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Dostep do informacji publicznej jest ujmowany w pracy jako instytucja prawna, na kt6-
ra skladaja si¢ zaréwno przepisy potwierdzajace istnienie uprawnien informacyjnych przy-
znanych okres§lonym kategoriom podmiotéw (aspekt pozytywny), jak i przepisy prawa
ograniczajace uzyskiwanie informacji ze wzgledu na potrzebe ochrony praw i intereséw
o charakterze indywidualnym lub ogélnospotecznym (aspekt negatywny). Tematyka pra-
cy obejmuje zatem pozytywne i negatywne aspekty dostepu do informacji publicznej jako
zbioru regulacji prawnych majacych za przedmiot ochrong¢ informacji i uwarunkowania
dostepu do niej. Instytucja dostepu do informacji publicznej przyjmuje postaé splotu prze-
pisoéw o przeciwstawnych celach regulacyjnych, z ktérych jedne zmierzajg do ujawnienia,
a drugie do objecia poufnoscig informacji. Konstruowane na ich podstawie normy praw-
ne uzyskuja charakter norm gwarancyjnych (deklaratywnych), jak réwniez norm konsty-
tutywnych wyposazajacych wskazane w nich podmioty w kompetencje lub uprawnienia
oraz nakladajacych obowiazki z zakresu dostepu do informacji.

Zakresem przedmiotowym badan objeta zostala tres¢ prawa do informacji, a takze
charakterystyka jego natury oraz sposéb wytyczania granic dostepu do informacji pub-
licznych. Wskazujac na zakres tematyczny pracy, nalezy zwrdci¢ uwage, ze wyznaczala
go z jednej strony potrzeba zdefiniowania prawa do informacji jako publicznego prawa
podmiotowego, a z drugiej — konieczno$¢ okreslenia sposobu korzystania z niego i ozna-
czenie jego granic. Na okreslenie zakresu przedmiotowego badan wywarlo takze wplyw,
obecne w doktrynie i a priori przyjete w pracy ustalenie, zgodnie z ktérym prawo do in-
formacji jest jednym z praw cztowieka, przyrodzonym, niezbywalnym i istniejacym nie-
zaleznie od woli panstwa. Jest ono zarazem postrzegane w pracy jako warunek realizacji
zasady jawnosci zycia publicznego, a w konsekwencji jako jeden z filaréw istnienia pan-
stwa demokratycznego.

Prawo do informacji jako jedno z praw fundamentalnych, uzyskato gwarancje ochron-
ne w przepisach zaréwno prawa miedzynarodowego, jak i prawa krajowego. Ich celem
jest nie tylko ochrona wolno$ci wypowiedzi jako prawa osobistego, lecz takze ochrona
»prawowitos$ci demokratycznego systemu prawnego”! oraz systemu demokratycznego
w ogole, a w szczegblnosci jawnosci, przejrzystosci, otwartosci i lojalnej wspotpracy mie-
dzy instytucjami®. Na plaszczyZnie europejskiej prawo do informacji zostato ustanowio-

! Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14.1.2009 r. w sprawie publicznego dostepu do doku-
mentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji(wdrozenie rozporzadzenia (WE) Nr 1049/2001,
2007/2154 (INT)); http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-
TA-2009-0022+0+DOC+XML+V0//PL.

2 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14.1.2009 r. w sprawie publicznego dostepu do doku-
mentow, pkt C.
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ne w celu ,tworzenia jeszcze blizszych zwigzkéw miedzy narodami Europy, w ktérych
decyzje s3 podejmowane tak otwarcie, jak to tylko mozliwe”*. Gwarantuje ono bowiem
polityke przejrzystosci, ktora ,,przyczynia si¢ do umacniania zasady demokracji i szacun-
ku dla praw podstawowych™®. Prawo do informacji stuzy¢ ma ,,realizacji zasad otwartosci
i bliskosci (...) przejrzystosci i poufno$ci™. Do podobnych warto$ci odwotuja sie doku-
menty przygotowane na szczeblu Rady Europy®. W dokumentach Organizacji Narodéw
Zjednoczonych prawo do informacji jest ujmowane jako prawo wpisujace si¢ w wolnos¢
wypowiedzi, ktora obejmuje ,,swobode posiadania niezaleznych pogladéw, otrzymywa-
nia i rozpowszechniania informacji i idei wszelkimi $rodkami, bez wzgledu na granice™.
Potwierdzenie prawa do informacji w regulacjach konstytucyjnych oraz jego rozwiniecie
w ustawach krajowych wpisuje si¢ w tre$¢ zasady jawnosci sprawowania wladzy w pan-
stwie demokratycznym, ktdrej celem jest zapewnienie obywatelom rzeczywistego uczest-
nictwa w zyciu publicznym.

