Rozdzial I. Dostep do informacji

o srodowisku i jego ochronie
- koncepcja normatywna

§ 1. Zrédla prawa w obszarze dostepu
do informacji o srodowisku i jego ochronie

Dostep do informacji o srodowisku stanowi element wielosktadnikowego
porzadku prawnego!, na ktory sktadajq si¢ takze wiagzace Polske prawodaw-
stwo miedzynarodowe oraz normy prawa unijnego, co skutkuje ulokowaniem
praw i obowiazkéw adresatéw norm prawnych w multicentrycznym systemie
zrédet prawa. W obu tych systemach prawnych (prawie publicznym miedzy-
narodowym oraz prawie unijnym) dostep do informacji o srodowisku zajmuje
poczesne miejsce, dlatego tez zasada przestrzegania prawa migdzynarodowego
(i unijnego) jest kluczowa dla realizacji prawa dostepu do informacji? w Polsce.

Ujednolicony standard w zakresie dostepu do informacji o $rodowisku
stworzyta Deklaracja z Rio de Janeiro z 1992 r., w ktdrej polaczono postulat
udzialu spoleczenstwa w ochronie srodowiska z dostepem do informacji o nim.
Zgodnie z zasada 10 ,,Zagadnienia $rodowiskowe sa najlepiej rozwiazywane
na odpowiednim poziomie, z udziatem wszystkich zainteresowanych obywa-
teli. Na poziomie narodowym kazda jednostka powinna mie¢ zapewniony
dostep do informacji dotyczacej srodowiska, w ktoérej posiadaniu jest wia-
dza publiczna. Obejmuje to informacje dotyczace substancji niebezpiecznych
i dzialalnosci w obregbie spotecznodci, jak réwniez mozliwos¢ udziatu w pro-
cesie podejmowania decyzji. Panstwa powinny ulatwi¢, jak rowniez podnies¢
swiadomos¢ i udzial spoleczenstwa poprzez stworzenie szerokiego dostepu

1 Co potwierdza TK stwierdzajac, ze: ,,obok norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego
legislatora obowiazuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich)
organéw prawodawczych” (wyr. TK z 11.5.2005 r., K 18/04, Legalis).

2 Tak M. Bernaczyk, Funkcja, s. 364.
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do informacji. Powinien zosta¢ zapewniony efektywny i rzeczywisty dostep
do prawnych i administracyjnych srodkow, wlaczajac w to srodki kompensu-
jace i zaradcze™. Deklaracja z Rio przyczynita si¢ do ugruntowania przekona-
nia o uzytecznosci uspoleczniania proceséw decyzyjnych, jawnosci informa-
¢ji oraz kontroli spotecznej jako narzedzi zwigkszania skutecznosci ochrony
srodowiska, w tym zwlaszcza zapewnienia przestrzegania prawa w tym zakre-
sie*. Gwarancje jej realizacji stanowi podpisana 25.6.1998 r. w Aarhus Kon-
wengcja regionalna o dostepie do informacji o srodowisku, udziale spoleczen-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska, znana powszechnie pod nazwa Konwencji z Aar-
hus®. Jest ona uznawana za ogromny krok naprzod w dziedzinie ochrony sro-
dowiska, ale i rozwoju demokracji: wprowadza bowiem do obowiazujacych
norm prawa miedzynarodowego kompleksowe uj¢cie zagadnien zwiazanych
z funkcjonowaniem tzw. otwartych spoteczenstw obywatelskich®. Co wiecej,
jest to pierwsza konwencja, ktora tak wyraznie i wprost formutuje szczegdtowe
prawa jednostek wobec wladz publicznych’. Uznaje si¢, ze Konwencja z Aar-
hus stanowi najwyzszy obecnie miedzynarodowy standard prawny w zakresie
uspoleczniania ochrony srodowiska®. Zostata ona poswiecona trzem aspektom
uspoleczniania: dostepowi do informacji, udziatowi w podejmowaniu decy-
zji oraz dostepowi do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych sro-
dowiska. Wspdlne dla tych trzech zagadnien sa definicje oraz zasady ogodlne.
W omawianym zakresie Konwencja z Aarhus rozrdznia tzw. bierne rozpo-
wszechnianie informacji (prawa spoleczenstwa i obowiazki wtadzy publicznej,
gdy ktos$ zazada informacji) oraz obowiazki zwigzane z gromadzeniem i udo-
stepnianiem informacji uwzgledniajace rozwiazania wynikajace z technologii
informatycznych. Z kolei przepisy dotyczace dostepu do wymiaru sprawie-
dliwosci (trzeci filar Konwencji z Aarhus) gwarantuja mozliwos¢ poszukiwa-
nia ochrony w przypadku naruszenia przez wladze uprawnien spoleczenstwa
zwigzanych m.in. z dostepem do informacji. Rola prawa do sagdu wyrazana jest

3 Tekst za: J. Ciechanowicz-McLean, Migedzynarodowe, s. 32.

4 M. Bar, J. Jendroska, Prawo, s. 125.

5 Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych §rodowiska, sporzadzona w Aarhus
25.6.1998 r. (Dz.U. 2 2003 r. Nr 78, poz. 706 ze zm.).

6 J. Jendroska, ]. Jerzmariski, Aarhus, s. 46.

7 G. Grabowska, Dostep, s. 45. Wiecej J. Jendroska, M. Stoczkiewicz, Dostep, s. 34 i n.; J. Cie-
chanowicz-McLEan, Prawo, s. 40.

