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Refleksje z punktu widzenia prawa administracyjnego i nauki administracji publicznej
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Dostep do informacji publicznej (w krajach anglosaskich znany pod pojeciem freedom of
information) juz od ponad dekady ma w Polsce konstytucyjne umocowanie. Zgodnie z art. 61
Konstytucji RP z 1997 r. obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci
organé6w wladzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organdw samorzadu gospodarczego i
zawodowego a takze innych o0sob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz
wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z

powszechnych wybordéw, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu.

Jednoczesénie, stosownie do art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenie prawa dostepu do
informacji publicznej moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone
wolnosci 1 praw innych o0s6b i1 podmiotow gospodarczych oraz ochron¢ porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Doprecyzowanie

tych kryteridow pozostawiono regulacji ustawowe;.

Od niedawna mozna réwniez mowi¢ o ochronie prawa dostepu do informacji publicznej w
systemie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (dalej jako: EKPC). W wyroku z 14
kwietnia 2009 r. w sprawie TASZ przeciwko Wegrom', Europejski Trybunat Praw Cztowieka
po raz pierwszy wywiddt prawo dostgpu do informacji publicznej z art. 10 EKPC

1 Skarga nr 14967/89. Skarga trafila do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, poniewaz wegierski Sad
Konstytucyjny odmowit dostepu do wniosku posta wegierskiego, w ktorym domagat si¢ on zbadania
konstytucyjnosci znowelizowanych wcze$niej przez parlament karnych przepisow antynarkotykowych.
Odmowa byta motywowana koniecznos$cig ochrony danych osobowych.
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gwarantujacego wolnos¢ pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez

ingerencji wladz publicznych’.

Na poziomie ustawowym, prawo dostepu do informacji publicznej szczegdtowo reguluje
ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. - o dostepie do informacji publicznej’. Prezentowany raport
pozwala po ponad o$miu latach od uchwalenia tej regulacji zweryfikowac jej skutecznos¢ w

zapewnieniu obywatelom jednego z ich konstytucyjnych praw.

Oczywistym jest pytanie, na ile rezultaty przedstawianego badania winny si¢ przetozy¢ na
konkretne zmiany legislacyjne. OdpowiedZ nie jest jednoznaczna. Nie mozna wykluczaé
koniecznosci pewnych korekt obowigzujacych przepisow. Zmiany mogg i powinny objaé
regulacje dotyczaca Biuletynu Informacji Publicznej. Zgodnie z art. 8 ustawy o dostepie do
informacji publicznej*, kazda instytucja podlegajgca tej ustawie (w tym sady i trybunaty)
zobligowana jest do prowadzenia internetowego serwisu Biuletynu Informacji Publicznej
(BIP). BIP powinien zawiera¢ podstawowe informacje o danej jednostce i jej dziatalnosci, a
takze inne informacje publiczne. Obecnie podmioty zobowigzane do stosowania ustawy o
dostepie do informacji publicznej nie musza zamieszcza¢ w BIP-ie wszystkich informacji
publicznych, ktore posiadajag. Ustawa nie okresla nawet obowigzkowego zakresu
przedmiotowego BIP-u. Stanowi jedynie, ze informacje publiczne, ktorych nie opublikowano
w Biuletynie Informacji Publicznej udostgpnia si¢ na wniosek (art. 10 ustawy o dostepie do
informacji publicznej). To sprzyja ograniczaniu zawarto$ci BIP-6w do zestawu absolutnie
podstawowych informacji. Trudno tez moéwi¢ o jakimkolwiek skutecznym nadzorze nad
zawartoscig Biuletynow 1 ich zgodnoscia z wymogami ustawowymi. Rola ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji (obecnie Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji)

w tej dziedzinie wydaje si¢ wcigz okreslona zbyt skromnie.

Ponadto, doprecyzowania wymagalaby kwestia optat pobieranych w zwigzku z
udostgpnieniem informacji publicznej. Wydaje si¢, ze optymalnym rozwigzaniem winien by¢

jednak catkowicie nieodptatny dostep do informacji publicznej, przynajmniej jesli chodzi o

2 Szerzej zob.: A. Bodnar, M. Bernatt, Szerszy dostep do informacji publicznej, ,,Rzeczpospolita” z 11 lipca

2008 .

Dz.U. 22001 r., Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.