Réznorodnos¢ kategorii informacji, zmienno$¢ wartosci, jakg moze ona posiada¢ dla
jej depozytariuszy, a takze potrzeba jej ochrony ze wzgledu na ryzyko naruszenia dobr lub
interesow jej dysponentéw sprawiaja, ze zaréwno dostep do informacji, jak i jej ochrona
staly si¢ przedmiotem regulacji prawnych zawartych w wielu aktach prawotwdrczych rangi
ustawowej, nalezacych do roznych galezi prawa. Analiza problematyki zwigzanej z doste-
pem do informacji nie moze zatem ograniczy¢ si¢ wylacznie do badania norm prawnych
jednej gatezi prawa. Prezentowane w pracy podejscie stanowi propozycje systemowego
ujecia problematyki dostepu do informacji. Punktem wyjscia dla podjetych rozwazan nad
prawem do informacji i dostegpem do niej jest wykladnia pojecia ,informacje”, ocena jego
statusu jako dobra prawnego oraz proba okreslenia celéw i zasad jego ochrony na gruncie
prawa zaréwno ponadnarodowego, jak i krajowego. Przyjeta perspektywa badawcza zostata
zasygnalizowana w tytule pracy. Sklada si¢ na nig poszukiwanie, wtasciwych dla réznych
dzialéw prawa, przepisdw odnoszacych sie do problematyki dostepu do informacji publicz-
nej; wyinterpretowanie na ich podstawie norm regulujacych zasady i reguly ochrony oraz
dostepu do informacji, a takze wykfadnia ich tresci prowadzaca do ustalenia podmiotowego
i przedmiotowego zakresu ich obowiazywania. W szerokim ujgciu tematyka pracy odnosi
sie zatem do kwestii zwigzanych z uzyskiwaniem dostepu do informacji oraz jej ochrona.

3 Pkt 1 preambuly rozporzadzenia (WE) Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji (Dz.Urz. UE L Nr 145, s. 43).

4Pkt 2 preambuly Rozporzadzenia Nr 1049/2001.

° Projekt zmian do Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego o dostepie do informacji przed-
tozony przez Komisje Europejska, KOM (2008) 229 wersja ostateczna. Dnia 15.12.2011 r. Parlament
Europejski przyjat propozycje przysziej poprawki do rozporzadzenia UE Nr 1049/2001 w sprawie
publicznego dostgpu do dokumentow, tym samym przetamujac pat, ktory trwat od prezentacji pier-
wotnej propozycji Komisji w kwietniu 2008 r.

¢ Rekomendacja Rec (2002) 2 Komitetu Ministréw w sprawie dostepu do dokumentéw publicznych
2 21.2.2002 r. http://www.coe.in/human_right/.

7 Art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka uchwalonej przez Zgromadzenie Ogélne ONZ
10.12.1948 r. (Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, [w:] A. Przyborowska-Klimczak, Prawo mie-
dzynarodowe publiczne. Wybdr dokumentdéw, Lublin 2003, s. 169).
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W znaczeniu $cistym badaniu podlega wylacznie kategoria informacji publicznych, jako
kategoria informacji o szczegélnie istotnym znaczeniu dla spoleczenstwa i panstwa.

Instytucje dostepu do informacji, obok postanowien zawartych w tresci Konstytucji RPS,
tworza przede wszystkim normy wyplywajace z dwdch aktéw prawnych kompleksowo re-
gulujacych te problematyke, a mianowicie: ustawy z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji
publicznej® oraz ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na §rodowisko!?. Na pojecie dostepu do informacji publicznej sktadaja sie takze postano-
wienia zawarte w wielu ustawach szczegélowych, zaréwno z zakresu prawa administracyj-
nego materialnego, jak i prawa cywilnego!! oraz prawa karnego. Za niewystarczajace dla
analizy tej problematyki nalezaloby zatem uznac ograniczenie badan wytacznie do kwestii
stosowania przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej. Nalezy jednoczesnie
podkresli¢, ze zawarte w niej przepisy i ich wykladnia, zaréwno doktrynalna, jak i sado-
wa, stanowia o§ prowadzonych poszukiwan badawczych.

Zakres czasowy badan obejmuje zasadniczo okres obowigzywania w Polsce przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Sciste ramy czasowe wyznacza zatem z jed-

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Dostep do in-
formacji publicznej uzyskat status instytucji prawnej, ktérej budulcem staty si¢, w pierwszym rzedzie,
postanowienia zawarte w art. 51, 54, 61 oraz 74 ust. 3 Konstytucji RP. Konstytucja wykreowata trzy
odrebne prawa podmiotowe w sferze wolnosci informacji — prawo do autonomii informacyjnej; prawo
do informacji publicznej oraz prawo do informacji o srodowisku i jego stanie. Na kazde z nich sktada
sie wiele uprawnien zmierzajacych zaréwno do wyegzekwowania informacji, jak i do wydania odmowy
dostepu do informacji, o ile zajda szczegdlne okolicznosci, z ktorymi zwigzany jest ustawowy nakaz
zachowania poufnosci. Informacja jest zatem traktowana jako dobro o nieustalonym i nietrwatym cha-
rakterze, zmieniajace swych dysponentéw i depozytariuszy, a takze posiadajace zmienng wartos¢.

°Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1235.

