ZASADY PRAW
INFORMACYIJINYCH

t ukasz Nosarzewski







ZASADY PRAW
INFORMACYJINYCH






ZASADY PRAW
INFORMACYJNYCH

t ukasz Nosarzewski

N
tAZARSKI

Warszawa 2025



Zasady praw informacyjnych
Lukasz Nosarzewski
(Uczelnia Lazarskiego, ORCID: 0000-0001-8769-6757)

Recenzenci:
dr hab. Jan Chmielewski, prof. ALK
prof. dr hab. Artur Ku$

Redaktor prowadzaca:

Aleksandra Szudrowicz

Redakcja jezykowa i korekta:
Aleksandra Wotosiuk-Burda

Projekt oktadki i sktad:
Studio Grafpa, www.grafpa.pl

ISBN 978-83-66723-99-3
e-ISBN 978-83-66723-98-6
DOI10.26399/978-83-66723-98-6

© Copyright by Uczelnia Lazarskiego 2025

©08O

Wydanie 1

Oficyna Wydawnicza Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2025




SPIS TRESCI

WyYKaz SKrOtOW ... ... e 7
Organy orzekajace .........oouuiiiiiii i 9
Publikatoryibazydanych ................ .. .o 10

/1 7 2P 11

Rozdzial I. Problematyka zasad w prawie administracyjnym

iprawinformacyjnych ........ ... ... . 19
1.1. Zasady w prawie administracyjnym .............. ... ... ... 19
1.2. Pojecie praw informacyjnych ............ ... ... il 33
1.3. Wplyw prawa miedzynarodowego na prawa informacyjne ....... 39

1.3.1. Standardy miedzynarodowe ................ ... ... 39
1.3.2. Ewolucja orzecznictwa ETPCz .......... ... ... ... ... 49
1.4. Wplyw prawa unijnego na prawa informacyjne ................. 62
1.4.1. Dostep do dokumentow ............covuieevnnuneennnn. 62

1.4.2. W kierunku otwartych danych i rozwoju rynku
CYIrOWEZO . oo 70
1.4.3. Dostep do informacji o srodowisku ..................... 75
1.5. Polskie przepisy prawa informacyjnego ....................... 78
1.6. Zasady a tryb udzielania informacji ................ ... . ... 86

Rozdzial Il. Zasady dyrektywalne ............... ... ... . ... ... ..., 92

2.1. Zasady materialne .......... ... .. i 92
2.1.1. Zasada dostepu do informacji ................ ... ... 92
2.1.2. Zasadaotwarto$cidanych ............... ... ... ... 99

2.1.3. Zasada oparcia ponownego wykorzystywania na prawie
doinformacji ..........c.. i 103
2.1.4. Zasada powszechno$ci ..............coiiiiiiiii.. 110

2.1.5. Zasada otwarto$ci katalogu podmiotéw zobowigzanych .. 127



2.1.6. Zasada réwnego traktowania ............... ... 137
2.1.7. Zasada bezwarunkowos$ci ............... ..., 145

2.1.8. Zasada (regula) ustawowego ograniczenia prawa

doinformacji .......... ... i 153
2.2. Zasadyproceduralne ........... ... .. .. i 166
2.2.1. Zasadabezplatno$ci ............ ... i, 166
2.2.2. Zasada odptatnosci dostepu do informacji
osrodowisku ....... ... ... i 170
2.2.3. Zasadaaktualnosci .......... ... ...l 173
2.2.4. Zasadaszybko$ci ........... ... it 176
2.2.5. Zasada przejrzysto$ci ............oiiiiiiiiiiiiii.. 180
2.2.6. Zasada pierwszenstwa przepisdéw szczegdlnych
(subsydiarnosci) ......... ... il 184
Rozdzial IIl. Zasady opisowe .............c.ooiiiiiiiiiiiieeeenn... 188
3.1. Zasadymaterialne .......... .. .. i 188
3.1.1. Zasada przedmiotowego definiowania informacji ....... 188
3.1.1.1. Definicja informacji publicznej ................. 189
3.1.1.2. Definicja informacji o srodowisku .............. 194
3.1.1.3. Relacja przepiséw u.u.i$. wzgledem u.d.ip. ...... 199
3.1.2. Zasada szczegdlnej odpowiedzialno$ci osobistej
za nieudzielenie informacji ........... ... ... oLl 206
3.2. Zasady proceduralne ............ ... il 213
3.2.1. Zasada zapewnienia jakosci informacji ................. 213
3.2.2. Zasada kontrolisadowej ............. ..., 216
3.2.3. Zasada odformalizowania procedury ................... 220
3.2.4. Zasada pierwszenstwa trybu bezwnioskowego ........... 228
3.2.5. Zasada pierwszenistwa trybu wnioskowego dostepu
do informacji o $rodowisku .............. ...l 232
Podsumowanie ................ ... i 238
Bibliografia ........... ... ... 244
Literatura ........cooiiiiiiii i e 244
AKLY Prawne .. ..ottt e 256
Inne materialy Zrédtowe ... ... . 260

(@) 77764 11 1ot 077 TP 261



WYKAZ SKROTOW

DGA - Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/868 z dnia
30 maja 2022 r. w sprawie europejskiego zarzadzania danymi i zmieniajace rozpo-
rzadzenie (UE) 2018/1724, akt w sprawie zarzadzania danymi (Dz.Urz. UE L 152
2 3.06.2022)

dyrektywa 2003/4/WE — Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotycza-
cych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.Urz. UE L 41
z 14.02.2003)

dyrektywa 2003/98/WE — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/98/
WE z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 345 z 31.12.2003)

dyrektywa 2013/37/UE — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/
UE z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 175
7 27.06.2013)

dyrektywa 2019/1024 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024
z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 172 z 26.06.2019)

dyrektywa 90/313/EWG — Dyrektywa Rady z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie
swobody dostepu do informacji o $rodowisku (Dz.Urz. UE L 158 z 23.06.1990)

EKPCz - Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci z dnia
4 listopada 1950 r. (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284)

k.c. — Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2025 poz. 1071

z pozn. zm.)
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k.k. — Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2025 poz. 383)

k.p.a. — Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. 2024 poz. 572 z pézn. zm.)

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. nr 78 poz. 483)

Konwencja z Aarhus — Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczen-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r.
(Dz.U. 2003 nr 78 poz. 706)

Konwencja z Tromso — Konwencja Rady Europy w sprawie dostepu do dokumen-
téw urzedowych przyjeta w Tromso w dniu 18 czerwca 2009 r.

KPP - Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 30 marca 2010 r.
(Dz Urz. UE. C nr 83)

o.d.p.w. — Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wyko-
rzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. 2023 poz. 1524)

p.p-s.a. — Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. 2024 poz. 935 z p6zn. zm.)

PRTR - Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen

p.w.i.s.p. — Ustawa z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu infor-
macji sektora publicznego (Dz.U. 2019 poz. 1446 z pdzn. zm.)

Regulamin Sejmu — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej z dnia 30 lipca 1992 r.
(M.P. z 2022 r. poz. 990)

Regulamin Senatu — Regulamin Senatu z dnia 23 listopada 1990 r. (M.P. z 2024 .
poz. 10)

RODO - Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0séb fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE — ogélne rozporzadzenie o ochronie
danych (Dz.Urz. UE L 119 z 4.05.2016 r.)

rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 — Rozporzadzenie (WE) Nr 1367/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6.09.2006 r. w sprawie zastoso-
wania postanowienn Konwencji z Aarhus o dostepie do informacji, udzia-
le spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo-
$ci w sprawach dotyczacych érodowiska do instytucji i organéw Wspdlnoty
(Dz.Urz. UE L Nr 264)
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rozporzadzenie (WE) nr 166/2006 — Rozporzadzenie (WE) Nr 166/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 18 stycznia 2006 r. w sprawie ustanowienia
Europejskiego Rejestru Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen i zmieniajace
dyrektywe Rady 91/689/EWG i 96/61/WE (Dz.Urz. UE L Nr 33 z pdzn. zm.)

rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 — Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego doste-
pu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. UE L 145
z 31.05.2001)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 26 pazdziernika 2012 r.,
wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C 326)

u.d.i.p. — Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. 2022 poz. 902)

u.p.e.a. — Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji (Dz.U. 2025 poz. 132)

u.p.o.$. — Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2025
poz. 647)

u.u.i.§. — Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie $srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. 2024 poz. 1112 z p6zn. zm.)

wytyczne Komisji z dnia 24 lipca 2014 r. — Obwieszczenie Komisji z dnia
24 lipca 2014 r. — wytyczne w sprawie zalecanych licencji standardowych,
zbioréw danych i oplat za ponowne wykorzystanie dokumentéw (Dz.Urz.
UE C 240 z 24.07.2014)

ORGANY ORZEKAIJACE

ETPCz lub Trybunal — Europejski Trybunal Praw Czlowieka w Strasburgu
NSA - Naczelny Sad Administracyjny

TK - Trybunal Konstytucyjny

TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

WSA — Wojewddzki Sad Administracyjny
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PUBLIKATORY | BAZY DANYCH

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Saqdéw Administracyjnych
Dz.U. — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dz.Urz. UE - Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego



WSTEP

W ostatnich latach tematyka jawnosci byta przedmiotem licznych i grun-
townych badan nauki prawa. W ich toku przeanalizowano pojecie ,jawno$c¢”
uzywane w jezyku prawnym i prawniczym, dochodzac do wniosku, ze termi-
nowi temu przypisuje sie rézne znaczenia w zaleznosci od kontekstu. Dopro-
wadzifo to do krytycznej oceny tego terminu jako zbiorczego pojecia-narze-
dzia w jezyku prawnym. Postulowano odnoszenie uprawnien i obowigzkow
do danych i informacji uyjmowanych z uwzglednieniem ich form agrega-
¢ji, czyli dokumentdw, rejestréw, baz danych, systemoéw, sktadajacych sie
na infrastrukture informacyjna. Z tego wzgledu wskazywano, ze bardziej
pomocne moze by¢ odnoszenie si¢ do poje¢ takich jak wolnos¢ wypowie-
dzi, dostep do informacji publicznych, ponowne wykorzystywanie infor-
macji sektora publicznego oraz przejrzystos¢ (transparentnosc)’. Pomi-
mo czestego uzywania i popularnosci stowa ,jawnos$¢” nie uzgodniono
w doktrynie jednej definicji i jest to pojecie wieloznaczne, uzywane intu-
icyjnie, czasami ornamentacyjnie lub synonimicznie dla okreslenia doste-
pu do informacji publicznej. Nie moze by¢ jednak utozsamiana wylacznie
z rozwigzaniami prawnymi w tym zakresie. Przewaza rozumienie jawno-
$ci jako idei, zasady lub warto$ci. Jawno$¢ moze by¢ pojmowana rowniez
jako stan faktyczny, postulat oraz wzorzec dziatania wiadz publicznych,
przy czym wazna jest wieloaspektowo$¢ tego terminu. Przez samo pojecie
jawnosci rozumie si¢ stan (status) prawny lub faktyczny informacji lub faktu,

! G. Szpor, Prawo informacyjne i prawo informatyczne, [w:] G. Szpor (red.), Jawnosc i jej

ograniczenia. Idee i pojecia, tom 1, Warszawa 2017, s. 161-163.
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polegajacy na braku albo minimalizacji przeszkéd dla ich poznania albo
na podejmowaniu czynnosci w celu uczynienia ich znanym innym osobom?.
Poznawac¢ informacje mozna tez bezposrednio na podstawie faktéw beda-
cych zZrédtem informacji. Dlatego jawnos$¢ moze dotyczy¢ zaréwno samego
uczestniczenia w fakcie z mozliwo$cia jego ksztaltowania (jawno$¢ postepo-
wania dla stron), jak i wylacznie samego uczestniczenia w fakcie bez mozli-
wosci jego ksztaltowania (obserwacja obrad organu kolegialnego)?.

Jawno$¢ zycia publicznego jako wzorzec i stan faktyczny to system dzia-
tania wladzy publicznej, w ktérym zapewnia si¢ wolno$¢ uzyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji oraz transparentno$¢ finanséw publicznych, rozu-
miana jako petna dostepnos¢ wszelkich informacji zwigzanych z majatkiem
publicznym i wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Jest to system gwaran-
tujacy zaréwno dostep do informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicz-
nej poprzez mozliwo$¢ obserwowania, badania i zrozumienia przyczyn oraz
mechanizmow jej dzialania, jak i otwarcie zasobéw publicznych. Takie otwarcie
to mozliwo$¢ uzyskiwania, bez ograniczen technicznych i prawnych, wszel-
kich danych publicznych bedacych w posiadaniu organéw wtadzy publicz-
nej dla ich wykorzystywania w celach ekonomicznych i pozaekonomicznych
przez kazdego zainteresowanego*.

T. Gorzynska, okreslajac jawnos$¢ administracyjng, wskazatla, ze doty-
czy ona probleméw udostepniania, ujawniania, komunikowania, rozpo-
wszechniania dokumentéw, wiadomosci, wszelkiego rodzaju informa-
¢ji znajdujacych sie w dyspozycji administracji rozumianej w szerokim
tego stowa znaczeniu, a takze konsultacji jako rodzaju wymiany infor-
macji®. Idea jawnosci administracji po jurydyzacji przybrata forme prawa
do jawno$ci administracyjnej, rozumianej jako zesp6t srodkéw prawnych

2 Zob. M. Maciejewski, O pojeciu jawnosci i jawnosci rozszerzonej, [w:] 1. Lipowicz (red.),

Wtadza—obywatele—informacja. Ku nowemu porzgdkowi prawnemu. Ksiega pamigtkowa
ku czci Profesor Teresy Gorzyriskiej, Warszawa 2014, s. 11.

3 Ibidem, s. 12.

*  Zob. G. Szpor, A. Piskorz-Ryn, Jawnos¢ i ograniczenia jawnosci publicznych zasobéw

informacyjnych. Zagadnienia terminologiczne, [w:] G. Szpor, A. Piskorz-Ryn (red.), Jawnosc
i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, tom 5, Warszawa 2015, s. 5-16.

5 Zob. T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999,

s. 31-32.
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pozwalajacych administrowanym ,przenikna¢” system administracyjny.
Jawno$¢ stala si¢ zasada, a obowigzek zachowania tajemnicy wyjatkiem.
Konsekwencja przyjecia jawno$ci administracyjnej jako jednej z zasad
dziatania administracji jest pasywny obowiazek administracji odpowia-
dania, ujawniania informacji administrowanym, zgodnie z ich potrzebami
i zainteresowaniami oraz aktywny obowiazek administracji informowania
z wlasnej inicjatywy oraz obowigzek konsultowania®.

Zasada jawno$ci administracyjnej caly czas ulega przeksztalceniom
wraz ze zmianami zachodzacymi w Zzyciu spotecznym. Obowiazki admi-
nistracji to juz nie tylko konieczno$¢ zapewnienia dostepu do informacji
publicznej i informacji o $rodowisku, ale tez i otwarcie danych publicz-
nych i zagwarantowanie prawa ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego. Jawnos$¢ obecnie jest stalym elementem spoleczen-
stwa informacyjnego, a dane publiczne s3 sita napedowa rewolucji infor-
macyjnej. Skoro mozna méwi¢ o powstaniu rynku informacji publiczne;j,
to naturalng konsekwencja jest uzupetnienie standardu jawnosci o otwar-
cie zasob6w publicznych’.

Prawo do ponownego wykorzystywania jest prawng forma zabezpieczenia
dostepu do danych i stanowi odpowiedz na postulaty tzw. otwartego rzadu®.
Zainteresowanie ta koncepcja odzylo wraz z ogloszeniem deklaracji ,Part-
nerstwa na rzecz Otwartego Rzadu™. Cztery zasadnicze cele wymienione
w deklaracji to zwiekszanie dostepu do informacji o dziatalno$ci panstwa,
wsparcie partycypacji obywateli w procesach decyzyjnych i formutowaniu
polityki wolnej od dyskryminacji, opartej na zasadzie réwnosci, wdraza-
nie najwyzszych zawodowych standardéw uczciwos$ci w administracji oraz

¢ Ibidem, s. 32. Zob. tez T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Panstwo

i Prawo’; 1988, 6, passim.

7 Zob. A. Piskorz-Ryn, Jawno$¢ dziatania administracji publicznej z perspektywy ,otwar-

tego rzqdu”, [w:] L. Lipowicz, Wiladza—obywatele—informacja. Ku nowemu porzgdkowi praw-
nemu. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesor Teresy Gorzyriskiej, Warszawa 2014, s. 118.

8 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Zagad-

nienia administracyjnoprawne, Warszawa 2018, s. 79
9

Deklaracja ogloszona w dniu 20.09.2011 r. Zob.: https://www.opengovpartnership.org/
how-we-work/joining-ogp/open-government-declaration/; polskie tlumaczenie: https://
informacjapubliczna.org/news/deklaracja-na-rzecz-otwartych-rzadow-open-governmen-
t-declaration/ (dostep: 12.09.2025).
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WSTEP

zwiekszenie dostepu do nowych technologii w celu zapewnienia otwarto$ci
i odpowiedzialno$ci panstwa. Koncepcja otwartego rzadu faczy w sobie poje-
cia otwartosci, jawnosci oraz transparentnosci panstwa. Postulat transpa-
rentnego sprawowania wladzy wykracza jednak poza niezbedne minimum,
jakim jest m.in. prawo dostepu do dokumentéw, informacji, ale zaktada
réowniez upowszechnienie wiedzy o przebiegu procesu decyzyjnego. Z kolei
jawno$¢, otwarto$¢ dzialania wyraza sie w dostepie do posiedzen organéw
wladzy. Nie chodzi zatem o zapewnienie wiedzy po fakcie, ale o umozliwienie
dostepu do wiedzy o aktualnych wydarzeniach. Minimalna tres¢ koncepcji
otwartego rzadu opiera sie na stworzeniu prawnych gwarancji odpowiedzial-
nosci, jawnosci (a takze transparentnosci) i otwartosci wtadz publicznych.
W ujeciu maksymalistycznym opiera si¢ na dziataniach proaktywnych,
docieraniu do zainteresowanych, informowaniu, konsultowaniu ,,z urzedu’,
»bezwnioskowo” z wykorzystaniem nowych technologii'®. Na przestrzeni
ostatnich kilkunastu lat zmienia si¢ zatem charakter jawnosci. Nacisk poto-
zony jest na wiedze, informacje i partycypacje. Zalozenia otwartego rzadu
opieraja sie na prawie do wiedzy, prawie do szeroko ujmowanej informacji
i demokracji partycypacyjnej. Podkresla sie przy tym proaktywny charak-
ter jawnos$ci. Wtadza publiczna kladzie nacisk na udostepnianie informacji
o wykonywaniu zadan publicznych w Internecie, tworzac ku temu odpo-
wiednig infrastrukture'!.

Réwnoczesnie do weztowych problemoéw jawnosci zalicza sie zwieksza-
jaca sie liczbe przepiséw prawa i ich rozproszenie w réznych aktach norma-
tywnych. Za przyczyne takiego stanu rzeczy mozna uznac nieuksztaltowanie
sie uniwersalnych standardéw wyznaczajacych zasady i tryby powszechnego
dostepu do informacji — dokumentéw publicznych. Przepisy ustawy o doste-
pie do informacji publicznej (u.d.i.p.) nie stanowig bowiem swoistej ,usta-
wy matki” okre$lajacej w sposéb systemowy i kompleksowy zasady dostepu
do informacji z ograniczona rola innych ustaw, ktére maja regulowac tylko
szczegblne wyjatki. Nie dokonano tez rewizji przepiséw ograniczajacych

10 Zob. B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie

prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,otwartego rzgdu”, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego’; 2012, 4, s. 17-20.

11 A. Piskorz-Ryn, Jawnosc¢ zycia publicznego jako atrybut wspétczesnej administracji

publicznej i prawa administracyjnego, ,Zeszyty Prawnicze’, 2020, 4, s. 312.
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powszechng dostepno$¢ informacji'>. Wychodzac naprzeciw tym proble-
mom, w pracy podjeto prébe okreslenia zasad praw informacyjnych, bazu-
jac na trzech prawach informacyjnych: dostepu do informacji publicznej,
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego oraz dostepu
do informacji o §rodowisku i jego ochronie.

Uprawnienia te s3 emanacja zasady jawno$ci zycia publicznego czy tez —
w innym ujeciu — zasady jawnosci administracyjnej. Na szczeblu konsty-
tucyjnym zostaly uregulowane w powiazanych ze soba przepisach art. 54
ust. 1, art. 61 i art. 74 Konstytucji RP. Nastepnie zostaly ujete w rozproszo-
nych aktach prawnych i sa przedmiotem réznych ustaw. Kazda z nich odreb-
nie reguluje zasady i tryb realizacji tych praw. Réwnoczesnie tylko nieliczne
zasady mozna odnalez¢ bezposrednio w tekscie ustaw. Dotyczy to zasa-
dy powszechnosci na gruncie dostepu do informacji o srodowisku i kilku
zasad udostepniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu
ponownego wykorzystywania wskazanych w rozdziale 2 Ustawy z dnia
11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu infor-
macji sektora publicznego (o.d.p.w.). Skoro kazde z tych praw wpisuje sie
w ogoélniejsza zasade jawnosci administracyjnej, to istotna jest odpowiedz
na pytanie, jakie konkretne zasady determinuja udostepnianie informacji
i ktore z tych zasad sa wspdlne. Autor stara sie rowniez ,,osadzi¢” zasady
praw informacyjnych w obecnych juz w teorii prawa koncepcjach i typo-
logiach, aby okregli¢ ich charakter. W dotychczasowym dorobku doktryny
zasady ujmowane sa na rézne sposoby i czasem okreslaja powinnosci orga-
néw administracji, a innym razem jedynie stanowig opis instytucji prawnych
badz postulat nauki prawa odnosénie do stanu pozadanego.

W dotychczasowej literaturze przedmiotu brakuje opracowan poréw-
nujacych zasady tych trzech praw informacyjnych i te przestrzen autor
stara sie wypelni¢. Szczegélna inspiracja dla pracy byt dorobek doktry-
ny poruszajacy tematyke zasad poszczegdlnych praw informacyjnych.
K. Tarnacka (Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2009) poréwnala prawa dostepu do informacji publicznej oraz

12 @. Sibiga, Dokgd zmierza jawno$c i jakie sq jej weztowe problemy? Podsumowanie warsz-

tatéw Uczelni Lazarskiego i Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, ktore odbyty
sie dnia 17 grudnia 2024 r., [w:] G. Sibiga, P. Szustakiewicz (red.), Wezlowe problemy jawno-
Sci w spoteczenstwie informacyjnym, Warszawa 2025, s. 226.
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dostepu do informacji o §rodowisku i jego ochronie. K. Celarek (Prawo
informacyjne. Problem badawczy teorii prawa administracyjnego, Warsza-
wa 2013) wyodrebnita prawa informacyjne w ramach prawa administra-
cyjnego, nakreslajac problematyke zasad na potrzeby przysztych badan.
Prace autoréw: P. Szustakiewicza (Zasady udzielenia informacji publicz-
nej w swietle orzecznictwa sgdow administracyjnych, [w:] Z. Duniewska,
M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka (red.), Standardy wspdtczesnej administra-
cji i prawa administracyjnego, Warszawa—Lo6dz 2019 oraz Zasady ustawy
o dostepie do informacji publicznej, ,Jurysta” 2002 nr 1), K. Tomaszewskiej
(K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej w Swietle obowigzujg-
cych i przysztych regulacji, Warszawa 2019), P. Sitniewskiego (w szczegél-
nosci Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism,
Warszawa 2020), I. Kaminskiej, M. Rozbickiej-Ostrowskiej (Ochrona danych
osobowych a dostep do informacji publicznej, Warszawa 2021), M. Jabtoniskie-
go (Dostep do informacji publicznej w praktyce funkcjonowania samorzgdu
terytorialnego, ,Finanse Komunalne’, 2008, 1-2) odnosily sie do zasad doste-
pu do informacji publicznej. Zasady ponownego wykorzystywania omoéwita
A. Piskorz-Ryn (Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2018).

W pracy podjeto prébe wyodrebnienia i sklasyfikowania zasad praw infor-
macyjnych. Celem pracy bylo okreslenie zasad wspdlnych, prawnie obowia-
zujacych i donioslejszych od innych norm prawnych. Dlatego tez wyjatkowo,
tylko w przypadku odrebnosci w istotnych aspektach, wyrézniono rézne zasady
typowe dla konkretnego uprawnienia. Wykorzystano przy tym podzialy zasad
przyjete w teorii prawa oraz prawie administracyjnym. Wyjsciowym zato-
zeniem pracy byto wyodrebnienie dzialu prawa informacyjnego w ramach
prawa administracyjnego. Przyjeto tez typowo informacyjny charakter praw
dostepu do informacji publicznej, dostepu do informacji o Srodowisku oraz
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Maja one
umocowanie w ustawie zasadniczej i wytyczaja standard jawnos$ci w calym
polskim systemie prawnym. Zasady determinujace te prawa informacyjne
wplywaja wiec na ksztalt wszystkich uprawnien informacyjnych badz musza
stanowic¢ dla nich punkt odniesienia.

Realizujac cele pracy, wykorzystano metode formalnodogmatyczna,
nie ograniczajac sie jednak wylacznie do analizy tekstu prawnego i jego
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interpretacji. Zastosowano tez inne techniki badawcze, uzywajac konstrukcji
teoretycznych na potrzeby analizy przepiséw prawa. Zdefiniowano szereg
zasad w ramach wytworzonych podzialéw, przeanalizowano tez elemen-
ty stosowania prawa, skomentowano wyroki sadowe oraz odwotano sie do
pogladéw prezentowanych w doktrynie. W pracy wykorzystano wszystkie
dyrektywy wykladni jezykowej, systemowej i funkcjonalnej, w tym wyktad-
nie historyczna. Poszukiwano bowiem argumentéw za okreslonym znacze-
niem przepiséw prawa na podstawie zmian regulacji prawnej oraz badano
znaczenie, ktére prawodawca przypisywal uzytym w przepisach pojeciom
w czasie tworzenia i modyfikacji prawa, a takze cele, ktére chcial osiagnac.
Badano tez, jak ksztaltowala sie interpretacja danego przepisu, przez co
w ograniczonym zakresie wykorzystane $§rodki wlasciwe metodzie histo-
rycznoprawnej. Uzyte metody i techniki badawcze sa stosowane w nauce
prawa administracyjnego w celu poznania prawa jako wypowiedzi norma-
tywnej i uwzgledniaja jego specyfike'. Ponadto w pracy wykorzystano tez
inne metody badania prawa: metode analizy, syntezy oraz metode argumen-
tacyjna. W szczegdlnosci zastosowano zaréwno analize konektywna, rozu-
miang jako analize jezykowa oparta na poszukiwaniu i wskazywaniu powia-
zan znaczeniowych uzywanych poje¢, jak i analize krytyczna, w ktérej dla
okreslonych twierdzen poszukuje sie racji, podstaw logicznych i uzasadnien.
Synteza w stosunku do analizy jest pewnym zespotem czynno$ci opartym na
tworzeniu pewnej calosci z elementéw podstawowych. W pracy wykorzy-
stano tez metode argumentacyjng oparta na wnioskowaniu dedukcyjnym
z réwnoczesnym stosowaniem argumentacji, ktéra nie ma natury czysto
formalnej, lecz odnosi si¢ do wartosci'®.

Praca sklada sie z trzech rozdzialéw poprzedzonych wstepem i podsu-
mowanych zakonczeniem. W rozdziale pierwszym pracy przedstawiono
teoretycznoprawne ujecia zasad w prawie oraz zasad w prawie administra-
cyjnym. Przedstawiono i wykorzystano doktrynalne poddzialy na zasady

13 Zob. P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administra-

cyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej, ,Przeglad Prawa Publicznego’,
2011,7-8,s.18in.

14 Szczegblowy opis tych metod zob. T. Barankiewicz, Metody myslenia, badania prawa

i systematyzacji wiedzy w naukach prawnych, [w:] H. Izdebski, A. Lazarska (red.), Metodo-
logia dysertacji doktorskiej dla prawnikéw. Teoria i praktyka, Warszawa 2022, s. 106—113.
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dyrektywalne i opisowe, zasady materialne i proceduralne oraz zasady
i reguly. Rozrézniono tez zasady i tryb udostepnienia informacji. Nastep-
nie omowiono pojecie praw informacyjnych przyjete na potrzeby pracy,
z wyjasnieniem doktrynalnych koncepcji wyodrebnienia prawa informa-
cyjnego. Szczegdtowo przedstawiono tez wplyw regulacji prawa miedzy-
narodowego i unijnego oraz przepisy krajowe prawa dostepu do informacji
publicznej, ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
oraz dostepu do informacji o srodowisku i jego ochronie, ze wskazaniem
na krystalizujacy sie kierunek zmian w przysztosci.

W rozdziale drugim i trzecim omoéwiono tacznie 21 zasad praw infor-
macyjnych ujetych jako zasady dyrektywalne i opisowe z dodatkowym
podziatem na zasady materialne i proceduralne. W ten spos6b w rozdzia-
le drugim zaprezentowano zasady dyrektywalne: zasade dostepu do infor-
macji, zasade otwarto$ci danych, zasade oparcia ponownego wykorzysty-
wania na prawie do informacji, zasade powszechnosci, zasade otwartosci
katalogu podmiotéw zobowigzanych, zasade réwnego traktowania, zasa-
de bezwarunkowosci, zasade (regule) ustawowego ograniczenia prawa do
informacji, zasade bezplatnosci oraz swoista przeciwna zasade odptatno-
$ci dostepu do informacji o srodowisku, zasade aktualnosci, zasade szyb-
kosci, zasade przejrzystosci i zasade pierwszenstwa przepiséw szczegél-
nych w przypadku dostepu do informacji publicznej prawa do ponownego
wykorzystywania. W rozdziale trzecim ponadto przedstawiono zasade
przedmiotowego definiowania informacji, zasade szczegélnej odpowie-
dzialno$ci osobistej za nieudzielenie informacji, zasade zapewnienia jako$ci
informacji, zasade kontroli sagdowej, zasade odformalizowania procedury,
zasade pierwszenstwa trybu bezwnioskowego i ponownie swoista prze-
ciwna zasade pierwszenstwa trybu wnioskowego w przypadku dostepu do
informacji o srodowisku.

