sposobu ich wyrazenia. Sg nimi
rowniez informacje bedace w fazie opracowania. W art. 4 z kolei wskazano, ze takie
informacje moga by¢ udostepnione jedynie osobie, ktora daje rekojmie dotrzymania ta-
jemnicy i mogg one zosta¢ udostgpnione jedynie w zakresie niezb¢dnym do wykonywa-
nia przez wnioskujacego pracy lub petienia stuzby na zajmowanym stanowisku.

Do informacji niejawnych nalezy przede wszystkim zaliczy¢ takie informacje, kto-
rych nieuprawnione ujawnienie spowoduje wyjatkowo powazng szkode dla Rzeczypo-
spolitej Polskiej przez to, ze: 1) zagrozi niepodlegtosci, suwerennos$ci lub integralnosci
terytorialnej Rzeczypospolitej Polskiej; 2) zagrozi bezpieczenstwu wewnetrznemu lub
porzadkowi konstytucyjnemu Rzeczypospolitej Polskiej; 3) zagrozi sojuszom lub pozy-
cji migdzynarodowej Rzeczypospolitej Polskiej; 4) ostabi gotowos¢ obronng Rzeczypo-
spolitej Polskiej; 5) doprowadzi lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji funkcjonariuszy,
zotnierzy lub pracownikow stuzb odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan wywiadu lub
kontrwywiadu, ktorzy wykonuja czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze, jezeli zagrozi to

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 11 lutego 2004 r., I SAB 391/03, Legalis nr 66351.

30 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, tekst jedn. Dz. U. Nr 182, poz.
1228 ze zm., dalej: OchrInfNU.

3 Zob. M. Bidzinski, Komentarz do art. 5, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej...
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bezpieczenstwu wykonywanych czynnosci lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji 0sob
udzielajacych im pomocy w tym zakresie; 6) zagrozi lub moze zagrozi¢ zyciu lub zdro-
wiu funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracownikow, ktorzy wykonuja czynno$ci operacyj-
no-rozpoznawcze, lub oséb udzielajacych im pomocy w tym zakresie (informacje
z klauzulg ,,$cisle tajne”). Do katalogu informacji niejawnych, ktérym nadano klauzule
»tajne”, zalicza si¢ takie informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowoduje po-
wazng szkodg dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze: 1) uniemozliwi realizacje¢ za-
dan zwigzanych z ochrong suwerennos$ci lub porzadku konstytucyjnego Rzeczypospoli-
tej Polskiej; 2) pogorszy stosunki Rzeczypospolitej Polskiej z innymi panstwami lub
organizacjami mig¢dzynarodowymi; 3) zakldci przygotowania obronne panstwa lub
funkcjonowanie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; 4) utrudni wykonywanie
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych prowadzonych w celu zapewnienia bezpieczen-
stwa panstwa lub $cigania sprawcow zbrodni przez stuzby lub instytucje do tego upraw-
nione; 5) w istotny sposob zaktoci funkcjonowanie organdw $cigania i wymiaru spra-
wiedliwo$ci; 6) przyniesie strate znacznych rozmiarow w interesach ekonomicznych
Rzeczypospolitej Polskiej. W ustawie wyrdzniono rowniez katalog informacji, ktore
opatrzono klauzulg ,,poufne”, sa to informacje, ktorych nieuprawnione ujawnienie spo-
woduje szkodg dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze: 1) utrudni prowadzenie bieza-
cej polityki zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej; 2) utrudni realizacje przedsigwziec
obronnych lub negatywnie wptynie na zdolnos¢ bojowa Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej; 3) zaktoci porzadek publiczny lub zagrozi bezpieczenstwu obywateli; 4) utrud-
ni wykonywanie zadan stuzbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochrong bezpie-
czenstwa lub podstawowych intereséw Rzeczypospolitej Polskiej; 5) utrudni wykony-
wanie zadan stuzbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenstwa obywateli lub $ciganie sprawcoOw przestepstw i1 prze-
stepstw skarbowych oraz organom wymiaru sprawiedliwos$ci; 6) zagrozi stabilnosci sys-
temu finansowego Rzeczypospolitej Polskiej; 7) wptynie niekorzystnie na funkcjonowa-
nie gospodarki narodowej. Jak mozna zauwazy¢, wszystkie te informacje sktadajg si¢ na
szeroko pojete bezpieczenstwo publiczne panstwa, obywateli lub gospodarki.