8]. Jendroska, M. Bar, Prawo, s. 212.
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na dwa sposoby - z jednej strony pelni ono rol¢ gwarancyjna stosunku do po-
zostatych dwdch filarow Konwencji z Aarhus, gwarantujac mozliwos¢ poszu-
kiwania ochrony w przypadku naruszenia przez wladze uprawnien spoteczen-
stwa zwiazanych z dostgpem do informacji i udzialem w podejmowaniu de-
cyzji. Z drugiej zas strony stanowi w sensie proceduralnym gwarancje¢ prawa
do srodowiska, o ktéorym mowa w art. 1 Konwencji z Aarhus®, w tym takze
w przypadkach zwigzanych z odmowg udostepnienia informacji o sSrodowisku
i w sprawach zwigzanych z niewlasciwym rozpatrzeniem wniosku.

Sama Konwencja z Aarhus poswigca problematyce udost¢pniania informa-
¢ji o srodowisku i jego ochronie art. 4, zgodnie z ktérym: ,Kazda ze Stron za-
pewni, ze zgodnie z ponizszymi postanowieniami niniejszego artykulu wtadze
publiczne, w odpowiedzi na Zadanie udzielenia informacji dotyczacych srodo-
wiska, udostepnia spoteczenstwu, w ramach ustawodawstwa krajowego, taka
informacj¢, w tym réwniez, na zadanie i w zgodzie z litera (b), kopie konkret-
nej dokumentacji zawierajacej lub obejmujacej takg informacje:

(a) bez koniecznosci wykazywania jakiegokolwiek interesu,
(b) w zadanej formie, chyba ze:

(i) uzasadnione jest udost¢pnienie jej przez wtadze publiczng w innej
formie, w ktorym to przypadku poda¢ nalezy przyczyny udostep-
nienia jej w tej formie, lub
(ii) informacja jest juz powszechnie dostepna w innej formie”.

Co godne podkreslenia, Konwencja z Aarhus nie naktada obowiazku co
do tego, aby wszystkie przewidziane w niej sytuacje umozliwiajace odmowe
udzielenia informacji byly zastosowane w prawodawstwie krajowym, wskazu-
jac maksymalny katalog przestanek odmowy!°.

Konwencja z Aarhus pozostaje obecnie najlepiej rozpoznawanym i naj-
szerzej stosowanym aktem prawa mi¢dzynarodowego gwarantujacym dostep
do informacji o srodowisku. Jej stronami jest 46 panstw oraz Unia Europej-
ska, co sprawilo, ze instytucje unijne oraz panstwa cztonkowskie zwigzane
zostaly jej ponowieniami!!. Skutkiem ratyfikacji Konwencji z Aarhus przez
UE byla konieczno$¢ nie tylko wprowadzenia nowej regulacji skierowanej
dla panstw czltonkowskich dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego
iRadyz28.1.2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych

9 Na temat pojecia prawa do srodowiska jako prawa trzeciej generacji zob. B. Rakoczy,
w: J. Ciechanowicz-McLean (red.), Leksykon, s. 274.

10J. Jendroska, W. Radecki, Konwencja, s. 73.

11 M. Nyka, Dostep, s. 179.
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srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG, ale réwniez przyje-
cia tzw. rozporzadzenia Aarhus, czyli aktu wiazacego takze wprost instytucje
unijne co do zasad udostgpniania informacji o srodowisku. Doktryna ocenia,
ze akty te w sposob zharmonizowany z Konwencja z Aarhus rozstrzygajq naj-
wazniejsze problemy udostepniania informacji o Srodowisku!s.

Dyrektywa 2003/4/WE nie wyczerpuje jednak katalogu zrédet prawa do-
stepu do informacji o srodowisku, warto w tym obszarze wspomnie¢ roz-
wiazania sektorowe, na ktore sktadaja si¢: dyrektywa Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2012/18/UE z 4.7.2012 r. w sprawie kontroli zagrozen po-
waznymi awariami zwigzanymi z substancjami niebezpiecznymi, zmieniajaca,
a nastepnie uchylajaca dyrektywe Rady 96/82/WE!4; dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2001/18/WE z 12.3.2001 r. w sprawie zamierzonego
uwalniania do srodowiska organizméw zmodyfikowanych genetycznie i uchy-
lajaca dyrektywe Rady 90/220/EWG!'; dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2010/75/UE z 24.11.2010 r. w sprawie emisji przemystowych (zinte-
growane zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola)'s; dyrektywa Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21.5.2008 r. w sprawie jakosci po-
wietrza i czystszego powietrza dla Europy!” oraz wzmiankowane rozporzadze-
nie Aarhus, tj. rozporzadzenie (WE) Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Par-
lamentu Europejskiego, Rady i Komisji'® okreslajace zasady stosowania wy-
mogow Konwencji z Aarhus przez instytucje unijne i rozporzadzenie (WE)
Nr 166/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18.1.2006 r. w sprawie ustano-
wienia Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen i zmie-
niajace dyrektywe Rady 91/689/EWG 1 96/61/WE. Sprawia to, ze system udo-
stepniania informacji o srodowisku uznawany jest za bardziej zharmonizo-
wany w porownaniu z dostepem do informacji publicznej?, a jednoczesnie
rodzi pytanie o wzajemne relacje tych aktow. Komisja Europejska stoi jednak
na stanowisku, ze ,,Zgodnie z zasada ogdlna akt odnoszacy si¢ do konkretnego

12 Dz.Urz. UE L Nr 41, s. 26.
13 L. Dubinski, Specyfika, s. 76.
14 Dz.Urz. UE L Nr 197, s. 1.

15 Dz.Urz. UE L Nr 106, s. 1 ze zm.
16 Dz.Urz. UE L Nr 334, s. 17.
17 Dz.Urz. UE L Nr 152, s. 1 ze zm.
18 Dz.Urz. UE L Nr 145, s. 43.