Publikacja prezentuje stan prawny obowigzujacy na dzien 30 wrze-
$nia 2025 r.
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1.1. ZASADY W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Pojecie ,zasada” w stfownikowym ujeciu oznacza¢ moze prawo rzadzace
jakimi$ procesami, zjawiskami lub formute wyjasniajaca to prawo. W innych
ujeciach bedzie oznacza¢ norme postepowania lub ustalony na mocy jakie-
gos przepisu albo zwyczaju sposéb postepowania w danych okolicznos$ciach,
lub podstawe funkcjonowania czy konstrukcji czegos. Moze tez pojecie to
oznaczac¢ zwigzek chemiczny'®. W starszych stownikach ,zasada” oznaczata
teze formulujaca jakie$ prawo przyrodnicze lub inne rzadzace jakimis proce-
sami, podstawe czego, na ktérej co§ powinno sie opierac, regule — teze opisu-
jaca pewna regularno$¢ w wystepowaniu czego — oczekiwana lub faktyczna
czy tez norme postepowania uznana przez kogo$ za obowigzujaca'®. Wielo-
znaczno$¢ ta wplywa na pojecie ,zasady prawa’, ktére bylo i jest rozumia-
ne oraz stosowane na rézne sposoby. Wskazywali na to S. Wronkowska,

15 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/ (dostep: 30.09.2025).
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Zob. tez ]. Kartowicz, A. Krynski, W. NiedZwiedzki, Sfownik jezyka polskiego, Warsza-
wa 1927, t. 8, s. 260; W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 10, Warszawa 1968,
s. 757-758, za S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnie-
nia podstawowe, Warszawa 1974, s. 29.
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M. Zielinski i Z. Ziembinski, odrézniajac znaczenie opisowe zasad prawa
jako okreslenia pewnego typu uksztaltowania jakiej$ instytucji prawnej
odnoszacej sie do okreslonej dziedziny spraw od znaczenia dyrektywalnego,
wedle ktérego zasady prawa sa okresleniem jakiej$ dyrektywy czy chocby
oceny, z ktérej mozna wyprowadzi¢ dyrektywe postepowania'’. Podzial ten
przywolywany jest w doktrynie jako koncepcja szkoly poznanskiej. Teoria ta
doczekata sie wielu rozwinie¢, odniesien i komentarzy.

Sami jej autorzy dodatkowo wskazywali, ze opisowy spos6b pojmowania
zasad prawa stuzy przede wszystkim celom dydaktyki prawniczej, formutowa-
niu opisu systemu prawnego, akcentowaniu powiazan funkcjonalnych miedzy
poszczegdlnymi normami danego systemu oraz wskazywaniu oczekiwanej
roli spotecznej okreslonej normy czy instytucji prawnej. Odwolywanie si¢ do
zasad prawa pojmowanych dyrektywalnie, uznanych za normy danego syste-
mu, stuzy do wyszczegdlnienia norm nadrzednych wobec innych norm, np.
chocby przez to, ze beda one zawarte w akcie o wyzszej pozycji hierarchicz-
nej w danym systemie zZrédel prawa czy tez beda bardziej donioste spotecz-
nie lub w jaki$ spos6b beda podporzadkowywac sobie jakis zespét norm lub
tworzy¢ cala grupe zasad funkcjonalnie powiazanych's.

Dodatkowo, jesli idzie o zasady prawa pojmowane dyrektywalnie, nale-
zy odrézni¢ dwa typy takich dyrektyw. Pierwszy z nich obejmuje zasady
prawa dotyczace konstrukcji systemu prawnego, nakazujace uznawac okre-
$lone fakty za prawotwdrcze i wigzaé z nimi obowigzywanie okres$lonych
norm prawnych. Drugi podtyp dotyczy zasad nakazujacych postepowanie
merytoryczne okre$lonego rodzaju. Jak argumentowano, aby system prawny
w jakiej$ przynajmniej jego gatezi mégt odpowiednio efektywnie oddzialywaé
na zycie spoleczne, pozadane jest, aby przedstawial sie on jako sp6jna calosc,
a mianowicie jako taki system norm, dla ktérych mozna wskaza¢ — na podsta-
wie odpowiednio spojnej wiedzy — odpowiednie uzasadnienie aksjologiczne
w uporzadkowanym systemie wartosci obejmujacym okreslenie preferencji
réznych branych pod uwage débr, w szczegélnosci rowniez dobdr odpo-
wiednich $rodkéw dla osiagania zakladanych celéw. I wlasnie wyréznianie

17 S. Wronkowska, M. Zieliniski i Z. Ziembiniski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1974, s. 24—25.

18 S.Wronkowska, M. Zielinski i Z. Ziembinski, Zasady prawa..., op. cit.,s. 28—29 1 64—68.

20 ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



1.1. ZASADY W PRAWIE ADMINISTRACYINYM

okreslonych zasad prawa nakazujacych dane dzialania merytoryczne jest frag-
mentem realizacji zadan w tym zakresie. Wreszcie dyrektywalnie ujmowa-
ne zasady prawa nakazujace zachowania sie merytoryczne okreslonego typu
wyznaczajg kierunek prawotworstwa. Przy tym zdawac sobie nalezy sprawe,
ze wskazania tego rodzaju moga mie¢ w niektérych przypadkach charakter
nader skonkretyzowany, a w innych — nader ogé6lnikowy". Zasady moga tez
by¢ formulowane expressis verbis w tekstach prawnych albo rekonstruowa-
ne w efekcie analizy wielu przepiséw.

Zasady prawa w znaczeniu opisowym to pewien wzorzec uksztaltowania
instytucji prawnej w szczegdlnie istotnych dla niej aspektach. Wzorzec ten
wskazuje sposob rozstrzygniecia okreslonych wybranych kwestii zwiaza-
nych z dang instytucja. Moze mie¢ charakter wzorca jedynie pomyslanego,
wskazujacego pewne mozliwe sposoby rozstrzygniecia wybranych kwestii,
albo wzorca odtworzonego na podstawie obowiazujacych norm. W znacze-
niu dyrektywalnym zasady prawa to wigzace prawnie normy, nalezace do
danego systemu prawa, w jakim$ sensie nadrzedne w stosunku do innych
norm tego systemu, a przy tym takie, ktérym wyznacza sie role szczegdlne,
odmienne od rél wyznaczanych pozostalym normom tego systemu®. Réwno-
cze$nie zauwaza sie, ze o ile zasady prawa w sensie opisowym maja przede
wszystkim doniosto$¢ dla procesu legislacyjnego, tak normy-zasady w ujeciu
dyrektywalnym maja doniosle znaczenie dla procesu interpretacji tekstow
prawnych. Nadrzedno$¢ zasad dyrektywalnych oznacza za$ ich szczegé6lna
doniosto$¢ spoteczng*. W kazdym jednak przypadku powolywanie si¢ na
zasade w ujeciu dyrektywalnym obliguje przede wszystkim do wskazania,
co dana zasada nakazuje i jakie sa podstawy uznania jej za prawnie obowia-
zujaca i donioslejsza od innych norm prawnych*.

Jak wskazuje E. Komierzynska-Orliniska status zasady w ujeciu dyrek-
tywalnym powinien wigza¢ sie z przyznaniem jej nadrzednego charakteru

¥ Zob. S. Wronkowska, M. Zielifiski i Z. Ziembinski, ,Zasady prawa” w perspektywie

teorii prawa oraz szczegétowych nauk prawnych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny’, 1974, 2, s. 10-13.

2 Zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 187.
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M. Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 35.

2 D. Ksiazek, Zasady prawa, ,Roczniki Administracji i Prawa’; 2021, 21, z. specjalny,

s. 203.
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w stosunku do pozostatych norm. Taka nadrzedno$¢ jest dostrzegana w polskiej
doktrynie prawniczej w wysokim miejscu normy w hierarchicznej strukturze
systemu prawa i wewnetrznej strukturze aktu normatywnego (tzw. kryte-
rium miejsca regulacji). Zasady stanowi¢ maja logiczne uzasadnienie innych
norm, maja petnic szczegélna role normy w konstrukeji (w ksztaltowaniu)
instytucji prawnej. Istotna jest tez ocena spoleczno-polityczna i doniostos¢
aksjologiczna normy (doniostos¢ spoteczna), zasady sg wynikiem inkorpo-
racji do systemu prawa pewnych zasad etycznych. Brana jest réwniez pod
uwage szczegoélna funkcja petniona przez norme prawna, niezmienno$¢ tresci
zasady prawa, kryterium tytutu jednostki redakcyjnej aktu normatywnego
czy struktura norm bedacych zasadami prawa®.

Podzial na zasady w ujeciu opisowym i dyrektywalnym nie rozwigzuje
wszystkich probleméw i watpliwosci. M. Korycka-Zirk opisuje zasady w ujeciu
dyrektywalnym jako zasady uznawane za normy danego systemu, rozumia-
ne jako wskazania powinnego zachowania, regulujace prawnie zachowania
spoleczne i stanowigce mozliwa podstawe kwalifikacji prawnej tych zachowan,
skutkujace wydaniem wyroku czy innej decyzji w procesie stosowania prawa.
Zasady w znaczeniu opisowym to za$ wzorzec stanowigcy podstawe konstruk-
¢ji prawnych. Zasady opisowe nie zawieraja wiec dyspozycji prawnych kiero-
wanych do adresatéw prawa, stanowia natomiast model, wzorzec konstrukcji
prawnych wyrazony w ramach norm prawnych. Jest to zatem zalozenie ideal-
ne, na podstawie ktérego przyjmuje sie okreslone rozwiazania prawodawcze.
Taki podzial budzi kontrowersje, gdyz nie eliminuje problemu podstawowego
— wieloznaczno$ci pojecia ,,zasada” Przyjecie przez ustawodawce konkretnej
regulacji prawnej moze by¢ efektem uwzglednienia wielu zasad opisowych,
ktére z kolei moga by¢ wyrazone w tek$cie prawnym poprzez normy-zasady
posiadajace to samo ujecie jezykowe. Interpretacja takiej zasady zaleze¢ wiec
bedzie od kontekstu i moze budzi¢ watpliwosci. Postuluje si¢ wiec okre$lanie
zasad opisowych jako modele czy wzorce. Zasady w znaczeniu dyrektywalnym
sa elementem jezyka prawnego, czy to explicite, czy tez implicite, za$ zasady
W znaczeniu opisowym sa pojeciami jezyka prawniczego i niekoniecznie maja

2 E. Komierzynska-Orlinska, Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa administracyj-
nego, [w:] Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym.

Teoria, praktyka, orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 45 i n.
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charakter pierwotny jako pewne idee dla zasad dyrektywalnych. Ich geneza jest
czesto nastepcza w stosunku do tekstu prawnego, a do ich wyeksponowania
prowadzi dopiero analiza sytemu prawnego. Zasady opisowe jako metaetycz-
ne konstrukcje maja wyjasniajacy charakter w stosunku do okreslonych gate-
zi prawa. Powstaja one jako efekt analizy tekstu prawnego. Dlatego wykorzy-
stywanie zasad opisowych do egzegezy tekstow prawnych w toku stosowania
prawa budzi¢ musi kontrowersje, czy dana zasada zawiera wigzace dyspozy-
cje, czy jest tylko swego rodzaju wzorcem™.

Caly czas okazuje sie przydatna koncepcja J. Wréblewskiego odréznia-
jaca zasady prawa w $cistym tego sfowa znaczeniu, ktére s oparte na tekscie
prawnym, od zasad-postulatéw, ktdre nie s oparte na tekscie prawnym i nie
maja charakteru prawnie wiazacego®. Potrzeba takiego rozrézniania poja-
wia sie zwlaszcza wobec ryzyka mnozenia ,zasad prawa” ponad potrzebe.

Zgodzié si¢ nalezy z W. Pogaszem, ze niekiedy tego rodzaju ,zasadotwor-
stwo” stanowi element zabiegéw perswazyjnych, ktérych efektem ma by¢
przekonanie czytelnika o tym, ze wlasnie taka zasada prawa ,,obowigzuje”
w ktéryms ze znaczen tego terminu. W praktyce praworzadnego stosowania
prawa powolywanie si¢ na okres$long zasade prawa powinno by¢ kazdorazo-
wo uzasadnione poprzez wskazanie w razie watpliwosci podstaw, ze wzgle-
du na ktére taka zasade uznaje sie za norme wigzaca prawnie®.

Podobnie A. Pulto wskazywal, ze zrédtem klopotéw z zasadami prawa
jest m.in. wieloznaczno$¢ pojecia ,zasada” Nie zawsze pojecie to odnoszo-
ne jest do jakiej$ dyrektywy postepowania wyrazonej w prawie. Zdarza sie
stosunkowo czesto wykorzystywanie tego okreslenia tylko dla wyrazenia
jakiej$ ogdlnej oceny, dla opisu pewnego typu unormowania okreslonej
instytucji prawnej, dla przedstawienia zarysowujacej sie prawidlowosci,
dla oznaczenia koncepcji teoretycznej lezacej u podstaw jakiej$ instytucji
itp. Z tych powodéw wprowadza sie rozréznienia pomiedzy dyrektywnym
a opisowym pojmowaniem zasad w nauce prawa prowadzacym do okresle-
nia cech odrebnych zasad-norm i zasad-postulatéw, nazywanych poprawniej

M. Korycka-Zirk, Zasady prawa, [w:] A. Bator, J. Zajadlo, Zirk-Sadowski M. (red.),
Wielka Encyklopedia Prawa. Tom VII. Teoria i filozofia prawa, Warszawa 2016, s. 511-512.

25

J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 255-260.

% W. Pogasz, O legitymowaniu zasad prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny’, 1987, 2, s. 123.
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postulatami systemu prawa. Pomimo réznych watpliwosci do zasad pojmo-
wanych dyrektywalnie zalicza si¢, po pierwsze, pewne podstawowe normy
wprost formutowane w tekscie prawnym, po drugie, pewne reguly wyprowa-
dzane czy odtwarzane z wielu przepiséw prawa jako ich logiczne konsekwen-
Cje, po trzecie, pewne wypowiedzi o charakterze opisowym, niesprzeczne
z tekstem prawnym, a aprobowane powszechnie jako dyrektywy postepowa-
nia. Wyodrebnienie tej trzeciej kategorii zasad ma jednak charakter dysku-
syjny i bardziej wynika z pewnych potrzeb okresu transformacji systemu
prawa, niz odpowiada racjom ogélnym samego systemu prawa®.
Odnoszac si¢ do podzialu zaproponowanego przez szkote poznanska,
warto przytoczy¢ tez stanowisko P. Korzeniowskiego wskazujace, ze ,zasada
prawa w ujeciu opisowym jest typem okreslonej instytucji prawnej. Istnienie tej
kategorii zasad wynika z rozumienia obowigzujacych norm prawnych. Usta-
wodawca, biorac za podstawe warto$ci moralne, etyczne, polityczne lub prak-
seologiczne, tworzy pewien wzor regulacji oparty na zasadzie prawa. W takim
ujeciu zasady prawa zasadnicza role odgrywaja w niej prawa i obowiazki,
ktére formalnie przystuguja jednostkom jako cztonkom spotecznosci. Podsta-
wa dla wyodrebnienia tej kategorii zasad prawa moze by¢ stosunek prawny.
W tym znaczeniu zasada nie jest nazwa dyrektywy lub oceny. Takie wzory nie
sa tez wiazace dla ustawodawcy i nie stanowia norm prawa obowiazujacego.
Jako przyklady zasad prawa w znaczeniu opisowym mozna wymienic
zasade prawdy materialnej i zasade kontradyktoryjnos$ci. Inaczej jest z zasa-
dami prawa w sensie dyrektywalnym. Sa to metody postepowania, ktére maja
moc wigzaca w stosunku do podmiotéw prawa. Tworza one dwie podgrupy.
W pierwszej znajduja sie zasady okreslajace budowe systemu norm prawnych,
np. dyrektywy wyktadni i reguly kolizyjne. Sa one formutowane przez doktry-
ne i stad wystepuje ich uwarunkowana moc wiazaca. Staja sie one prawnie
obowiazujace tylko wtedy, gdy maja swoje odzwierciedlenie w przepisach
prawa lub daja sie z nich bezposrednio wyinterpretowa¢. W drugiej podgru-
pie funkcjonuja zasady okres$lajace dyrektywy postepowania, ktére mozna
wyrdzni¢ na tle innych norm prawnych z uwagi m.in. na ich nadrzedno$¢
merytoryczng nad innymi przepisami prawa obowigzujacego ze wzgledu

27

A. Pullo, Z problematyki zasad prawa: Idee ogélne w prawie konstytucyjnym, ,Przeglad
Sejmowy’, 1996, 1,s. 11-12.
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na wage zagadnien, ktore sa regulowane za ich pomocg, czy tez z powodu
szerokiego ich zastosowania w calo$ci systemu prawa. Kryteria wyodrebnia-
jace zespol zasad prawa okreslonej galezi nie stanowia dostatecznie jasnej
i klarownej koncepcji przesadzajacej o mozliwosci zaliczenia pewnych norm
do katalogu tych zasad. Toczaca sie dyskusja oraz spory powstajace na tym
tle w doktrynie dowodzg zlozonosci tego zagadnienia”.

Inny podzial czesto przywolywany w doktrynie dotyczy rozréznienia
zasad i regul. Podzial ten zaproponowal R. Dworkin i rozwinal R. Alexy®.
Wedlug R. Dworkina reguly stosowane sa wedlug schematu ,wszystko albo
nic’, za$ zasady — wedlug schematu ,bardziej lub mniej” Z kolei zdaniem
R. Alexy’ego zasady to nakazy optymalizacyjne, wyrazajace idealng powin-
no$¢, ktére powinny by¢ zrealizowane tak dalece, jak pozwalaja na to prawne
i faktyczne mozliwosci. Prawne mozliwosci realizacji zasad sa okreslane przez
reguly, wiec to one zazwyczaj beda mie¢ pierwszenstwo w zastosowaniu
przed zasadami®. Na podstawie twierdzen R. DworkinaiR. Alexy’ego wskazaé
mozna podstawowe cechy reguti zasad. Reguly obowiazuja na podstawie kryte-
riéw formalnych, sa stosowane wedlug schematu ,wszystko albo nic” Reguta
zostanie wiec zastosowana w calo$ci lub nie zostanie zastosowana w ogdle.
Kolizje regul rozstrzyga sie in abstracto za pomoca regul kolizyjnych. Jedna
z regul bedzie stosowana, druga za$ nie. Reguly wyznaczaja prawne mozli-
wosci realizacji zasad, a wiec ograniczaja maksymalny stopien ich realizacji.

Z kolei zasady obowigzuja na podstawie kryteriow tresciowych — ,,odczu-
cia stosownosci” i ,instytucjonalnego poparcia’, sa stosowane wedlug schema-
tu ,bardziej lub mniej” — ich zastosowanie jest stopniowalne. Konflikt zasad
rozstrzyga sie in concreto. Obie zasady beda stosowane, lecz w roznych
stopniu — jedna w wigkszym, a druga w mniejszym. Zasady wyrazaja ideal-
ng powinnos¢, ktéra powinna by¢ zrealizowana w najwiekszym mozliwym
stopniu, w miare prawnych i faktycznych mozliwosci*'. Na tle tego podzialu

28

P. Korzeniowski, Zasady prawne ochrony srodowiska, £.6dz 2010, s. 221-222.

»  Zob.R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 2021, passim; R. Alexy, Teoria praw

podstawowych, Warszawa 2010, passim.
30

Zob. M. Suska, Zasady prawa, [w:] A. Dyrda (red.), Teoria i filozofia prawa, Warsza-
wa 2021, s. 120. Zob. takze S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim
prawoznawstwie (Od dogmatyki do teorii), Torun 2014, s. 37-50.

31 Zob. M. Suska, Zasady prawa..., op. cit., s. 120-121.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 25



ROZDZIAL I. PROBLEMATYKA ZASAD W PRAWIE ADMINISTRACYINYM | PRAW INFORMACYJINYCH

rozwijaja sie teorie na temat norm-regul i norm-zasad w ogodlnej teorii prawa.
W rozwazaniach teoretycznych wskazuje sig, ze w sferze normatywnej prawa
administracyjnego funkcjonuje okreslony zbiér norm merytorycznych, ktére
z jednej strony jako normy-zasady optymalizuja kierunek wykonywania
kompetencji przez organy administracji publicznej, z drugiej zas — jako tzw.
normy celowe — wyznaczaja normatywne cele, zadania, kierunki, sposoby lub
uwarunkowania realizacji (takze w indywidualnych aktach stosowania prawa)
réznych obszaréw polityki panstwa. Do powyzszego zbioru naleza przede
wszystkim normy programowe, normy celowe w sensie $cistym (sensu stric-
to), normy zadaniowe, normy kierunkowe, normy planowe i normy-zasady
w sensie $cistym (sensu stricto)®

Bardzo interesujaca koncepcje teoretyczna, integrujaca rézne sposo-
by ujmowania zasad przedstawita M. Kordela. W ramach podsumowa-
nia swoich badan autorka wskazata, ze ,zasady prawa sa takimi normami,
ktére formuluja nakaz realizacji okreslonej wartosci. Zasady od drugiej kate-
gorii norm — norm zwyklych, czyli regul, réznia si¢ przedmiotem obowiaz-
ku: gdy reguty formutuja nakaz okreslonego postepowania, zasady przed-
miotem nakazu czynia realizacje okreslonej wartosci. Zasada prawa jako
element systemu prawa ma status obowiazujacej. O «zasadniczo$ci» danej
obowiazujacej normy przesadza nie jej ksztalt jezykowy i istotno$¢ funk-
cji, ale rodzaj przedmiotu nakazu. Elementem koniecznym w ostatecznym
stwierdzeniu, ze dana norma jest obowiazujaca zasada (a nie reguta) dane-
go systemu jest opinio communis doctorum. Obowiazujace zasady prawa
danego systemu tworza uporzadkowana cato$¢ o wyraznych cechach
systemu. Wsérdd zasad prawa wystepuje wyraznie wyodrebnialny podzbiér
zasad naczelnych, to znaczy zasad nielegitymowanych innymi zasadami.
Zasady naczelne (catego systemu prawa oraz jego podsysteméw — prawa
publicznego i prywatnego, galtezi prawa, instytucji prawa etc.) sa norma-
tywnym wyrazem fundamentalnych wyboréw aksjologicznych, dokonywa-
nych przez prawodawce dzialajacego przede wszystkim jako ustrojodawca
i ustawodawca. Stosowanie zasady prawa jest stosowaniem reguly, ktéra jest

32 Zob. szerzej M. Kaminski, Normy-zasady prawa administracyjnego i ich cechy charak-

terystyczne, [w:] Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyj-
nym..., op. cit., s. 62—65.
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formutowana na podstawie tez zasady. Stosowana zasada albo wystepuje
samodzielnie, albo z inng (innymi) zasadg; w przypadku wielkosci rele-
wantnych zasad albo ma miejsce stan zgodnosci (ewentualnie neutralno-
$ci), albo stan kolizyjno$ci. W sytuacji kolizji zasad nastepuje proces ich
wywazania (weighing and balancing), podczas ktérego podmiot stosujacy
prawo kazdej z opozycyjnych zasad przypisuje stosowna «wage» i czyni
podstawa rozstrzygniecia te, ktdra jest najsilniej preferowana (rozwiazanie
wyjsciowe). Kazdy akt stosowana zasady prawa jest wiazacym (preceden-
sowo) aktem jej precyzowania (konkretyzowania)”%.

Podzial na reguly i zasady przywolywany jest réwniez w doktrynie prawa
administracyjnego. J. Zimmermann wskazuje, ze pojecie zasad prawa jest
wieloznaczne i wynika zawsze z jakiej$ przyjetej konwencji. Prawoznaw-
stwo za R. Dworkinem podkre$la réznice miedzy zasada a regula, a réznica
ta ma charakter logiczny. Reguly maja okreslony zakres dziatania, wyznacza-
ja pewien nakazany przez prawo sposob postepowania. Natomiast zasady
to normy, ktére nie wyznaczaja automatycznie decyzji organu stosujacego
prawo, lecz okre$laja jedynie idealna powinno$¢. Stwierdzaja pewna racje,
ktora nalezy bra¢ pod uwage przy stosowaniu prawa, i stanowia pewien
nakaz optymalizacyjny**.

Nauka prawa administracyjnego wyodrebnia takze zasady konstytucyj-
ne (np. zasade demokratycznego panstwa prawnego) i pozakonstytucyjne
(np. zasade szybkosci dzialania administracji), zasady teoretyczne (np. zasa-
de kompetencyjnosci) i normatywne (np. zasade legalnosci), zasady opiso-
we (np. zasade zespolenia) i dyrektywalne (np. zasade prawdy obiektywnej),
a takze zasady materialne (np. zasade réwno$ci wobec prawa), procesowe
(np. zasade dwuinstancyjnosci) i ustrojowe (np. zasade zespolenia)®. Prezen-
towane sg tez rézne koncepcje zasad ogdlnych. Przyjmuje sie, ze zasady te nie
zawsze muszg mie¢ posta¢ norm prawa. Sporzadzane sg zréznicowane kata-
logi zasad ogdlnych, co wynika z wielosci kryteriéw, na podstawie ktérych
pewnym normom przypisuje si¢ charakter zasadniczy. Jedni autorzy klada
nacisk na zasady organizacji, drudzy na zasady funkcjonowania administracji.

33

M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 276-277.
3 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 297-298.

3% Ibidem, s. 298.
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Wskazuje sie zasady prawa administracyjnego i administracji, sa koncepcje
zasad prawa materialnego i zasad procedury administracyjnej*®.

Poszczegdlni autorzy daza do sporzadzenia katalogu zasad prawa admini-
stracyjnego, w ktérym — obok zasad uniwersalnych, wynikajacych z koncepcji
demokratycznego panstwa prawa, jak zasada legalnosci czy proporcjonal-
nosci — formutowane sa zasady ,swoiste’, m.in. zasada kompetencyjnosci,
decentralizacji, zespolenia i zasady proceduralne.

Wychodzac z zalozenia o normatywnym charakterze zasad ogélnych
prawa administracyjnego, mozna wyodrebni¢ zasady prawa materialnego,
zasady prawa procesowego i zasady prawa ustrojowego. Niektére z nich
maja charakter uniwersalny jako zasady systemu prawa. Do zasad prawa
materialnego i procesowego nalezy zaliczy¢ m.in. zasade jawnosci admini-
stracyjnej*’. Ma ona zatem charakter mieszany i sktada sie zaréwno z norm
materialnych, jak i proceduralnych. Cze$¢ zasad prawa administracyjnego
bedzie miata szczegdlne znaczenie w kontekscie ksztaltowania sie prawa
informacyjnego. K. Celarek wskazuje na zasade demokratyzmu i sprawno-
$ci dzialania, zasade udzialu czynnika spotecznego w administracji, zasa-
de efektywnosci, zasade aktualno$ci i zasade ochrony danych osobowych?.

% Zob. przeglad stanowisk poszczegdlnych autoréw: K. Ziemskiego, Z. Duniewskiej,

J. Letowskiego, J. Filipka, E. Ury, Z. Cieélaka, Z. Kmieciaka w: E. Olejniczak-Szatowska, Poje-
cie, cechy i typologia zasad prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl, P. Korzeniowski (red.),
Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2024,
s. 137-140. Zob. tez uwagi na temat réznych stanowisk w: P.A. Tusinski, Typologia zasad
prawa administracyjnego, [w:] M. Zdyb, ]. Stelmasiak, M. Augustyniak (red.), Prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogolna i ustrojowe prawo administracyjne, Warszawa 2025, s. 126—127.
Za P.A. Tusinskim wskazuje tez literature na temat typologii zasad: K. Ziemski, Zasady ogdlne
prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 57-69; ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagad-
nienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 232-233; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepo-
wania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 38; S. Cieslak, Praktyka organizowania admini-
stracji publicznej, Warszawa 2004, s. 29-72; D.R. Kijowski, Przepisy czy zasady ogdlne prawa
administracyjnego, [w:] ]. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa admi-
nistracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009,
s. 290-291; Z. Cieslak, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne, Warszawa 2013, s. 60-65; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2024,
s. 113-132; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2022, s. 154—167.

% E. Olejniczak-Szalowska, Pojecie, cechy i typologia zasad..., op. cit., s. 140.