W art. 5 DostInfPublU wskazano rowniez, ze niewtasciwe jest udostepnianie infor-
macji, ktora narusza prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograni-
czenie to nie dotyczy jednak informacji o osobach petniacych funkcje publiczne, maja-
cych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania
funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnuja z przystugu-

jacego im prawa®. Wymaga przypomnienia, ze wskazany katalog podmiotow, ktorych

% O watpliwosciach zwigzanych ze zgodno$cia omawianego przepisu z Konstytucja wypowiada si¢
K. Tarnacka w K. Tarnacka, Prawo do informacji... s. 268.
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dobra, a przede wszystkim prywatno$¢, podlegajg ochronie prawnej, stanowi czgsciowe
odzwierciedlenie gwarancji zawartych w art. 47 Konstytucji. Celem tych regulacji jest
zapewnienie ochrony sfery prywatnej jednostki przed nieuzasadniong ingerencjg dziata-
jacych w imieniu panstwa organow®, Brak ochrony prawnej w tym zakresie skutkowat-
by nieograniczong swoboda w zakresie pozyskiwania informacji wrazliwych na temat
konkretnych obywateli. Nalezy zauwazy¢, ze za rozwinigciem przepisow o niemoznoS$ci
udostepniania informacji, ktora narusza prywatnos¢ osoby fizycznej, jest ustawa z 29
sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych*'. W zakresie ochrony informacji stano-
wigcej tajemnice przedsigbiorca za rozwinigcie tych uregulowan mozna uzna¢ ustawe
z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®.

Wprowadzanie ograniczen mozliwe jest jedynie w drodze aktu rangi ustawowej,
wprowadzanie ograniczen w drodze rozporzadzen, zarzadzen, aktow prawa miejscowe-
go badz aktow wewnetrznych nalezy uzna¢ za niezgodne z prawem?*.

Nalezy tez podkresli¢, ze zgodnie z orzeczeniem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 7 marca 2003 r.*7, prawo do informacji jest zasada, a wyjatki od niej powinny by¢
interpretowane $cisle®®. Jednoczesnie przedstawiciele doktryny podkreslaja, ze prawo do
informacji nie jest prawem bezwzglednym, nie istnieje jawnos¢ wszystkiego dla wszyst-
kich, a sama jawnos$¢ rowniez nie jest neutralna, poniewaz z jej posiadaniem wigze si¢

osigganie korzysci, a jej brak moze by¢ przyczyna roznych niepowodzen®.

3.4. Millner v. Department of the Navy na gruncie
polskiego prawodawstwa

a) Udostepnianie informacji na temat wewnetrznych regul postepowania oraz doty-
czacych personelu na gruncie polskiego prawodawstwa

Zgodnie z DostInfPublU udostepnieniu nie podlegaja informacje dotyczace pry-
watnos$ci 0sob fizycznych. Jednoczesnie, ustawodawca wyraznie wskazuje na fakt, ze
wylaczenie to nie dotyczy osob petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek

z pelieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkeji,

% 7. Budzinski, Komentarz do art. 5..., zob. wigcej: M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostegp do informacji
i jego granice, Wroctaw 2002, s. 207-306.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz.
1182.

35 Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, tekst jedn. Dz. U. z 2003 r.
Nr 153, poz. 1503.

36 7. Budzinski, Komentarz do art. 5...

ST1I SA 3572/02.

3 W ten sam sposOb ograniczenia w dostepie okresla P. Sitniewski w komentarzu do art. 1, zob. P. Sit-
niewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 15.