Do regulacji zapewniajacych dostep do informacji naleza w szczegdlnosci przepisy rozdziatu 4
ustawy z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 ze zm.). Jawnos¢
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego przewiduje natomiast art. 8 ustawy z 29.1.2004 r.
- Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 907 ze zm.). Zapewnieniu dostepu
do informacji publicznych stuzg takze regulacje zawarte w art. 172 uchwaty Sejmu RP z 30.7.1992 .
- Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. z 2012 r. poz. 32 ze zm.), w ktérym
zapewniono, ze posiedzenia Sejmu sg jawne. Odpowiednie przepisy zapewniajgce jawnos$¢ posiedzen
Senatu RP zawiera art. 36 uchwaty Senatu RP z 23.11.1990 r. - Regulamin Senatu (tekst jedn. M.P.
22010 r. Nr 39, poz. 542 ze zm.). Ogolna zasada jawnosci postepowania toczacego sie przed sagdami
powszechnymi zostata sformutowana w art. 42 § 2 ustawy z 27.7.2001 r. - Prawo o ustroju sagdow
powszechnych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 427 ze zm.). W postepowaniu karnym jawno$¢ roz-
prawy gtéwnej zapewnia art. 355 ustawy z 6.6.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (tekst jedn.
Dz.U. 22013 r. poz. 1247). Odpowiednie regulacje w tym zakresie zawieraja takze przepisy regulujace
procedure postepowania przed sadami cywilnymi. Art. 9 ustawy z 17.11.1964 r. - Kodeks poste-
powania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.) statuuje zasade jawnosci rozpoznawania spraw,
~chyba Ze przepis szczegolny stanowi inaczej”. W postepowaniu sadowoadministracyjnym jawno$é
postepowania gwarantuje art. 10 ustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2012 r. poz. 270 ze zm.). Problematyke te omawiam w szczegdlnosci
w rozdziale ITI.
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nej strony dzien 1.1.2002 r., w ktorym weszla ona w zycie, a z drugiej — zamyka je mo-
ment zakoniczenia badan, a mianowicie czerwiec 2012 r. Zakres czasowy badan wykracza
jednak poza pierwotnie ustalong i zasadniczg cezure poczatkowa. Nie sposéb bowiem
bylo poming¢ znaczenia, jakie dla interpretacji prawa do informacji i gwarancji zwigza-
nych z dostegpem do niej maja regulacje zawarte w uchwalonej 2.4.1997 r. Konstytucji RP,
a w szczegdlnosci tres¢ art. 61. Poszukujac uzasadnienia dla wysokiej rangi, jaka w sy-
stemie prawa krajowego ustrojodawca przypisat prawu do informacji, nalezalo zwréci¢
sie takze w kierunku norm prawa ponadnarodowego. Bylo to zwigzane z konieczno$cia
siegniecia do wezesniejszych aktéw prawnych i innych dokumentdw, jak w szczegdlnosci
do Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 10.12.1948 r. czy Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci z 4.11.1950 r.!2. Analizie poddana
zostala zatem tre$¢ aktow prawnych, a takze orzecznictwo i inne dokumenty przyjete za-
réwno po dacie wejscia w Zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej, jak i przed ta
datg. O wyznaczeniu cezury czasowej decydowata bowiem zaréwno ocena zakresu obo-
wigzywania tych aktow prawnych, jak i ich ranga, a takze sila ich oddzialywania na tres¢
obowiazujacych oraz projektowanych regulacji prawnych. Na szczegélng uwage w bada-
nym okresie zastuguje data uchwalenia, a nastepnie wejécia w zycie ustawy z 5.8.2010 r.
o ochronie informacji niejawnych'?, ktéra uchylita wezesniej obowiazujace przepisy w tym
zakresie!*, wyznaczajac na nowo granice miedzy dostepem do informacji publicznej a na-
kazem ochrony informacji i obowigzkiem zachowania tajemnicy!®.

W odniesieniu do zakresu terytorialnego, ktérym objete byly prowadzone badania nad
dostepem do informacji publicznej, mozna méwic o jego zasadniczym trzonie, ktory doty-
czyt prawa krajowego oraz o istnieniu watkéw uzupetniajacych, zwigzanych z opisem prawa
do informacji oraz oceng statusu tego prawa w systemie prawa miedzynarodowego publicz-
nego o zasiegu regionalnym, jak w szczegdlnosci system Rady Europy, a takze prawa ponadre-
gionalnego (system ONZ) oraz w systemie prawa unijnego. Badania wykraczaly zatem poza
zakres terytorialnego obowigzywania norm prawa krajowego. Badaniami nie zostaly jednak
objete te akty prawne lub dokumenty, ktére ze wzgledu na zaniechanie procesu ratyfikacji
albo jej niedopuszczalno$¢ nie moga zostac zaliczone do zrddel prawa krajowego.

Gléwny problem badawczy zawiera sie w pytaniu o to, co przesadza o dostepie do in-
formacji publicznej, a w szczeg6lnosci, czy rozstrzygajace znaczenie ma tre§¢ normy praw-
nej, czy raczej jej natura, czy moze znaczenie takie posiada rodzaj dobra prawnego, kt6-
rego ochrone przewiduje norma. Rozstrzygniecie zasadniczego problemu badawczego
jest zwigzane z uzyskaniem odpowiedzi na pytanie o znaczenie wykladni celowosciowej
w procesie udostepniania informacji publicznej. O sposobie ustawienia problemu badaw-
czego zdecydowalo generalne spostrzezenie, wskazujace na nieostro$¢ pojecia informacji
publicznej i przeniesienie ci¢zaru jego wykladni na podmioty stosujace prawo. Pélotwarty
charakter pytania badawczego prowadzi do udzielenia odpowiedzi wariantowej. Jej za-

2D7.U.72 1993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.