% K. Celarek, Prawo informacyjne. Problem badawczy teorii prawa administracyjnego,
Warszawa 2013, s. 75.
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Zwraca tez uwage na zasade otwarto$ci administracji publicznej utozsamia-
na z udzielaniem jednostce informacji pozostajacej w gestii administracji
publicznej*’. Zasady ogdlne w rozumieniu, jakie zaproponowat K. Ziemski,
maja funkcje wyznaczania kierunku pracom legislacyjnym, pelnienia roli
dyrektyw interpretacyjnych, ujednolicenia praktyki stosowania prawa, zapew-
nienia elastycznosci dzialan podejmowanych przez administracje na podsta-
wie przepiséw, zakreslenia kierunkéw dziatan podejmowanych w ramach
uznania administracyjnego, wypelnienia luk w prawie administracyjnym®.
W innym ujeciu rola zasad prawa polega na tym, zZe wyznaczaja one kieru-
nek dziatan prawodawczych, wskazujac jakie stany rzeczy prawodawca
powinien osiagnac¢ poprzez tworzenie prawa oraz jakich wartosci w proce-
sie prawodawczym powinien nie narusza¢, a takze wskazujac pewne sposo-
by uksztaltowania okreslonych instytucji prawnych. Ponadto zasady prawa
ukierunkowuja proces interpretacji przepiséw prawnych, wskazuja kierun-
ki stosowania prawa, a w szczegdlnosci sposoby czynienia uzytku z tzw.
luzéw decyzyjnych, oraz ukierunkowuja sposéb czynienia uzytku z réznych,
przystugujacych okreslonym podmiotom praw. Istotng funkcja zasad prawa
jest zatem harmonizacja porzadku prawnego, zapewnienie jego spojnosci*’.

Jak wskazuje Z. Duniewska: ,,[...] wyselekcjonowanie zasad prawa sposréd
innych norm prawnych moze nie by¢ tatwe. Decydujaca role odgrywaja tu —
wywolujace dyskusje — wyznaczniki ich rozgraniczania, w tym przede wszyst-
kim miejsce normy prawnej w hierarchii aktéw normatywnych (zasady formu-
fowane sa z reguly w konstytucjach lub ustawach, a w ramach wewnetrznej
systematyki aktu zwykle w przepisach ogdlnych), ocena danej normy uzna-
wanej za pelniaca zasadnicza role w danym systemie prawa, jego galezi czy
instytucji prawnej, funkcja petniona przez norme w procesach wyktadni
i stosowania prawa, charakter zasad, z ktérych wiekszo$¢ pelni role dyrek-
tyw optymalizacyjnych wyrazajacych nakaz realizacji zakreslonego w nich

stanu rzeczy w mozliwie najwiekszej mierze™.

3% Ibidem,s.77.

K. Ziemski, Zasady ogélne prawa..., op. cit., s. 42.

. Zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii..., op. cit., s. 188.

#2 Z.Duniewska, Z refleksji nad pojeciem i charakterem zasad prawa, [w:] Z. Duniewska,

A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym..., op. cit., s. 32 i n.
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K. Ziemski zauwazal, ze traktowanie wszelkich zasad dotyczacych admi-
nistracji jako zasad prawa administracyjnego jest nietrafne. Okreslil przy tym
przestanki o charakterze formalnym i materialnym uznawania wypowiedzi
dyrektywnych (norm) za zasadnicze. Do przestanek formalnych zaliczyl:
okreslenie explicite przez prawodawce, ze pewne normy maja znaczenie
zasadnicze (np. zasady og6lne Kodeksu postepowania administracyjnego),
range aktu prawnego, w jakim normy te zostaly wyrazone, takie ujecie norm
w ramach aktu prawnego, ktére przesadza o ich roli wobec innych norm w tym
akcie, a czasem takze wobec innych norm wyrazonych w akcie wykonaw-
czym, szczegdlnie szeroki zakres normowania i szczegélnie szeroki zakres
zastosowania danych dyrektyw.

Z kolei do przestanek materialnych zaliczy? fakt, ze dana dyrektywa
wyznacza elementy systemu preferencji, w ktérym znajdowaé maja uzasadnie-
nie aksjologiczne normy systemu prawa, przyznawanie znaczenia zasad-
niczego dyrektywom, ktére znajduja uzasadnienie aksjologiczne w warto-
$ciach uznawanych za najwyzsze w proponowanym, albo powszechnie
przyjmowanym systemie preferencji, szczegdlny przedmiot ich regulacji,
okoliczno$¢, ze dana dyrektywa okresla fundamenty jakiej$ instytucji praw-
nej, fakt, ze dana dyrektywa stanowi racje dla wielu innych norm. Jednocze-
$nie podkreslil, ze wskazane przestanki nie stanowia katalogu zamknietego
i podsumowal, ze zasada prawa to wypowiedz normatywna, obowiazujaca
z uzasadnienia tetycznego albo stanowiaca badz cho¢by mogaca stanowi¢
wzorzec przyjecia okreslonego rozwigzania prawnego, ktérej przypisuje sie
nadrzedne w stosunku do innych dyrektyw znaczenie w oparciu o przyjete
przestanki formalne badZ materialne®.

W innym ujeciu przestanki oceny zasadniczego charakteru normy uznanej
za zasade systemu prawa opisuja K. OpatekiJ. Wréblewski. Autorzy wskazuja,
ze kryteria te mozna sprowadzi¢ do czterech grup. Pierwsza dotyczy miejsca
normy w hierarchicznej strukturze systemy prawa i najwieksza role w tym przy-
padku maja konstytucja i ustawy. Wskazdéwka kwalifikacji normy jako zasad-
niczej bedzie jej umieszczenie w kodeksie lub systematyka ustawy zwyklej,

#  Zob.K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa..., op. cit., s. 75-77, za: E. Komierzyriska-Orlinska,
Charakter i rola (znaczenie) zasad prawa administracyjnego, [w:] Z. Duniewska, A. Krakata,

M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym..., op. cit.
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np. wyodrebnienie przepiséw ogélnych badZz normowanie zagadnien przy
uzyciu ,regul” i ,wyjatkéw” Druga grupa obejmuje stosunek ,logiczny” normy
do innych norm. Normy, z ktérych w uznany sposéb wynikaja inne, sg trakto-
wane jako ,zasadnicze” w stosunku do tych innych. Trzecia grupa przestanek
obejmuje ocene roli normy w konstrukcji instytucji prawnej. Przez instytucje
prawna nalezy rozumie¢ zbiér norm prawnych, wyodrebniony w jedna funk-
cjonalng calo$¢ ze wzgledu na to, ze w sposdb praktyczny wyczerpujaco regu-
luje jaki$ dostatecznie wazny typ stosunkéw miedzyludzkich. Normy regulu-
jace istotne cechy takiej instytucji prawnej beda mialy charakter ,zasadniczy”.
Czwarta grupa obejmuje inne oceny natury spoteczno-politycznej. Do uzna-
nia ,zasadniczego” charakteru normy stuzg kryteria oceny celu, zadan i funk-
¢ji w danym kontekscie funkcjonalnym jej stosowania*.

Dodatkowo, jak wskazuje L. Leszczynski, zasady prawa to rodzaj normy
prawnej charakteryzujacej si¢ szczegélna waga aksjologiczng i ,polegaja-
ca na ochronie warto$ci podstawowych dla catego systemu prawnego lub
danej gatezi prawa. Wyrazanie warto$ci konstytuujacych aksjologie praw-
na (systemowa) wiaze sie z przyznaniem zasadom okre$lonej doniostos$ci
strukturalnej i funkcjonalnej. Pierwsza z nich (strukturalna) jest laczona
z przypisywaniem zasadom cechy hierarchicznej nadrzednosci (co najcze-
$ciej jest kojarzone z upatrywaniem miejsca zasad w regulacji konstytucyj-
nej i ustawowej, zwlaszcza o cechach kodyfikacji lub ustaw organicznych).
Druga (funkcjonalna) obejmuje role zasad w rozumowaniach prawniczych,
ukierunkowujacych najpierw procesy tworzenia prawa, a nastepnie proce-
sy interpretacji i stosowania prawa”.

Majac na wzgledzie doktrynalne podzialy teoretyczne zasad prawa,
jako punkt odniesienia przyjeto w pracy podzialy na zasady dyrektywal-
ne i opisowe, na zasady i reguly, a takze na zasady materialne i procedural-
ne. Omawiane zagadnienia mieszcza si¢ w obrebie ogdlnej zasady jawnosci
dzialan administracji, ktéra ma mieszany charakter i reguluja ja zaré6wno
przepisy materialne, jak i proceduralne. Poszczegdlne zasady praw infor-
macyjnych w tym kontekscie jawia si¢ jako swoiste zasady szczegétowe.

*  Zob. K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92—93.

* L. Leszczynski, Zasady prawa — zalozenia podstawowe, ,Studia Iuridica Lublinensia’,

2016, 25(1), s. 13.
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W ich ramach mozna dalej wyodrebni¢ zasady dyrektywalne, wyznaczaja-
ce nakazy okreslonego zachowania i wprost sformulowane w tekscie praw-
nym, a takze zasady opisowe, niezawierajace dyspozycji prawnych kiero-
wanych do adresatéw prawa, lecz stanowiace charakterystyke instytucji
prawnej oparta o analize tekstu prawnego. Zrédtem takich zasad moga
by¢ przepisy zar6wno materialnoprawne (np. zasada powszechnosci), jak
i proceduralne (np. zasada szybkosci). Autor w kazdym przypadku prezen-
towaé bedzie zasady praw informacyjnych z przywolaniem stosownych
podstaw prawnych. Wszystkie prezentowane w pracy zasady oparte sa na
tek$cie prawnym i nie maja charakteru zasad-postulatow.

Charakter dyrektywalny badz opisowy bedzie pochodna zalozenia,
wedle ktérego zasady w znaczeniu dyrektywalnym sa elementem jezyka
prawnego, wynikaja z przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego i maja
szczeg6lna doniostosé¢ dla spoleczenstwa w kontekscie realizacji prawa do
informacji. Cze$¢ z omawianych zasad bedzie wprost tak kwalifikowana przez
ustawodawce. Przede wszystkim bowiem status zasady prawa przystuguje
normom o najwyzszej i wysokiej mocy prawnej, tj. poszczegdlnym normom
konstytucyjnym i ustawowym. Zasady prawa chronia wartosci prawne usytu-
owane na szczycie aksjologicznej hierarchii prawodawcy, wartosci podstawowe
dla calego systemu prawnego lub co najmniej jednej gatezi czy dzialu prawa.
Z norm tych czyni sie uzytek w toku zréznicowanych rozumowan prawni-
czych. Ukierunkowuja one proces interpretacji i stosowania prawa oraz jego
tworzenia, stuza do usuwania luk w prawie, determinuja sposéb korzystania
zluzéw decyzyjnych oraz s pomocne w trakcie przeprowadzania wnioskowan
per analogiam®. Cze$¢ zasad bedzie zas miala zrédlo w dorobku judykatury
lub doktryny, prezentujacych ogdlna zgode co do ich wydzielenia w obrebie
praw informacyjnych.

Zgodzi¢ sie nalezy z twierdzeniem, ze o zakwalifikowaniu okreslonej normy
prawa czy zespotu norm jako normy-zasady systemu prawa moze zdecydowaé
nie tylko sam prawodawca poprzez nazwanie (wyrazenie) jej wprost w syste-
mie prawa, ale tez wesp6l nauka prawa i judykatura, gdy wraz ze stosowa-
niem danego aktu i z uptywem pewnego okresu czasu poczyniony zostanie

% L. Leszczynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsy-

tajgcych. Uwagi poréwnawcze, ,Annales UMCS’, 2013, 60(1), s. 81-82.
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w pi$miennictwie konsens co do jej istnienia w systemie prawa. Uwypukli¢ nale-
zy, ze pelna zgoda panuje co do tego, ze ,zasadami prawa” mozemy nazywaé
wylacznie te wyrazone lub niewyrazone expressis verbis w akcie prawnym
normy prawne, ktére legitymuja si¢ cecha ,,obowiazywalnoéci” i w swej isto-
cie przynaleza do kategorii wartosci’. W kontekscie wyodrebnienia zasad
i regul podzieli¢ nalezy konkluzje, ze wiele sposréd przepiséw uznawanych
za zasady w polskiej kulturze prawnej (jak chocby zasada in dubio pro reo)
musialoby jednak utraci¢ te kwalifikacje. Wydaje sie zatem, Ze status zasady
nie jest przyznawany na podstawie jakichkolwiek konsekwentnie stosowanych,
obiektywnych kryteriéw, lecz raczej podzielanego przez prawnikow przeko-
nania o zasadniczosci niektérych przepiséw*. Tylko w nieznacznym stopniu
dotyczy to réwniez omawianych zasad praw informacyjnych, sposéréd ktérych
jedna z pewno$cia zastugiwataby na miano reguly, a nie zasady — zasada usta-
wowego ograniczenia prawa do informacji.

1.2. POJECIE PRAW INFORMACYJNYCH

Prawo informacyjne jest definiowane w nauce prawa na rézne sposoby.
Wedle hastowego ujecia sformulowanego w Wielkiej Encyklopedii Prawa
przez G. Szpore prawo informacyjne zostalo wyodrebnione z systemu
prawa w Europie Zachodniej od lat 90. XX wieku. Jego zakres jest charakte-
ryzowany gltéwnie przez fazy proceséw informacyjnych, a ,konwersja, prze-
kaz i odtwarzanie” wigzane z prawem informatycznym nie wyczerpuja jego
elementow®. Wedlug F. Schocha prawo to w waskim sensie obejmuje calo$é
norm prawnych, ktére zajmuja sie¢ w szczegélny sposéb pozyskiwaniem

47

Zob. L. Morawski, Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 231; S. Tkacz, O zintegro-
wanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie (Od dogmatyki do teorii), Torun
2014 s. 246; M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny’, 2006, 18(1), s. 42, za: A. Chorazewska, A. Bilgorajski,
Normy-zasady jako jedna z kategorii norm ustawy zasadniczej, [w:] A. Domanska, Zagad-
nienia prawa konstytucyjnego: Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Krzysztofowi
Skotnickiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, tom 1, £.6dz 2023, s. 84.

48

Zob. M. Suska, Zasady prawa..., op. cit., s. 121.

49

G. Szpor, Prawo informacyjne, [w:] G. Szpor, L. Grochowski (red.), Wielka Encyklope-
dia Prawa Tom XXII — Prawo Informatyczne, Warszawa 2021, s. 352.
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(generowaniem, wytwarzaniem), udostepnianiem i izolowaniem, przetwa-
rzaniem i rozpowszechnianiem informacji jako takich. Celem jego wyraz-
nego wyodrebnienia jest merytoryczny postulat sprawiedliwosci informa-
cyjnej oraz precyzyjne uchwycenie tej wymagajacej uporzadkowania sfery
zycia®. W polskich koncepcjach systematyzacyjnych wczesniej wyodreb-
niano prawo informatyczne, kwestie prawa informacyjnego uznawano za$
za koncept ewoluujacy i zréznicowany”'.

Prawo informacyjne posiada cechy charakterystyczne dla prawa admi-
nistracyjnego materialnego, ktére stanowi ,zespét norm prawa administra-
cyjnego, wiazacych bezwzglednie, obligatoryjnych, zawartych w Zrédlach
prawa powszechnie obowiazujacego, adresowanych do jednostek (oséb
i innych podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie administracji
publicznej), ktérych trescia jest wyznaczenie sytuacji prawnej adresatéw
poprzez okre$lenie ich praw i powinno$ci oraz warunkéw i przestanek ich
zaistnienia, i ktére to normy oddzialywaé moga w swych tresciach bezpo-
$rednio (wprost, z mocy ustawy) badz poprzez ich konkretyzacje w proce-
sie stosowania prawa, tj. w drodze stosownych dzialan (przede wszystkim
wydawanie aktéw administracyjnych, ale takze i podejmowanie czynnosci
materialnotechnicznych) upowaznionych podmiotéw administrujacych;
w tym drugim przypadku tre$¢ norm prawnomaterialnych obejmuje réwniez

% Zob.szerzej F. Schoch, Zagadnienie réwnowagi miedzy wolnoscig informacyjng a ochro-

ng danych w niemieckim profesorskim projekcie Kodeksu Informacyjnego, [w:] G. Szpor (red.),
Internet ochrona wolnosci, wiasnosci i bezpieczeristwa, Warszawa 2011, s. 18-25.

Q. Szpor, Prawo informacyjne i prawo informatyczne, [w:] G. Szpor (red.), Jawnosc

i jej ograniczenia. Idee i pojecia, tom I, Warszawa 2017, s. 163—166 i przytoczona tam lite-
ratura: K. Sobczak, Prawo a informatyka, Warszawa 1978; 1. Lipowicz, Administracyjno-
prawne zagadnienia informatyki, Katowice 1984; A. Szewc, G. Jyz, Elementy prawa infor-
matycznego, Katowice 1996; G. Szpor, Informacja w zagospodarowaniu przestrzennym.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Katowice 1998; K. Dobrzeniecki, Lex informatica,
Torun 2008; J. Janowski, Administracja elektroniczna. Ksztattowanie si¢ informatyczne-
go prawa administracyjnego i elektronicznego postepowania administracyjnego w Polsce,
Warszawa 2009; J. Janowski, Informatyka prawa. Zadania i znaczenie w zwigzku z ksztatto-
waniem sig elektronicznego obrotu prawnego, Lublin 2011; M. Albers, Information als neue
Dimension im Recht, ,Rechtstheorie’, 2002, 33(1), s. 61; F. Schoch, Informationsrecht in einem
grenziiberschreitenden und europdischen Kontext, ,Européische Zeitschrift fiir Wirtscha-
ftsrecht’, 2011, 10, s. 388—-394; T. Dreier, Informationsrecht in der Informationsgesellschaft,
[w:] J. Bizer, B. Lutterbeck, J. Rief3 (red.), Umbruch von Regelungssystemen in der Informa-
tionsgesellschaft, Freundesgabe fiir Alfred Biillesbach, Stuttgart 2002.
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okreslenie wlasciwego podmiotu administrujacego. Normy te osadzone sa —
a przynajmniej by¢ powinny — w okreslonych zatozeniach aksjologicznych
i odzwierciedlaja wartosci merytoryczne wazne z punktu widzenia realizacji
dobra wspélnego i pozycji jednostki, dla ktérej intereséw prawnych normy
te sa gléwnym Zrédlem™?.

Publiczne rozpowszechnianie informacji czy upowszechnianie informa-
¢ji od lat jest przedmiotem prezentacji regulacji prawa administracyjnego
materialnego w nauce prawa administracyjnego®. Prawo informacyjne jako
wyodrebniona dziedzina prawa administracyjnego ma zaspokaja¢ zapo-
trzebowania spoleczenstwa informacyjnego. Potrzeby czlowieka ewoluuja
wraz ze zmianami cywilizacyjnymi i wynikaja ze swoistych praw zbiorowo-
$ci spotecznej, ksztaltujace m.in. prawo do ochrony naturalnego srodowi-
ska, prawo do wiedzy i réwnosci w dostepie do informacji. Prawo material-
ne, w tym prawo informacyjne, dyktowane jest potrzebami jednostkowymi
i zbiorowymi, z ktérych wiekszo$¢ stanowi punkt odniesienia i swoista buso-
le przy formutowaniu uniwersalnych praw czlowieka i obywatela. Unormo-
wania m.in. tego prawa maja przyczyniac sie do zapewnienia odpowiedniej
jakosci zycia cztowieka. W uregulowaniach prawa administracyjnego mate-
rialnego zwerbalizowano obowiazek zaspokajania wielu potrzeb czlowieka.
W przypadku praw informacyjnych beda to m.in. potrzeby informacyjne,
kulturalne czy naukowe ogétu spoteczenstwa®.

Opierajac si¢ na zalozeniu, ze prawo informacyjne jako dziedzina prawa
juz istnieje i sa dla niego interesujace perspektywy, K. Celarek przedstawita
propozycje jego ram prawnych. Wedle tego ujecia prawo informacyjne sensu
stricto obejmuje prawo do informacji publicznej, w tym prawo do ponow-
nego wykorzystywania, regulacje informatyzacji podmiotéw realizujacych
zadania publiczne, przepisy dotyczace ochrony danych osobowych, przepi-
sy proceduralne w zakresie informacji w postepowaniu administracyjnym

%2 Zob.]. Jagielski, Rozwazania nad pojeciem i istotg prawa administracyjnego material-

nego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne.
System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017, s. 34

% Zob.Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznacze-

nie po jecia instytucji tego prawa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo
administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego, tom 7, Warszawa 2017, s. 69—78.

5 Ibidem,s. 160-161.
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oraz materialne prawo administracyjne systemowo regulujace informacje.
W tym ostatnim obszarze przyktadowo wskazano ustawy regulujace infor-
macje o§wiatowa, przestrzenng, o srodowisku, prawna, finansowa oraz
niejawna®. Prawo informacyjne sensu largo obejmuje zas prawo informa-
tyczne, czyli prawne regulacje rozwigzan informatycznych majacych przy-
czynic sie do urzeczywistniania prawa do informacji, jak elektroniczna infor-
macja publiczna, e-Puap, podpis elektroniczny, dokument elektroniczny®.

Na tle tych pogladéw A. Piskorz-Ryn wskazatla, ze informacja jest obec-
nie istotnym dobrem niematerialnym majacym wplyw na rézne aspekty zycia
jednostek. Administracja publiczna jest zas waznym dysponentem zasobéw
informacyjnych. Stuza one przede wszystkim do wykonywania zadan publicz-
nych. Zasady ich udostepniania okreslaja przepisy prawa. Dlatego mozemy
moéwic juz o wynikajacym z prawa przedmiotowego publicznym porzadku
informacyjnym. Przekazywanie informacji, w granicach prawem okreslonych,
jest zadaniem administracji publicznej, ktéra réwniez jest zobowigzana do
jej ochrony dla zabezpieczenia zaréwno interesu publicznego, jak i istotnych
intereséw prywatnych. Jednostkom przystuguje natomiast publicznoprawne
roszczenie o udostepnienie informacji. Prawo pelni tez istotna funkcje w stero-
waniu procesami zwiazanymi z réznymi operacjami na informacji. Biorgc pod
uwage powyzsze, mozna juz mowi¢ o wyodrebnieniu prawa informacyjne-
go*’. Tak rozumiane prawo obejmuje wiec swym zakresem szereg poszcze-
golnych praw informacyjnych jednostek zwigzanych z informacja w admini-
stracji publiczne;j.

Pojeciem praw informacyjnych postuguje sie tez M. Sakowska-Baryta.
Do kategorii praw informacyjnych jednostki, ktére ksztaltowane sa przez
sume wielu wartosci, swobdd (wolnosci) i uprawnien (praw), tfacznie
ksztaltujacych status informacyjny cztowieka, zalicza prawo do ochrony
danych osobowych, prawo dostepu do informacji publicznej oraz prawo do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Okresli¢ je
mozna zbiorczo jako informacyjne prawa podmiotowe (prawa podmio-
towe o charakterze informacyjnym). Obszerna regulacja konstytucyjna

55

K. Celarek, Prawo informacyjne..., op. cit., s. 104—206.
% Ibidem, s. 208-290.

% Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 17-19.
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odnoszgca sie do kategorii informacji, do ktérej naleza przede wszystkim
art. 51, 54, 61 oraz 74 ust. 3 Konstytucji RP, daje podstawe do wskazywa-
nia na kategorie ,informacyjnych uprawnien jednostki’, aczkolwiek kata-
log ten moze by¢ uzupetniany o inne wolnosci i prawa, ktérych realizacja
wigze sie z dostepem do informacji czy tez postugiwaniem sie informa-
cjami. Tworzy to sfere komplementarnych uprawnien, ktérych katalog nie
moze by¢ traktowany jako enumeratywny®.

Wedle stanowiska K. Tarnackiej nowoscia wprowadzona Konstytucja
RP byto konstytucyjne podmiotowe prawo do informacji przejawiajace sie
w mozliwo$ci wystapienia z roszczeniem do wtadz publicznych o udostep-
nienie informacji. Konstytucja wyréznia trzy takie prawa: prawo do infor-
macji o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb petnigcych funk-
cje publiczne (art. 61), prawo do informacji o stanie i ochronie §rodowiska
(art. 74 ust. 3) oraz prawo do dotyczacych jej urzedowych dokumentéw
i zbioréw danych (art. 51 ust. 3), jednak tylko pierwsze dwa z nich zaliczane
sa do praw typowo informacyjnych, gdyz prawo dostepu do zbioru danych
osobowych jest elementem prawa do autonomii informacyjnej, uregulo-
wanego w art. 51 Konstytucji*®. Podzielajac taki poglad o charakterze praw
zagwarantowanych wart. 61 i art. 74 ust. 3 Konstytucji, uzupelnic ten katalog
nalezy o prawo do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicz-
nego. Za A. Piskorz-Ryn przyja¢ bowiem trzeba, ze prawo do ponownego
wykorzystywania informacji jest ,nowym” prawem informacyjnym o szcze-
gélnym charakterze ze wzgledu na swoje silne zdeterminowanie prawem
europejskim. Jest réwniez wynikiem dostrzezenia ekonomicznego i poza-
ekonomicznego znaczenia zasobu informacyjnego bedacego w posiadaniu
wtladz publicznych®.

Na katalog zasad dotyczacych przetwarzania danych osobowych skta-
daja sie zasady ujete w art. 5 ust. 1i 2 RODO:

1. zasada legalnosci, zgodnie z ktéra dane osobowe musza by¢ prze-

twarzane zgodne z prawem;

58

M. Sakowska-Baryla, Ochrona danych osobowych a dostep do informacji publicznej
i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Warszawa 2022, s. 55-56.

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

s. 106.

6 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 19.
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2. zasada rzetelno$ci i przejrzystos$ci, zgodnie z ktéra dane osobowe
musza by¢ przetwarzane wiarygodnie i w sposéb transparentny dla
osoby, ktérej dane dotycza;

3. zasadaograniczonego celu przetwarzania, zgodnie z ktéra dane osobo-
we musza by¢ zbierane w konkretnych, wyraznych i prawnie uzasad-
nionych celach i nieprzetwarzane dalej w sposéb niezgodny z nimi;

4. zasada minimalizacji danych, zgodnie z ktéra dane osobowe musza
by¢ adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbedne
do celéw, w ktérych sg przetwarzane;

5. zasada prawidlowosci, zgodnie z ktéra dane osobowe muszg by¢ prawi-
dlowe i w razie potrzeby uaktualniane. W mysl tego nalezy podjac¢
wszelkie rozsadne dzialania, aby dane osobowe, ktére sa nieprawidto-
we w §wietle celow ich przetwarzania, zostaly niezwlocznie usuniete
lub sprostowane;

6. zasada ograniczonego przechowywania, zgodnie z ktéra dane osobo-
we muszg by¢ przechowywane w formie umozliwiajacej identyfika-
cje osoby, ktérej dane dotycza, przez okres nie dluzszy niz jest to
niezbedne do celéw, w ktérych dane te sa przetwarzane;

7. zasada integralno$ci i poufnosci, zgodnie z ktéra dane osobowe
musza by¢ przetwarzane w sposéb zapewniajacy odpowiednie
bezpieczenstwo danych osobowych, w tym ochrone przed niedo-
zwolonym lub niezgodnym z prawem przetwarzaniem oraz przy-
padkowaq utratg, zniszczeniem lub uszkodzeniem, za pomoca odpo-
wiednich $§rodkéw technicznych lub organizacyjnych;

8. zasadarozliczalnosci, zgodnie z ktéra administrator danych osobo-
wych — podmiot, ktéry samodzielnie lub wspélnie z innymi ustala
cele i sposoby przetwarzania danych osobowych — jest odpowie-
dzialny za respektowanie wszystkich zasad przetwarzania danych
i musi by¢ w stanie wykazac ich przestrzeganie.

Powyzszy katalog zasad potwierdza teze¢ K. Tarnackiej, ze prawo ochro-
ny danych osobowych moze wydawac sie podobne do praw zagwaran-
towanych w art. 61 oraz art. 74 ust. 3 Konstytucji RP. Jednakze majac na
uwadze kontekst ochrony danych osobowych oraz rozwiniecie tego prawa,
nie ma watpliwosci, ze jest ono jedna z gwarancji prawa do prywatnosci.
U jego podstaw nie stoi potrzeba zapewnienia osobom fizycznym wiedzy
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o dziatalnosci wadz publicznych, ale umozliwienie kontroli nad postepowa-
niem z ich wlasnymi danymi osobowymi przez jakiekolwiek podmioty dyspo-
nujace tymi danymi — podmioty nie tylko z sektora publicznego®. Dlatego na
potrzeby celéw niniejszej pracy, do ktérych nalezy okreslenie i scharaktery-
zowanie zasad determinujacych udostepnianie informacji ze sfery publiczne;j,
do praw informacyjnych zalicza si¢ wylacznie prawa typowo informacyijne, tj.
prawo dostepu do informacji publicznej, prawo do ponownego wykorzysty-
wania informacji sektora publicznego, a takze prawo dostepu do informacji
o Srodowisku i jego ochronie.

1.3. WPLYW PRAWA MIEDZYNARODOWEGO NA
PRAWA INFORMACYJNE

1.3.1. STANDARDY MIEDZYNARODOWE

Prawa informacyjne w polskim porzadku prawnym nie sa tylko materig
prawa krajowego. Istotny wplyw na ich ksztaltowanie i rozwéj maja zaréwno
akty normatywne, jak i dokumenty nienormatywne o charakterze miedzynaro-
dowym w systemie prawnym Organizacji Narodéw Zjednoczonych oraz Rady
Europy. Za T. Gérzyniska wymienic nalezy te najwazniejsze akty, do ktérych
zalicza si¢ Powszechna Deklaracje Praw Czlowieka ONZ (Paryz, 10 grud-
nia 1948 r.), Konwencje o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci, nazywang Europejska Konwencja Praw Czlowieka, uchwalong przez Rade
Europy (Rzym, 4 listopada 1950 r.), Miedzynarodowe Pakty Praw Czlowieka,
na ktére skladaja sie Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecz-
nych i Kulturalnych oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych (Nowy Jork, 16 grudnia 1966 r.) oraz Dokument Koricowy Konfe-
rencji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie (Helsinki, 1 sierpnia 1975 r.)
wraz z dokumentami towarzyszacymi oraz bedacymi ich kontynuacja®

Prawo do informacji nie zostalo wprost wypowiedziane w normach
prawa miedzynarodowego, przy czym zrdédel prawa do informacji poszukuje

¢ Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 125.