4 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. - o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. z 2001 r., Nr 112, poz. 1198 z
pézn. zm.
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udostgpnianie informacji drogg elektroniczng, a wigc bez ponoszenia kosztow zwigzanych z
drukiem materiatow czy ich wysyltka. Jezeli nawet pozosta¢ przy pewnym stopniu
odptatnosci, nalezy jednak $cislej okreslic zasady ustalania wysokos$ci optaty 1 samej
zasadnosci jej pobierania w konkretnym przypadku. Badanie wykazato, Ze utrwality si¢ w tej
mierze pewne praktyki administracyjne, ktére nie znajduja oparcia w przepisach i zostaly

wyznaczone na podstawie blizej nieokreslonych przestanek.

Niezaleznie od powyzszych uwag, wydaje si¢ jednak, ze podstawowy problem lezy poza sfera
legislacji. Jest nim zjawisko celnie okreslone w raporcie jako ,.kultura tajnosci” panujaca w
podmiotach zobowigzanych do stosowania ustawy o dostgpie do informacji publicznej i
przejawiajaca si¢ swoistym domniemaniem niejawnosci informacji dotyczacych dziatalnosci

instytucji publicznych.

Konstytucja z 1997 r., a nastepnie ustawa z 2001 r. usankcjonowaty fundamentalng zmiang w
relacjach miedzy panstwem a obywatelami. Wyznaczyly standard otwartego rzadu, formalnie
zobowigzatly administracj¢ do przejrzystego dziatania i przyznaly obywatelom instrumenty
prawne egzekwowania nowych standardow. Problem jednak w tym, ze proces zmiany w
administracji, co potwierdza wiele migdzynarodowych badan i opracowan, nie moze by¢
ograniczony wylacznie do rozwigzan prawnych. Nie sposob skutecznie ,,zadekretowac”
zmiany w administracji. Proces ten wymaga oczywiscie oprzyrzadowania prawnego, jednak
roéwnie wazne, je§li nie wazniejsze, jest umiejetne wsparcie organizacyjne i techniczne
zmiany. Nie chodzi tu jednak tylko o zwigkszenie finansowania w zwigzku z nowymi
zadaniami. Duzo istotniejsze i trudniejsze zarazem jest zorganizowanie instytucji publicznej
do nowej sytuacji — ,,zaprogramowanie” jej zasoboOw materialnych, a przede wszystkim
ludzkich. Mozna tu si¢ postuzy¢ pewnag analogia z innej sfery dziatalno$ci administracji
okreslanej jako e-administracji. Ot6z projekt budowania elektronicznej administracji jako
rowniez forma zjawiska zmiany w administracji nie powiedzie si¢ nigdy, jesli zostanie on
obudowany wylacznie rozwigzaniami prawnymi i finansowymi. Innymi stowy, nie wystarczy
urzednikow wyposazy¢ w komputery i ustawowo nakaza¢ im rozpoznawanie spraw droga
elektroniczng. Niezbedne jest przygotowanie urzgdnikow do nowego modelu pracy
(szkolenia, doksztalcanie, etc.), a takze reorganizacja urzegdow w zwigzku ze zmiang zakresu

zadan.



Na tej samej zasadzie zmiana polegajaca na wprowadzeniu standardow otwartego rzadu nie
mogla si¢ w pelni uda¢ wylacznie w oparciu o nowe przepisy ustawowe. Tu, jak si¢ zdaje,
tkwi gldwna przyczyna niesatysfakcjonujacego poziomu dostgpu obywateli do informacji
publicznej. Ujmujac to najbardziej lapidarnie mozna stwierdzi¢, ze regulacja tej kwestii - poza
pewnymi wyjatkami - zmian nie wymaga, kluczowa jest natomiast zmiana organizacyjna czy
nawet psychologiczna (mentalna) wewnatrz administracji. Jej wypracowanie moze wymagac

w szczegdlnosci nastepujacych dziatan:

a) organizowanie szkolen dla osob odpowiadajacych w podmiotach podlegajacych ustawie za
wykonywanie zadan zwigzanych z zapewnieniem dostepu do informacji publicznej — w czasie
tego rodzaju szkolen nalezy wyjasnia¢ nie tylko szczegdlowe zasady realizacji obowigzkow
ustawowych, ale rowniez formowa¢ mentalno$¢ urzednikow i uczyc¢ ich nowego podejsécia do

relacji z obywatelem.

b) opracowanie regulacji wewngtrznych w poszczegdlnych podmiotach obejmujacych
szczegdtowy podziat zadan w zakresie udostgpniania informacji publicznej, zasady
generowania informacji w sposob zapewniajacy szybki dostep do nich, zawartos¢ Biuletynu

Informacji Publicznej, etc.

c) rozpowszechnianie dobrych praktyk wyznaczanych przez podmioty najszerzej i
najsprawniej realizujace prawo dostepu do informacji publicznej — raport przedstawia rowniez
pozytywne przyklady instytucji prawidlowo wypekiajacych swoje obowigzki z zakresu
zapewnienia dostgpu do informacji publicznej. Takie przyktady winny by¢ szeroko opisane 1

rozpropagowane wsrod instytucji publicznych jako modelowe.