13Dz.U. Nr 182, poz. 1228.

14 Dawna ustawa z 22.1.1999 r. 0 ochronie informacji niejawnych (tekst jedn. Dz.U. 2005 r. Nr 196,
poz. 1631 ze zm.).

158, Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 61.
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sadno$¢ i rzetelnoé¢ sg uzaleznione od wynikéw dociekan, prowadzonych co najmniej

w trzech kierunkach. Dotycza one:

1) ustalenia tresci norm prawnych zobowiazujacych do udostepnienia informacji pub-
licznej przez wskazanie podobienstw i réznic pojawiajacych sie na gruncie materialnego
prawa cywilnego, karnego i administracyjnego;

2) ustalenia natury norm prawnych przez okreslenie ich publicznoprawnego lub prywat-
noprawnego statusu;

3) wskazanie wartosci prawnie chronionych jako stanowigcych uzasadnienie dla decyzji
o udostepnieniu lub odmowie udostepnienia informacji oraz kryteriéw dokonywania
ich hierarchizacji.

Rozstrzygnieciu tych zagadnien stuza formulowane w pracy pytania pomocnicze.
Pierwsze z nich dotyczy sposobu wystepowania pojecia informacji publicznej na gruncie
réznych gatezi prawa. Drugie pytanie, zmierzajace do ustalenia publicznoprawnego lub
prywatnoprawnego statusu regulacji normujgcych udzielanie informacji publicznych, od-
nosi si¢ do celu, jaki realizuje ustawodawca, nakazujac udostepnianie informacji. Analizie
poddany zostaje w szczegdlnosci krag podmiotéw objetych tym obowiazkiem, jego za-
kres, a takze tryb i warunki jego spefnienia. Trzeci kierunek badan zmierza do ustalenia
przestanek umozliwiajacych identyfikacje informacji publicznej, a zarazem wytyczaja-
cych granice jej dostepnoéci. Stanowi zarazem prébe odpowiedzi na pytanie o kryteria
dopuszczalnosci odmowy dostepu do informacji publicznej oraz rodzaje dobr, ktorych
ochronie ona stuzy.

Podejmujac badania nad problematyka dostepu do informacji, przyjeto jako zatozenie
podstawowe (teze gléwna), ze zaréwno instytucja dostepu do informacji publicznej, zto-
zona z przepisow rozproszonych w tre$ci aktéw prawnych nalezacych do réznych galezi
prawa, jak i prawo do informacji jako publiczne prawo podmiotowe, zostaty ustanowione
ze wzgledu na potrzebe ochrony interesu publicznego. Sposob regulowania problematyki
dostepu do informaciji i jej ochrony wskazuje, ze ustawodawca zastosowat administracyj-
noprawng metode regulacji dysponowania tym dobrem, co pozwala na zaklasyfikowanie
rozproszonych w wielu aktach prawnych norm do systemu prawa publicznego i stosowa-
nie obowiazujacych na gruncie tego systemu zasad i regul wykladni. Przez wzglad na po-
trzebe realizacji interesu publicznego ustawodawca ustanawia obowiazek udostepniania
informacji publicznych, wypowiadajac go explicite w treéci aktow prawnych, jak rowniez
obliguje organy do stosowania przepiséw prawa w sposob, ktory jemu stuzy. Ocena stop-
nia realizacji interesu publicznego stanowi zarazem kryterium kontroli sadowej sprawo-
wanej nad prawidlowoscia stosowania prawa przez podmioty zobowigzane do udzielania
informacji publicznej.

Zalozono bowiem (pierwsza hipoteza), ze pierwszorzedne znaczenie w procesie inter-
pretacji i stosowania prawa ma wykladnia celowo$ciowa, uzyskujac pierwszenstwo przed
wykladnig systemowa, historyczna, a takze jezykowa. Przyjete zatozenie stanowi zarazem
uzasadnienie dla zastosowanej w pracy metody systematyzowania norm prawnych i ich po-
dzial na prawo publiczne i prawo prywatne. Metoda ta odwoluje si¢ do kryterium intere-
su jako zasadniczego celu — publicznego lub prywatnego - ktdry realizuje normodawca,
gwarantujac dostep do informacji publicznej albo statuujac jej ochrone.
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W pracy przyjmuje si¢ takze (druga hipoteza), ze podzial systemu prawa na prawo
publiczne i prawo prywatne nabiera znaczenia w zwigzku z wejéciem w Zycie ustawy
2 5.8.2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych, ktdra zastapita wczesniejsze rozwigzania.
Nowa ustawa, wyrazniej niz poprzednia, akcentuje potrzebe ochrony informacji ze wzgle-
du na ryzyko narazenia na szkode interesu publicznego. W nowej ustawie zrezygnowano
natomiast z ochrony tych informacji, ktore sa istotne z punktu widzenia ochrony indy-
widualnych intereséw podmiotéw prawa prywatnego. W interesie publicznym jest za-
tem udostepnianie informacji publicznych, ale - jak si¢ wydaje — tym bardziej lezy w nim
wzmocnienie ochrony informacji strategicznych dla panstwa.