19 Dz.Urz. UE L Nr 33,s. 1 ze zm.
20 L. Dubiriski, Specyfika, s. 75.
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sektora jako lex specialis ma pierwszenstwo w stosunku do przepisow dotycza-
cych ogélnego dostepu zawartych w dyrektywie [2003/4/WE]”2.

W prawie krajowym zasadnicze zreby regulacji dotyczacej udostepniania
informacji o srodowisku w aktualnie obowiazujacym stanie prawnym stano-
wia: art. 4 UdostInfoU, zgodnie z ktérym ,Kazdy ma prawo do informacji
o srodowisku i jego ochronie na warunkach okreslonych ustawa” oraz przepisy
dzialu II UdostInfoU: ,Udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochro-
nie” obejmujacego art. 8-28. Regulacja UdostInfoU nie stanowi wytacznego
trybu udostepniania informacji o srodowisku. Czynia to na swoje potrzeby
takze: ustawa z 22.6.2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie
zmodyfikowanych?, ustawa z 7.6.2001 r. o leSnym materiale rozmnozenio-
wym? czy ustawa z 20.7.2017 r. - Prawo wodne?®. Odrebng kwestig jest tryb
udostepniania informacji, ktére majac walor informacji o srodowisku, stano-
wia réwniez informacje¢ udostepniana w innych trybach, np. dane z ewidencji
gruntoéw i budynkow, informacje infrastruktury przestrzennej, informacje za-
warte w systemie informacyjnym gospodarowania wodami itp.?

§ 2. Dostep do informacji o srodowisku
jako instytucja prawa ochrony srodowiska
i publiczne prawo podmiotowe

Dostep do informacji o srodowisku stanowi prawo kazdej osoby fizycz-
nej, ale takze osob prawnych i innych jednostek organizacyjnych (nieposia-
dajgcych osobowosci prawnej) i jako taki stanowi z jednej strony publiczne
prawo podmiotowe, z drugiej — instytucje¢ prawa ochrony $rodowiska, wyka-
zujgca zarowno cechy instytucji materialnoprawnej, jak i walor procesowy. Jej
celem jest przede wszystkim umozliwienie kazdemu tatwego, szybkiego i ta-

21 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego dotyczace doswiadczen
zwigzanych ze stosowaniem dyrektywy Rady 2003/4/WE w sprawie publicznego dostepu
do informacji dotyczacych $rodowiska (COM/2012/0774 final); tak réwniez Handbook on
the Implementation of EU Environmental Legislation, Edited by Hulla & Co Human Dyna-
mics, http://www.ecranetwork.org/Files/Handbook_on_Implementation_of_Environmental_Le-
gislation.pdf (dostep: 2.10.2019 r.).

22 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 706.

23 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1097.

24 T,j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2268 ze zm.

25 Bedzie o nich mowa w rozdziale I1T § 2.
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niego dostepu do informacji o stanie srodowiska jako calosci lub jego kompo-
nentow. Gwarantowany przez zasade 10 deklaracji z Rio de Janeiro oraz prze-
pisy Konstytucji RP? i regulowany od 2000 r. na poziomie ustawowym?, zdaje
sie by¢ stosunkowo stabilnym prawnie?® instrumentem ochrony srodowiska
o charakterze powszechnym, pelniacym okreslone funkcje w (pod)systemie
prawa ochrony srodowiska. Po pierwsze, dostep do informacji o srodowisku
stuzy wprost ochronie srodowiska (funkcja prewencyjna), po drugie stuzy re-
alizacji funkeji ochronnej w zwiazku z mozliwoscia podjecia wiedzy o nega-
tywnych oddzialtywaniach na srodowisko i wykorzystania tej wiedzy wobec
podmiotow korzystajacych ze srodowiska i wladz publicznych celem wywota-
nia zaprzestania zanieczyszczen czy podjecia innych, prawem przewidzianych
dzialan. Po trzecie wreszcie, pelni role stuzebna wobec innej instytucji prawa
ochrony srodowiska, tj. udziatu spoleczenstwa w ochronie srodowiska, warun-
kujac ten udziat?®. Dostep do informacji o sSrodowisku odgrywa takze znaczaca
role w budowie i umacnianiu struktur spoteczenstwa obywatelskiego®; dlatego
uznaje sig, ze podobnie jak prawo do informacji publicznej — stuzy zapewnie-
niu jawnosci zycia publicznego (w obszarze dotyczacym srodowiska i dziatan
wladz publicznych nakierowanych na jego ochrong).

Jednoczesnie nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, Ze mowiac o prawie do
informacji o $srodowisku i jego ochronie, méwimy o regulowanym konstytu-
cyjnie prawie podmiotowym, ujmowanym jako prawo wolnosciowe®! (art. 74
ust. 3 Konstytucji RP: ,Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie
srodowiska”), ktorego tres¢ i granice okresla ustawodawstwo zwykle (art. 81
Konstytucji RP), a ktore wykazuje walor prawa publicznego podmiotowego.
J. Boéi A. Blas celnie wskazuja, ze ,,publiczne prawo podmiotowe oznacza takq
sytuacje prawna obywatela (jednostki zbiorowej), w obrebie ktorej obywatel
ten (jednostka zbiorowa), opierajac si¢ na chronigcych jego interesy normach

26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost.
izezm.).