62

T. Gérzynska, Prawo do informagji..., op. cit., s. 40—84.
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sie w regulacjach gwarantujacych wolno$¢ wypowiedzi®®. Gwarancje takie
zawarto w art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka®, zgodnie z ktérym
kazdy cztowiek ma prawo wolnosci opinii i wyrazania jej. Prawo to obej-
muje swobode posiadania niezaleznej opinii, poszukiwania, otrzymywa-
nia oraz rozpowszechniania informacji i pogladéw wszelkimi $rodkami,
bez wzgledu na granice. Dokument ten nie ma jednak charakteru norma-
tywnego, co oznacza, ze nie kreuje obowiazkéw po stronie jego sygnatariu-
szy. Jest jedynie rodzajem deklaracji ideowej, ktéra nie ustanawia zadnych
norm prawnych, bywa jednak uznawany za fundament prawa zwyczajowe-
go, stanowiacy zobowigzanie na plaszczyznie prawnomiedzynarodowej®.
Przywolujac art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka uczestni-
cy konferencji UNESCO z okazji Swiatowego Dnia Wolnosci Prasy, odby-
wajacej sie w Brisbane w Australii 3 maja 2010, przyjeli tzw. Deklaracje
z Brisbane®, wzywajaca Kraje Czlonkowskie do przyjecia ustawodawstwa
gwarantujacego prawo do informacji zgodnie z uznawang na calym $§wiecie
zasada maksymalnego ujawnienia. Ustawodawstwo w tym zakresie powinno
precyzowac ograniczona liczbe wyjatkéw, ustanawia¢ czynne zobowigzanie
do ujawnienia informacji, jasne oraz proste procedury sktadania wnioskéw,
niezalezny i skuteczny system nadzoru oraz odpowiednie §rodki promocyjne.
W Deklaracji z Brisbane zdefiniowano prawo do informacji jako przy-
stugujace kazdemu prawo dostepu do informacji posiadanych przez orga-
ny publiczne wszystkich szczebli: lokalnych, krajowych i miedzynarodo-
wych. Podkreslono, ze uprawnienie to jest kluczowe w procesie §wiadomego
podejmowania decyzji, uczestniczeniu w demokracji, monitorowaniu dzia-
tan publicznych, wzmacnianiu transparentno$ci i odpowiedzialno$ci oraz
stanowi skuteczne narzedzie w zwalczaniu korupcji. Zwrécono uwage,
ze prawo do informacji walnie przyczynia si¢ do upelnomocnienia ludzi,

6 Zob. J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie

prawnym, Warszawa 2014, s. 32 i n.
64

Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 217 A (III) przyjeta i proklamowana w dniu
10 grudnia 1948 r.

¢ J. Taczkowska-Olszewska, M. Nowikowska, Prawo do informacji publicznej. Informa-
cje niejawne. Ochrona danych osobowych, Warszawa 2019, s. 21.

¢ Deklaracja z Brisbane: https://informacjapubliczna.org/analysis/deklaracja-z-brisba-

ne/ (dostep: 30.09.2025).
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zwiekszenia zaufania spotecznego i promowania réwnoséci. Réwnocze-
$nie podkreslono aspekty ekonomiczne. Zauwazono, ze lepszy dostep do
informacji sprzyja wzmocnieniu rynkéw, wzrostowi inwestycji, zmniejsze-
niu niestabilno$ci finansowej i wigkszej skuteczno$ci pomocy rozwojowe;j.
Dostrzezono tez potencjal technologii informacyjnych i komunikacyjnych,
pod warunkiem ich powszechnej dostepnosci, w przyczynianiu si¢ do petnej
realizacji prawa do informacji dla wszystkich ludzi.

Na bazie art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka powstaly tez
Zasady Legislacji Prawa do Informacji, pierwotnie opracowane w 1999 r.
i zaktualizowane w 2015 r. Zostaly one zatwierdzone przez specjalnego spra-
wozdawce ONZ ds. wolnosci opinii i wypowiedzi w jego sprawozdaniu przed-
stawionym na sesji Komisji Praw Czlowieka ONZ w 2000 r. (E/CN.4/2000/63)
i przywotane przez Komisje w rezolucji z 2000 r. w sprawie wolnosci wypo-
wiedzi, a takze przez jego nastepce w 2013 r. w sprawozdaniu dla Zgroma-
dzenia Ogélnego ONZ w 2013 r. (A/68/362, 4 wrzesnia 2013 r.)*”. Na powyz-
sze zasady zwraca uwage K. Izdebski, opisujac podstawy i wzorce prawa do
informacji®®. Zasady Legislacji Prawa do Informacji okreslaja 9 zasad:

— Zasada 1: Maksymalny zakres ujawniania informacji — ustawodaw-
stwo dotyczace prawa do informacji powinno opierac sie na zasa-
dzie maksymalnego ujawniania informacji.

— Zasada 2: Obowiazek publikacji — organy publiczne powinny by¢
zobowiazane do publikowania kluczowych informacji.

— Zasada 3: Promowanie otwartego rzadu — organy publiczne powin-
ny aktywnie promowac otwarty rzad.

— Zasada 4: Ograniczony zakres wyjatkéw — wyjatki powinny by¢
jasno i §cile okres$lone oraz podlega¢ rygorystycznej ocenie pod
katem ,szkody” i ,interesu publicznego”

— Zasada 5: Procesy ulatwiajace dostep — wnioski o udzielenie infor-
macji powinny by¢ rozpatrywane szybko i sprawiedliwie, a kazda
odmowa powinna podlega¢ niezaleznej kontroli.

67

https://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf (dostep:
30.09.2020).

68

Zob. K. Izdebski, Miedzynarodowe standardy jawnosci. Wybrane polskie propozycje
zmian w zakresie prawa do informacji na tle miedzynarodowych rozwigzan, Warszawa 2016,
s. 7.
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— Zasada 6: Koszty — nie powinny zniecheca¢ oséb fizycznych do
uzyskiwania informacji publicznych.

— Zasada7: Otwarte posiedzenia — posiedzenia organéw publicznych
powinny by¢ otwarte dla spoteczenstwa.

— Zasada 8: Ujawnianie informacji ma pierwszenstwo — przepisy
niezgodne z zasada maksymalnego ujawniania informacji powinny
zosta¢ zmienione lub uchylone.

— Zasada 9: Ochrona oséb zglaszajacych nieprawidlowosci — osoby
ujawniajgce informacje o nieprawidtowos$ciach — sygnalizujace
nieprawidlowo$ci — musza by¢ chronione.

Po Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka nalezy wskazac¢ na art. 19
ust. 2 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych®, ktéry
ma charakter prawnie wiazacy. Zgodnie z tym przepisem, kazdy czlowiek ma
prawo do swobodnego wyrazania opinii. Uprawnienie to obejmuje swobo-
de poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informa-
cji i pogladéw, bez wzgledu na granice panstwowe, ustnie, pismem lub
drukiem, w postaci dziela sztuki badz w jakikolwiek inny sposéb wedlug
wlasnego wyboru. W Komentarzu ogélnym nr 34 do tego przepisu Komitet
Praw Czlowieka ONZ wskazal, ze obejmuje on prawo dostepu do informa-
cji posiadanych przez organy publiczne. Aby zapewnié¢ skutecznos$¢ tego
panstwa-strony powinny aktywnie udostepniaé informacje w interesie
publicznym, umozliwi¢ tatwy, szybki, skuteczny i praktyczny dostep oraz
wprowadzi¢ niezbedne procedury wprowadzajace terminowe rozpatrywa-
nie wnioskéw zgodnie z jasnymi zasadami zgodnymi z Paktem. Oplaty za
wnioski o udzielenie informacji nie powinny stanowi¢ nieuzasadnionej
przeszkody w dostepie do informacji. Organy powinny podawac przyczyny
odmowy udzielenia dostepu do informacji. Nalezy tez wprowadzi¢ proce-
dury odwolawcze od odmowy i braku odpowiedzi na wnioski”.

Aspekty proceduralne oraz kwestie ograniczen dostepnosci staly sie
przedmiotem globalnych zasad dotyczacych bezpieczenistwa narodowego

¢ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. 1977 nr 38 poz. 167).

70 Zob. Komitet Praw Czlowieka ONZ, Komentarz ogélny nr 34 art. 19: Wolno$¢ opinii
i wypowiedzi z 12 wrze$nia 2011 r., https://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/
gc34.pdf (dostep: 30.09.2025).
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i prawa do informacji, tzw. Zasad z Tshwane, ogloszonych 12 czerw-
ca 2013 r. Zawieraja one 50 zasad bedacych efektem ponad rocznej pracy
22 grup, obejmujacej konsultacje z przeszto 500 ekspertami z ponad
70 krajow”". Jako zasade og6lna wskazuje si¢ w nich prawo do informacji,
zgodnie z ktéra kazdy jest uprawniony do pozyskiwania, otrzymywania,
uzywania i przekazywania informacji posiadanych przez organy publicz-
ne badz w ich imieniu, albo takich, do ktérych organy publiczne posiadaja
dostep zgodnie z przepisami prawa. Wérdéd zasad wymienia si¢ te dotycza-
ce informacji, ktérych ujawnienia mozna odméwic ze wzgledéw bezpie-
czenstwa narodowego, oraz informacji, ktére powinny zostaé ujawnio-
ne, a takze zasady utajniania i odtajniania informacji. Wéréd nich warto
zwrdci¢ uwage na obowiazek uzasadnienia utajniania informacji (zasa-
da 11), co ma znaczenie przy odmowie ze wzgledu na ochrone informa-
¢ji niejawnych i innych tajemnic publicznych. Zasady z Tshwane dotycza
tez postepowania z wnioskami o przekazanie informacji (zasady 18-26)
oraz okres$laja obowiazek rozwazenia wniosku takze w sytuacji utajnienia
informacji, obowiazek poinformowania o posiadaniu badz nieposiada-
niu informacji, obowiazek pisemnego uzasadnienia odmowy przekazania
informacji, obowiazek odzyskania badZ odtworzenia utraconych infor-
macji, obowiazek ujawnienia czesci dokumentéw, obowiazek identyfika-
¢ji informacji, ktérych ujawnienia odmoéwiono, obowiazek dostarczania
informacji w dostepnych formatach, terminy na rozpatrzenie wnioskéw
o przekazanie informacji, ktére powinny by¢ krétkie, a takze prawo do
kontroli decyzji o odmowie ujawnienie informacji.

Kolejne gwarancje zawiera art. 10 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci, zwana tez Europejska Konwencja
Praw Czlowieka (EKPCz)™, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do wolno-
$ci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania pogladéw
oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz

7t Zasady z Tshwane: Globalne zasady dotyczace bezpieczenstwa narodowego i prawa

do informacji, thumaczenie polskie: https://www.sygnalista.pl/prawo-i-orzecznictwo/stan-
dardy-dobrej-legislacji/ (dostep: 30.09.2025).

72 Europejska Konwencja Praw Czlowieka obejmuje tekst Konwencji o ochronie praw

czlowieka i podstawowych wolnosci podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r. wraz
z kolejnymi Protokolami dodatkowymi.
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publicznych i bez wzgledu na granice paniistwowe. Do tego uprawnienia
odnosi sie posrednio réwniez regulujaca prawo do ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego dyrektywa 2019/1024 wskazu-
jac, ze dostep do informacji jest jednym z praw podstawowych”. Zgod-
nie z poczynionym przez prawodawce unijnego zastrzezeniem dyrektywa
ta nie narusza praw podstawowych ani zasad uznanych w szczegélno-
$ci w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP), ani tez zaden
z jej przepiséw nie powinien by¢ interpretowany lub wdrazany w sposéb,
ktéry nie jest zgodny z EKPCz™.

Pamietac tez nalezy o znaczeniu Dokumentu konicowego Konferencji
Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie z 1975 r., ktéry cho¢ nie jest ani
umowa miedzynarodowg, ani traktatem pokojowym, nie wigze przez to praw-
nie i nie przewiduje sankgcji, to jednak jest wyrazem woli podpisujacych go
panstw — w tym Polski — do jego przestrzegania”. Uznawal on doniosla role
informacji jako $rodka ksztaltowania wiedzy. Przyznano w nim, ze wyzna-
czonych celéw nie da sie osiagnac¢ bez wzglednie swobodnego przepty-
wu informacji, ktéry stanowi gwarancje prawidtowej komunikacji miedzy
panstwami oraz rozwoju we wszystkich dziedzinach?.

Rada Europy, interesujac sie prawem dostepu do informacji publicznej,
wytyczata standardy i kierunki rozwoju w szeregu deklaracji i zalecen. W zale-
ceniu Rec (2002) 2 z 21.02.2002 r. w sprawie dostepu do dokumentéw urzedo-
wych wskazano jako ogélna zasade, ze panstwa cztonkowskie powinny zagwa-
rantowac kazdemu prawo dostepu, na wniosek, do dokumentéw urzedowych
bedacych w posiadaniu organéw publicznych. Zasada ta powinna mie¢ zasto-
sowanie bez dyskryminacji z jakiegokolwiek powodu, w tym ze wzgledu na
pochodzenie narodowe””. Zostalo to potwierdzone w art. 2 ust. 1 Konwencji

73

Zob. motyw 5 preambuly dyrektywy 2019/1024.
7 Zob. motyw 71 preambuly dyrektywy 2019/1024.

7 T. Gérzynska, Prawo do informacji..., op. cit., s. 67.

76 Zob. M. Pienczykowski, Ochrona danych osobowych jako negatywna przestanka udostep-

niania informacji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego’;, 2018, 2,
s. 66.

77 Zob. pkt III Zalecenn w: Rada Europy, Recommendations and declarations of the Commit-

tee of Ministers of the Council of Europe in the field of media and information society, Stras-
bourg 2016, s. 1051 n.
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Rady Europy o dostepie do urzedowych dokumentéw przyjetej w Tromso’.
Konwencja jest kolejnym wzorcem, lecz nie Zrédlem zasad dostepu do infor-
macji publicznej. Weszta w zycie 1 grudnia 2020 r., lecz Polska jej nie podpisa-
ta. Niemniej jest pierwszym miedzynarodowym aktem ustanawiajacym prawo
dostepu do dokumentéw urzedowych. Polska jest cztonkiem Rady Europy,
podpisata EKPCz i uznata jurysdykcje Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka w Strasburgu (ETPCz). EKPCz konstruuje za$ katalog praw i wolno$ci,
a takze ustanawia mechanizm kontroli ich przestrzegania. Kontrola ta ozna-
cza poddanie si¢ panstw sygnatariuszy pod jurysdykcje ETPCz jako orga-
nu upowaznionego do rozstrzygania sporéw na tle przestrzegania wolnosci
i praw cztowieka”.

Odnoszac sie do kolejnego prawa informacyjnego, nalezy podkreslic,
ze prawo dostepu do informacji o §rodowisku uznaje sie za jeden z najwaz-
niejszych instrumentéw ochrony $§rodowiska i niezbedny element wpty-
wu spoleczenistwa na procesy podejmowania decyzji w sprawach §rodowi-
ska. Bez fatwo dostepnych i wiarygodnych informacji nie ma mozliwosci
rozstrzygania w tej kwestii. Rdwnocze$nie informacja o srodowisku moze
by¢ samoistnym narzedziem ochrony srodowiska®. Potrzeba ochrony wyni-
ka z koniecznosci zapewnienia spoteczenstwu odpowiednich, tj. zdrowych,
warunkdéw zycia dla obecnych i przysztych pokolen. Kwestia ta zostala
dostrzezona juz w latach 70. XX w. przez ONZ, ktéra przyjela tzw. Dekla-
racje Sztokholmska z 1972 r.

Jednym z kluczowych elementéw umozliwiajacych spoteczenstwu korzy-
stanie z prawa do $rodowiska jest zagwarantowanie mu dostepu do infor-
macji o srodowisku, co zostato wprost wskazane w Deklaracji z Rio de Jane-
iro w sprawie Srodowiska i Rozwoju z 1992 r.# Zgodnie z wyrazona w tej
Deklaracji zasada nr 10 ,,zagadnienia Srodowiskowe sa na kazdym poziomie

78 Council of Europe Convention on Access to Official Documents (KDOD), CETS
Nr 205. Tekst konwencji jest dostepny pod adresem: https://www.coe.int/en/web/conven-
tions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=205 (dostep: 30.09.2025).

79

s. 22.
8 Zob.]. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 117.

81

J. Taczkowska-Olszewska, M. Nowikowska, Prawo do informacji publicznej..., op. cit.,

O. Jézefczyk, K. Tomilo-Nawrocka, Dostep do informacji o srodowisku, [w:] P. Szusta-
kiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2025, s. 405.
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najlepiej rozwigzywane przy udziale wszystkich zainteresowanych obywa-
teli. Na poziomie panistwa kazdy obywatel powinien mie¢ zapewniony odpo-
wiedni dostep do informacji dotyczacej Srodowiska, ktéra jest w posiadaniu
wladzy publicznej. Dotyczy to informacji o niebezpiecznych substancjach
i o niebezpiecznej dziatalno$ci w rejonie zamieszkiwania spotecznosci,
jak réwniez mozliwosci uczestniczenia spoteczenistwa w procesie podejmo-
wania decyzji. Paistwa powinny to ufatwi¢, jak réwniez zwiekszy¢ swiado-
mos$¢ spoleczenstwa przez stworzenie szerokiego dostepu do informacji.
Powinien zosta¢ zapewniony efektywny i rzeczywisty dostep do prawnych
i administracyjnych $§rodkéw w tym zakresie, wlaczajac w to srodki kompen-
sujace i zaradcze” Jak wskazuja J. Jendroska i M. Bar, postanowienie zawie-
ra zasade uspotecznienia, sktadajaca sie z trzech elementéw: prawa dostepu
do informacji, prawa udzialu spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
prawa dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w przypadku naruszenia tych
praw. W prawie polskim zasady te zostaly rozbite na zasade jawnosci i party-
cypacji spotecznej®.

Umowy miedzynarodowe z zakresu ochrony §rodowiska zyskiwa-
ly w ostatnich latach coraz wigeksze znaczenie, a miedzynarodowe prawo
ochrony srodowiska uwazane jest za jedna z najszybciej rozwijajacych sie
dziedzin prawa miedzynarodowego®. Dla panstw czlonkowskich UE umowy
te stanowig wspo6lnotowy dorobek prawny, ktéry dodatkowo realizowa-
ny jest poprzez akty prawa pochodnego. Wiaza one panstwa zaréwno na
zewnatrz, w stosunku do innych panstw oraz organéw miedzynarodowych,
jak i wewnatrz, w krajowym obrocie prawnym?®*.

Za K. Tarnacka wskaza¢ nalezy, ze dla wyksztalcenia si¢ podmiotowego
prawa do informacji o Srodowisku istotne znaczenie miaty konwencje podpi-
sywane w latach 90. XX wieku. Byly to m.in. Konwencja helsiriska o ochro-
nie srodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego z 1992 r., Konwencja
o transgranicznych skutkach awarii przemystowych z 1992 r., Konwen-
cja o ochronie i korzystaniu ze §rédladowych drég wodnych i jezior miedzy-
narodowych z 1992 r., Konwencja luganska o odpowiedzialnosci cywilnej za
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Zob. ]. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska..., op. cit., s. 33—34.
8 Ibidem,s. 145.
8 Ibidem,s. 151-154.
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szkode w $rodowisku wynikajaca z dziatalnosci niebezpiecznej dla $rodo-
wiska z 1993 r.** Ponadto szczegélne znaczenie dla rozwoju instrumentéw
stuzacych realizacji prawa do informacji o Srodowisku miata Konferencja
Narodéw Zjednoczonych na temat Srodowiska i Rozwoju w Rio de Janeiro
w 1992 r., podczas ktérej przyjeto Program ,,Agenda 217%.

Sposréd licznych aktéw miedzynarodowego prawa ochrony srodowiska
dla omawianego zagadnienia istotna jest Konwencja z Aarhus, ktéra wyznacza
standard prawny w zakresie uspotecznienia ochrony srodowiska, za ktérym
podaza prawo unijne. Zaznacza si¢ przy tym, ze znaczenie tej Konwencji jest
o tyle wigksze, Ze nie ma charakteru jedynie technicznego i przyrodniczego,
ale précz problematyki ochrony §rodowiska dotyka kwestii rozwoju demo-
kracji. Wprowadza bowiem do obowigzujacych norm zagadnienia zwigzane
z otwartym spoleczenistwem obywatelskim, ktére z kolei tacza sig z problema-
tyka praw czlowieka. Konwencja sklada si¢ z konkretnych norm przyznaja-
cych spoleczenstwu jasne uprawnienia i naktadajacych konkretne obowiazki
na organy administracji®. Jej podstawowym celem jest uregulowanie trzech
filaréw zasady uspotecznienia wynikajacych z zasady nr 10 Deklaracji z Rio
de Janeiro: dostepu do informacji, udziatu spoleczenstwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci. Stuzy¢ ma to przyczy-
nieniu si¢ do ochrony powszechnego prawa kazdej osoby, z obecnego oraz
przyszlych pokolen, do zycia w §rodowisku odpowiednim dla jej zdrowia
i pomyslnosci®.

Konwencja z Aarhus przewiduje podstawowe zasady wspoélne dla trzech
uregulowanych filaréw. Naleza do nich obowiazek zachowania zgodnosci §rod-
kéw realizujacych postanowienia konwencyjne oraz zakaz dyskryminacji®.
Osoby realizujace swoje uprawnienia nie moga by¢ za to karane, przesladowa-
ne lub szykanowane, a przewidziane uprawnienia maja by¢ mozliwe do wyko-
nania bez wzgledu na obywatelstwo, narodowos¢ lub miejsce zamieszkania,

8 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 20. Konwencje szczegétowo opisali

J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska..., op. cit., s. 169-236.

8 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 20-21.
87 Ibidem, s. 212-213.
8 Zob. art. 1 Konwencji z Aarhus.

8 Zob.]. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska..., op. cit., s. 215.
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aw przypadku osoby prawnej — bez wzgledu na to, gdzie jest jej miejsce reje-
stracji lub rzeczywisty osrodek prowadzonej dziatalnosci. W dodatku w ramach
postanowien ogdlnych wskazano na konieczno$¢ udzielania pomocy i wska-
zéwek spoleczenstwu, wsparcia edukacji ekologicznej i wiedzy spoteczen-
stwa w zakresie ochrony $rodowiska, a takze uznania i wsparcia dla organi-
zacji pozarzadowych (NGO) — stowarzyszen, organizacji i grup dzialajacych
na rzecz ochrony srodowiska®. W kolejnych przepisach okreslono kwestie:

— dostepu informacji dotyczacych srodowiska na zadanie®,

— zbieraniairozpowszechniania informacji dotyczacych srodowiska®,

— udziatu spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych $rodo-

wiska®,

— dostepu do sadu®.

Zgodnie z art. 5 ust. 9 Konwencji z Aarhus kazda ze Stron podejmie
kroki, aby sukcesywnie tworzy¢ — z uwzglednieniem proceséw miedzyna-
rodowych — tam, gdzie ma to zastosowanie, spdjny, ogélnokrajowy system
wykazdéw lub rejestréw zanieczyszczen w postaci publicznie dostepnej skom-
puteryzowanej bazy danych zestawionych na podstawie ujednoliconych spra-
wozdan. Taki system moze obejmowac¢ wprowadzanie, uwalnianie i prze-
mieszczanie sie okreslonego rodzaju substancji i produktéw, wliczajac w to
wode, energie i wykorzystane zasoby, z okreslonych rodzajéw dziatalnosci
do elementéw srodowiska i do miejsc ich oczyszczania lub sktadowania na
danym terenie lub poza nim.

W dniu 21 maja 2003 r. doszlo tez do podpisania Protokolu w sprawie
rejestréw uwalniania i transferu zanieczyszczen do Konwencji o dostepie do
informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwos$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzonego
w Kijowie. Rejestry uwalniania i transferu zanieczyszczen (PRTR) naleza
do tych instrumentéw realizacji polityki ekologicznej, ktérych oddzialywanie
oparte jest na wykorzystaniu §wiadomosci spoleczenstwa. Gléwnym celem

% Zob. art. 3 Konwencji z Aarhus.

%1 Zob. art. 4 Konwencji z Aarhus.

9 Zob. art. 5 Konwencji z Aarhus.

% Zob. art. 6-8 Konwencji z Aarhus.

% Zob. art. 9 Konwencji z Aarhus.
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ich tworzenia jest zapewnienie statego doptywu informacji o zanieczysz-
czeniach, dzieki ktéremu zaréwno podmioty gospodarcze, jak i wladze
publiczne oraz spoteczenistwo podejmowac¢ moga dziatania stuzace ogra-
niczaniu powstawania zanieczyszczen oraz zmniejszaniu ich szkodliwego
oddzialywania na srodowisko i zdrowie ludzi®. Polska ratyfikowata Konwen-
cje z Aarhus w 2003 r.*%, za$ Protoko6t w sprawie rejestrow PRTR w 2012 r.*”

1.3.2. EWOLUCJA ORZECZNICTWA ETPCZ

Prawo do informacji publicznej nie zostalo wlaczone do katalogu praw
i wolnosci chronionych Paktami Praw Czlowieka czy EKPCz. Wpraw-
dzie jednym z elementéw wolnosci ekspresji jest otrzymywanie i przekazy-
wanie informacji, to jednak taka wolnos¢ nie stanowi zobowiazania paristwa
do udostepniania informacji. Swoboda poszukiwania informacji to réwniez
nie to samo, co podmiotowe prawo dostepu do dokumentéw. Pomimo tego
prawo do informacji bylo i jest przedmiotem rozstrzygnie¢ ETPCz, przez co
omawiane jest w kontekscie praw cztowieka®®. Z tego wzgledu oraz biorac
pod uwage miedzynarodowe standardy prawa dostepu do informacji publicz-
nej, wskazac nalezy na istotna zmiane, ktéra dokonuje sie w ostatnich latach
w orzecznictwie tego Trybunatu.

Prawo dostepu do dokumentéw urzedowych w prawie miedzyna-
rodowym jest postrzegane przede wszystkim jako narzedzie realizacji
innych praw jednostki. Najnowsze orzecznictwo ETPCz w pewnym stop-
niu, chociaz nie catkowicie, zmierza w kierunku postrzeganiu prawa doste-
pu do informacji jako samodzielnego uprawnienia, ktére powinno nale-
ze¢ do katalogu praw czlowieka®. W pierwszej fazie aktywnosci ETPCz
dominowato bowiem przekonanie, ze art. 10 EKPCz nie moze stanowic
zrédla dla prawa dostepu do informacji. ETPCz ktadlo nacisk na negatywne

% Zob.].Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska..., op. cit., s. 225.

% Dz.U. 2003 nr 78 poz. 706.
%7 Dz.U. 2012 poz. 1300.

% Zob. M. Balcerzak, Dostep do informacji publicznych w swietle standardéw europej-

skich, [w:] B. Gronowska et al., Prawa cztowieka i ich ochrona, Toruf 2010, s. 593—-594.

% Zob. J. Mazur, Algorytm jako informacja publiczna w prawie europejskim, Warsza-

wa 2021, s. 142 in.
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obowigzki panstw wynikajace ze sposobu sformulowania tresci tego arty-
kutu'®. Oznaki zmiany stanowiska wystepowaly na gruncie art. 8 EKPCz
i orzecznictwa dotyczacego informacji o Srodowisku. W sprawie McGinley
and Egan przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu potwierdzono pozytywny
obowigzek wladz do stworzenia mozliwos$ci pozyskania dostepu do infor-
macji. ETPCz stwierdzil, ze w przypadku, gdy rzad angazuje sie w niebez-
pieczne dzialania, ktére moga mie¢ ukryte negatywne konsekwencje dla
zdrowia os6b zaangazowanych, poszanowanie zycia prywatnego i rodzin-
nego zgodnie z art. 8§ EKPCz wymaga ustanowienia skutecznej i dostepnej
procedury, ktéra umozliwia takim osobom uzyskanie wszystkich istotnych
i odpowiednich informacji'®..

Istotna zmiana stanowiska nastgpita w 2006 r. w wyroku w sprawie Sdru-
zeni Jihocleské Matky przeciwko Republice Czeskiej102. Orzeczenie zapo-
czatkowalo interpretowanie art. 10 EKPCz jako zawierajacego wprawdzie
ograniczone pewnymi warunkami, ale juz prawo do informacji, od ktére-
go wyjatki musza zosta¢ uzasadnione na podstawie art. 10 ust. 2 EKPCz.
Chociaz dalej podtrzymano przekonanie, ze przepis ten stanowi gtéwnie
zrédlo negatywnych obowiazkéw ciazacych na panstwie (zakaz ,ingerencji
wladz publicznych”), to mozna stwierdzi¢, ze pod okreslonymi warunka-
mi moze stanowi¢ réwniez zrédto pozytywnych obowiazkéw ciazacych na
panstwie'®. Faza zapoczatkowana wydaniem wyroku w sprawie Sdruzeni
Jihoceské Matky przeciwko Republice Czeskiej trwata do 2015 r. i charak-
teryzowala sie niesystematycznym podejsciem do zagadnienia. Caly czas
dominowat poglad, ze w prawie miedzynarodowym prawo do informacji

104

nie zostalo wyinterpretowane przez ETPCz z art. 10 EKPCz

10 Ibidem, s. 143. Zob. tez wyrok ETPCz z 26.03.1987 r. w sprawie Leander przeciwko
Szwecji, skarga nr 9248/81; wyrok EPTCz z 7.07.1989 r. w sprawie Gaskin przeciwko Zjed-
noczonemu Krolestwu, skarga nr 10454/83; wyrok ETPCz z 19.10.2005 r. w sprawie Roche
przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 32555/96; wyrok ETPCz z 19.02.1998 r.
w sprawie Guerra i inni przeciwko Wiochom, skarga nr 14967/89.