% E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, Legalis (dostep: 13.07.2015 r.).
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oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego
im prawa. Na jawnos$¢ informacji dotyczacych personelu organéw publicznych wyraz-
nie wskazuje rowniez orzecznictwo sagdow administracyjnych. Sposrod wielu budzg-
cych kontrowersje kwestii na pierwszy plan wysuwa si¢ migdzy innymi jawnos$¢ wy-
sokosci wynagrodzen urzednikow, a takze przyznawanych im nagréod. Zgodnie
z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 lutego 2015 r.* informacja
o wysoko$ci zarobkow osoby zatrudnionej przez podmiot publiczny stanowi informa-
cje publiczng w rozumieniu art. 1 DostInfPublU. Za informacj¢ publiczng uznaje si¢
rowniez m.in. wiek sedziego*!, zyciorys funkcjonariusza publicznego*?, wnioski
o nadanie odznaczenia® i inne podobne kwestie. Wydawac by si¢ mogto, ze takie in-
formacje dotycza wtasnie wskazywanych w FOIA kwestii odnoszacych si¢ wytacznie
do pracownikow administracji rzadowej. Polskie sady, konsekwentnie trzymajac si¢
literalnej wyktadni przepisow DostInfPublU, wskazuja, ze takie informacje sg infor-
macja publicznag.

Jesli chodzi o kwestie wewngtrznych regut postepowania w organach administracji
rzagdowej, to rowniez one stanowia informacje publiczng w rozumieniu ustawy. Zwraca
na to uwage miedzy innymi wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 sierpnia
2014 r.*, wskazujac, ze protokoty z kontroli operatow sg dokumentami urzedowymi,
zatem nie ma zadnych podstaw do wylaczenia ich jawnosci. Za informacj¢ publiczng
uznaje si¢ rowniez protokoty z kontroli przeprowadzonej przez Panstwowa Inspekcje
Pracy®, informacje o stosowanych podstuchach* czy informacje w zakresie przeprowa-
dzanej kontroli skarbowej*’.

Probujac znalez¢ podstawy prawne do odmowy udostgpnienia informacji publicz-
nej na podstawie exemption 2 FOIA, nalezy wskazaé, ze polskie ustawodawstwo nie
przewiduje mozliwosci odmowy ze wzgledu na wewngtrzne procedury postgpowania

w sprawach personalnych.

b) Ochrona informacji dotyczacych bezpieczenstwa powszechnego panstwa
Zardéwno polskie, jak 1 amerykanskie ustawodawstwo przewiduje wylaczenie jaw-
nosci pewnych informacji z uwagi na bezpieczenstwo panstwa, gospodarki, polityki we-

wnetrznej i miedzynarodowej. W Polsce katalog takich informacji okresla ustawa

40 TOSK 796/14, Legalis nr 1218130.

41 Zob. wyrok WSA w Lodzi z 21 pazdziernika 2014, II SAB/Ld 118/14, Lex nr 1534557.

42 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 12 czerwca 2014 r., II SAB/Bk 23/14, Lex nr 1513557.
4 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 kwietnia 2014 r., VIII SA/Wa 1018/13, Lex nr 1468417.
4T OSK 2844/13, Lex nr 1549673.

45 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 9 stycznia 2014 1., Il SA/Sz 1416/13, Lex nr 1417683.