Prymat interesu publicznego nad interesem prywatnym jest zatem czytelny nie tyl-
ko w tresci regulacji gwarantujacych dostep do informacji, lecz takze statuujacych grani-
ce jawnosci. Interes indywidualny musi zatem wspoélgrac z interesem publicznym, rzad-
ko jednak uzyskuje nad nim pierwszenstwo. Istnieje zarazem pewna grupa informacji,
do ktérych dostep prawodawca ogranicza ze wzgledu na potrzebe ochrony intereséw in-
dywidualnych. Informacje te ustawodawca nazywa ,tajemnicami prawnie chronionymi”
albo ,,tajemnicami zawodowymi”. Oba pojecia naleza do jezyka prawnego, ale zadne z nich
nie posiada legalnej definicji.

Praca sklada si¢ z czterech rozdziatéw. W rozdziale I podjeta zostaje proba zdefiniowa-
nia pojecia informacji na gruncie nauk prawnych, a nastepnie odniesienie jej do definicji
proponowanych w innych dyscyplinach naukowych. Analiza stanowisk prezentowanych
w nauce prowadzi do wniosku, ze okreslenie sensu stricto i sensu largo terminu ,,informa-
cja” jest dalece zréznicowane i zalezy od dyscypliny naukowej, ktora wlacza je do wlasciwej
sobie aparatury pojeciowej. Nalezy zarazem zauwazy¢, ze nawet w ramach jednej dziedziny
mozna spotka¢ odmienne definicje. Zwrécono zarazem uwage, ze w niektorych regulacjach,
zaréwno wewnetrznych, jak i miedzynarodowych, wykorzystuje si¢ zblizone zakresy poje¢
»dokument” i ,informacja”. Pojecie informacji w aktach prawnych zazwyczaj nie wystepu-
je samodzielnie, lecz w powiazaniu z innymi zwrotami, ktore pozwalaja na okre$lenie jego
zakresu. Informacje¢ podlegajaca ochronie wyréznia zatem sposob jej osadzenia w tresci
aktu prawnego. Dopiero szczegdlny charakter informacji, ktéry wynika z zastosowanych
przez ustawodawce zabiegéw podejmowanych przy redakcji tekstu prawnego, powoduje,
ze pojecie to nabiera charakteru normatywnego. Ochronie podlega zatem nie informacja
w tradycyjnym (potocznym) rozumieniu, lecz szczegolne jej rodzaje (informacja publiczna,
informacja przetworzona, informacja o srodowisku itd.). Rozdzial I zawiera takze charak-
terystyke prawa do informacji przeprowadzona na tle regulacji prawa miedzynarodowego
i unijnego z uwzglednieniem etapéw ksztaltowania si¢ tego prawa i jego wyodrebnianie
z tredci regulacji gwarantujgcych wolnos¢ wypowiedzi.

W rozdziale II analizie poddano status prawa do informacji publicznej, sytuujac
je wsrdd publicznych praw podmiotowych. Wyodrebnienie prawa do informacji i przy-
pisanie mu charakteru publicznego prawa podmiotowego wskazuje na szczegolne obo-
wigzki organdw panstwa w zakresie dostepu do informacji publicznej oraz zapewnienia
jej ochrony. Podjeta w tej cze$ci pracy analiza przestanek usprawiedliwiajacych ingerencje
w prawo do informacji publicznej prowadzi do wniosku, ze standard ochrony tego prawa
jest wyzszy niz stosowany w odniesieniu do pozostatych praw i wolnoéci. Zapewnienie
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dostepu do informacji publicznej zostato zaliczone do zadan publicznych, ktérych wyko-
nywanie ustawodawca powierzyt organom wtadzy publicznej, a takze innym podmiotom,
wykonujacym je w ramach upowaznienia uzyskanego w drodze ustawy lub porozumienia.
Zwrbcono uwage, ze realizacj¢ zadan publicznych w zakresie dostepu do informacji moze
stanowi¢ zaréwno udzielenie informacji, jak i jej odmowa. Oba te dzialania moga by¢ za-
razem motywowane realizacjg interesu publicznego, jak tez prywatnego.