101

Wyrok ETPCz z 9.06.1998 r. w sprawie McGinley and Egan przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwu, skargi nr 21825/93 i 23414/94, § 101.

12 Wyrok ETPCz z 10.07.2006 r. w sprawie Sdruzeni Jihoceské Matky przeciwko Republice
Czeskiej, skarga nr 19101/03.

103

Zob. ]. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 146.

104 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informagcji..., op. cit., s. 14.
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Kolejnym przetomowym orzeczeniem byl wyrok w sprawie Magyar
Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom. Na podstawie dokonanego prze-
gladu orzecznictwa i zZrédet prawa ETPCz wyrazil poglad, ze jest mozliwe
interpretowanie art. 10 ust. 1 EKPCz jako zrédta prawa dostepu do infor-
magcji'®. Wyrok ten zapoczatkowal faze trwajaca aktualnie, w ktérej anali-
za zagadnienia prawa dostepu do informacji ma bardziej systematyczny
charakter. Orzeczenie dostarczylto nie tylko rozbudowanej analizy przy-
czyn stojacych za mozliwoscig wyktadni art. 10 EKPCz jako zawierajacego
w sobie prawo dostepu do informacji, lecz réwniez okreslito test pozwala-
jacy stwierdzi¢, czy w danej sprawie mozliwe jest powolanie sie na prawo
dostepu do informacji'®. W ocenie ETPCz uznanie, ze prawo dostepu do
informacji w zadnych okoliczno$ciach nie moze wchodzi¢ w zakres zasto-
sowania art. 10 EKPCz, doprowadzitoby do sytuacji, w ktérych wolnos¢
»otrzymywania i przekazywania” informacji bytaby naruszona w taki sposéb
i do tego stopnia, ze godzitoby to w sama istote wolnosci wyrazania opinii.
Dlatego w sytuacjach, gdy dostep do informacji ma kluczowe znaczenie dla
wykonania prawa skarzacego do otrzymywania i przekazywania informacji,
odmowa udostepnienia takich danych moze stanowi¢ ingerencje w to prawo.
Zasada zapewniania przestrzegania praw wynikajacych z EKPCz w sposéb
praktyczny i skuteczny wymaga, by w takiej sytuacji skarzacy mogt polegaé
na ochronie na mocy art. 10 EKPCz'”.

ETPCz w dalszym ciagu uznaje, ze ,«prawo do wolnosci otrzymywania
informacji zasadniczo zakazuje rzadowi wprowadzania ograniczen w zakre-
sie otrzymywania przez jednostke informacji, jakich inni pragna lub moga
pragnac jej udzieli¢». Ponadto «prawa do otrzymywania informacji nie
mozna interpretowac jako natozenia na panstwo pozytywnego obowiazku
gromadzenia i rozpowszechniania informacji z wlasnej inicjatywy». ETPCz
uwaza ponadto, Ze art. 10 nie przyznaje jednostce prawa dostepu do infor-
macji bedacych w posiadaniu wtadzy publicznej ani nie zobowiazuje rzadu
do przekazania jej takich informacji. Niemniej jednak takie prawo badz taki

105

Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 149.

106

Zob. J. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 147.

107

Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 155.
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obowiazek moga powstaé, po pierwsze, gdy ujawnienie informacji zostalo
nakazane w drodze prawomocnego orzeczenia saqdowego (co nie miato miej-
sca w przedmiotowej sprawie) oraz po drugie, w okolicznosciach, gdy dostep
do informacji ma kluczowe znaczenie dla wykonania przez jednostke jej
prawa do wolno$ci wyrazania opinii, zwlaszcza «wolnosci otrzymywania
i przekazywania informacji» oraz gdy odmowa udzielenia takiego dostepu
stanowi ingerencje w to prawo”'%,

ETPCz sformulowal cztery warunki powolania sie na prawo dostepu do
informacji publicznej. Po pierwsze, warunkiem wstepnym musi by¢, by celem
przyswiecajacym osobie wnioskujacej o udostepnienie informacji, bedacych
w posiadaniu wladzy publicznej, bylo umozliwienie takiej osobie realizacji
wolnosci ,otrzymywania i przekazywania informacji i idei” innym osobom.
ETPCz ktadzie zatem nacisk na to, czy gromadzenie informacji bylo istotnym
krokiem przygotowawczym w toku dziatan dziennikarskich badz innej dziatal-
nosci sprzyjajacej utworzeniu forum na potrzeby debaty publicznej lub stano-
wiacej istotna czesc¢ takiej debaty (cel wniosku o udostepnienie informacji)'®.

Drugi warunek dotyczy charakteru zadanych informacji i kryterium
interesu publicznego. Dla zaistnienia potrzeby ujawnienia na mocy EKPCz
zadane informacje, dane badz dokumenty musza co do zasady spelniac
kryterium interesu publicznego. Taka potrzeba moze istnie¢ na przykiad
wowczas, gdy ujawnienie zapewnia przejrzysto$§¢ w kwestii prowadzenia
spraw publicznych i spraw lezacych w interesie spoteczenistwa w ujeciu
og6lnym i tym samym umozliwia ogétowi spoleczenstwa uczestniczenie
w zarzadzaniu publicznym. ETPCz podkreslil, Ze definicja tego, co moze
stanowi¢ przedmiot interesu publicznego, bedzie uzalezniona od okolicz-
nosci kazdej sprawy. Interes publiczny odnosi sie do kwestii, ktére wptywa-
ja na ogdt spoteczenstwa do takiego stopnia, ze moze sie on nimi w sposéb
uzasadniony interesowac, spraw, ktére przykuwaja jego uwage badz ktére
w znacznym zakresie sa dla niego zZrédtem obaw, zwtaszcza wplywajac
na dobrostan obywateli lub zycie spotecznosci. Podobnie jest w przypad-
ku kwestii, ktére moga budzi¢ znaczne kontrowersje, a dotycza istotnego

18 Ibidem, § 156.

19 Ibidem, § 158. Zob. takze wyrok ETPCz z 14.04.2009 r. w sprawie Tdrsasdg a Szabadsd-
gjogokért przeciwko Wegrom, skarga nr 37374/05, § 27—-28 oraz wyrok ETPCz 2 28.11.2013 r.
w sprawie OVG przeciwko Austrii, skarga nr 39534/07, § 36.
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zagadnienia spotecznego lub problemu, co do ktérego poinformowanie
spoleczenstwa lezaloby w jego interesie. Interes publiczny nie moze sprowa-
dzad sie do pragnienia poznania informacji o zyciu prywatnym innych oséb
badz do pogoni za sensacja czy nawet wscibstwa. Aby upewnic sig, czy dana
publikacja odnosi sie do sprawy istotnej dla ogélu, nalezy oceni¢ publikacje
jako cato$¢, uwzgledniajac kontekst, w ktérym wystepuje!'’.

Trzeci warunek wiaze sie z rola skarzacego. Zdaniem ETPCz logiczna
konsekwencja dwdch okreslonych powyzej kryteriéw — z ktérych jeden doty-
czy celu wniosku o udostepnienie informacji, za§ drugi charakteru zadanych
informacji — jest szczeg6lne znaczenie roli jednostki poszukujacej informacji
w ,otrzymywaniu i przekazywaniu” jej spoleczenstwu. ETPCz uwaza zatem
za istotny czynnik to, czy osoba zada dostepu do informacji z mysla o powia-
domieniu ogdtu spoleczenstwa w charakterze ,straznika interesu publiczne-
go” Nie oznacza to jednak, ze prawo dostepu do informacji powinno mie¢
zastosowanie wylacznie do organizacji pozarzadowych i prasy — podkresla
sie tez role badaczy akademickich czy autoréw literatury po§wieconej spra-
wom lezagcym w interesie publicznym oraz zauwaza si¢ rosnace znaczenie
blogeréw i popularnych uzytkownikéw mediéw spotecznosciowych!.

Ostatni warunek obejmuje gotowo$¢ i dostepno$¢ informacji. ETPCz jest
zdania, ze fakt, iz zadane informacje sa gotowe i dostepne, powinien stano-
wic istotne kryterium ogdlnej oceny podczas rozpatrywania, czy odmowe
dostarczenia informacji mozna uznac za ,ingerencje” w wolno$¢ ,otrzy-
mywania i przekazywania informacji” chroniong tym postanowieniem!'%

10 Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 161-162. Zob. takze wyrok ETPCz z 28.11.2013 r. w sprawie OVG
przeciwko Austrii, skarga nr 39534/07, § 42; wyrok ETPCz z 25.06.2013 r. w sprawie Youth
Initiative for Human Rights przeciwko Serbii, skarga nr 48135/06, § 24; wyrok ETPCz
2 26.05.2009 r. w sprawie Kenedi przeciwko Wegrom, skarga nr 31475/05, § 43.

M Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 164—168. Zob. takze wyrok ETPCz z 17.02.2015 r. w sprawie Guseva
przeciwko Budgarii, skarga nr 6987/07, § 41; wyrok ETPCz z 14.04.2009 r. w sprawie Tdrsasdg
a Szabadsdgjogokért przeciwko Wegrom, skarga nr 37374/05, § 36; wyrok ETPCzz28.11.2013 r.
w sprawie OVG przeciwko Austrii, skarga nr 39534/07, § 35 oraz wyrok ETPCz 2 25.06.2013 r.
w sprawie Youth Initiative for Human Rights przeciwko Serbii, skarga nr 48135/06, § 20.

112

Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 170. Zob. takze wyrok ETPCz z 7.02.2017 r. w sprawie Bubon prze-
ciwko Rosji, skarga nr 63898/09.
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Spelnienie powyzszych czterech warunkéw nie skutkuje bezwzglednym
obowiazkiem udostepnienia informacji. Konieczne jest ponadto sprawdze-
nie, czy panstwo miato mozliwos¢ zaingerowaé¢ w prawo wnioskodawcy.
Aby taka ingerencja w prawo do wolnosci wyrazania opinii byla uzasadniona,
musi by¢ ,przewidziana przez ustawe’, stuzy¢ realizacji co najmniej jednego
uprawnionego celu wymienionego w art. 10 ust. 2 EKPCz i by¢ ,niezbed-
na w spoleczenstwie demokratycznym”''3. Ponadto istotne jest, aby $rodki
zastosowane w celu ochrony intereséw okreslonych w art. 10 ust 2 EKPCz
byly proporcjonalne wzgledem celu, jaki ma by¢ osiagniety''*.

Wyrok w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom moze
$wiadczy¢ zaréwno o postrzeganiu prawa do informacji jako czesci swobody
wyrazu, ktérej poswiecony jest art. 10 EKPCz, jak i o uznaniu go w ogra-

115, Kryteria umozliwiajace korzy-

niczonym stopniu za samodzielne prawo
stanie z tego ograniczonego prawa do informacji tworza dwustopniowy
test. Na pierwszym etapie badane jest spelnienie warunkéw umozliwiaja-
cych powolanie si¢ na prawo dostepu do informacji:

1. cel zadania dostepu do informacji;

2. charakter informacji $wiadczacej o jej wadze dla interesu publicznego;

3. funkcja petniona przez podmiot Zadajacy dostepu do informacji;

4. sama informacja, ktéra musi by¢ gotowa i dostepna.

Drugi etap obejmuje z kolei warunki, pod ktérymi panistwo ma mozli-
wo$¢ powolania sig na ograniczenia dla prawa dostepu do informacji (art. 10
ust. 2 EKPCz). Takie ograniczenie musi:

1. by¢ przewidziane w prawie;

2. sluzy¢ ochronie jednego z celéw przewidzianych w art. 10 ust. 2

EKPCz;

3. by¢ niezbedne w demokratycznym spoleczenstwie.

Nalezy podkresli¢, ze na kazdym etapie kryteria te powinny by¢ spet-
nione kumulatywnie''®. ETPCz zastosowal powyzszy test takze w kolejnych

113 Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 191.

U4 Ibidem, § 196; wyrok ETPCz z 28.11.2013 r. w sprawie OVG przeciwko Austrii,
skarga nr 39534/07, § 47.

15 Tak tez J. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 164.
16 Ibidem.
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sprawach Cangi przeciwko Tucji i Studio Monitori i inni przeciwko Gruzji*"’,

a takze Centre for Democracy and the Rule of Law przeciwko Ukrainie''®,
Rovshan Hajiyev przeciwko Azerbejdzanowi''®, Saure przeciwko Niem-
com (no. 2)'*, Zoldi przeciwko Wegrom', Suprun i inni przeciwko Rosji**.
Trybunatl zastosowal powyzszy test takze przeciwko Polsce w sprawie Sie¢
Obywatelska Watchdog Polska przeciwko Polsce'. W wydanym wyroku
w $lad za linig utrwalona po sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko
Wegrom Trybunal podkreslit, ze cho¢ art. 10 EKPCz nie przyznaje jednostce
prawa dostepu do informacji ani nie zobowiazuje wtadzy do przekazywa-
nia takiej informacji jednostce, to jednak takie prawo lub obowiazek moze
powsta¢ w przypadku, gdy dostep do informacji ma zasadnicze znaczenie
dla korzystania przez jednostke z jej prawa do wolnosci wyrazania opinii,
w szczegoblnosci ,wolnoéci otrzymywania i przekazywania informacji’, i gdy
jego odmowa stanowitaby ingerencje w to prawo'**.

Rozstrzygajac sprawe, Trybunal ocenit ja w §wietle powyzszego dwustop-
niowego testu. Co warto nadmieni¢, sprawa dotyczyla kalendarzy sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego (TK). W jednolitym orzecznictwie sadéw polskich
i doktrynie prawa nie budzita watpliwosci. Kalendarze spotkan ministréw czy
innych przedstawicieli wladzy, gdy nie sa oficjalnie udostepniane, to stano-
wig dokument wewnetrzny i nie podlegaja udostepnieniu. Kalendarze takie
nie sa dokumentami urzedowymi, nie stanowia ani o§wiadczenia woli,
ani o$wiadczenia wiedzy, nie sa kierowane do innego podmiotu badz sktadane

117

Zob. wyrok ETPCz 2 29.01.2019 r. w sprawie Cangi przeciwko Turcji, skarga nr 24973/15
oraz wyrok ETPCz z 30.01.2020 r. w sprawie Studio Monitori i inni przeciwko Gruzji, skar-
gi nr 44920/09 i 8942/10, za: ]. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 164.

18 Wyrok ETPCz z 26.03.2020 r. w sprawie Centre for Democracy and the Rule of Law
przeciwko Ukrainie, skarga nr 10090/16.

19 Wyrok ETPCz z 9.12.2021 r. w sprawie Rovshan Hajiyev przeciwko Azerbejdzanowi,
skargi nr 19925/12 i 47532/13.

120 Wyrok ETPCz z 28.03.2023 r. w sprawie Saure przeciwko Niemcom, skarga nr 6091/16.
21 Wyrok ETPCz z 4.04.2024 r. w sprawie Zoldi przeciwko Wegrom, skarga nr 49049/18.

122

Wyrok ETPCz z 18.06.2024 r. w sprawie Suprun i inni przeciwko Rosji, skargi nr 58029/12,
29440/19, 12396/21, 61350/21, 25390/22.

123 Wyrok ETPCz z 21.03.2024 r. w sprawie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska przeciwko
Polsce, skarga nr 10103/20.

124 Ibidem, § 65—67.
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do akt sprawy, maja charakter roboczy. Nawet jesli stuza realizacji zadan
publicznych, to nie przesadzaja o kierunkach dziatania wladzy. Termina-
rze spotkan oraz inne dokumenty usprawniajace dziatalno$¢ wewnetrzna,
systematyzujace funkcjonowanie, zwiazane sa z planowaniem przedsie-
wzie¢ i nie po$wiadczaja faktycznej aktywnosci publicznej, nie dowodza
faktow, zatem bez watpienia nie posiadaja waloru dokumentu zawierajace-
go informacje publiczne'®
ze skarzaca organizacja pozarzadowa byla organizacja interesu publiczne-
go o ugruntowanej pozycji, zaangazowana w rozpowszechnianie informacji
na tematy dotyczace praw czlowieka i praworzadnosci. Zadane informacje
istnialy, byly zatem , gotowe i dostepne” Wszystkie progowe kryteria prawa
dostepu do informacji bedacych w posiadaniu panstwa zostaty wiec spet-
nione (pierwszy stopien testu). Odmowa dostepu stanowita zatem ingeren-

. Odnoénie do takich kalendarzy ETPCz wskazal,

cje w prawo skarzacej organizacji pozarzadowej do otrzymywania i prze-
kazywania informacji, a pozostata do ustalenia kwestia, czy ingerencja byta
uzasadniona'.

W tym kontekscie ETPCz ocenil, ze przepisy polskiej Konstytucji i usta-
wy o dostepie do informacji publicznej maja charakter ogélny i gwarantuja
szeroki dostep do informacji publicznej. Opieraja sie na pojeciu ,informacja
publiczna’, ktére nie zostalo zdefiniowane w ustawie. Przepisy o dostepie do
informacji publicznej byly jednak interpretowane przez sady administracyj-
ne, ktére rozwinely koncepcje wewnetrznej i publicznej sfery administracji.
Kalendarze spotkan urzednikéw publicznych zostaty zakwalifikowane jako
dokumenty wewnetrzne. Trybunat stwierdzil zatem, ze odmowa dostepu
do zadanych informacji miata podstawe w prawie krajowym. Pozostaje do
ustalenia, czy ingerencja, ktérej dotyczy skarga, stuzyta jednemu lub wiek-
szej liczbie uzasadnionych celéw wymienionych w art. 10 ust. 2 i czy byta

125

Zob. A. Piskorz-Ryn, ]. Wyporska-Frankiewicz, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Ba-
ryta (red.), Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, LEX,
art. 1, pkt 21 i orzecznictwo tam wskazane: wyroki NSA z 13.06.2014 r., I OSK 2914/13;
213.06.2014 r., 1 OSK 2914/13;217.03.2017 r., 1 OSK 1504/15; z 3.03.2017 r., I OSK 1158/15,
CBOSA. Zob. tez M. Chmaj, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o doste-
pie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis, art. 1, nb 8 oraz wyrok
WSA w Warszawie z 6.04.2017 r., Il SAB/Wa 565/16, CBOSA.

126 Wyrok ETPCz z 21.03.2024 r. Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska przeciwko Polsce,
skarga nr 10103/20, § 65—67.
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»konieczna w spoteczenstwie demokratycznym” W zwiazku z tym Trybu-
nal zauwazyl, ze wladze krajowe nie przedstawily zadnego argumentu,
aby wykaza¢, ze odmowa udzielenia informacji, o ktére ubiegata si¢ skar-
z3ca organizacja pozarzadowa, realizowata jakikolwiek uzasadniony cel lub
byla ,konieczna w spoleczenstwie demokratycznym”. Trybunat jest §wia-
domy faktu, ze dostep do niektérych informacji moze by¢ ograniczony ze
wzgledéw bezpieczenstwa lub w celu ochrony tajemnicy panstwowej, lub
zycia prywatnego innych oséb. Jednakze wladze krajowe nie odniosty sie
do zadnego z tych powodéw, aby uzasadni¢ odmowe dostepu. Nie biorac
pod uwage szczegdlnych okolicznosci sprawy, wladze ograniczyly argu-
mentacje do stwierdzenia, ze zadane informacje nie moga by¢ wskazane
jako ,publiczne” w rozumieniu przepiséw krajowych, a zatem nie podle-
gaja ujawnieniu.

W $wietle powyzszego Trybunal nie mégt dokonac dalszej oceny uzasad-
nionego celu odmowy przez wladze krajowe oraz analizowa¢, czy ingeren-
cja w prawo skarzacej organizacji pozarzadowej byta wspdétmierna w $wietle
okolicznosci sprawy. Dlatego doszlo do naruszenia art. 10 Konwencji w tym
zakresie w zwigzku z odmowa przyznania skarzacej organizacji pozarzado-
wej dostepu do kalendarzy spotkan .

Warto odnotowaé przy tym zdanie odrebne sedziego K. Wojtyczka,
ktéry zakwestionowal zastosowanie art. 10 EKPCz w sprawie. Niekt6-
re szczegdlowe argumenty przedstawione w uzasadnieniu wyroku uznat za
problematyczne. Nie zgodzit si¢ zwlaszcza ze szczegélnym traktowaniem
zarezerwowanym dla dziennikarzy i organizacji pozarzadowych w orzecz-
nictwie ETPCz (o tym dalej przy omawianiu zasady réwnosci). Podzieli¢
nalezy zastrzezenie do tre$ci uzasadnienia wyroku, ze w Polsce pojecie infor-
macji publicznej nie zostalo zdefiniowane w ustawie. Termin ten podano
w art. 1 u.d.i.p., a dodatkowo doprecyzowano w obszernym orzecznictwie
sadéw krajowych. Podzieli¢ tez nalezy zapatrywanie, ze zgodnie z Konsty-
tucja RP opinia publiczna ma prawo do uzyskiwania informacji o oficjal-
nych spotkaniach oséb pelniacych wysokie funkcje publiczne, a nie infor-
macji o roboczym kalendarzu, ktéry nie zawiera danych o faktach i nie ma
charakteru oficjalnego.

127 Ibidem, § 72-78.
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Jak pokazal wyrok ETPCz w sprawie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
przeciwko Polsce, nawet gdy zadana informacja w $wietle prawa krajowe-
go nie podlega udostepnieniu, przyktadowo jako dokument wewnetrzny,
to w mys$l zasady proporcjonalno$ci odmowa dostepu powinna by¢ dodat-
kowo uzasadniona celem odmowy i jego wspdtmierno$cia do stosowanych
$rodkéw. Odmowa dostepu jako ingerencja w prawo do informacji musi by¢
niezbedna w spoleczenstwie demokratycznym i ciezar dowodu tej okolicz-
nosci — juz na etapie decyzji administracyjnej — obciaza¢ powinien podmiot
udostepniajacy informacje. Na konieczno$¢ zastosowania zasady propor-
cjonalno$ci wielokrotnie juz wskazywano w dotychczasowym orzecznic-
twie ETPCz. Tak samo Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 przewiduje zasade
proporcjonalnosci ograniczen, a wiec i obowiazek badania koniecznosci ich
zastosowania, w tym adekwatnosci srodkéw do celéw oraz niezbednosci.

Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej jest dopuszczal-
ne z uwzglednieniem przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, majacych walor ogélny, bo odnoszacych sie do ograniczania wszystkich
konstytucyjnych wolnosci i praw. Nawet jesli norma szczegdtowa wyznacza
samodzielnie przestanki ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni art. 61
ust. 3 Konstytucji RP, nie moze to oznaczac eliminacji pozostalych elemen-
téw mechanizmu proporcjonalnosci'?®. Kumulatywne przestanki dopuszczal-
nosci ograniczen obejmuja ustawowa forme, istnienie w panistwie demokra-
tycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwigzek
ograniczenia z realizacja chronionych wartosci (art. 61 ust. 3 Konstytucji
RP w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) oraz zakaz naruszania istoty dane-
go prawa lub wolnosci'®.

Istotnym novum jest jednak wyrazne wprowadzenie prawa dostepu do
informacji do katalogu praw czlowieka chronionego przez EKPCz. Wobec lite-
ralnej tresci art. 10 EKPCz mozliwo$¢ wykladni uwzgledniajacej prawo
dostepu do informacji w ramach wolnosci informacji nie byta oczywista.

128

W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, tom 2, Warszawa 2016, LEX, art. 61, pkt 39. Zob. tez wyrok
TK z 15.10.2009 r., K 26/08, OTK Seria A 2009 nr 9 poz. 135; wyrok TK z 20.03.2006 r.,
K 17/05, OTK Seria A 2006 nr 3 poz. 30; wyrok TK z 16.02.1999 r., SK 11/98, OTK 1999
nr 2 poz. 22.

12 Por. wyrok TK z 12.01.1999 r., P 2/98, OTK 1999 nr 1 poz. 2
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Rozwdj orzecznictwa doprowadzil jednak do utworzenia katalogu warun-
koéw, ktérych spelnienie umozliwia powolywanie sie¢ na to prawo'*. Katalog
ujeto w formule dwuetapowego testu badania kryteriéw umozliwiajacych
powolywanie sie w §wietle art. 10 EKPCz na prawo do informacji publicz-
nej. Nawet jesli jest to prawo ograniczone réznymi warunkami, to kierunek
zmian nie pozwala wykluczy¢ dalszego, bardziej liberalnego orzecznictwa.
Aktualnie w ocenie ETPCz prawo do informacji moze powsta¢ w przypad-
ku, gdy dostep do informacji ma zasadnicze znaczenie dla korzystania przez
jednostke z jej prawa do wolnosci wypowiedzi i gdy odmowa dostepu stano-
witaby ingerencje w to prawo. Ingerencja moze za$ zachodzi¢ nawet w przy-
padku, gdy odmowa ma podstawy prawne w prawie krajowym.

ETPCz interpretuje wiec art. 10 EKPCz w taki sposéb, wedle ktérego
przepis ten jest zréodlem nie tylko wolnosci wyrazania swoich pogladéw
i poszukiwania informacji ,na wlasna reke” uregulowanej w art. 54 ust. 1
Konstytucji RP, ale takze pod pewnymi warunkami jest Zzrédtem obowiazku
dostarczania informacji przez wladze uregulowanego w art. 61 Konstytucji
RP. Tym samym prawo miedzynarodowe moze w przyszlosci mie¢ rosna-
cy wplyw na krajowe zasady prawa do informacji wynikajace z Konstytucji
RP i ustaw.

Analizujac Zrédta prawa dostepu do informacji o srodowisku w aktach
miedzynarodowych nalezy zauwazy¢, ze — tak jak prawo do informacji
publicznej — nie zostalo ono expressis verbis zagwarantowane w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka i Miedzynarodowych Paktach Praw Czlowieka''.
W orzecznictwie ETPCz kwestie dostepu do informacji o srodowisku wiaza
sie raczej z prawem do poszanowania zycia prywatnego z art. 8 EKPCz anizeli
z wolno$cia wyrazania pogladéw z art. 10 EKPCz. W sprawie Guerra i inni
przeciwko Wiochom dotyczacej mieszkanncow miejscowosci Manfredonia,
obok ktdrej znajdowata sie fabryka chemiczna, ETPCz uznal, Ze swoboda
otrzymywania informacji zabraniata rzagdowi ograniczania mozliwosci otrzy-
mywania informacji, ale nie mogta by¢ interpretowana jako naktadajaca na
panstwo pozytywny obowiazek gromadzenia i rozpowszechniania informa-
cji z wlasnej inicjatywy. Sprawa dotyczyla przypadku braku odpowiednich
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Zob. ]. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 178.

31 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informagcji..., op. cit., s. 19.
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informacji od wladz lokalnych na temat emisji zanieczyszczen. Réwnocze-
$nie toksyczne emisje uznano za majace wplyw na prawo skarzacych do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego. Powazne zanieczyszcze-
nie §rodowiska moze bowiem wplywac na samopoczucie os6b i uniemoz-
liwia¢ im cieszenie sie domem oraz negatywnie oddzialywac¢ na ich zycie
prywatne i rodzinne. Skarzacy czekali na informacje, ktére pozwolilyby im
oceni¢ ryzyko, na jakie narazeni byliby oni sami i ich rodziny, gdyby nadal
mieszkali w mie$cie szczegélnie zagrozonym w przypadku awarii w fabry-
ce. Brak informacji skutkowal uznaniem, ze pafistwo nie wywiazalo sie ze
swojego obowigzku zapewnienia skarzacym prawa do poszanowania zycia
prywatnego i rodzinnego, naruszajac art. 8 EKPCZ, a nie art. 10 EKPCZ'2.

Juz wczeéniej w sprawie Ldpez Ostra przeciwko Hiszpanii ETPCz uznal,
ze powazne zanieczyszczenie srodowiska moze wplywac na samopoczu-
cie oséb i uniemozliwiaé im cieszenie si¢ wlasnymi domami, co cho¢ nie
zagraza zdrowiu, to negatywnie wplywa na ich zycie prywatne i rodzinne'®.
Zwracal tez uwage na problem nieudolnosci pafistw w zapewnianiu ochro-
ny skarzacych przed szkodliwymi czynnikami spowodowanymi dziatalno-
$cia podmiotow trzecich.

W sprawie Apanasewicz przeciwko Polsce skarzaca zarzucata brak skutecz-
nego wykonania prawomocnego wyroku sadu, przewleklo$¢ prowadzenia
postepowania sadowego oraz niewywiazanie sie przez wladze z pozytywne-
go obowiazku zapewnienia jej ochrony przed ciagla ingerencja w prawo do
poszanowania jej zycia prywatnego i rodzinnego spowodowana dziatalno$cia
gospodarcza jej sasiada. Sgsiad skarzacej wybudowal na terenie swojej pose-
sji zaktad produkcji i handlu betonem i rozpoczat dziatalnos¢ gospodarczg.
Biorac pod uwage szeroki zasieg tej dzialalnosci, ETPCz uznal, Ze minimal-
ny proég dolegliwosci zostal w sprawie osiagniety. Cho¢ wladze pewne kroki
podjely, to byly one nieskuteczne. Z powodu przewleklosci postepowania
i nieskutecznosci prowadzonych postepowan egzekucyjnych wtadze uchy-
bily wiec obowigzkowi zapewnienia skarzacej skutecznej ochrony prawne;j,
pozbawiajac w ten sposéb zapis EKPcz wszelkiej skutecznosci (effet utile),
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Wyrok ETPCz z 19.02.1998 r. w sprawie Guerra i inni przeciwko Witochom, skar-
ga nr 14967/89, § 53-551 § 58-60.
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Wyrok ETPCz z 9.12.1994 r. w sprawie Lopez Ostra przeciwko Hiszpanii, skar-
ga nr 16798/90, § 51.
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aw zwiazku z tym nie mozna uznad, ze wladze wywiazaly sie nalezycie z pozy-
tywnego obowiazku przewidzianego przez artykut 8 EKPCz"*.