27 Najpierw przepisami ustawy z 9.11.2000 r. o dostepie do informacji o $rodowisku i jego
ochronie oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. Nr 109, poz. 1157 ze zm.), nastepnie
w latach 2001-2008 przez ustawe z 27.4.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1396 ze zm.), a od 3.10.2008 r. regulowany przepisami UdostInfoU.

28 Zdaniem M. Gorskiego, zmiany dokonane przez UdostInfoU ,,w odniesieniu do kwestii
zwiazanych z dostepem do informacji nie maja fundamentalnego znaczenia, maja raczej charakter
porzadkujacy i uzupelniajacy”; zob. tenze, Aktualne, s. 9.

29 W. Radecki, Podstawy, s. 224; tak rowniez M. Nyka, Dostep, s. 176.

30 M. Nyka, Demokracja, s. 57.

31]. Trzewik, Uwagi, s. 147.
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prawnych moze skutecznie zada¢ czegos od panstwa lub moze w sposéb nie-
kwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢”*. Sposdb pojmowania katalogu
konstytucyjnych wolnosci, praw i obowiazkdw jednostki pozwala wnioskowac,
ze druga strong takiego stosunku bedzie zawsze panstwo* — wladze publiczne,
a wigc, ze domaganie si¢ okreslonych informacji o srodowisku nie moze by¢
adresowane do podmiotow prywatnych, nierealizujacych zadan publicznych?,
o czym jeszcze bedzie mowa w rozdziale IT § 2.

32]. Boé, A. Blas, Publiczne, s. 471.
33J. Trzewik, Publiczne, s. 103.
34 Zob. M. Bernaczyk, Pojecie, s. 252.
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Rozdzial 1I. Zakres podmiotowy
i przedmiotowy prawa dostepu
do informacji o srodowisku

§ 1. Podmiot uprawniony - pojecie kazdego

Zgodnie z art. 4 UdostInfoU ,Kazdy ma prawo do informacji o srodowi-
sku ijego ochronie na warunkach okreslonych ustawa”; przepis ten, statuujacy
zasade ogllng tej ustawy (a szerzej podsystemu prawa ochrony srodowiska!)
stanowi powtorzenie i doprecyzowanie normy konstytucyjnej art. 74 ust. 3
Konstytucji RP: ,,Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie srodowi-
ska” wespot z norma art. 81 Konstytucji RP, zgodnie z ktdra ,,Praw okreslo-
nych w (...) art. 74-76 mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie”.
Tak uksztaltowane uprawnienie ma walor publicznego prawa podmiotowego
przystugujacego wszystkim osobom bez wyjatku, a wiec: osobom fizycznym,
prawnym, ulomnym osobom prawnym (jednostkom organizacyjnym niepo-
siadajacym osobowosci prawnej, lecz posiadajacym zdolnos¢ do funkcjonowa-
nia w obrocie prawnym i gospodarczym, np. osobowym spétkom handlowym,
spolkom w organizacji, wspdlnotom mieszkaniowym i stowarzyszeniom zwy-
ktym).

Wzmocnienie szerokiego uje¢cia podmiotowego uprawnienia do pozyska-
nia informacji o $rodowisku stanowi norma wyrazona w art. 13 UdostInfoU,
zgodnie z ktdrg ,,Od podmiotu zadajacego informacji o srodowisku i jego
ochronie nie wymaga si¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”;
prawo to jest takze niezalezne od miejsca zamieszkania oraz obywatelstwaZ.
»Kazdy”, literalnie rzecz ujmujac, to ,,wszyscy bez wyjatku”, wyjasnienie to
musi by¢ jednak podparte refleksja prawna — w tym wypadku oznacza bowiem

1 O czym pisze w opracowaniu: A. Haladyj, Skuteczno$¢, s. 451-462.
2 A. Barczewska-Dziobek, . Dziobek-Romariski, Dostep, s. 68.
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nie tyle ,kazdy podmiot prawa lub jednostke organizacyjng™, lecz - w przy-
padku o0s6b fizycznych - osoby podlegajace wladzy Rzeczypospolitej, a zatem
legalnie przebywajace na terenie Polski*, zgodnie z art. 37 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP. Jakkolwiek trudno wyprowadza¢ jurysdykeje ekstraterytorialng Konsty-
tucji RP w zakresie realizacji jej art. 74 ust. 3 czy UdostInfoU, to jednak wbrew
opinii czesci doktryny® wskazaé trzeba, ze Konstytucja RP w art. 37 gwaran-
tuje szeroki dostep do praw podmiotowych takze cudzoziemcom. Jak zauwaza
W. Sokolewicz, ,autorzy konstytucji (...) wprowadzaja takie okreslenia upraw-
nionego podmiotu, ktore stopniujg kategorycznos¢ wymagania obywatelstwa:
wymaganie bezwzgledne, gdy wymienia si¢ «obywatela polskiego», wymagania
«slabsze» - gdy «obywatela»; w wypadku braku w ogdle takiego wymogu — jest
mowa o «kazdym»”¢, dlatego uzna¢ wypada, ze pojecie ,kazdego” rozciaga sie
takze na cudzoziemcdow i apatrydow. Te¢ sama zasade stosowac nalezy wobec
organizacji i osob prawnych majacych siedzibe poza terytorium RP. W stanie
prawnym obowiazujacym przed 1.1.2017 r. . Jendroska i M. Bar uznawali, ze
z pojecia ,kazdego” nie mozna wykluczy¢ organdéw administracji’, cho¢ po
uchyleniu przepisu wskazujacego, ze nie pobiera si¢ optat od organdw nie jest
to juz bezdyskusyjne — rozwazenia wymaga bowiem, czy tryb udostepniania
informacji o srodowisku jest wlasciwy dla (innych) wladz publicznych. Stosu-
jac wykladnie celowosciowa, nalezy jednak da¢ odpowiedz przeczaca, uznajac,
ze celem regulacji dostepu do informacji o sSrodowisku jest wyposazenie w in-
formacje spoteczenstwa dziatajacego jako jednostki lub grupy zorganizowane,
a nie kreacja dodatkowego srodka komunikacji pomi¢dzy organami admini-
stracji publicznej®.