46 Zob. wyrok NSA z 30 pazdziernika 2013 r.,  OSK 1413/13, Lex nr 1511958.

47 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 4 listopada 2014 r., [ SA/Wa 1109/14.
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o ochronie informacji niejawnych. Sady, orzekajac o udostgpnianiu badz nie informacji
na podstawie DostInfPublU, wielokrotnie wskazuja na wytaczenie jawnosci ze wzgledu
na inne dobra prawnie chronione. Podkresla si¢ rowniez kazuistyczny charakter nadawa-
nia okreslonym informacjom klauzul ,,tajne”, ,,poufne” czy ,,$cisle tajne”. W wyroku z 9
lutego 2014 r.*® Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lodzi wskazat, ze podmiot upraw-
niony do nadania klauzuli tajnosci powinien kazdorazowo bada¢, czy z punktu widzenia
celu ochrony informacji niejawnych nieuprawnione ujawnienie moze mie¢ szkodliwy
wplyw na wykonywanie przez organy wladzy publicznej lub inne jednostki organizacyj-
ne zadan w zakresie obrony narodowej, polityki zagranicznej, bezpieczenstwa publicz-
nego, przestrzegania praw i wolnosci obywateli, wymiaru sprawiedliwos$ci albo intere-
sow ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej. Podobnie ten sam sad stwierdzit
w wyroku z 3 pazdziernika 2010 r., kiedy to orzekt, ze ,,Pojecie «wazny interes panstwo-
wy» wymaga indywidualizacji i skonkretyzowania w kazdym wypadku jego zastosowa-
nia przy rozpatrywaniu uprawnienia strony do wgladu do akt sprawy. Przy jego wyktad-
ni nalezy uwzglednié to, ze w tresci przepisu wystepuje ono w liczbie pojedyncze;j,
a wobec tego chodzi nie o wszystkie wazne interesy panstwowe, lecz o jeden konkretnie
wskazany. Organ administracji publicznej jest obowigzany wskaza¢, ze wzgledu na jaki
konkretnie wazny interes panstwowy wylaczyt akta sprawy i dlaczego tak skonkretyzo-
wany interes przemawiat za wylgczeniem tych akt™.

Jak juz wskazano, udostepnienie informacji niejawnych moze nastapic¢ tylko w sto-
sunku do okre$lonych os6b. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie podkresla,
ze udostepnienie takiej informacji podlega rowniez okreslonemu postgpowaniu, a nie
tylko regulacjom dotyczacym podmiotu uprawnionego®. Rygorystycznie podkresla si¢
ograniczenia w zakresie uzasadnienia odmowy dostepu do informacji publicznej wila-
$nie ze wzgledu na ochrong informacji niejawnych’'.

Za zblizony do sprawy Millner v. Department of the Navy, mozna uznaé¢ wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 marca 2014 r.>2 W przed-
miotowej sprawie wnioskodawca, fundacja zajmujaca si¢ ochrong prywatnosci, zwroci-
fa si¢ do Centralnego Biura Antykorupcyjnego z wnioskiem o udzielenie informacji pu-
blicznej w zakresie odpowiedzi na pytanie, czy CBA posiada techniczne mozliwosci
$ledzenia potaczen telefonicznych oraz komunikacji w sieci Internet za pomocg stow
kluczowych. W odpowiedzi organ odmowil udzielenia informacji, powotujac si¢ na

przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz stwierdzajac, ze ujawnienie zg-

48 Wyrok WSA w Lodzi z 9 lutego 2012 1., IT SA/Wa 2451/11, Lex nr 1121569.

4 Wyrok WSA w Lodzi z 3 pazdziernika 2010 r., ITT SA/Ld 650/12, Lex nr 1235574.

30 Wyrok WSA w Warszawie z 8 grudnia 2011 r., IT SA/Wa 1844/11, Lex nr 1153551.

31 Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2013 ., IV SA/Wa 2136/12, Lex nr 1298757.
2 11 SA/Wa 141/14, Lex nr 1455421.
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danych informacji moze spowodowac¢ powazng szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej
poprzez utrudnienie wykonywania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych oraz utrud-
nienie wykonywania zadan stuzbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochrong po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli.

Fundacja wniosta skarge od powyzszej decyzji, wnoszac o jej uchylenie. Woje-
wodzki Sad Administracyjny orzekt, ze informacja dotyczaca posiadanych przez or-
gan technicznych mozliwosci dziatania w sposob posredni wskazuje na metody pracy
operacyjnej stosowane przez funkcjonariuszy CBA oraz na kierunki tej dziatalnosci
operacyjnej. Sytuacja taka wystepuje niezaleznie od tego, czy w danej chwili organ
korzysta z danych §rodkow technicznych, czy tez nie. Osoby, ktore potencjalnie zain-
teresowane sa dziatalno$cig sprzeczng z prawem, mogg by¢ zainteresowane samg in-
formacja o posiadanych przez organ mozliwos$ciach technicznych. Majac wiedze
w tym zakresie, moga si¢ one spodziewac tego, ze organy $cigania skorzystaja z posia-
danych srodkow, a wiec w efekcie moga probowac zabezpieczy¢ si¢ przed oddziaty-
waniem takich srodkéw posiadanych przez organy panstwa. W konsekwencji moze
doj$¢ do utrudniania organowi wykonywania jego ustawowych dziatan, a wigc moze
narazi¢ panstwo na uszczerbek.