W innej sprawie Cordella i inni przeciwko Wiochom, dotyczacej ciaglego
zanieczyszczania powietrza przez hute stali eksploatowang od 1965 r. w Taren-
cie przez byle przedsigbiorstwo panstwowe, sprywatyzowane w 1995 r.,
ETPCz réwniez orzek! naruszenie m.in. art. 8§ EKPCz. Skarzacy zarzucali
naruszenie ich prawa do zycia i poszanowania Zycia prywatnego, podno-
szac, ze panstwo nie przyjelo srodkéw prawnych i regulacyjnych w celu
ochrony ich zdrowia i srodowiska, a takze nie dostarczylo im informacji
na temat zanieczyszczenia oraz zwigzanego z nim ryzyka dla ich zdrowia.
ETPCz uznal, ze skoro sytuacja zanieczyszczenia §rodowiska zagrazaja-
ca zdrowiu skarzacych i, bardziej ogélnie, catej ludnosci zamieszkujacej
zagrozone obszary przediuza sie i skarzacy sa nadal pozbawieni informacji
o postepach remediacji przedmiotowego terenu, w szczegdélnosci w odnie-
sieniu do terminéw wykonania odpowiednich prac, to wladze krajowe nie
podjely wszelkich srodkéw niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony
prawa zainteresowanych do poszanowania ich zycia prywatnego. Nie zostala
zatem zachowana wlasciwa réwnowaga pomiedzy interesem skarzacych —
polegajacym na uniknieciu powaznych szkéd w srodowisku naturalnym,
mogacych naruszy¢ ich dobrostan i zZycie prywatne — a interesem spote-
czenistwa jako catosci'®.

Niemniej opisana juz zmiana orzecznictwa ETPCz, zaliczajaca prawo
dostepu do informacji publicznej do katalogu praw czlowieka chronione-
go przez art. 10 EKPCz, moze wplynaé takze na prawo dostepu do infor-
macji o Srodowisku. Takze i w tym przypadku zastosowanie znajdzie kata-
log warunkéw ujety w formule dwuetapowego testu. Prawo do informacji
o $srodowisku moze powsta¢, gdy dostep bedzie mial zasadnicze znaczenie
dla korzystania przez jednostke z jej prawa do wolnosci wypowiedzi i gdy
odmowa dostepu stanowitaby ingerencje w to prawo, nawet gdy odmowa
ma podstawy prawne w prawie krajowym. ETPCz moze wiec zaczac¢ inter-
pretowac art. 10 EKPCz jako zrédio nie tylko wolnosci wyrazania swoich
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Wyrok ETPCz z 3.05.2011 r. w sprawie Apanasewicz przeciwko Polsce, skarga nr 6854/07,
§ 101-104.

135 Wyrok ETPCz z 24.01.2019 r. w sprawie Cordella i inni przeciwko Witochom, skar-
gi nr 54414/13 i 54264/15, § 172-174.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 61



ROZDZIAL I. PROBLEMATYKA ZASAD W PRAWIE ADMINISTRACYINYM | PRAW INFORMACYJINYCH

pogladdéw i poszukiwania informacji o §rodowisku, ale réwniez zZrédto
obowiazku dostarczania takich informacji.

1.4. WPLYW PRAWA UNIIJINEGO NA PRAWA
INFORMACYIJNE

1.4.]. DOSTEP DO DOKUMENTOW

W bedacym czescia prawa krajowego prawie unijnym dostep do infor-
macji uregulowano w zakresie dokumentéw instytucji, organéw i jednostek
organizacyjnych Unii. Podstawowa regulacja jest art. 15 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE), za$ wykonaniem zawartej w nim dele-
gacji jest rozporzadzenie 1049/2001/WE. Zgodnie z art. 15 ust. 3 TFUE,
w celu wspierania dobrych rzaddw i zapewnienia uczestnictwa spoleczenstwa
obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii dziataja z jak
najwiekszym poszanowaniem zasady otwarto$ci. Obrady Parlamentu Euro-
pejskiego oraz Rady obradujacej i glosujacej nad projektem aktu ustawodaw-
czego sa jawne. Kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna maja-
ca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowa w Panstwie Czlonkowskim
ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organéw i jednostek organi-
zacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad i warunkéw
okreslonych zgodnie z niniejszym ustepem. Zasady ogélne i ograniczenia,
ktére z uwagi na interes publiczny lub prywatny reguluja korzystanie z tego
prawa dostepu do dokumentéw, sa okreslane w drodze rozporzadzen przez
Parlament Europejski i Rade. Kazda instytucja, organ lub jednostka organi-
zacyjna zapewnia przejrzysto$¢ swoich prac i opracowuje w swoim regula-
minie wewnetrznym przepisy szczegdlne dotyczace dostepu do jej dokumen-
téw. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), Europejski Bank
Centralny i Europejski Bank Inwestycyjny podlegaja tym zasadom w wyko-
nywaniu swoich funkcji administracyjnych.

Szczegélowe zasady i warunki dostepu do dokumentdéw instytucji Unii
Europejskiej okreslono w drodze Rozporzadzenia Parlamentu Europejskie-
go i Rady (WE) Nr 1049/2001 z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicz-
nego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
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(rozporzadzenie 1049/2001). Celem regulacji bylo m.in. zapewnienie mozli-
wie najwiekszego prawa do publicznego dostepu do dokumentéw oraz wyty-
czenie ogdlnych zasad zwiazanych z takim dostepem. Zasadniczo bowiem
wszelkie dokumenty instytucji powinny by¢ publicznie dostepne i tylko
w niektérych wypadkach nalezy chroni¢ interes prywatny i publiczny za
pomoca wyjatkéw. Instytucje powinny by¢ uprawnione do ochrony swoich
wewnetrznych konsultacji i rozwazan tam, gdzie niezbedne jest chronie-
nie ich mozliwo$ci wykonywania tych zadan. Przy ustanawianiu wyjatkéw
instytucje powinny wzia¢ pod uwage zasady ochrony danych osobistych.
Wszelkie zasady dotyczace dostepu do dokumentdéw instytucji powinny by¢
tez z zgodne z rozporzadzeniem®.

W $wietle art. 1 rozporzadzenie 1049/2001 okresla zasady, warunki i ogra-
niczenia na bazie publicznego lub prywatnego interesu rzadzacego prawem
dostepu do dokumentdéw instytucji unijnych w taki sposéb, by zapewni¢ mozli-
wie najszerszy dostep do dokumentéw. Ponadto ustala zasady zapewniajace
mozliwie najtatwiejsze wykonanie prawa dostepu i promuje dobre praktyki
administracyjne. Ograniczenia prawa dostepu uregulowano w art. 4 rozpo-
rzadzenia 1049/2001. Zgodnie z ust. 1 i 2 instytucje unijne moga odmoéwié
dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone interesu
publicznego w odniesieniu do bezpieczenistwa publicznego, spraw obronnych
i wojskowych, stosunkéw miedzynarodowych, finansowej, kwestii mone-
tarnej czy ekonomicznej polityki Wspdlnoty lub Panstwa Czlonkowskiego.

Drugim ograniczeniem jest ryzyko naruszenia ochrony prywatnosci
i integralnosci osoby fizycznej, w szczeg6lnosci w odniesieniu do ustawo-
dawstwa Wspdlnoty zwiazanego z ochrona danych osobowych. Instytu-
cje odmoéwia dostepu do dokumentu takze wtedy, jesli ujawnienie jego tresci
naruszyloby ochrone intereséw handlowych osoby fizycznej lub prawne;j,
w tym wlasno$ci intelektualnej, postepowania sadowego lub porady praw-
nej, celu kontroli, sledztwa czy audytu, chyba ze za ujawnieniem przema-
wia interes publiczny. Kolejny, 3 ustep dotyczy dokumentéw wewnetrznych
i jawnosci postepowan, w ktérych toku dochodzi do wydania decyzji.

Z omawianej perspektywy istotne jest zagadnienie, w jakim zakre-
sie dostep do dokumentéw unijnych instytucji obejmuje tez dokumenty
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Motywy 4, 11-12 preambuly rozporzadzenia 1049/2001.
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panstw cztonkowskich, w tym Polski. Zgodnie z art. 4 ust. 4—6 rozporza-
dzenia 1049/2001 w odniesieniu do tych dokumentéw wlasciwa insty-
tucja unijna musi sie skonsultowac ze strona trzecig z zamiarem oceny,
czy wyjatki dostepu moga mie¢ zastosowanie, chyba Ze jest jednoznaczne,
ze dokument zostanie ujawniony lub nie. ,Strona trzecia” oznacza kazda
osobe fizyczng lub prawnag albo kazdy podmiot spoza rzeczonych insty-
tucji, w tym Panistwa Czlonkowskie czy instytucje niebedace instytucjami
Wspdlnoty oraz organizacje i pafistwa trzecie. Z kolei panstwo cztonkow-
skie moze zazadac od instytucji nieujawniania dokumentu pochodzacego
od tego panstwa czlonkowskiego bez jego uprzedniej zgody. Jesli wyjat-
ki dotycza jedynie czesci tego dokumentu, pozostate czesci dokumentu
powinny by¢ ujawnione.

W odréznieniu od art. 4 ust. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, ktéry przy-
znaje osobom trzecim w przypadku pochodzacych od nich dokumentéw
jedynie prawo konsultacji z danymi instytucjami w przedmiocie zastosowa-
nia wyjatkéw, art. 4 ust. 5 ustanawia uprzednia zgode panstwa cztonkowskie-
go jako konieczny warunek ujawnienia pochodzacego od niego dokumen-
tu w przypadku, gdy panstwo tego zazada. W mys$l tego przepisu z chwila,
gdy panstwo cztonkowskie skorzystalo z przyznanego mu uprawnienia do
zadania, aby okreslony dokument wydany przez to panstwo nie byt ujawnia-
ny bez jego uprzedniej zgody, ewentualne upublicznienie tego dokumentu
przez instytucje wymaga uprzedniego uzyskania zgody tego panstwa czlon-
kowskiego. A contrario, instytucja, ktéra nie uzyskata zgody danego paristwa
cztonkowskiego, nie jest uprawniona do ujawnienia dokumentu. Jednak-
ze omawiane uprawnienie nie przyznaje danemu panstwu cztonkowskiemu
ogoblnego i bezwarunkowego prawa weta pozwalajacego na czysto dyskrecjo-
nalny i nieobjety obowiazkiem uzasadnienia sprzeciw wobec ujawnienia wszel-
kich dokumentéw przechowywanych przez instytucje z tego tylko powodu,
ze dokument zostal wydany przez rzeczone panstwo cztonkowskie. Korzysta-
nie z uprawnienia jest objete ramami wyjatkéw przedmiotowych wyliczonych
w art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia nr 1049/2001, przy czym panstwo czlon-
kowskie ma w tym wzgledzie jedynie prawo uczestniczenia w podejmowa-
niu decyzji instytucji Unii. Ewentualna uprzednia zgoda panstwa cztonkow-
skiego jest podobna nie tyle do dyskrecjonalnego prawa weta, ile do pewnego
rodzaju opinii potwierdzajacej brak podstaw do zastosowania wyjatkow.
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Proces decyzyjny wymaga wiec, aby instytucja i dane panstwo cztonkowskie
przestrzegaly wyjatkéw przedmiotowych dostepu do dokumentu'®’.

Na podstawie rozporzadzenia 1049/2001 ustanowiono zasade publicz-
nego dostepu do dokumentdédw, wskazujac, ze ograniczenie tego uprawnie-
nia stanowi wyjatek wymagajacy uzasadnienia. Tym sposobem utworzono
prawny instrument umozliwiajacy dochodzenie realizacji prawa dostepu
do dokumentéw instytucji UE w praktyce ich funkcjonowania. Zagad-
nienie dostepu do informacji publicznej w prawie UE znajduje réwniez
odzwierciedlenie w Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administra-
cyjnej. Kodeks ten powinny przestrzegac instytucje i organy Unii Europej-
skiej, ich stuzby administracyjne i urzednicy w kontaktach z indywidual-
nymi osobami. Dokument byl swoista odpowiedzia Parlamentu na Karte
Praw Podstawowych przyjeta 7 grudnia 2000 r. podczas szczytu Rady Euro-
pejskiej w Nicei'®.

Na gruncie KPP szczegodlnie istotne znaczenie maja art. 11,41 142 regu-
lujace kolejno wolno$¢ wypowiedzi i informacji, prawo do dobrej admini-
stracji i prawo dostepu do dokumentéw. Zgodnie z tym pierwszym przepi-
sem kazdy ma prawo do wolnosci wypowiedzi. Prawo to obejmuje wolnos$¢
posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei
bez ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na granice panistwowe.
Szanuje sie wolno$¢ i pluralizm mediéw. Zgodnie zas z art. 41 KPP kazdy
ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy
w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne
Unii. Obejmuje to:

— prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podjete indy-

widualne $rodki mogace negatywnie wplynac na jego sytuacje,

137 Zob. wyrok TSUE z 21.06.2012 r. IFAW Internationaler Tierschutz-Fonds gGmbH prze-
ciwko Komisji Europejskiej, C-135/11 P, § 54—59, ECLI:EU:C:2012:376. Zob. tez wyrok TSUE
2 18.12.2007 r. Krdlestwo Szwecji przeciwko IFAW Internationaler Tierschutz-Fonds gGmbH,
dawniej Internationaler Tierschutz-Fonds (IFAW) GmbH, Krélestwu Danii, Krélestwu Nider-
landow, Zjednoczonemu Krélestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, Komisji Wspélnot
Europejskich, C-64/05 P, Dz.U. C 51 z 23.02.2008, str. 4—5.

138 A. Chroscicka-Bloch, B.Opalinski, Prawo do informacji publicznej w systemie praw-

nym Unii Europejskiej, [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warsza-
wa 2025, s. 8—18. Zob. tez decyzja w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej,
Dz.Urz. UE C 285 z 29.09.2011, s. 3-7.
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— prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowa-
niu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowej,

— obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Powszechne jest rowniez prawo domagania sie od Unii naprawienia
szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wykony-
waniu ich funkcji, a takze mozliwo$¢ pisemnego zwrécenia sie do insty-
tucji Unii w jednym z jezykéw Traktatéw i otrzymania odpowiedzi w tym
samym jezyku. Zgodnie za$ z art. 42 KPP kazdemu obywatelowi Unii i kazdej
osobie fizycznej lub prawnej, ktérzy maja miejsce zamieszkania lub statu-
towa siedzibe w Panstwie Czlonkowskim, przystuguje prawo dostepu do
dokumentdéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii, nieza-
leznie od ich formy.

Dodatkowo zgodnie z art. 22 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej w przypadku, gdy urzednik jest odpowiedzialny za dana
sprawe, udostepnia zainteresowanym jednostkom zadane przez nie informacje.
Jesli zaistnieje taka potrzeba, urzednik udziela w zakresie swoich kompetencji
porady dotyczacej wszczecia ewentualnego postepowania administracyjnego.
Dba réwniez o to, aby przekazana informacja byta jasna i zrozumiata (ust. 1).
W przypadku, gdy zgloszona ustnie prosba o udzielenie informacji jest zbyt
skomplikowana lub nadmiernie obszerna, urzednik sugeruje zglaszajacemu
sformutowanie wniosku na pismie (ust. 2). Jezeli urzednik nie moze udostep-
ni¢ zadanej informacji ze wzgledu na jej poufny charakter, informuje zain-
teresowana jednostke zgodnie z art. 18 niniejszego kodeksu o przyczynach,
dla ktérych zadana informacja nie moze by¢ przekazana (ust. 3).

W przypadku, gdy do urzednika kierowane sa proséby o udzielenie infor-
macji w sprawach, za ktére nie jest on odpowiedzialny, kieruje zglaszajace-
go do wlasciwej osoby, jednoczesnie podajac jej nazwisko i numer telefonu.
Jezeli jednostka zgtasza prosbe o przekazanie informacji dotyczacych innej
instytucji Unii Europejskiej, urzednik kieruje zglaszajacego do tej organizacji
(ust. 4). W razie potrzeby urzednik, w zaleznosci od tresci wniosku, kieru-
je jednostke, ktora wystapita o udzielenie informacji, do jednostki organi-
zacyjnej instytucji odpowiedzialnej za informowanie obywateli (ust. 5)'*.

139

https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510 (dostep: 30.09.2025).
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Zgodnie za$ z art. 23 ww. kodeksu urzednik rozpatruje zadania dostepu do
dokumentéw zgodnie z przepisami przyjetymi przez instytucje i zgodnie
z ogblnymi zasadami oraz ograniczeniami okreslonymi w rozporzadzeniu
(WE) nr 1049/2001. Jezeli urzednik nie moze spetni¢ ustnej prosby o umoz-
liwienie publicznego dostepu do dokumentéw, sugeruje obywatelowi sfor-
mulowanie odpowiedniego wniosku na pi$mie.

Prawo do informacji jest tez przedmiotem ewoluujacego orzecznictwa
TSUE. Poczatkowo TSUE przyznawal pierwszenstwo zasadzie ochrony infor-
macji i szerokiego rozumienia przestanek ograniczania dostepu do doku-
mentéw oraz szerokiego rozumienia przestanek ograniczenia dostepu do
dokumentéw'®. Nastepnie jednak promowal jawno$¢ dziatania instytucji
unijnych. Istotny dla prawa dostepu byl wyrok w sprawie Rada UE przeciwko
Heidi Hautala. TSUE zwrécit uwage na zasade prawa do informacji i zasade
proporcjonalnosci. Pierwsza z nich zaklada, ze spoteczenistwo bedzie miato
mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw, a wyjatki beda interpretowa-
ne $cisle. Z kolei zasada proporcjonalnosci wymaga, aby wyjatki miescity
sie w granicach tego, co wlasciwe i konieczne do osiggniecia zamierzone-
go celu. Podkreslono przy tym wage cze$ciowego udostepnienia informa-
¢ji nieobjetych wyjatkami i rozréznienie informacji od dokumentu. Zasa-
da dostepu do dokumentéw nie ma bowiem zastosowania wylacznie do
dokumentéw jako takich, a do informacji w nich zawartych'*!. Tym samym
kazdy uprawniony podmiot, chcacy skorzysta¢ z prawa dostepu do doku-
mentéw, moze ztozy¢é w tym celu wniosek, ktérego zreszta wcale nie musi
uzasadniaé. Natomiast wszelkie odstepstwa od tej zasady maja charakter
wyjatkowy i powinny by¢ interpretowane w sposéb restryktywny.

Przyjmuje si¢ przy tym, ze prawo dostepu do dokumentéw jest jedno-
znaczne z prawem dostepu do zawartej w tych dokumentach informa-
cji, co oznacza, ze prawo to polega na mozliwosci zgdania udostepnienia
wylacznie dokumentéw juz istniejacych (wytworzonych), ktére znajduja sie
w posiadaniu danego organu (instytucji). Prawa dostepu do dokumentéw
nie nalezy natomiast utozsamiac z szerzej rozumianym prawem zadania

10 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informagdji..., op. cit., s. 35.

1 Wyrok TSUE z 6.12.2001 r. Rada Unii Europejskiej przeciwko Heidi Hautala,
C-353/99 P, ECLLI:EU:C:2001:661.
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udzielenia informacji, ktére nie zostaly jeszcze zmaterializowane w posta-
ci dokumentu'*,

W kolejnych orzeczeniach TSUE podkreslal, Ze zasada jawnos$ci ma na
celu zapewnienie obywatelom bardziej znaczacej roli w procesie decyzyj-
nym oraz zapewnienie, ze administracja bedzie dziata¢ w sposéb bardziej
poprawny, skuteczny i odpowiedzialny wobec obywateli w systemie demo-
kratycznym. Pomaga wiec wzmocnic¢ zasade demokracji i poszanowania praw
podstawowych'®. Przejrzystos¢ w tych kwestiach przyczynia si¢ do umoc-
nienia demokracji, gdyz umozliwia obywatelom skontrolowanie wszelkich
informacji, ktére legly u podstaw aktu prawnego. Zapewnienie poznania
podstaw dziatan legislacyjnych jest bowiem warunkiem skutecznego korzy-
stania przez obywateli z demokratycznych uprawnien. Trybunal wielokrotnie
podkreslal korzysci ptynace ze wzmozonej przejrzystosci, czyli wigkszego
uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania decyzji, a takze wigkszej
legitymizacji, skuteczno$ci i odpowiedzialno$ci administracji wzgledem nich
w systemie demokratycznym. Przejrzysto$¢ przyczynia sie do umocnienia
demokracji, gdyz umozliwia obywatelom kontrole'*.

TSUE w przeciwienistwie do EKPCz nie zalicza jednak prawa dostepu do
informacji do katalogu praw czlowieka. Podzieli¢ nalezy poglad, ze w zwigzku
z powsciagliwosécia TSUE motorem napedzajacym rozwoj charakteru prawa
dostepu do dokumentéw, a za jego posrednictwem réwniez zasady przejrzy-
stosci, w prawie unijnym byly zmiany zachodzgce na poziomie prawa pierwot-
nego. To w wyniku aktywnosci zwigzanych z rewizjami traktatéw stanowia-
cych UE prawo dostepu do dokumentéw stato sie czescia katalogu uprawnien
uwzglednionych w KPP oraz bylo w coraz szerszym zakresie wprowadza-
ne do traktatéw. Rozwdj prawa dostepu do dokumentéw jest §wiadectwem
préb demokratyzacji UE i sprecyzowania aksjologicznego wymiaru integracji

142 A. Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow instytucji Unii Europejskiej, ,Europejski

Przeglad Sadowy’, 2006, 11, s. 8.

143 Wyrok Sadu z 7.02.2002 r. Aldo Kuijer przeciwko Radzie Unii Europejskiej, T-211/00,
pkt 52, ECLI:EU:T:2002:30.

144

Zob. wyrok TSUE z 1.07.2008 r. Krdlestwo Szwecji i Maurizio Turco przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, C-39/05 P oraz C-52/05 P, pkt 45—46, ECLI:EU:C:2008:374; wyrok Sadu
z 7.02.2018 r. Access Info Europe przeciwko Komisji Europejskiej, T-852/16, pkt 96—99,
ECLLEU:T:2018:71.
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europejskiej'*. Prawo do wolnosci wypowiedzi oraz prawo do dokumen-
téw zagwarantowane wiec zostalo w art. 11 ust. 1 i art. 42 KPP. Tym samym
przyjecie Traktatu z Lizbony oraz nadanie mocy prawnej KPP w znaczacy
sposéb wplynely na zakres i wage prawa dostepu do dokumentéw w Unii
Europejskiej. Po pierwsze, art. 15 TFUE rozszerzyl katalog instytucji objetych
prawem dostepu do dokumentéw urzedowych na kazda instytucje, organ lub
jednostke organizacyjna UE. Po drugie, do tresci art. 15 TFUE zostala wpro-
wadzona w ust. 1 zasada otwartosci. Po trzecie, art. 42 KPP potwierdza status
powszechnego prawa ,kazdego” do dostepu do dokumentéw instytucji, orga-
néw i jednostek organizacyjnych Unii jako prawa podstawowego.

W ciggu niecalych 30 lat od pierwszych inicjatyw dotyczacych prawa
dostepu do dokumentéw zostalo ono podniesione do rangi traktatowej
oraz uwzglednione w akcie kodyfikujacym prawa podstawowe!*. Proble-
matyczne jest jednak poréwnanie wykladni prawa dostepu do dokumentéw
w prawie unijnym z tym, jaka ewolucje przeszlo prawo dostepu do informa-
cji w orzecznictwie ETPCz. Proces uznawania, Ze art. 10 EKPCz powinien
by¢ interpretowany jako zawierajacy prawo dostepu do informacji, pozosta-
je niezauwazony przez TSUE. Zawarto$c¢ art. 11 KPP, ktérego tres¢ wyktada-
na powinna odpowiada¢ prawom uwzglednionym w art. 10 EKPCz, mogta-
by by¢ postrzegana jako element gwarantowania prawa dostepu do informacji
w prawie UE. Zgodnie z art. 52 ust. 3 KPP przepis art. 11 ma mie¢ takie samo
znaczenie i zakres jak ten, ktéry wynika z art. 10 EKPCz. Tymczasem zasa-
da ta nie znajduje odzwierciedlenia w wyktadni art. 11 KPP proponowanej
przez TSUE'. Przyjecie takiej zasady skutkowa¢ musiatoby uznaniem, ze
w zakresie stosowania prawa UE przez panistwa cztonkowskie prawo doste-
pu do informacji stanowi prawo podstawowe chronione przez KPP,

145

Zob. ]. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 194.
e Ibidem, s. 188.

17 Ibidem, s. 200. Badania autorki wskazuja, ze w orzecznictwie TSUE i w opiniach rzeczni-

kéw generalnych odwotania do przelomowego orzecznictwa ETPCz dotyczacego art. 10 EKPCz
w odniesieniu do zagadnienia prawa dostepu do dokumentéw i informacji pojawily sie cztery
razy, tj.. dwukrotnie w opiniach rzecznikéw generalnych oraz dwukrotnie w tresci wyrokéw Sadu:
wyrok Sadu z 23.01.2017 r., Association Justice & Environment, z.s. przeciwko Komisji Europej-
skiej, T-727/15, ECLI:EU:T:2017:18 oraz wyrok Sadu z 29.11.2012 r., Gabi Thesing i Bloomberg
Finance LP przeciwko Europejskiemu Bankowi Centralnemu, T-590/10, ECLLEU:T:2012:635.

148 Zob.]. Mazur, Algorytm jako informacja..., op. cit., s. 206—207.
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1.4.2. W KIERUNKU OTWARTYCH DANYCH | ROZWOJU
RYNKU CYFROWEGO

Dla prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicz-
nego prawo unijne miato znaczenie kluczowe i kreacyjne. Idea regulacji tego
nowego prawa informacyjnego powstala w instytucjach Wspélnot Euro-
pejskich w latach 80. XX wieku. Dominujaca w tamtym czasie papierowa
forma dostepu do danych publicznych stawala sie niewystarczajaca w dobie
postepujacych zmian w komunikacji elektronicznej i ksztaltowania sie
nowych technologii informatycznych. Dostrzegano tez potrzebe uzywania
informacji, a nie tylko dostepu do nich, co gwarantowato juz prawo panstw
europejskich ksztaltowane od potowy XX wieku.

Po miekkich instrumentach politycznych Rada Europejska podjeta
szereg decyzji o przyjeciu wspdlnotowego programu i planu dziatania na
rzecz europejskiego wewnetrznego rynku ustug informacyjnych'®. W latach
90. XX wieku dostrzegano juz uzytecznos¢ informacji sektora publiczne-
go jako surowca dla sektora prywatnego, ktéry mogltby zapewni¢ rozwoj
i konkurencyjnosc¢ europejskiej gospodarki. Komisja Europejska realizowa-
ta kolejne programy dotyczace polityki rynku informacji, prowadzac przy
tym miedzysektorowe dyskusje i konferencje'*’. Powstaly raporty na temat
poprawy synergii miedzy sektorem publicznym a prywatnym na rynku

149

Przyjeto kolejno: 1) Decyzje Rady Europejskiej z dnia 27 listopada 1984 r. o przy-
jeciu wspolnotowego programu rozwoju wyspecjalizowanego rynku informacji w Euro-
pie (84/567/EEC), Dz.Urz. UE L 314 z 4.12.1984, s. 19 (Council Decision of 27 November
1984 adopting a Community programme for the development of the specialized infor-
mation market in Europe); 2) Decyzje Rady Europejskiej z dnia 26 lipca 1988 r. dotyczaca
ustanowienia planu dziatania dla powolania rynku ustug informacyjnych (88/524/EEC),
Dz.Urz. UE L 288 z 21.10.1988, s. 39—-43 (Council Decision of 26 July 1988 concerning the
establishment of a plan of action for setting up an information services market); 3) Decyzje
Rady Europejskiej z dnia 12 grudnia 1991 r. przyjmujaca program utworzenia wewnetrzne-
go rynku uslug informacyjnych (91/691/EEC), Dz.Urz. UE L 377 z 1991, s. 41-47 (Council
Decision of 12 December 1991 adopting a programme for the establishment of an internal
information services market).

150 W latach 1989-1990 realizowano program IMPACT, nastepnie w latach 1991-1995
program IMPACT 2. Byly one kontynuowane w latach 1996-1999 w ramach programu
INFO 2000, za$ w latach 2001-2005 w ramach programu eContent.
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informacji'*!, a w 1999 r. Komisja Europejska opublikowata Zielona Ksie-
ge w sprawie informacji sektora publicznego w spoleczenstwie informa-
cyjnym'*? Zielona Ksiega stanowita pierwszy istotny bodziec do wprowa-
dzenia europejskich regulacji prawnych w zakresie prawa do ponownego
wykorzystywania. W dniu 23 pazdziernika 2001 r. Komisja opublikowata
komunikat, w ktérym zarekomendowano przyjecie dyrektywy'>. Na skutek
tego przyjeto dyrektywe 2003/98/WE.