3 B. Rakoczy, Ustawa, s. 24.

4 K. Gruszecki, Ustawa, 2009, s. 98.

5 M. Kistowski, Informacja, s. 77.

6 W. Sokolewicz, Komentarz, s. 14.

7 M. Bar, J. Jendroska, Komentarz, komentarz do art. 8.

8 Podobnie, na gruncie DostInfoPublU, orzekaja sady administracyjne w sprawach z zakresu
odmowy udostepnienia informacji publicznej zob. np. wyr. WSA w Gdansku z 15.10.2014 r.,
II SAB/Gd 108/14, Legalis; wyr. WSA w Warszawie z 13.12.2012 r., IT SAB/Wa 386/12, Legalis;
post. WSA w Warszawie z 18.2.2010 r., Il SAB/Wa 197/09, Legalis; wyr. NSA z 11.5.2011 r.,  OSK
177/11, Legalis. Zob. na tym tle wyr. WSA w Warszawie, w ktérym WSA blednie przyjat legityma-
cje skargowa gminy jako wnioskodawcy informacji o $rodowisku (wniosek zostat ztozony do MS,
a jego tre$¢ obejmowala udostepnienie przez MS informacji w postaci zatacznikéw mapowych) -
wyr. WSA w Warszawie z 16.2.2017 r., IV SAB/Wa 391/16, Legalis.
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Ponadto, uwzglednienie celu ustanowienia prawa do informacji (publicz-
nej, nie o srodowisku) pozwolito judykaturze wyrazi¢ stanowisko nt. upraw-
nienia ,,kazdego” do pozostania anonimowym?®. Co wigcej, pojecie ,,kazdego”
zdecydowanie nie odnosi si¢ do stron postepowania — a wiec w przypadku po-
stepowan administracyjnych ,kazdym” beda osoby, ktére nie posiadaja wia-
snego interesu prawnego w postepowaniu, ,,gdyby go bowiem posiadaty, bra-
tyby udziat w postgpowaniu jako jego strony”°.

Jedynym ograniczeniem dla oséb chcacych pozyska¢ informacje o $rodo-
wisku moze by¢ wynikajacy z KPA wymog posiadania zdolnosci do czynnosci
prawnych!!, ale w doktrynie wyrazono poglad, ze brak zdolnosci prawnej nie
moze by¢ przeszkoda w udostepnianiu informacji osobom, ktore nie posiadajg
tej zdolnosci, dlatego ze realizacja prawa do informacji o srodowisku moze
mie¢ znaczenie dla ochrony zycia i zdrowia tych 0s6b'2. Inny argument przyta-
cza J. Jendroska, wskazujac, ze nalezy bra¢ pod uwagg cele, dla ktérych regula-
cja ta byta ustanawiana — uzyskanie informacji o stanie srodowiska nie jest in-
formacja na tyle kwalifikowang, by konieczne byto ukonczenie 18. roku zycia'.
Za poparciem tej tezy przemawia takze regulacja procesowa - jezeli uznamy,
ze udostepnienie informacji o srodowisku jest czynnoscia materialno-tech-
niczna', to zastosowanie KPA i wynikajace z niego ograniczenia bedg mialy
marginalne znaczenie przy udostepnianiu informacji o srodowisku.

9 Zgodnie bowiem z wyr. NSA z 8.6.2011 r. (I OSK 391/11, Legalis), wnioskodawca moze
sie podpisa¢ imieniem i nazwiskiem lub chcie¢ pozosta¢ anonimowy i ,,takiego prawa nie wolno
wnioskodawcy pozbawiac”.

10 Zob. wyr. WSA we Wroctawiu z 3.12.2015 r., I SA/Wr 675/15, Legalis.

11 B. Rakoczy, Ustawa, s. 24.

12 Tamze.

13 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie, s. 587. Inaczej J. Jendroska, ktéry uwaza, ze w przy-
padku zadania informacji w formie pisemnej potrzebna jest co najmniej ograniczona zdolnos¢ do
czynnoéci prawnych; por. tenze, w: J. Jendroska (red.), Prawo, s. 148 i n.; inaczej por. K. Gruszecki,
Ustawa, 2009, s. 40.