W rozdziale III zostaly wskazane, a nastepnie scharakteryzowane pozytywne przestan-
ki dostepu do informacji publicznej. Za zasadnicze kryteria gwarantujace dostep do in-
formacji publicznej zostaly uznane dwie przestanki materialne: wykonywanie zadan pub-
licznych oraz petnienie funkcji publicznej. W oparciu o regulacje konstytucyjne i ustawy
zwykle oraz stanowisko wyrazane w doktrynie, a takze sadowa wykladnie tresci przepi-
soéw prawa dokonywana przez sady podjeto probe wytyczenia ich zakresu przedmiotowego
i podmiotowego, uznajac ja za niezbedna dla okreélenia granic dostepu do informacji pub-
licznej. Przeprowadzona analiza dowodzi, Ze nie powiddt si¢ zamyst ustawodawcy zmie-
rzajacy do zdefiniowania pojecia ,,pelnienia funkcji publicznej”. Podjeta w tresci art. 115
§ 19 ustawy z 6.6.1997 . - Kodeks karny'® préba sformulowania wyczerpujacego katalogu
podmiotdéw zaliczanych do kregu ,,petnigcych funkcje publiczng” okazuje sie nieskuteczna
ze wzgledu na uzycie w nim innych zwrotéw niedookreslonych, budzacych kolejne watpli-
woéci definicyjne. Pojecie ,,0s0b pelnigcych funkcje publiczne” pozostaje zatem terminem
o otwartym zakresie. Zwrdcono takze uwage na trudnoéci w definiowaniu pojecia ,,zadania
publiczne”. W rozdziale IIT oméwione zostaly tez sposoby wykladni pojecia ,,informacji
publicznej”. Dorobek orzecznictwa wskazuje, ze judykatura dokonuje konkretyzacji pojecia
»informacji publicznej” nie tylko w oparciu o konstytucyjne gwarancje dostepu do niej za-
warte w art. 61 Konstytucji RP, ale takze uwzgledniajac znaczenie zasady jawnosci i trans-
parentno$ci wladzy publicznej jako swoistej dyrektywy interpretacyjnej. Sposob wyktad-
ni pojecia informacji publicznej pozwala sgdom administracyjnym na poszerzanie sfery
jawnosci, co gwarantuje obywatelom mozliwo$¢ uzyskiwania szerokiego spektrum wiedzy
o dziataniach organéw wladzy publicznej, i w efekcie stuzy legitymowaniu podejmowa-
nych przez nie decyzji. W tej czesci pracy zostala rowniez podjeta proba oceny znaczenia,
jakie w procesie udostepniania informacji publicznych ma rodzaj no$nika, na ktérym zo-
staly zawarte informacje, a takze zrédlo ich pochodzenia (autorstwo). Analizie poddano
takze znaczenie, jakie dla problematyki dostepu do informacji publicznych majg pojecia:
»~dokument urzedowy” oraz ,,akta sprawy administracyjnej”.

Rozdzial IV zostal w calo$ci poswigecony oméwieniu negatywnych przestanek dostgpu
do informacji. O ochronie informacji przesadza, co do zasady, legislator, normujac zakres
i tryb ochrony tajemnic w tresci aktow prawnych o randze ustawowej. Stan zwigzania ta-
jemnica moze zatem powstawac¢ z mocy przepiséw ustawy, obejmujac organy wladzy pub-
licznej. Moze powsta¢ takze w drodze zastrzezenia uczynionego przez uprawniony do tego
podmiot prawa prywatnego w zakresie, w jakim upowaznia go do tego ustawa. W pracy
wskazano na dwa zasadnicze Zrédta tajemnic. Zaliczono do nich przepisy ustaw oraz tre¢
umow jednostronnie lub dwustronnie zobowiazujacych. Zwrécono takze uwage na od-

16Dz.U. z 1997r. Nr 88, poz. 553 ze zm.
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mienne cele, ktérym shuzy stosowanie przepiséw ustanawiajgcych tajemnice. O ile na po-
ziomie teoretycznych rozwazan mozna ograniczy¢ sie do ogdlnej charakterystyki tych ce-
16w, okreslajac je jako cele publiczne lub prywatne, to na etapie stosowania prawa staje sie
to niewystarczajace. Organy zobowiazane do udzielania informacji publicznych dokonuja
zatem konkretyzacji pojecia celu publicznego i celu prywatnego. W tym kierunku zmierzajg
takze ustalenia podjete w rozdziale IV pracy. Zwrdcono takze uwage, ze obok przestanek
materialnych przesadzajace znaczenie dla dostepu do informacji publicznej majg niekiedy
okoliczno$ci formalne. Nie mogg one jednak stanowi¢ bezposredniej przyczyny odmowy
dostepu do informacji. Rozstrzygaja jednak czesto o skuteczno$ci ztozonego wniosku oraz
decyduja o zakresie i jako$ci przekazywanej wnioskodawcy informacji.

Badania zmierzajace do rozwigzania stawianych probleméw badawczych i potwierdze-
nia hipotez byly prowadzone z wykorzystaniem metody analizy i krytyki pismiennictwa
(zrédet) oraz metody badania dokumentéw. Metodg badania dokumentéw przemien-
nie z metoda analizy zrédet postuzono sie takze w centralnych dla prowadzonych badan
partiach pracy, a zwlaszcza w tych czgéciach, w ktérych konieczna stala sie analiza aktow
prawnych oraz orzecznictwa. W celu ustalenia odpowiedzi na zasadnicze pytania badawcze
stosowano metody i reguty wykltadni przepisow prawa. Przyjeto bowiem, ze badanie prob-
lematyki dostepu do informacji publicznej powinno obejmowac¢ analize treéci przepisow,
zawartych w réznej rangi aktach prawotwodrczych i dokumentach, nalezacych do réznych
galezi prawa. Dokonujac ich interpretacji, postuzono si¢, w pierwszym rzedzie, metoda
wyktadni jezykowej, a nastepnie historycznej, systemowej i funkcjonalnej. Przeprowadzajac
badania zwiazane z tytulem rozprawy, zastosowano strukture pracy o charakterze prob-
lemowym. Dysertacja sklada sie z czterech rozdzialéw, z ktérych kazdy stanowi logiczne
rozwiniecie i poglebienie badan podejmowanych we wczeéniejszych partiach pracy.