Raport nie wyczerpuje oczywiscie wszystkich aspektow procedury dostepu do informacji
publicznej w Polsce. Jego rozwinigciem mogtyby si¢ sta¢ badania obejmujace nastepujace

zagadnienia:

a) skutecznos¢ sadowej weryfikacji rozstrzygnie¢ o odmowie udzielenia informacji publicznej

— ustawa przewiduje obecnie dwutorowa procedur¢ kontroli sagdowej rozstrzygnie¢ w



przedmiocie udostgpnienia informacji publicznej. Po pierwsze, mozliwe jest zlozenie skargi
do sadu administracyjnego. Ten tryb jest o tyle oczywisty, ze odmowa udost¢pnienia
informacji publicznej winna nastagpi¢ w formie decyzji administracyjnej, ktora zgodnie z
og6lnymi zasadami postgpowania administracyjnego podlega kontroli  sadowo-
administracyjnej. Po drugie jednak, szczeg6lna procedure przewidziano w przypadku, gdy
udostepnienia informacji publiczne] odmoéwiono ze wzgledu na wylaczenie jej jawnosci z
powotaniem si¢ na ochron¢ danych osobowych, prawo do prywatnosci, tajemnice inng niz
panstwowa, skarbowa lub statystyczna. Wowczas wlasciwa droga weryfikacji zasadnos$ci
odmowy jest powodztwo do sadu powszechnego. Niewatpliwie interesujagca bylaby ocena
sprawno$ci 1 skuteczno$ci obu procedur sgdowych, w tym interpretacji ustawowych

przestanek odmowy udostepnienia informacji publicznej;

b) relacja Biuletynu Informacji Publicznej do tzw. oficjalnych serwiséw internetowych
instytucji publicznych - BIP pozostaje w zasadzie jedyng okreslong prawem formga
prowadzenia serwisOw internetowych instytucji publicznych. Problem jednak w tym, ze w
praktyce utrwalit si¢ zupehlie nieprzejrzysty model, w ktérym wiele instytucji publicznych
posiada oprdcz strony BIP takze co$ na ksztalt odrgbnego serwisu wiasnego danej instytucji.
W efekcie w wielu przypadkach funkcjonuje réwnolegle serwis BIP i1 drugi serwis o bardziej
atrakcyjnej 1 mniej sformalizowanej tresci. Oba zawierajg przy tym z reguly ten sam, badz
zblizony zestaw tre$ci. Dla przecigtnego uzytkownika jest to sytuacja niezrozumiala i
niewyst¢pujaca poza serwisami instytucji publicznych. Nie ma takze uzasadnienia w
przepisach prawa, ktore nie nakazuja prowadzenia serwisow innych niz BIP. Taka praktyka
zostala juz opisana w odniesieniu do wielu serwisdw internetowych polskich sadow’.
Nalezatoby jednak podej$¢ do tego zagadnienia szerzej i przyczyni¢ si¢ w ten sposob do
zerwania z modelem podwdjnych serwisow internetowych instytucji publicznych, ktory jest
ewenementem na tle europejskim, a ma swoje zrédta w blednym rozumieniu przepisoéw

ustawy o dostepie do informacji publicznej przez podmioty zobowigzane do jej stosowania.

5 Szerzej zob. D. Szescilo et al., E-sqdy po polsku. Badanie i ranking stron internetowych sqgdow okregowych,
apelacyjnych i wojewdodzkich sqdow administracyjnych, Forum Obywatelskiego Rozwoju/Helsinska
Fundacja Praw Czlowieka/Komitywa.com, marzec 2008; D. Szescito, M. Kube et al., E-sqdy po polsku,
Badanie rankingowe stron internetowych sgdow okregowych i apelacyjnych. II edycja, Forum
Obywatelskiego Rozwoju/Helsinska Fundacja Praw Cztowieka/K2 Internet SA, 2010.
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