14 Tak m.in. wyr. WSA w Warszawie z 10.1.2013 r., IV SA/Wa 2006/12, Legalis.
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§ 2. Podmiot zobowiazany
- pojecie wladz publicznych

Regulacje krajowe obowiazujace przed 1.1.2017 r., kiedy to weszla w zycie
ZmUdostInfoU', wprowadzaly obowiazki w zakresie gromadzenia, przetwa-
rzania, udoste¢pniania informacji o sSrodowisku adresowane do organéw admi-
nistracji publicznej; rozwiazanie takie, jako sprzeczne z dyrektywa 2003/4/WE
zostalo poddane nowelizacji, wprowadzajacej w miejsce ,,organéw administra-
cji” szeroka koncepcje podmiotéw zobowiazanych do udostepniania infor-
magcji o srodowisku, zwanych facznie ,wladzami publicznymi”. Ustawodawca
wprowadzil definicje legalna tego pojecia, wskazujac, ze ilekro¢ w ustawie jest
mowa o wladzach publicznych - rozumie si¢ przez to: Sejm, Senat, Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej, organy administracji, sady, trybunaty oraz or-
gany kontroli panstwowej i ochrony prawa (art. 3 ust. 1 pkt 15a UdostInfoU).
Zmiana ta wiazala sie z faktem, ze obowiazki w omawianym zakresie zgod-
nie z dyrektywa 2003/4/WE spoczywaja zardwno na organach administracji'e,
jak i organach wladzy ustawodawczej (Sejm, Senat, Prezydent RP - w obsza-
rze stanowienia prawa) oraz wladzy sadowniczej - przy czym w tym ostatnim
przypadku panstwom czlonkowskim przystugiwato prawo wylaczenia dzia-
talnosci orzeczniczej sadow i trybunaléw spod rygoréw ustawowych. Tak tez
uczyniono w Polce, wprowadzajac w art. 8 ust. 1 UdostInfoU wylaczenie o na-
stepujacej tresci: ,, Wtadze publiczne sa obowigzane do udostepniania kazdemu
informacji o srodowisku i jego ochronie, ktére sg informacjami znajdujacymi
sie w posiadaniu wladz publicznych lub informacjami przeznaczonymi dla
wladz publicznych, w zakresie, w jakim nie dotyczy to ich dziatalnosci usta-
wodawczej, a w przypadku sadow i trybunatéw — dziatalnos$ci orzeczniczej”".
Odnoszac sie do pojecia ,,organy lub instytucje petniace funkcje o charakterze
(...) ustawodawczym”, warto podkresli¢, ze funkcje o charakterze ustawodaw-

15 Ustawa z 9.10.2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodo-
wisko oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1936).

16 Przez ktére rozumie si¢ zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 9 UdostInfoU:

a) ministrow, centralne organy administracji rzadowej, wojewodow, dziatajace w ich lub
we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej, organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego;

b) inne podmioty wykonujace zadania publiczne dotyczace srodowiska i jego ochrony.

17 Wylaczenie to ma charakter doprecyzowujacy regulacje dotyczaca udostgpniania informa-

cji publicznej przez sady; wiecej zob. A. Piskorz-Ry#, Obowiazki.
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§ 2. Podmiot zobowiqzany - pojecie wladz...

czym pelnig rowniez takie organy i instytucje, ktérym prawo panstwa czlon-
kowskiego powierzyto kompetencje i prawa do wspoétdziatania w procesie le-
gislacyjnym, w szczegdlnosci do wniesienia projektu ustawy i wyrazania opinii
dotyczacych projektéw ustaw, co przesadzit TSUE w sprawie C-204/09, wska-
zujac koniecznosé¢ przyjecia wyktadni funkcjonalnej pojecia ,,organéw lub in-
stytucji pelniacych funkcje o charakterze (...) ustawodawczym”. Tym samym
pojeciem ,,wladz publicznych pelnigcych funkcje o charakterze ustawodaw-
czym” objete s takze ministerstwa (rozumiane jako urzedy obstugujace mini-
stra bedacego wszak organem administracji publicznej) majgce na mocy prawa
krajowego za zadanie przygotowywanie projektéw ustaw, sktadanie ich w par-
lamencie i uczestniczenie w procesie legislacyjnym, w szczegélnosci poprzez
formultowanie opinii, ale tylko do czasu zakonczenia procesu legislacyjnego?®.
To stanowisko ciekawie poszerza zakres podmiotowy pojecia ,,wladz publicz-
nych” zobowigzanych do udostepniania informacji o sSrodowisku znajdujacych
sie w ich posiadaniu, a na tle do$¢ znanego krajowego kazusu dotyczacego od-
mowy udostepnienia informacji (publicznej) przez Kancelarie Prezydenta RP2°
nakazuje pozytywnie odpowiedzie¢ na obowiazki Kancelarii w zakresie udo-
stepniania informacji o srodowisku zwiazanych z aktywnoscig Prezydenta RP
w procesie legislacyjnym.

Zgodnie z definicjg zawarta w art. 3 ust. 1 pkt 9 UdostInfoU za ,,organ ad-
ministracji” uznaje si¢ zaréwno organy centralne, jak i terenowe; organy rza-
dowe, jak i samorzadowe. Co wigcej, w przypadku gdy zadania publiczne do-
tyczace srodowiska i jego ochrony realizowane sa przez inne kategorie pod-
miotéw - np. podmioty prywatnoprawne, to i na nie rozciaga si¢ obowiazek
udostepniania informacji o srodowisku. Wynika to ze zwigzku pojecia ,,wla-
dze publiczne” i powierzanych im zadan publicznych. Zwiazek obu zagadnien
podkresla sam TK, ktory w wyroku z 7.1.2004 r. dokonat wyktadni art. 68 ust. 2
Konstytucji RP, stwierdzajac, ze pod pojeciem ,wladze publiczne” ,przede

18 ' Wyr. TSUE z 14.2.2012 r. w sprawie C-204/09, Flachglas Torgau GmbH v. Bundesrepublik
Deutschland, ECLI:EU:C:2012:71.