W ramach prowadzonych badan korzystano ze wszystkich rodzajow Zrédel pisanych.
Odwolywano si¢ zaréwno do bardzo bogatej literatury przedmiotu, jak i do wypowiedzi
doktryny, komentarzy do treéci aktéw normatywnych oraz orzecznictwa sadéw, w szcze-
golnosci sadow administracyjnych i karnych. Konieczne bylo dokonanie selekcji zaréwno
na poziomie doboru opracowan z zakresu literatury przedmiotu, jak i analizowanych ak-
tow normatywnych oraz orzeczen sgdowych. Celem pracy nie byto bowiem, co uznatam
za usprawiedliwione ze wzgledu na sposob sformulowania problemu badawczego i jego
zakres, przeprowadzenie analizy tresci wszystkich formutujacych obowigzek ochrony lub
dostepu do informacji obowiagzujacych aktéw prawotworczych i wypowiadanych naich tle
w pi$miennictwie i doktrynie opinii. Szczegélowej analizie zostaly natomiast poddane
wypowiedzi sagdow administracyjnych, a zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego
sprawujacego kontrole nad stosowaniem przepisow ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej. Szczegodlnie pomocne byly wypowiedzi doktryny, w tym takze komentarze oraz
zbiory orzeczen i ich oméwienia. W szerokim zakresie zostaly takze wykorzystane prace
monograficzne oraz publikacje zbiorowe i serie artykutéw odnoszacych si¢ do zasadniczej
dla tematu pracy problematyki.

Bydgoszcz, grudzien 2013 r. Dr Joanna Taczkowska-Olszewska
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DostInfPublU

DzialUbezpU

Wykaz skrotow

ustawa z 24.5.2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 29,
poz. 154 ze zm.)

ustawa z 14.7.1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i ar-
chiwach (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 123, poz. 689 ze zm.)
ustawa z 7.5.2009 r. o bieglych rewidentach i ich samorzadzie,
podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finan-
sowych oraz o nadzorze publicznym (Dz.U. Nr 77, poz. 649
ze zm.)

ustawa z 9.6.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 621 ze zm.)

ustawa z 31.1.1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych
(tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 118, poz. 687 ze zm.)

ustawa z 5.7.1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.
Dz.U.z 2011 r. Nr 41, poz. 213 ze zm.)

ustawa z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
Nr 112, poz. 1198 ze zm.)

Deklaracja Podstawowych Praw i Wolnosci z 12.4.1989 r.
dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania infor-
magcji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L Nr 345, s. 90)
ustawa z 22.5.2003 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowej (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 950 ze zm.)

ustawa z 24.4.2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego
io wolontariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 234, poz. 1536
ze zZm.)

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosciz4.11.1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.)

ustawa z 13.10.1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji po-
datnikéw i ptatnikéw (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1314
ze zm.)
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ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 22013 r. poz. 885 ze zm.)

ustawa z 28.8.1998 r. o organizacji i funkcjonowaniu fundu-
szy emerytalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 989)
ustawa z 27.5.2004 r. o funduszach inwestycyjnych (Dz.U.
Nr 146, poz. 1546 ze zm.)

ustawa z 21.8.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.)

ustawa z 17.2.2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.
poz. 235 ze zm.)

ustawa z 4.3.2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzen-
nej (Dz.U. Nr 76, poz. 489 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 4.6.2002 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu informacji wymaganych do podania
do publicznej wiadomosci przez komendanta wojewddzkiego
Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. Nr 78, poz. 712)

ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
ijego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowi-
ska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (tekst jedn.
Dz.U. 22013 r. poz. 1235)

ustawa z 20.7.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 686 ze zm.)

ustawa z 18.12.1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
(tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 63, poz. 424 ze zm.)

ustawa z 19.4.1991 r. o izbach aptekarskich (tekst jedn. Dz.U.
22008 r. Nr 136, poz. 856 ze zm.)

ustawa z 1.12.1961 r. o izbach morskich (tekst jedn. Dz.U.
22009 r. Nr 69, poz. 599 ze zm.)

ustawa z 23.4.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93
ze zm.)

ustawa z 6.6.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 1997r. Nr 88,
poz. 553 ze zm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 11.7.1932 r.
- Kodeks karny (Dz.U. Nr 60, poz. 571 ze zm.)

ustawa z 19.4.1969 r. - Kodeks karny (Dz.U. Nr 13, poz. 94
ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 8.12.2004 r.
w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalnoéci dla potrzeb ryn-
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KlasyfZawR z

2010 . .........