Nie ulega watpliwosci, ze wnioskowana informacja dotyczyta wewnetrznych zasad
postepowania i wykorzystywanych narzedzi. Niemniej, z uwagi na dobra prawnie chronio-
ne wyzszego rzgdu, w tym powotywane przez sad orzekajacy bezpieczenstwo obywateli,
zasadne byto powstrzymanie si¢ przez organ od udostepnienia informacji publicznej. Moz-
na zatem stwierdzi¢, ze na gruncie prawa polskiego, sprawa Millner v. Department of the
Navy, z uwagi na fakt, ze ujawnienie wnioskowanych informacji mogloby narazi¢ na

uszczerbek bezpieczenstwo publiczne, zostataby rozstrzygnigta w podobny sposob.

4. Podsumowanie

Porownujac uregulowania prawne dotyczace udostgpniania informacji publicznej
w ustawodawstwie Stanéow Zjednoczonych i Rzeczypospolitej Polskiej, mozna zauwa-
zy¢ odmienne podej$cie obu systemow prawnych do pojecia jawnosci i jego zakresu
w praktyce obu panstw. Pomimo ze USA wydaje si¢ by¢ krajem, w ktorym prawa oby-
wateli sg wyraznie nakreslone i przestrzegane wrecz we wzorcowy sposob, w Polsce, jak
rowniez w catej Unii Europejskiej, obywatel ma szersze prawo dostgpu do informacji
publicznej. Wart uwagi jest fakt, ze w mysl regulacji amerykanskich prawo wnoszenia
o informacj¢ publiczng przystuguje jedynie obywatelom Stanow Zjednoczonych, pod-
czas gdy na Starym Kontynencie dostgp ten przyznaje si¢ kazdemu zainteresowanemu.
Nalezy zastanowi¢ si¢ jednak, czy przyjete w Polsce rozwigzanie gwarantuje bezpie-
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czenstwo publiczne panstwa, czy nie stwarza sytuacji zagrozenia w momencie, kiedy
o udostepnienie informacji wnosi obywatel panstwa nieprzyjaznego. Wydaje sie, ze
wskazane byloby ograniczenie uprawnienia podmiotowego do obywateli RP lub panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, zwtaszcza w obecnej, niepewnej sytuacji geopolitycz-
nej w Europie.

Polskie ustawodawstwo gwarantuje dostep do informacji publicznej zwigzanej ze
wszystkim aspektami dziatalnosci wewnetrznej organow administracji publicznej. Jaw-
nos$¢ dotyczy tez, wydawac by si¢ moglo, prywatnych spraw osob zatrudnionych w ad-
ministracji publicznej (wiek, zyciorys, informacja o wynagrodzeniu). Nalezy uznac, ze
przyjete rozwigzania gwarantujg mozliwos¢ kontroli poczynan wladzy w pelnym zakre-
sie, umozliwiajg zwalczanie patologii w organach administracji, takich jak korupcja czy
nepotyzm. Sprzyja to rowniez zaangazowaniu spoteczenstwa w lokalne inicjatywy reali-
zowane przy udziale wtadz samorzadowych. W $wietle polskich tradycji nieuzasadnione
wydaje si¢ istnienie analogicznej regulacji do exemption 2. Tym bardziej nalezy podzie-
li¢ opini¢ Sadu Najwyzszego przedstawiong w tytutowej sprawie o braku uzasadnionych
podstaw do wyodrebniania high 2 exemption i low 2 exemption. W obu systemach praw-
nych rol¢ high 2 exemption spetniaja przepisy dotyczace ochrony informacji zwigzanych
z bezpieczenstwem publicznym, w Polsce zamieszczone przede wszystkim w ustawie
o ochronie informacji niejawnych.