19 Tamze. Podobnie TSUE w wyr. z 18.7.2013 r. w sprawie C-515/11, Deutsche Umwelthilfe eV
v. Bundesrepublik Deutschland, ECLI:EU:C:2013:523, przyjal, ze przyznana w dyrektywie mozli-
wos¢, by nie traktowad jako organoéw wladzy publicznej ,,organéw lub instytucji petniacych funk-
cje o charakterze ustawodawczym” nie moze dotyczy¢ organéw administracji w zakresie, w jakim
opracowuja i wydaja przepisy normatywne o randze nizszej niz ustawowa.

20 Wiecej zob. wyr. NSA z 27.1.2012 r., I OSK 2130/11, CBOSA oraz z 11.3.2014 r., I OSK
118/14, Legalis oraz wyr. WSA z w Warszawie z 5.1.2017 r., II SAB/Wa 626/16, Legalis i wydany
w wyniku skargi kasacyjnej od niego wyr. NSA z 23.10.2018 r., I OSK 1427/17, Legalis oméwione
przez: B. Wilka, Znamy.
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wszystkim nalezy rozumie¢ organy panstwa i organy samorzadu terytorial-
nego. Szczegdtowy zakres pojecia wladza publiczna mozna zdekodowa¢ po-
przez analize nalozonych na «wladze publiczna» okreslonych obowiazkow”2.
W wyroku TK z 18.10.2005 r.2? Trybunat analizowat art. 77 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP, by stwierdzi¢, ze ,w rozumieniu tego przepisu, pojecie «wladzy pu-
blicznej» obejmuje wszystkie wladze konstytucyjne panstwa lub samorzadu,
a takze inne instytucje, o ile wykonuja funkcje «wladzy publicznej» w wyniku
powierzenia czy przekazania im tych funkcji. Wykonywanie wladzy publicznej
dotyczy wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i in-
nych instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo zréznicowane formy ak-
tywnosci. Wykonywanie takich funkcji taczy sie z reguly, chociaz nie zawsze,
z mozliwoscia wladczego ksztaltowania sytuacji jednostki” (art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji RP korzysta z identycznego wskazania podmiotéow zobowiazanych, co
art. 74 ust. 3 Konstytucji RP). Ponadto pojecie ,wladze publiczne” wspotist-
nieje z pojeciem ,,organu”, ktore TK charakteryzuje z powolaniem si¢ na wy-
rok TK z 4.12.2001 r.%: ,Nazwa «organ» wladzy publicznej uzyta w art. 77
ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje, strukture organizacyjna, jednostke wia-
dzy publicznej, z ktorej dziatalnoscia wiaze sie wyrzadzenie szkody, nie zas$ or-
gan osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego”.

Tak szerokie okreslenie pojecia ,wladz publicznych” uzna¢ nalezy za po-
zytywne z perspektywy podstawowych funkcji realizowanych przez instytucje
dostepu do informacji o srodowisku. Podsumowujac, doda¢ wypada, Ze na tle
art. 2 pkt 2 lit. a dyrektywy 2003/4/WE, wszystkie podmioty wykonujace zada-
nia publiczne stanowia wladze publiczne niezaleznie od sposobu przekazania
im tych zadan do realizacji - moga by¢ to bowiem zadania przekazane na zew-
natrz struktury administracji w trybie zlecenia, porozumienia, inicjatywy lo-
kalnej itp., ale moga to tez by¢ podmioty, ktdre zostaly ustanowione przez dane
panstwo i w odniesieniu do ktorych tylko to panstwo moze podja¢ decyzje
o rozwiazaniu?*. Obejmuje to np. spotki wodne i przedsigbiorstwa wodno-ka-
nalizacyjne?, ale takze: przedsiebiorstwa energetyczne, podmioty organizujace
transport publiczny i odpowiedzialne za gospodarowanie odpadami komunal-

21 Wyr. TK 2 7.1.2004 r., K 14/03, Legalis.

22 Wyr. TK z 18.10.2005 r., SK 48/03, Legalis.

23 Wyr. TK z 4.12.2001 r., SK 18/00, Legalis.

24 Wyr. TSUE z 19.12.2013 r. w sprawie C-279/12, Fish Legal i Emily Shirley v. Information
Commissioner, ECLI:EU:C:2013:853.

25 E. Florkiewicz, Glosa.
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nymi®. Ta konstatacja ma istotne znaczenie zaréwno w kontekscie pozytyw-
nych obowiazkow tych podmiotow prawa (prowadzenie publicznie dostgp-
nego wykazu danych w BIP, aktywne udostepnianie informacji o srodowisku),
jak i - zwlaszcza — w kontekscie odmowy udost¢pnienia informacji o srodowi-
sku (wydanie decyzji) oraz wskazania wlasciwego trybu odwotawczego, o czym
mowa w rozdziale VII § 4.