Prawodawca unijny podkreslit, ze ewolucja w kierunku spoteczenstwa
informacyjnego i naukowego wplywa na zycie wszystkich obywateli Wsp6l-
noty, umozliwia m.in. uzyskiwanie nowych drég dostepu i zdobywania wiedzy.
Zasoby cyfrowe odgrywaja za$ wazna role w tej ewolucji. Sektor publiczny
zbiera, produkuje, reprodukuje i rozpowszechnia szeroki zakres informacji
w wielu obszarach dziatalnosci, takiej jak spoteczna, ekonomiczna, geogra-
ficzna, dotyczaca pogody, turystyczna, gospodarcza, informacji patentowej
i edukacyjnej. Skoro jednym z podstawowych celéw ustanowienia rynku

151 Raport Komisji, Publaw. Przedmiot: Legislacja dotyczaca publicznego dostepu do infor-

macji, Luksemburg 1991 (ttum. wtasne, oryginalnie: Commision of the European Commu-
nities, Publaw. Subject report: General Access to Information Legislation); Raport Komi-
sji, Publaw 2. Raport dla Komisji Europejskiej o wptywie wdrozenia wytycznych Komisji
Europejskiej dotyczacych poprawy synergii miedzy sektorem publicznym i prywatnym na
rynku informacji, Luksemburg 1993 (ttum. wlasne, oryginalnie: Commision of the Europe-
an Communities, Publaw 2. A Report to the Commission of the European Communities
on an Evaluation of the Implementation of the Commission’s Guidelines for Improving the
Synergy between the Public and Private Sectors of the Information Market); Raport Komi-
sji, Publaw 3. Raport koricowy, Luksemburg 1995 (ttum. wtasne, oryginalnie: Commision
of the European Communities, Publaw 3. Final report).

132 Komisja Europejska, Informacje sektora publicznego: kluczowy zaséb dla Europy.

Zielona ksiega w sprawie informacji sektora publicznego w spoteczeristwie informacyj-
nym, COM(1998)585, (European Commission, Public Sector Information: A Key Reso-
urce For Europe. Green Paper On Public Sector Information In The Information Society),
https://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/razno/Green_Paper.pdf (dostep:
30.09.2025).

153 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomicznego

i Socjalnego i Komitetu Regionéw, Europa2002: stworzenie unijnych struktur w celu wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego, COM (2001) 607 final (Communication from the
Commission to the Council, the European Parliament, the Economic and Social Committee
and the Committee of the Regions, eEurope 2002: creating a eu framework for the exploita-
tion of public sector information).
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wewnetrznego jest stworzenie warunkéw sprzyjajacych rozwojowi ustug
prowadzonych w skali calej Wspoélnoty, a informacja sektora publicznego jest
waznym materiatem wyjsciowym dla produktéw i ustug zwigzanych z zaso-
bami cyfrowymi, to wieksze mozliwosci ponownego wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego powinny pozwoli¢ m.in. firmom europejskim na
wykorzystywanie swojego potencjalu oraz przyczynic sie do wzrostu gospo-
darczego i tworzenia miejsc pracy™*
puja za$ znaczne réznice regul i praktyk odnoszacych sie do wykorzystywa-
nia zasobdw informacji sektora publicznego, co tworzy bariery dla osiagania

. W Panstwach Czlonkowskich wyste-

pelnego potencjalu ekonomicznego kluczowych zasobéw dokumentacyjnych.
Dlatego nalezalo dokona¢ minimalnej harmonizacji regul i praktyk krajowych,
bez czego dzialania ustawodawcze na poziomie krajowym moglyby doprowa-
dzi¢ do jeszcze wigkszego zréznicowania'*. Potrzebne byly bowiem ogdlne
ramy dla warunkéw regulujacych ponowne wykorzystywanie dokumentéow
sektora publicznego, przy czym dyrektywa 2003/98/WE nie zawierala zadne-
go zobowiazania, aby zezwala¢ na ponowne wykorzystywanie dokumentéw.
Panstwa Czlonkowskie lub zainteresowane organy sektora publicznego podjac¢
mialy decyzje o wydaniu lub niewydaniu zgody na ponowne wykorzystywanie'*.

Po dwdch przegladach dyrektywy 2003/98/WE dokonano zmian dyrek-
tywa 2013/37/UE. Uzasadniano je uplywem czasu, wzrostem ilosci danych na
$wiecie, generowaniem i gromadzeniem nowych rodzajéw danych oraz poste-
pujaca ewolucja technologiczna'. Istotne zmiany objely nalozenie na panstwa
czlonkowskie wyraznego obowiazku zapewnienia mozliwo$ci ponownego wyko-
rzystywania dokumentéw oraz rozszerzenie zakresu dyrektywy na biblioteki,
muzea i archiwa. Zmiany nie mialy przy tym na celu okreslenia lub zmiany
systemdéw dostepu w panstwach cztonkowskich, ktére pozostaja w ich gestii '*%.

Po ponad szesciu latach obowiazywania pierwszej dyrektywy w wersji
zmienionej 20 czerwca 2019 r. przyjeto obecnie obowiazujaca dyrektywe
2019/1024, ktéra wprowadzila kolejne merytoryczne zmiany. Mialy one

134 Zob. motywy 2-5 preambuly dyrektywy 2003/98/WE.

15 Zob. motywy 67 preambuly dyrektywy 2003/98/WE.

156 Zob. motywy 8-9 preambuly dyrektywy 2003/98/WE.

157 Zob. motyw 5 preambuly dyrektywy 2013/37/UE.

158 Zob. art. 1 pkt 1 lit. b i pkt 3 oraz motywy 7 i 8 preambuly dyrektywy 2013/37/UE.
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stuzy¢ pelnemu wykorzystaniu potencjalu informacji sektora publicznego dla
europejskiej gospodarki i europejskiego spoleczenstwa. Dlatego tez w $wie-
tle zalozen zmiany koncentrowaly si¢ na obszarach:

— zapewnienia dostepu w czasie rzeczywistym do danych dynamicz-
nych za posrednictwem odpowiednich srodkéw technicznych,

— zwiekszenia podazy warto$ciowych danych publicznych do ponow-
nego wykorzystywania, w tym danych pochodzacych z przedsie-
biorstw publicznych, organizacji prowadzacych badania naukowe
i finansujacych badania naukowe,

— zaradzenia pojawianiu si¢ nowych form uzgodnien dotyczacych
wylacznosci,

— stosowania wyjatkéw od zasady pobierania oplat odzwierciedlaja-
cych koszt kraricowy,

— zalezno$ci miedzy ponownym wykorzystywaniem a powigzanymi
instrumentami prawnymi'>’.

Realizujac takie zalozenia, okreslono zasady udostepniania szczegé6lnych
kategorii danych dynamicznych, danych o wysokiej wartosci i danych badaw-
czych, a takze rozszerzono katalog podmiotéw zobowiazanych o przedsie-
biorstwa publiczne oraz przyjeto szereg nowych rozwigzan praktycznych.
Rozwinieto tez regulowana materie o sprawy otwartych danych.

Dyrektywa 2019/1024 stanowi kolejny etap procesu otwierania danych pub-
licznych, ktéry ma na celu nie tylko zapewnienie gwarancji prawnych i faktycz-
nych ponownego wykorzystania, lecz takze zmiane funkcjonowania sektora
publicznego oraz wytwarzanie dokumentéw od samego poczatku dostoso-
wanych do ich dalszego wykorzystywania'®. Dyrektywa 2019/1024 odnosi
sie do KPP. Wskazuje, ze dostep do informacji jest jednym z praw podsta-
wowych i kazdy ma prawo do wolno$ci wypowiedzi, a ponadto art. 8 KPP
gwarantuje prawo do ochrony danych osobowych'®'. W kontekscie prawa do
dobrej administracji z art. 41 KPP i dostepu do dokumentéw z art. 42 KPP
powinno sie zacheca¢ organy sektora publicznego, aby udostepniaty do

159

Zob. motyw 4 preambuly dyrektywy 2019/1024.

160 t. Nosarzewski, Otwarte dane i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicz-
nego, [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2025, s. 267 i n.

161 Zob. motyw 5-6 preambuly dyrektywy 2019/1024.
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ponownego wykorzystywania wszystkie posiadane przez siebie dokumen-
ty. Instytucje sektora publicznego powinny promowaé ponowne wykorzy-
stywanie dokumentéw i do niego zachecaé, przy czym dotyczy to réwniez
tekstéw urzedowych natury ustawodawczej i administracyjnej w przypad-
kach, w ktorych organ sektora publicznego ma prawo udzielania zgody na
ponowne wykorzystywanie danych dokumentéw'e2.

Uzupelnieniem dyrektywy 2019/1024 jest Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2022/868 z dnia 30 maja 2022 r. w sprawie euro-
pejskiego zarzadzania danymi i zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2018/1724,
akt w sprawie zarzadzania danymi (DGA). Celem tego rozporzadzenia jest
dalsze rozwijanie wewnetrznego rynku cyfrowego'®®. Dyrektywa 2019/1024
zapewnia¢ ma szeroki dostep do informacji sektora publicznego na potrze-
by ponownego wykorzystywania, ale wytacza pewne kategorie, takie jak
dane poufne ze wzgledéw handlowych, dane statystyczne, dane chronione
prawami wlasno$ci intelektualnej oséb trzecich i dane osobowe.

DGA wpisuje si¢ w koncepcje ulatwienia ochrony danych osobowych
i danych poufnych przy réwnoczesnym przyspieszeniu procesu udostep-
niania takich informacji do ponownego wykorzystywania w mysl zasa-
dy ,otwartosci w fazie projektowania i otwartosci domyslnej” oraz w celu
promowania tworzenia i pozyskiwania danych w formatach i strukturach
ulatwiajacych anonimizacje. Kategorie danych, ktére maja podlegaé ponow-
nemu wykorzystywaniu na podstawie DGA, nie sa wiec objete zakresem
stosowania dyrektywy 2019/1024'%*. DGA ma zastosowanie do danych beda-
cych w posiadaniu podmiotéw sektora publicznego, ktére sa chronione ze
wzgledu na poufnos¢ informacji handlowych, w tym tajemnice handlows,
zawodowa i tajemnice przedsiebiorstwa, poufnos¢ informacji statystycz-
nych, ochrone praw wlasnosci intelektualnej oséb trzecich lub ochrone
danych osobowych w zakresie, w jakim dane te wykraczaja poza zakres
stosowania dyrektywy 2019/1024. DGA nie stosuje si¢ do danych: bedacych
w posiadaniu przedsigbiorstw publicznych oraz nadawcéw radiowych i tele-
wizyjnych oraz ich jednostek zaleznych; bedacych w posiadaniu instytucji

162 Zob. motyw 23 preambuly dyrektywy 2019/1024-.
163

Zob. motyw 3 preambuty DGA.
164 Zob. motyw 6, 9-10 preambuly DGA.
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kulturalnych i placowek edukacyjnych; bedacych w posiadaniu podmio-
téw sektora publicznego, ktdre sa chronione ze wzgledéw bezpieczenistwa
publicznego, obronno$ci lub bezpieczeristwa narodowego; ktérych dostar-
czanie jest dzialalno$cia wykraczajaca poza zakres zadan publicznych'®.
Przepisy DGA maja bezposrednie zastosowanie, ale wobec niepelnej regu-

lacji, wymagaja krajowej ustawy sluzacej stosowaniu rozporzadzenia'®.

1.4.3. DOSTEP DO INFORMACJI O SRODOWISKU

Prawo unijne silnie wplywa tez na dostep do informacji o sSrodowisku.
W prawie wspolnotowym zapewnienie swobody dostepu i upowszechnia-
nia informacji o srodowisku, bedacych w posiadaniu wiadz publicznych,
oraz ustalenie podstawowych zasad i warunkéw takiego udostepnienia
bylo przedmiotem dyrektywy 90/313/EWG. Wtadze publiczne miaty zosta¢
zobowiazane do udostepniania informacji dotyczacych srodowiska kazdej
osobie fizycznej lub prawnej na jej zadanie i bez konieczno$ci wykazania
przez niag powodow swojego zainteresowania. Panstwa Czlonkowskie okre-
$li¢ zas mialy praktyczne zasady, zgodnie z ktérymi takie informacje beda
skutecznie udostepniane. Prawo unijne przewidywalo ograniczenia i zezwa-
lato na odrzucenie wniosku w okreslonych przypadkach'¥’. Odpowiedz na
zadanie miala nastapic tak szybko, jak to mozliwe, a najpdzniej w terminie
dwoéch miesiecy®. Dopuszczono stosowanie optat'®’. Précz trybu wniosko-
wego przewidziano tez obowiazek panstw do podjecia dziatan, aby podawac
do wiadomosci publicznej ogélne informacje na temat stanu srodowiska za
pomoca takich $rodkéw, jak okresowe publikowanie raportéw opisowych'”.

Po podpisaniu przez Wspdlnote Europejska Konwencji z Aarhus przy-
jeto nowa dyrektywe 2003/4/WE, ktéra zastgpita dyrektywe 90/313/EWG.

165 Zob. art. 3 ust. 1i 2 preambuly DGA.

166 Aktualnie projekt ustawy o zarzadzaniu danymi jest na etapie rzadowego procesu legi-

slacyjnego, zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12389302/katalog/13079845#13079845
(dostep: 8.09.2025).

167 Zob. art. 3 ust. 1 i 2 dyrektywy 90/313/EWG.
168 Zob. art. 3 ust. 4 dyrektywy 90/313/EWG.

169 Zob. art. 5 dyrektywy 90/313/EWG.

170 Zob. art. 7 dyrektywy 90/313/EWG.
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Jej celem bylo zagwarantowanie prawa dostepu do informacji o srodowi-
sku, ktére znajduja sie w posiadaniu organéw wiladzy publicznej lub ktére
sa przeznaczone dla tych organéw, oraz okreslenie podstawowych warun-
kéw i praktycznych ustalenr dotyczacych realizacji tego prawa, a takze
zapewnienie, ze informacje o srodowisku beda automatycznie stopnio-
wo udostepniane i rozpowszechniane w spoteczenstwie'”!. Przewidziano
zaréwno dostep do informacji o Srodowisku na wniosek, wraz z wyjatka-
172, jak i ich rozpo-
wszechnianie. Panistwa Czlonkowskie podejmowac¢ bowiem maja konieczne
$rodki, by zapewnié¢, ze organy wtadzy publicznej porzadkuja informacje
o $rodowisku, ktdre sa w zakresie ich kompetencji oraz ktére znajduja sie

mi, optatami i prawem zaskarzenia dzialan organéw

w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich przeznaczone, w taki sposéb, aby je
aktywnie i systematycznie rozpowszechnia¢ w spoteczenstwie, w szcze-
goélnosci wykorzystujac komunikacje teleinformatyczng oraz technologie
elektroniczna. Panistwa Czlonkowskie zapewnia¢ maja stopniowe udostep-
nianie informacji o sSrodowisku przy wykorzystaniu elektronicznych baz
danych, ktdre sa latwo dostepne dla spoteczenstwa poprzez publiczne sieci
telekomunikacyjne'”.

Dyrektywa 2003/4/WE nie wyczerpuje katalogu Zrédel prawa dostepu
do informacji o srodowisku, dlatego za A. Hatadyj warto wskaza¢ na prze-
pisy sektorowe:

— Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/18/UE z dnia

4 lipca 2012 r. w sprawie kontroli zagrozen powaznymi awariami
zwiazanymi z substancjami niebezpiecznymi, zmieniajacg, a nastep-
nie uchylajaca dyrektywe Rady 96/82/WE'*,

— Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/18/WE z dnia

12 marca 2001 r. w sprawie zamierzonego uwalniania do §rodowi-
ska organizméw zmodyfikowanych genetycznie i uchylajaca dyrek-
tywe Rady 90/220/EWG'7,

71 Zob. art. 1 dyrektywy 2003/4/WE.

172 Zob. art. 3-6 dyrektywy 2003/4/WE.
173 Zob. art. 7 dyrektywy 2003/4/WE.

74 Dz.Urz. UE L 197 z 24.07.2012, s. 1-37.
175 Dz.Urz. UE L 106 z 17.04.2001, s. 1-39.
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— Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/75/UE z dnia
24 listopada 2010 r. w sprawie emisji przemyslowych (zintegrowa-
ne zapobieganie zanieczyszczeniom i ich kontrola)'’¢,

— Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z dnia

21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza
dla Europy'”’.

Zgodzi¢ nalezy sie ze stwierdzeniem, ze system udostepniania infor-
macji o §rodowisku uznawany jest za bardziej zharmonizowany w poréw-
naniu z dostepem do informacji publicznej, co jednocze$nie rodzi pytanie
o wzajemne relacje tworzacych ten system aktow'’%.

Obok powyzszych dyrektyw podstawowymi aktami prawa unijnego
z zakresu dostepu do informacji o srodowisku sa réwniez rozporzadzenie
(WE) nr 166/2006 i rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006. Pierwsze z nich
ustanawia zintegrowany Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen
na poziomie Wspolnoty (europejski PRTR) w postaci publicznie dostepnej
elektronicznej bazy danych. Okresla przy tym zasady jego funkcjonowania
w celu wdrozenia Protokotu w sprawie rejestréw uwalniania i transferu zanie-
czyszczen'” oraz uproszczenia udziatu spoleczenistwa w procesie podejmo-
wania decyzji dotyczacych srodowiska i przyczyniania sie do zapobiegania
i zmniejszania zanieczyszczaniu srodowiska. Celem rozporzadzenia (WE)
nr 1367/2006 jest z kolei przyczynienie si¢ do realizacji zobowiazan wynika-
jacych z Konwencji z Aarhus przez instytucje i organy UE. W istotnym zakre-
sie odsyta ono do rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001'°. Wskazano bowiem,
ze Konwencja z Aarhus wzywa do zapewnienia spoteczenstwu dostepu do
informacji dotyczacych srodowiska na wniosek lub poprzez aktywne rozpo-
wszechnianie informacji przez wladze objete Konwencja.

176 Dz.Urz. UE L 3342 17.12.2010, s. 17—-119.
177 Dz.Urz. UE L 152 z 11.06.2008, s. 1—44.

178 Zob. A. Haladyj, Odmowa udostepnienia informacji o srodowisku i jego ochronie,

Warszawa 2020, s. 1-4.

179 W dniu 21 maja 2003 r. Wspoélnota Europejska podpisata Protokét w sprawie rejestréw

uwalniania i transferu zanieczyszczen, dlatego przepisy prawa wspélnotowego musza by¢
z nim zgodne.

180 Zob. art. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006.
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Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 ma zastosowanie zaréwno do Parla-
mentu Europejskiego, Rady i Komisji, jak i do agencjii podobnych organéw
ustanowionych na mocy aktu prawnego Wspoélnoty. Rozporzadzenie ustala
zasady dla tych instytucji, ktére w duzej mierze sa zgodne z zasadami ustano-
wionymi w Konwencji z Aarhus. Konieczne bylo zatem rozszerzenie zasto-
sowania rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 na wszystkie pozostale instytu-
cje i organy Wspolnoty. Rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 uwzglednia za$
te postanowienia Konwencji z Aarhus, ktére nie sa zawarte w rozporzadze-
niu (WE) nr 1049/2001, w szczegélnosci te odnoszace sie do gromadzenia

i rozpowszechniania informacji dotyczacych srodowiska’®.

1.5. POLSKIE PRZEPISY PRAWA INFORMACYJNEGO

Na gruncie ustawodawstwa krajowego prawo dostepu do informacji publicz-
nej jest przede wszystkim jednym z uprawnien konstytucyjnych. Jak wskazuje
T. Gérzyniska, Konstytucja RP uznaje prawo do informacji w dwdch przepisach.
Zgodnie z art. 54 ust. 1 ustawy zasadniczej kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informa-
cji. Przepis ten w istocie taczy dwie wolnosci, ktére nie sa tozsame. Prawo do
informacji wyrazone w tym przepisie znaczy mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji. ,Pozyskiwanie” nie jest jednak stowem, ktére bez
watpliwosci wskazuje dopuszczalno$¢ samodzielnego poszukiwania, doma-
gania si¢ i wyboru okreslonych informacji. Moze prowadzi¢ do interpretacji,
ze chodzi o otrzymanie informacji juz przez kogo$ wybranej i przygotowanej
i oferowanej. Orzecznictwo europejskie zmierza w kierunku rozumienia doste-
pu do informacji jako prawa do poszukiwania, do domagania sie, do otrzy-
mywania i do rozpowszechniania informacji. Z kolei w art. 61 Konstytucji RP
ponownie jest mowa o prawie obywatel do informacji, ale tym razem okresla
sie je w sposob bardziej szczegétowy. Regulacja ta wedle T. Gérzynskiej byta
zapewne podyktowana obawa oporu lub niecheci wladzy publicznej do ujaw-
niania informacji na swéj temat. Dlatego nadano prawu do informacji o dzia-
talnosci organéw wiladzy publicznej mieszczacemu sie w ogélnym prawie do

181 Zob. motywy 12 i 13 preambuly rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006.

78 ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



1.5. POLSKIE PRZEPISY PRAWA INFORMACYINEGO

informacji range konstytucyjng, cho¢ nie ma powodu, aby konstytucyjne prawo
do informacji normowano dwukrotnie w ustawie zasadniczej i to w réznych
miejscach'®?. Wedle tego ujecia art. 61 Konstytucji RP zawiera bardziej szcze-
go6lowe prawo obywatela do uzyskiwania informacji o dziatalnosci:

— organéw wladzy publicznej

— 0s6b pelniacych funkcje publiczne,

— organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,

— 0s6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonu-
ja zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Prawo dostepu do informacji adresowane jest nie tylko do organéw
administracji publicznej, ale takze szerzej do organéw ,wladzy publicznej’,
czyli podmiotéw sprawujacych wladztwo'®, jak Prezydent Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Sejm, Senat, sady. Prawo to podaza za wykonywaniem zadan
wladzy publicznej i majatkiem publicznym, a zatem moze tez obejmowac
podmioty prywatne. Prawo do informacji obejmuje nie tylko uzyskanie infor-
magcji o dzialalnosci wtadzy publicznej, ale rowniez dostep do dokumentéw
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub
obrazu. Ograniczenie tego prawa moze nastapi¢ po pierwsze — wylacznie
ustawg, po drugie — ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw indywidualnych
oraz ochroneg porzadku publicznego, bezpieczenistwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa.

Prawo do informacji wiaze si¢ z wolno$cia wyrazania swoich pogladéw.
Wolnos¢ ta uregulowana jest w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, ktoéry zapew-
nia kazdemu wolnos¢ wyrazania swoich pogladéw oraz swobode ,pozy-
skiwania i rozpowszechniania” informacji. W tym drugim zakresie prze-
pis art. 61 Konstytucji RP stanowi lex specialis. Podobna funkcje spetnia
art. 74 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry przyznaje kazdemu prawo do informacji
o stanie i ochronie Srodowiska. W obu tych przypadkach prawa powigzane sa
z obowigzkiem udzielenia informacji przez wladze publiczne. W pozostalym
zakresie obowiazek ten moze by¢ wywodzony z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP,

182 T. Gérzynska, Prawo do informacji..., op. cit., s. 91-92.

183 Zob. Z. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 50.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 79



ROZDZIAL I. PROBLEMATYKA ZASAD W PRAWIE ADMINISTRACYINYM | PRAW INFORMACYJINYCH

np. gdy jest to informacja pozyskiwana przez prase od podmiotéw publicznych,
ktdra nie jest informacja publiczng. Tylko ten przepis gwarantuje natomiast
swobode rozpowszechniania pozyskanych od wladz publicznych informacji.
Wolno$é¢ ,,pozyskiwania” informacji oznacza wiec niezalezno$¢ w jej poszu-
kiwaniu i mozliwos$¢ dostepu do istniejacych zrédet informacji. Wolno$¢ ta
nie obejmuje jednak prawa do uzyskania informacji, a zatem nie odpowiada
jej obowiazek dostarczenia poszukiwanej informacji.

W tym zakresie swoboda pozyskiwania informacji dziala inaczej niz
prawo dostepu do informacji publicznej, z ktérym koresponduje spoczy-
wajacy na podmiotach posiadajacych te informacje obowiazek jej udostep-
nienia'®*. Wolno$¢ pozyskiwania informacji jest wiec czyms szerszym niz
prawo do uzyskiwania informacji. Wprawdzie art. 54 Konstytucji RP zawiera
wolno$¢ wazng szczegdlnie dla dysponujacych srodkami spotecznego prze-
kazu, to jednak jest to wolno$¢ poszukiwania informacji ,na wtasna reke”®.

Dlatego pomiedzy prawem do informacji z art. 61 Konstytucji RP a wolno-
$cig z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP zachodza zasadnicze réznice. Po pierwsze,
zakres przedmiotowy wolnosci informacji jest oczywiscie szerszy od zakre-
su prawa do informacji. Konstytucyjny zakres ochrony wolnosci pozyskiwa-
nia informacji obejmuje wszelkie informacje, natomiast prawo do informacji
gwarantuje dostep tylko do okreslonych danych. Po drugie, wolno$¢ pozyski-
wania informacji oznacza zwlaszcza swobode od nieuzasadnionej ingerencji
ze strony organ6éw wladzy publicznej przy pozyskiwaniu informacji, ktére inne
podmioty sa gotowe udostepnic.

Wolnos¢ pozyskiwania informacji nie oznacza natomiast i nie pociaga
za sobg obowiazku jej udostepnienia po stronie informatora. Prawo do infor-
macji jest natomiast prawem do okres$lonego §wiadczenia i zaklada nalozenie
dalej idacych obowiazkéw na organy wladzy publicznej i inne podmioty zobo-
wigzane do realizacji tego prawa, a przede wszystkim — obowiazku udostep-
niania okreslonych danych. Prawo do informacji publicznej nie jest jednym
z uprawnien, jakie gwarantuje korzystanie z wolnosci informacji, lecz samo-
istnym konstytucyjnym prawem podmiotowym, cho¢ tre§ciowo zwiazanym

184 M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2023, LEX, art. 54, pkt 4.

185 P. Sarnecki, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 54, pkt 9.
Zob. tez wyrok TK z 20.02.2007 r., P 1/06, OTK Seria A 2007 nr 2 poz. 11.
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z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, jednakze oba prawa uzupelniaja si¢ nawzajem.
W swietle art. 54 Konstytucji RP nikt nie moze ponosi¢ ujemnych konsekwen-
¢ji z powodu realizacji konstytucyjnego prawa do informacji zagwarantowa-
nego w art. 61 Konstytucji RP**.

Wspomniany art. 61 ustawy zasadniczej w pierwszych trzech ustepach
wyznacza wiec zakres podmiotowy i przedmiotowy samodzielnego prawa
do informacji, zakreslajac tez jego granice. Tym samym okresla podstawowe
zasady jak zasada dostepu (jawnosci) informacji publicznej i ograniczonosci
prawa do informacji tylko na podstawie ustawy. Odmienna funkcje ma ustep
czwarty tego przepisu. Wynika z niego, ze tryb udzielania informacji nalezy
do materii ustawowej. Ustrojodawca wytaczyt przy tym Sejm i Senat, regu-
lujace ten tryb wlasnymi regulaminami. Konkretyzacja przepiséw konstytu-
cyjnych sa przepisy u.d.i.p. Ustawa definiuje informacje publiczna i uszcze-
goélawia katalog takich informacji (art. 1 i 6 u.d.i.p.), potwierdza prawo do
informacji publicznej i okresla jego zakres (art. 2 i 3 u.d.i.p.), wskazuje podmio-
ty zobowigzane (art. 4 u.d.i.p.), ograniczenia (art. 5 u.d.i.p.), sposéb doste-
pu (art. 7 u.d.i.p.), reguluje BIP (art. 8 i 9 u.d.i.p.) oraz uszczegdtawia tryby
dostepu (art. 10-12 u.d.i.p.). Okresla tez terminy udostepnienia informacji
(art. 13 u.d.i.p.), przestanki umorzenia postepowania (art. 14 u.d.i.p.), opta-
ty (art. 15 u.d.i.p.), przestanki oraz forme odmowy (art. 16—17 u.d.i.p.) i tryb
zaskarzenia (art. 21 u.d.i.p.). Ustawa reguluje tez jawno$¢ i dostepnos¢ posie-
dzen kolegialnych organéw wtadzy publicznej (art. 18—20 u.d.i.p.) oraz okresla
sankcje za nieudostepnienie informacji (art. 23 u.d.i.p.). Zaden przepis usta-
wy wprost nie odnosi sie¢ do zasad udostepnienia informacji, ktére musza by¢
wyinterpretowane z konkretnych przepiséw badz calosci regulacji.

Prawo do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
posiada geneze europejska i wywodzi sie z prawa unijnego. Pierwsza imple-
mentacja przepiséw unijnych do prawa krajowego byta wynikiem poste-
powania TSUE w sprawie przeciwko Polsce. Panistwa cztonkowskie byty
zobowigzane do przyjecia przepiséw wykonujacych dyrektywe 2003/98/WE
w terminie do dnia 1 lipca 2005 r. Polska w ramach tego obowiazku jedynie
poinformowata Komisje Europejska o srodkach, ktére zdaniem éwczesnych

186

W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit.,
art. 61, pkt 6.
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wladz uwzglednialy przepisy dotyczace ponownego wykorzystywania. Komi-
sja Europejska podnosila, ze polskie regulacje prawne nie sa wystarczajace do
wywigzania sie z obowiazku transpozycji dyrektywy. TSUE, uznajac te zarzuty
za zasadne, orzek! zgodnie z wnioskiem Komisji Europejskiej'®
ona po pierwsze, ze ustawodawca Unii Europejskiej rozréznit zasady doste-
pu od zasad ponownego wykorzystywania. Po drugie, dokonujac harmoni-
zacji zasad ponownego wykorzystywania dokumentéw, dyrektywa dazy do
osiagniecia skutku o charakterze gospodarczym, podczas gdy przepisy prawa
krajowego dotyczace dostepu do informacji sektora publicznego realizuja
polityczne prawa obywateli i maja na celu umozliwi¢ kontrole dziatalnos$ci
wladz publicznych oraz stanu finanséw publicznych przez spoteczenistwo'®.