Konstytucja RP ...................

KontrSkarbU.

ku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U. Nr 265, poz. 2644
ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
2 27.4.2010 r. w sprawie klasyfikacji zawodow i specjalnosci
na potrzeby rynku pracy oraz zakresu jej stosowania (Dz.U.
2010 r. Nr 82, poz. 537)

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

ustawa z 28.9.1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz.U.
22011 r. Nr 41, poz. 214 ze zm.)

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

ustawa z 14.6.1960 r. - Kodeks postgpowania administracyj-
nego (tekst jedn. Dz.U. z 2013 1. poz. 267)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.)

ustawa z 6.6.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 1. poz. 1247)

ustawa z 24.5.2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 654 ze zm.)

ustawa z 20.8.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1203)

ustawa z 6.7.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 707 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wiz 30.12.2002 1.
w sprawie systemdw znakowania miesa i etykietowania miesa
wolowego (Dz.U. Nr 241, poz. 2087)

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
219.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)

ustawa z 23.12.1994 1. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.
Dz.U. 22012 r. poz. 82 ze zm.)

ustawa z 12.9.2002 r. o normalizacji (Dz.U. Nr 196, poz. 1386
ze zm.)

ustawa z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 461
ze zm.)

ustawa z 29.7.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 211, poz. 1384 ze zm.)
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OchrDanychU........ccccuuenee.
OchrInfU ...
OchrInfU z 1999 1. .............
OchrKonkurU........ccceuueene

OchrZabU. ........vvererne

ustawa z 29.8.1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.)

ustawa z 5.8.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
Nr 182, poz. 1228)

ustawa z 22.1.1999 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 ze zm.)

ustawa z 16.2.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
(Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.)

ustawa z 23.7.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami (Dz.U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 20.7.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktéw prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r.
Nr 197, poz. 1172 ze zm.)

ustawa z 21.8.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne (tekst
jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 ze zm.)

ustawa z 29.8.1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn.
Dz.U. 7z 2012 r. poz. 749 ze zm.)

ustawa z 13.4.2007 1. o Panistwowej Inspekji Pracy (tekst jedn.
Dz.U.z 2012 r. poz. 404 ze zm.)

ustawa z 14.3.1985 r. o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst
jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 212, poz. 1263 ze zm.)

ustawa z 24.8.1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej (tekst jedn.
Dz.U. 22009 r. Nr 12, poz. 68 ze zm.)

ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz.U. 22009 r. Nr 19, poz. 100 ze zm.)

Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 10.12.1948 r.

ustawa z 27.3.2003 r. o planowaniu przestrzennym (tekst jedn.
Dz.U. 7z 2012 r. poz. 647 ze zm.)

ustawa z 6.4.1990 r. o Policji (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 287,
poz. 1687 ze zm.)

ustawa z 12.3.2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U.
22013 r. poz. 182 ze zm.)

ustawa z 17.7.2009 r. o powszechnym spisie rolnym w 2010 r.
(Dz.U. Nr 126, poz. 1040)

ustawa z 16.9.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 269 ze zm.)

ustawa z 26.5.1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U.
2009 r. Nr 146, poz. 1188 ze zm.)

ustawa z 4.2.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrew-
nych (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r. Nr 90, poz. 631 ze zm.)
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Regulamin Sejmu

Regulamin Senatu

Rozporzadzenie
Nr 1049/2001

ustawa z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 159 ze zm.)

ustawa z 29.8.1997 r. - Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U.
22012 r. poz. 1376 ze zm.)

ustawa z 17.5.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287 ze zm.)

ustawa z 9.6.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U.
Nr 163, poz. 981 ze zm.)

ustawa z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn.
Dz.U. 722013 r. poz. 1232 ze zm.)

ustawa 2 20.6.1985 1. o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. 22011 .
Nr 270, poz. 1599 ze zm.)

ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270
ze zm.)

ustawa z 26.1.1984 r. — Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24
ze zm.)

ustawa z 20.6.1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn.
Dz.U.z 2012 r. poz. 1137 ze zm.)

ustawa z 16.7.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (Dz.U.
Nr 171, poz. 1800 ze zm.)

ustawa z 27.7.2001 r. - Prawo o ustroju sadow powszechnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 427 ze zm.)

ustawa z 30.6.2000 r. — Prawo wlasnoéci przemystowej (tekst
jedn. Dz.U. 22003 r. Nr 119, poz. 1117 ze zm.)

ustawa z 18.7.2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 1.
poz. 145 ze zm.)

ustawa z 29.1.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 907 ze zm.)

ustawa z 29.9.1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U.
22013 r. poz. 330 ze zm.)

ustawa z 6.7.1982 r. o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U
22010 r. Nr 10, poz. 65 ze zm.)

uchwata Sejmu RP z 30.7.1992 r. - Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. z 2012 r. poz. 32
ze zm.)

uchwala Senatu RP 2 23.11.1990 r. - Regulamin Senatu (tekst
jedn. M.P. z 2010 r. Nr 39, poz. 542 ze zm.)

rozporzadzenie (WE) Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
iRady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do doku-
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