Oba ustawodawstwa w podobny sposob charakteryzujg katalog informacji podle-
gajacych wytaczeniu ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne, polityke wewnetrzng
1 miedzynarodowg panstwa, ochrong stabilno$ci ekonomicznej oraz porzadek i zdrowie
publiczne. Nalezy wskazac¢, ze chronione informacje stanowig katalog zamknigty, ktore-
g0 rozszerzenie wymaga stosownego aktu rangi ustawowej. Takie rozwigzanie nalezy
uzna¢ za stuszne, gwarantujgce poszanowanie praw politycznych obywateli i jednocze-
$nie wskazujace na potrzebe ochrony nadrzgdnych dobr prawnych. Jak juz wskazano,
nie istnieje i nie powinno istnie¢ w prawie pojecie bezwzglednej jawnosci.

Analizujac praktyke orzecznicza sagdow polskich oraz amerykanskich, nalezy wska-
zac, ze to na gruncie rodzimych regulacji w znaczny sposob preferuje si¢ zasade jawno-
$ci. Jednoczesnie mozna tez stwierdzi¢, ze organy administracji publicznej w USA cze-
$ciej udostepniajg informacje bez koniecznosci prowadzenia postgpowania sadowego,
z kolei stosunkowa krotka praktyka udostepniania informacji publicznej nie wyksztatci-
ta si¢ w pelny sposob w klasie urzednicze;.

Podsumowujac rozwazania dotyczace charakteru i praktyki postgpowania w spra-
wach o udostepnienie informacji publicznej, mozna powiedzieé, ze polskie ustawodaw-
stwo w tym zakresie bardziej sprzyja zasadzie jawnosci. Pomimo problemoéw, jakie na-

potykaja wnioskodawcy w organach wiadzy publicznej, szczegdlnie w organach
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samorzadowych, polskie sady wskazuja na szeroki zakres przedmiotowy i podmiotowy
informacji publicznej, konsekwentnie orzekajac o prymacie jawnosci nad tajnoscig.
Ustawodawstwo Stanéw Zjednoczonych w mniejszym stopniu zezwala na udostepnie-
nie informacji. Jednocze$nie nalezy wskaza¢, ze uregulowania amerykanskie dotyczace
wylgczania jawnosci okreslonych fragmentow dokumentéw publicznych zamiast wyla-
czania dostgpu do calosci aktu powinny by¢ stosowane roéwniez w Polsce. Takie rozwig-
zanie przyczynitoby si¢ w jeszcze wigkszym stopniu do budowania spoleczenstwa oby-
watelskiego, gwarantujac wigksza pewnos¢ w stosowaniu przepisow dotyczacych dostep

do informacji publiczne;.

Exemptions from the right to public information
in the United States as an example the case
Milner v. Department of the Navy

Abstract: This article applies to restrictions on access to public information in Poland and in the
United States. Access to public information is one of the elements of broadly defined right to informa-
tion. In modern constitutions of democratic countries alongside traditional political rights and
freedoms it is more frequently mentioned right to obtain information from public authorities. Ameri-
can bill- Freedom of Information Act- provides everyone access to the information created by federal
authorities and includes 9 exemptions from general rule of transparency. Based on the breakthrough
in this field Supreme Court ruling on Milner v. Deparment of the Navy case author is trying to bring
the issue of bases and restrictions on access to public information in the United States. The second part
of the work is dedicated to the restrictions on the right of access to public information in Poland. Rely-
ing on the professional literature and a series of court rulings author made an attempt to examine what
judgment could be adopted in a similar case on the basis of Polish legal regulations. A summary of the
article was devoted entirely to the comparative analysis of regulations on access to public information
in Poland and the USA.

Keywords: Public information, exemptions, high 2 exemption, information
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