Inaczej niz w przypadku informacji publicznej?’, wladze publiczne zobo-
wiazane sg do udostepnienia informacji, nawet jesli nie znajduja si¢ w jej po-
siadaniu - za czym przemawia koncepcja ,,informacji przeznaczonej dla wtadz
publicznych”. Stanowi ja, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 2 UdostInfoU ,,informa-
cja, ktora w imieniu wladz publicznych dysponuja osoby trzecie, w tym tez
informacja, ktérej wladze publiczne maja prawo zada¢ od 0séb trzecich”. Ten
drugi aspekt obowiazku ma za zadanie chroni¢ podmiot, ktéremu przystu-
guje prawo do informacji o $srodowisku przed konsekwencjami braku podej-
mowania odpowiednich dziatan przez wtadze publiczne?. W doktrynie wyra-
zono poglad, ze zwrot ,,dla nich przeznaczone” jest ograniczeniem sprowadza-
jacym si¢ do oceny wlasciwosci miejscowej i rzeczowej?’, ale moim zdaniem
oceny istnienia obowiazku udostepnienia informacji ustawa nakazuje dokony-
wacé poprzez przestanke posiadania takich informacji, co moze dotyczy¢ kilku
podmiotéow réwnoczesnie. W takiej sytuacji mozliwy jest wybdér podmiotu,
do ktdrego adresowany jest wniosek o udostepnienie informacji*, a to ozna-
cza, ze podlega badaniu nie wlasciwos$¢ (miejscowa, instancyjna, rzeczowa)
wladz publicznych, lecz sam fakt dysponowania informacjg o srodowisku. Na
kwestie wlasciwosci rzeczowej, miejscowej czy instancyjnej naklada si¢ jed-
nak kwestia trybu pozyskiwania informacji - jesli inne akty prawne przewi-
duja odrebny tryb udostepniania informacji (np. danych z ewidencji gruntéw
i budynkow), udostepnienie nastepuje zgodnie z przepisem odrebnym (ustawa
2 17.5.1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne® w przypadku udostepnia-
nia danych z EGiB), a nie na podstawie przepiséw UdostInfoU, o czym bedzie

26 . Krdmer, Access, s. 13.

27 Doktryna i judykatura sa zgodne, ze obowiazek udostepnienia informacji publicznej
spoczywa na podmiocie, ktéry posiada informacje publiczne; por. zwlaszcza uchw. NSA(7)
2 11.4.2005 r., I OPS 1/05, Legalis oraz M. Gorski, A. Barczak, Prawo, s. 52.

28 B. Rakoczy, Ustawa, s. 33.

29 Tak M. Nyka, Dostep, s. 184.

30 Wyr. NSA 2 6.12.2012 r., 1 OSK 2034/12, Legalis.

31 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 725 ze zm.
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mowa w rozdziale III § 3 odnoszacym si¢ do relacji trybu udost¢pniania infor-
macji regulowanego w UdostInfoU do innych ustaw.

Rozwazajac sposob rozumienia art. 74 ust. 3 Konstytucji RP na tle infor-
macji ,przeznaczonej dla wtadz publicznych”, nauka prawa konstatuje wpraw-
dzie, ze dotyczy on tylko i wylgcznie stosunkoéw wertykalnych, a wigc ze re-
fleks tego prawa dotyczy wylacznie wladz publicznych, to jednak w literaturze
sformulowano takze stanowisko o skutecznosci tego przepisu w relacji ho-
ryzontalnej, tj. miedzy podmiotem zainteresowanym uzyskaniem informacji
o stanie i ochronie srodowiska a podmiotem zanieczyszczajacym — a wigc wo-
bec podmiotéw niepublicznych®. Z takim stanowiskiem nie mozna sie jednak
zgodzi¢ wprost — tu w sukurs przychodzi bowiem wtasnie koncepcja informacji
przeznaczonej dla organu, ktéra dysponuja wyzej wskazane podmioty i ktére
beda zobowigzane jg przekaza¢ wladzom, gdy stosowny wniosek wptynie do
wladz publicznych. Tym samym, o ile prawo zadania udostepnienia informa-
¢ji o dziataniach podmiotéw niepublicznych stanowi sedno réznicy pomiedzy
informacjg publiczng a informacja o srodowisku, nie oznacza to wszakze, ze
informacji tej mozna wprost zada¢ od podmiotdw niepublicznych. Jednocze-
$nie nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze wiele informacji o srodowi-
sku jest rzeczywiscie udostgpnianych przez podmioty korzystajace ze srodo-
wiska, cz¢$ciowo obligatoryjnie: w ramach PRTR (ang. Pollutant Release and
Transfer Register; Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen), a czesciowo
w ramach dobrowolnie przyjetych mechanizméw raportowania, zwigzanych
z wdrozeniem systemow zarzadzania srodowiskowego.

Na tle informacji ,,przeznaczonej dla wtadz publicznych” zapadty w ostat-
nim czasie dwa ciekawe (bo odmienne) wyroki sadéw administracyjnych - od-
powiednio w Poznaniu i Lodzi. W pierwszym z nich WSA nie uwzglednil wnie-
sionej skargi, jednoczesnie stwierdzil, ze marszalek wojewddztwa nie bedac
w posiadaniu wnioskowanej dokumentacji, udzielit skarzacej Fundacji odpo-
wiedzi, iz nie dysponuje raportami godzinowymi, ktorych kopii si¢ domagata,
nie sa one bowiem przekazywane przez podmioty zobowigzane do monitoro-

32]. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo, s. 30.

33 Tak M. Jablotiski, K. Wygoda, Konstytucyjne, s. 129. Tak réwniez J. Rzucidto (Prawo, s. 171)
stwierdzajacy, ze z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP ,,mozna wywies¢ uprawnienie kazdego do pozy-
skania informacji o srodowisku zaréwno od organéw wiladzy publicznej, jak i od innych podmio-
tow, nielegitymujacych w zaden sposob panstwa, ale posiadajacych informacje dotyczace stanu
iochrony srodowiska i jednoczesnie wywierajacych bezposredni wplyw na wskazana powyzej war-
to$¢ konstytucyjna”.

34 A. Jose, S.-M. Lee, Environmental, s. 308; zob. takze K. Jones, Study.
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