. Twierdzila

TSUE w wyroku wskazal, Ze cho¢ prawo do ponownego wykorzystywania
oparto na zasadach dostepu do informacji sektora publicznego obowiazuja-
cych w panstwach cztonkowskich, to w zaden sposdb nie wynika, by zasady
te mogly bez zadnych zmian stanowi¢ prawidtowa transpozycje dyrektywy.
O ile bowiem ponowne wykorzystywanie dokumentéw sektora publiczne-
go wymaga uprzedniego dostepu do nich, o tyle oba procesy sa oczywiscie
odmienne i maja odmienne cele'®.

Jeszcze w toku postepowania przed TSUE polski ustawodawca uchwa-
lit Ustawe z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej oraz niektérych innych ustaw'®. Jej celem byto przeniesie-
nie do krajowego porzadku prawnego zasad ponownego wykorzystywania,
ktére zostaly okreslone w dyrektywie 2003/98/WE™'. Nowelizacja ta wdrazala
do krajowych przepiséw o dostepie do informacji publicznej zasady ponowne-
go wykorzystywania. Nowe przepisy zawarto w odrebnym rozdziale 2a u.d.i.p.

Przyjecie dyrektywy 2013/37/UE oraz obowiazek jej wdrozenia do
18 lipca 2015 r. skutkowaly dalszymi zmianami legislacyjnymi. Ustawodawca

187

Zob. wyrok TSUE z dnia 27 pazdziernika 2011 r., Komisja Europejska przeciwko Rzecz-
pospolitej Polskiej, C-362/10, CURIA.

188 Ibidem, pkt 28.

189 Ibidem, pkt 54.

190 Dz.U. 2011 nr 204 poz. 1195 z pdzn. zm.

Y1 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie do infor-

macji publicznej oraz niektérych innych ustaw, druk nr 4434, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/wgdruku/4434 (dostep: 30.09.2025).
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uchwalil Ustawe z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu infor-
macji sektora publicznego'®. Jej celem byta zmiana dotychczasowego modelu
implementacji. Prawo do ponownego wykorzystywania uregulowano w odreb-
nej ustawie. Ustawa ta przedmiotowo objeta informacje sektora publicznego,
a nie jak dotychczas informacje publiczng. Aktualnie obowiazujace przepisy
1% implementowaly dyrektywe 2019/1024 i podobnie jak ona zosta-
ly ukierunkowane na zwigkszenie podazy otwartych danych i ilosci danych
publicznych dostepnych w celach ponownego wykorzystywania. Przedmio-
tem ustawy sa zatem zaréwno zasady otwarto$ci danych, jak i zasady oraz
tryb udostepniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu
ponownego wykorzystywania'**.

W przeciwienstwie do przepiséw u.d.i.p. cze$¢ z tych zasad zostata
wyrazona wprost w rozdziale 2 ustawy zatytulowanym ,Zasady udostep-
niania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu ponownego
wykorzystywania”*®. Dotyczy to zasady niedyskryminacji (art. 8 o.d.p.w.),
zasady niewylacznosci (art. 9 o.d.p.w.), otwartosci danych (art. 10 o.d.p.w.)
i przejrzystosci (art. 11 o.d.p.w.). Cze$¢ zasad wyrazono wprost w innych
rozdziatach ustawy, jak w przypadku zasady bezwarunkowosci (art. 14)
w rozdziale 3 zatytulowanym ,Warunki ponownego wykorzystywania”
i zasady bezptatnosci (art. 17) w rozdziale 3 zatytulowanym , Zasady usta-
lania oplat za ponowne wykorzystywanie”. A. Piskorz-Ryn okresla powyzsze
zasady og6lnymi. Na tle dyrektywy ujmowac je nalezy za$ jako zbiér regut
o charakterze porzadkujacym, odnoszacych sie do obowigzkéw organéow
sektora publicznego, skierowanych do ustawodawcy krajowego i wigzacych
go w procesie stosowania prawa. Poza tym moga by¢, tak jak na gruncie krajo-

o.d.p.w.

wym, stosowane w innych celach, jak wyznaczanie kierunku pracom legi-
slacyjnym, pelnienie roli dyrektyw interpretacyjnych, ujednolicenie praktyki
stosowania prawa, zapewnienie elastycznosci dziatain podejmowanych przez
administracje na podstawie przepiséw prawa, zakreslenie kierunkéw dzia-
tan podejmowanych w ramach uznania administracyjnego oraz wypetnienie

192 Dz.U. 2016 poz. 352.
1% Dz.U. 2021 poz. 1641 z péin. zm.
194

Zob. art. 1 o.d.p.w.
195 Zob. art. 8—13 o.d.p.w.
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luk w prawie administracyjnym'*. Pozostate zasady o tozsamych funkcjach,
podobnie jak w przypadku u.d.i.p., wymagaja wyktadni konkretnych prze-
piséw badz catosci regulacji.

Prawo dostepu do informacji o §rodowisku, podobnie jak w przypadku
prawa do informacji publicznej, ma swoje Zrédlo bezposrednio w Konstytucji
RP. Zgodnie z art. 74 ustawy zasadniczej wladze publiczne prowadza polity-
ke zapewniajaca bezpieczenistwo ekologiczne wspdtczesnemu i przysztemu
pokoleniu (ust. 1). Ochrona srodowiska jest obowigzkiem wladz publicznych
(ust. 2). Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (ust. 3).
Wtadze publiczne wspieraja dzialania obywateli na rzecz ochrony i poprawy
stanu Srodowiska (ust. 4). Przepis ten pozostaje w silnej relacji z art. 61 Konsty-
tucji RP. W obu tych przepisach czes$ciowo pokrywaja sie zakresy podmiotowe
i przedmiotowe, cho¢ nie sa tozsame. Nie kazda informacja o stanie i ochro-
nie $rodowiska bedzie bowiem informacja publiczna. Z obydwu regulacji
mozna jednak rekonstruowaé¢ podmiotowe prawa jednostki realizowane na
podstawie ustaw (art. 61 ust. 4 i art. 81 Konstytucji RP). Przepis art. 74 ust. 3
jest takze lex specialis wzgledem art. 54 ustawy zasadniczej, ktéry ma szerszy
charakter i stanowi wazne uzupelnienie prawa do informacji o $srodowisku,
w szczegblnosci w zakresie mozliwo$ci rozpowszechniania tych informacji'®”.

W Polsce do 1.01.2001 r. brakowalo, poza Konstytucja RP, przepiséw regu-
lujacych w sposéb szczegdtowy procedure dostepu do informacji i akt admi-
nistracyjnych z dziedziny ochrony $rodowiska, poza regulacjami dotyczacymi
uprawnien stron w postepowaniu administracyjnym, zawartymi w przepisach
Kodeksu postepowania administracyjnego. Wdrozenie do prawa wewnetrzne-
go wymagan wynikajacych z Konwencji z Aarhus i 6wczesnego prawa wspol-
notowego nastapito za pomoca Ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o dostepie
do informacji o srodowisku i jego ochronie oraz o ocenach oddzialywania
na $rodowisko'*®. Nastepnie dostep do informacji o Srodowisku uregulo-
wano Ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska'®.

1% Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 180. Zob. tez
K. Ziemski, Zasady ogélne prawa..., Poznan 1989, s. 42.

197 Zob. M. Dabrowski, A. Jackiewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 74, 86,
Warszawa 2023, s. 92—-94.

198 Dz.U. 2000 nr 109 poz. 1157 z p6ézn.zm.
199 Dz.U. 2001 nr 62 poz. 627 z p6Zn. zm.
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Od 15.11.2008 r. kwestie te regulowane sg przepisami Ustawy z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko (u.u.is.). Biorac pod uwage art. 81 Konstytucji RP, postanowie-
nia zawarte w przepisach tej ustawy maja dla ustalenia zakresu prawa gwaran-
towanego w art. 74 ust. 3 znaczenia podstawowe>*.

Jak wskazuje K. Gruszecki, w polskim systemie prawa ochrony srodowi-
ska aktem prawnym o najwazniejszym znaczeniu jest ustawa Prawo ochro-
ny $rodowiska, ktéra mimo braku kompleksowego charakteru musi by¢
uwzgledniana na kazdym etapie ochrony srodowiska. Zawiera ona bowiem
zasady ogélne rzadzace prawem ochrony srodowiska jako dziedzing nauki
oraz definicje i podstawowe pojecia, ktore sa wspdlne dla wszystkich aktow
prawnych z tego zakresu, a niektdre zagadnienia szczegdlowe reguluje
w sposéb wyczerpujacy. Szczegdlna role w tym zakresie odgrywac beda
zasady ogélne, m.in. zasada powszechnego dostepu do informacji o stanie
$rodowiska i jego ochronie, zgodnie z ktéra kazdy ma prawo, w przypad-
kach okreslonych w ustawie, do uzyskania informacji o stanie i ochro-
nie srodowiska. Jezeli wiec tre§¢ przepiséw Ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udzia-
le spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko bedzie interpretowana w zgodzie z zasadami og6lnymi prawa
ochrony $§rodowiska, to taka wyktadnie bedzie mozna uznaé za prawidlo-
wa z punktu widzenia systemowego®.

Przepisy u.u.i.$. okre$laja zasady i tryb postepowania w sprawach udostep-
niania informacji o §rodowisku i jego ochronie, ocen oddzialywania na
$rodowisko, transgranicznego oddzialywania na $§rodowisko, zasady udzia-
tu spoteczenistwa w ochronie srodowiska, a takze wladze publiczne i organy

200 Zob. M. Gérski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do
art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis, art. 74, nb 43—44.

201

Zob. K. Gruszecki, Wstep — ksztattowanie si¢ koncepcji problematyki ocen oddziaty-
wania na srodowisko, udziatu spoleczeristwa oraz dostepu do informacji o stanie i ochronie
Srodowiska, [w:] Komentarz do ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodo-
wisko, Warszawa 2025, LEX/el. Zob. tez R. Paczuski, Najnowsze zmiany w polskim prawie,
,Ochrona Srodowiska — Przeglad’; 2001, 3, s. 60; K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 13.
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administracji wlasciwe w tych sprawach?®. W ramach zasad ogdlnych usta-
wa przewiduje, ze kazdy ma prawo do informacji o $rodowisku i jego ochro-
nie na warunkach okreslonych ustawg®. Reguluje obowiazki udostepnia-
nia informacji o $srodowisku (art. 8, 10-11 u.u.i.$.), informacje podlegajace
udostepnieniu (art. 9), tryb wnioskowy (art. 12-13 u.u.i.$.), termin rozpa-
trzenia sprawy (art. 14 u.u.i.$.), sposéb i forme udostepnienia (art. 15 u.u.i.$.),
odmowe udostepnienia informacji (16—-20 u.u.i.$.), publicznie dostepne wyka-
zy i upowszechnianie informacji droga elektroniczna (art. 21-25 u.u.i.$.) oraz
oplaty (art. 26—28 u.u.i.§.). Procz zasady powszechnosci z art. 4 u.u.i.$. prze-
pisy tej ustawy nie wskazuja wprost zasad udostepniania informacji o §rodo-
wisku i jego ochronie.

1.6. ZASADY A TRYB UDZIELANIA INFORMACII

W swietle art. 61 ust. 4 Konstytucji RP wylacznie tryb udzielania infor-
macji nalezy do materii ustawowej. Jednakze, konkretyzujac prawo do
informacji publicznej na poziomie ustawy, ustawodawca w art. 1 ust. 1
u.d.i.p. wskazal, ze kazda informacja publiczna podlega udostepnieniu
na zasadach i w trybie okreslonych w ustawie. Tym samym przedmioto-
wym zakresem uregulowania ustawowego objeto nie tylko tryb udzielania
informacji, ale tez zasady, ktérych jednak wprost nie wymieniono. W tym
miejscu warto przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny analizowat rela-
cje poje¢ ,zasad” i ,trybu” i wskazal, Ze delegacja zawarta w art. 61 ust. 4
Konstytucji RP stanowi upowaznienie, a zarazem zobowiazanie do skon-
kretyzowania elementéw metody postepowania, tak aby poprzez uregulo-
wanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym
realizacja prawa do informacji, okre$lonego w art. 61 ust. 1-3 Konstytu-
¢ji RP, byla wykonalna w praktyce. Pojecie ,trybu udzielania informacji”
zawiera wiec w sobie konkretyzacje zasad dostepu oraz zasad korzystania
z dokumentéw?*.

202 Zob. art. 1 uw.u.i.§.

208 Zob. art. 4 u.u.i.s.

204 Zob. tez wyrok TK z 16.09.2002 r., K 38/01, OTK Seria A 2002 nr 5 poz. 59.
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Rozwijajac te mysl NSA, przyjal, ze ,pod pojeciem «zasad dostepu do
informacji publicznej» w rozumieniu art. 1 ust. 1i2 u.d.i.p. nalezy rozumie¢
normy prawne ksztaltujace zakres publicznego prawa podmiotowego do
informacji publicznej oraz kompetencje podmiotéw w zakresie realizacji tego
publicznego prawa podmiotowego. Zasady dostepu do informacji publicz-
nej wyznaczane sa tym samym przez normy materialnoprawne. Zgodnie
z przyjeta w doktrynie prawa administracyjnego definicja, normy material-
noprawne s3 to bowiem normy, ktére okreslaja tres¢ praw lub obowiazkéw,
tj. sposdb zachowania sie¢ swoich adresatéw, przy czym adresatami tymi sa
przede wszystkim podmioty znajdujace si¢ na zewnatrz w stosunku do znaj-
dujacych sie w strukturze organéw panstwa podmiotéw wyposazonych we
wladcze kompetencje.

Ponadto sa to normy, ktdre okres$laja réwniez interes prawny lub obowia-
zek jednostki, ktéry nastepnie w wyniku postepowania przeksztalca sie
w prawo lub obowigzek w sensie podmiotowym i materialnym®®. Normy
materialnoprawne moga ksztaltowa¢ prawa lub obowiazki ich adresatéw
bezposrednio albo tez wymaga¢ dla swojej konkretyzacji odpowiedniego
dzialania organu administracji publicznej (badZ innego organu dzialajace-
go w imieniu Panistwa) — w tym drugim wypadku adresatem danej normy
jest rowniez, ale w innym sensie, organ administrujacy**. Normy material-
noprawne sg to zatem normy, ktére — przy uwzglednieniu wyzej wskazanej
specyfiki materii, jakiej dotycza — wyrazaja zakaz albo nakaz okreslonego
dzialania skierowany zaré6wno do podmiotéw stojacych na zewnatrz admi-
nistracji, jak i do organéw administracji publicznej powotanych do konkre-
tyzowania tych norm”.

Z kolei ,,pod pojeciem «trybu dostepu do informacji publicznej» nalezy
rozumie¢ wyznaczony normami prawnymi okreslony sposéb postepowania
i zalatwiania spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej. Tryb doste-
pu do informacji publicznej okreslany jest zatem przez normy o charakte-
rze procesowym. Sg to normy, ktére uzupelniaja normy materialnopraw-
ne poprzez to, ze «pomagaja» w podjeciu okreslonego rozstrzygniecia,

25 Zob. A. Chelmonski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola

w ksztattowaniu sytuacji prawnej jednostki, ,Przeglad Prawa i Administracji’, 1972, 2, s. 72.

26 Zob. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2018, s. 89.
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wprowadzajac sformalizowane reguty w tym zakresie i dajac adresatowi aktu
mozliwo$¢ obrony, a takze gwarantujac mu pewien wplyw na rozstrzygniecie
sprawy. Normy okreslajace tryb postepowania reguluja proces polegajacy na
skonkretyzowaniu tre$ci normy materialnoprawnej w stosunku do okreslo-
nego podmiotu poprzez wyrazenie zakazu albo nakazu okreslonego dziatania
w sprawie, a tym samym ustanawiajac zwlaszcza po stronie organu admini-
stracji publicznej (chociaz nie tylko) szereg obowiazkéw procesowych”.
Taki poglad wskazuje na podzial dychotomiczny zasady—tryb oraz instru-
mentalny charakter trybu wobec zasad na tle relacji norm proceduralnych do
materialnoprawnych. Tymczasem zasady mozna tez ujmowac szerzej.
Okreslenie ,,zasada” oznacza tres¢, w ktorej zawarte jest prawo rzadzace
jakimi$ procesami, regute dajaca sie uja¢ w sposéb sformalizowany i okre-
Slajaca dzialanie majace zastosowanie w okreslonej dziedzinie. Jesli zatem
mowa o zasadach funkcjonowania podmiotéw zobowigzanych do udostep-
niania informacji publicznej, nalezy przez to rozumie¢ kwestie natury ogél-
nej dotyczace sposobu wykonywania zadan publicznych, zatatwiania spraw
i podejmowania decyzji przez takie podmioty®®. Zdaniem autora przepisy
regulujace tryb udzielania informacji tez moga by¢ Zrédlem zasad. Przykta-
dowo udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym nastepowac
ma bez zbednej zwtoki*”
do informacji publicznej. Zasada ta ma zatem zrédlo w przepisie procedu-

,Z czego wywodzi¢ mozna zasade szybkosci w prawie

ralnym, ale urzeczywistnia materialne prawo do informacji, dotyczy kwestii
natury ogdlnej odnoszacej si¢ do sposobu zatatwiania wszystkich wniosko-
wych spraw dostepowych. Zasada szybko$ci wynika réwniez ze standardéw
miedzynarodowych i ma kluczowe znaczenie dla praw informacyjnych.

Jak juz wykazano, w doktrynie znane sa podzialy zasad na materialne
i proceduralne. Podobnie wyodrebnia sie normy-zasady materialne, zwiazane
z wyznaczaniem lub realizacja okreslonych kierunkéw, celéw, zadan, progra-
moéw i planéw polityki paristwa, oraz normy-zasady proceduralne, wyznacza-
jace zalozenia, kierunki lub cele procedur i postepowan administracyjnych,

207 Zob. wyrok NSA z 28.06.2019 r., I OSK 4282/18 oraz I OSK 2941/17, CBOSA. Zob.
tez J. Borkowski, Normy formalne prawa administracyjnego a procedura administracyjna,
»Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo’, 1985, 143, s. 38.

208 Uchwala NSA (7) 2 9.12.2013 ., I OPS 7/13, CBOSA.
29 Zob. art. 13 ust. 1 u.d.i.p.
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ktérych przykladem sa zasady ogdlne postepowania administracyjnego®?.

Tak tez, wydaje sig, zasady proceduralne rozumiat TK. Wskazywal, ze ,tryb
udzielania informacji’, o ktérym jest mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji,
to dyrektywy proceduralne, wskazujace sposéb urzeczywistniania mate-
rialnej tresci tego prawa. Poza dyrektywami proceduralnymi uzupelniajace,
lecz istotne znaczenie maja uregulowania zagadnien organizacyjno-tech-
nicznych*!. Czym innym wiec sg zasady proceduralne, czym innym uregu-
lowania organizacyjno-techniczne. Nastepnie TK wskazal, Ze istnieja takie
dyrektywy proceduralne, ktére przesadza¢ moga wprost o istnieniu prawa
do informacji. Dowodzi tego ustawa o dostepie do informacji publicznej,
ktéra zawiera dyrektywy proceduralne okreslajace sposéb urzeczywistnia-
nia materialnej tre$ci prawa do informacji.

Whasnie ich przeglad wskazuje, ze dyrektywy proceduralne dotyczy¢
moga kwestii takich jak konkretyzacja form dostepu do informacji poprzez
rozstrzygniecie, czy informacja ma by¢ udostepniana przez jej ogloszenie
w publikatorze, czy tez w drodze wylozenia lub wywieszenia w miejscach ogoél-
nie dostepnych, zapewnienie mozliwosci kopiowania informacji lub uzyska-
nia odpowiedniego wydruku, przestania informacji albo przeniesienia jej na
odpowiedni, powszechnie stosowany no$nik informacji, ustalenie, czy dana
informacja udostepniana ma by¢ z urzedu, czy tez na wniosek wraz ze zwia-
zaniem organu powotlanego do jej udostepnienia okreslonym terminem, okre-
$lenie formy, w jakiej nastapi¢ ma ewentualna odmowa udzielenia informacji
wraz ze sprecyzowaniem srodkéw zaskarzenia w tej mierze®'*.

Tym samym i w prawie do informacji publicznej mozna wyodrebni¢ zasady
materialne wynikajgce zaréwno z Konstytucji RP, jak i przepiséw ustawowych,
a takze zasady proceduralne odnoszace sie do ,trybu udzielania informacji’,
wynikajace zaréwno z u.d.i.p., jak i z zasad ogdlnych postepowania admini-
stracyjnego uregulowanych w Ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (k.p.a.). Ustalenie pelnego katalogu tych

20 Zob. M. Stahl, Zasady w prawie administracyjnym — zagadnienia ogélne, [w:] Z. Duniew-

ska, A. Krakata, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym..., op. cit., s. 25 i n.;
M. Kaminiski, Normy-zasady prawa administracyjnego i ich konkretyzacja, [w:] Z. Duniew-
ska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjnym..., op. cit.,, s. 59 i n.
21 Zob. tez wyrok TK z 16.09.2002 r., K 38/01, OTK Seria A 2002 nr 5 poz. 59.

212 Ibidem.
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zasad wymaga dokonania dalszej szczeg6élowej wykladni przepiséw prawa,
a takze siegniecia do dorobku doktryny prawa i orzecznictwa sagdéw admi-
nistracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego. Konkluzja taka dotyczy¢ bedzie
réwniez prawa dostepu do informacji o $rodowisku oraz prawa do ponowne-
go wykorzystywania informacji sektora publicznego.

W $wietle art. 74 ust. 3 i art. 81 Konstytucji RP kazdy ma prawo do
informacji o stanie i ochronie srodowiska, a prawo to mozna dochodzi¢
w granicach okreslonych w ustawie. Przepis art. 1 pkt 1 lit. a u.u.i.é. okresla
zasady i tryb postepowania w sprawach udostepniania informacji o srodo-
wisku i jego ochronie.

Z kolei w art. 1 o.d.p.w., podobnie jak w art. 1 ust. 1 u.d.i.p., okreslajac
przedmiot regulacji, wskazano, ze ustawa okres$la zasady otwarto$ci danych
oraz zasady i tryb udostepniania i przekazywania informacji sektora publicz-
nego w celu ponownego wykorzystywania??. W tym przypadku chodzi¢
moze o wymienione wprost w ustawie zasady dotyczace urzeczywistnia-
nia materialnej tresci prawa do ponownego wykorzystywania. Wyktadacd te
zasady nalezy w $wietle unijnych dyrektyw, a wiec stanowia one zbidr regut
o charakterze porzadkujacym, odnoszacych sie nie tylko do obowiazkéw
organdw sektora publicznego, ale takze skierowanych do ustawodawcy krajo-
wego i wigzacych go w procesie stosowania prawa. Zasady otwieraja rowniez
rozwazania na temat wartosci, jakie w prawie do ponownego wykorzysty-
wania sa realizowane**. Réwnoczes$nie jednak katalog zasad materialnych
uzupelni¢ nalezy o inne zasady wynikajace z calosci regulacji.

Z kolei pojeciem ,trybu’, uzytym w art. 1 o.d.p.w., obja¢ nalezy dyrektywy
proceduralne dotyczace udostepniania i przekazywania informacji sektora
publicznego do ponownego wykorzystywania oraz wskazujace sposob urze-
czywistniania materialnej tresci prawa do ponownego wykorzystywania,
a takze zagadnienia organizacyjno-techniczne zwigzane z jego realizacjg".
Dlatego na gruncie prawa do informacji o sSrodowisku i prawa do ponownego
wykorzystywania réwniez mozna wydzieli¢ zasady materialne i proceduralne.

23 Por.art. 1 o.d.p.w.iart. 1 ust. 1 ud.ip.

24 B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego. Komentarz, Warszawa 2022, LEX, art. 1, pkt 1.3. Zob. tez A. Piskorz-
-Ryn, Ponowne wykorzystanie informacji..., op. cit., s. 178—179.

25 B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych..., op. cit., art. 1, pkt 1.4.
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Te ostatnie znajda swoje zrédto w proceduralnych przepisach ustawowych,
odnoszacych si¢ do trybu postepowania w sprawach udostepniania infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie oraz trybu udostepniania i przekazywa-
nia informacji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania.
Podzialy te wpisuja sie¢ w szersze ujecie zasad rozumianych dyrektywalnie
i opisowo, wedle zalozen poczynionych w pkt. 1.1. pracy.



ZASADY DYREKTYWALNE

2.1. ZASADY MATERIALNE
211. ZASADA DOSTEPU DO INFORMACII

Zasada dostepu do informacji jest konstytucyjna zasada ogélng. W stosun-
ku do poszczegélnych rodzajéw informacji moze by¢ ona ujeta jako zasada
jawno$ci informacji publicznej czy tez zasada jawnosci informacji o srodo-
wisku. Zasada dostepu do informacji wpisuje sie¢ w szersza zasade jawno-
$ci zycia publicznego czy tez jawno$ci administracyjnej, rozumianej jako
caloksztatt prawnych mechanizméw pozwalajacych sprawowac¢ kontrole
spoleczna nad wladza publiczna i zachowaé transparentnos$¢ wyrazajaca sie
w mozliwosci ,patrzenia wladzy na rece”. Dostep do informacji umozliwia nie
tylko zdobycie wiedzy, ale takze partycypacje w realizacji r6znego rodzaju
zadan publicznych. Wplywa tez na prawidlowe rozumienie Rzeczypospoli-
tej Polskiej jako dobra wspdlnego. Jawnos¢ funkcjonowania panistwa stano-
wi wiec zasade, a ograniczenie tej jawnosci, bedace wyjatkiem od zasady;,
moze mie¢ miejsce w §cisle okreslonych przez ustawodawce przypadkach?*.

W kontekscie prawa do informacji publicznej w doktrynie podkresla
sie, ze trzeba ja rozpatrywac i ttumaczy¢ na tle innych zasad ustrojowych
jak zasade zwierzchniej (suwerennej) wladzy narodu urzeczywistnianej

26 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia

publicznego, ,Przeglad Prawa Publicznego’, 2019, 7-8, s. 35-36.
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w formach demokracji czy to przedstawicielskiej, czy bezposredniej (art. 4),
w ramach demokratycznego panistwa prawnego (art. 2), ale z istotnym udzia-
tem pozapanstwowych podmiotéw wladzy publicznej: przede wszystkim
samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2), lecz réwniez — w dalszej kolejno-
$ci — samorzadu zawodowego i innych rodzajéw samorzadu (art. 17). Prawo
do informacji publicznej ma przy tym przyczyniac si¢ walnie do podnoszenia
»rzetelno$ci i sprawnosci” dzialania instytucji publicznych, zgodnie z dyrek-
tywa konstytucyjnej preambuly. Dostep do informacji publicznej jest bowiem
koniecznym warunkiem poddania wtadz publicznych rzeczywistej kontroli
obywatelskiej, stanowigcej forme uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym.

Jak sie wydaje, z prawa do informacji publicznej mozna tez wyprowa-
dzié poprzez swego rodzaju oddzialywanie zwrotne na konstytucyjna zasade
jawnosci (,przezroczystosci”) dziatania wtadz publicznych. Prawo do infor-
macji publicznej jest zatem konsekwencja, a zarazem przestanka ustrojowej
zasady — ,posrednio” konstytucyjnej, tzn. niesformutowanej wprost w prze-
pisach Konstytucji, lecz z nich wywiedzionej — przejrzystosci systemu spra-
wowania wladzy, zwanej inaczej zasadg jawnosci dziatania organéw wladzy
publicznej*”
$ci administracyjnej). Chociaz z szeregu przepiséw Konstytucji RP mozna
wywodzi¢ posrednio szeroka zasade jawnosci administracyjnej, ktérej prze-

(czy tez zasada jawnosci zycia publicznego lub zasada jawno-

stanka i konsekwencja jest prawo do informacji publicznej, to wskazuje sie
réwniez na konstrukcje prawna przybierajaca postac tzw. zasady dostepu do
informacji publicznej, ktéra bezposrednio pochodzi z dyspozycji zawartej
w art. 61 Konstytucji RP*8. Wedle tej zasady jawna — objeta prawem doste-
pu — jest informacja o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w ust. 1. Prawo
to przybiera formy wskazane w ust. 2, do ktérych nalezy dostep do doku-
mentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publiczne;j.

27 Zob. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit.,
art. 61, pkt 5 oraz cyt. tam literatura: T. Gérzyniska, Prawo do informacji w niektérych wspot-
czesnych konstytucjach Europy Zachodniej, [w:] M. Krukiin. (red.), Konstytucja i wladza we
wspoblczesnym Swiecie. Doktryna — prawo — praktyka, Warszawa 2002, s. 27 i n.; M. Mucha,
Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 57.

28 P. Romaniuk, Wybrane prawnoadministracyjne aspekty realizacji zasady jawnosci

w sferze funkcjonowania administracji publicznej, ,Studia Iuridica Toruniensia’, 2021, 29,
s. 352.
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Dlatego w ramach tej zasady miesci sie tez zasada jawnosci obrad kolegial -
nych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw,
szczegdtowo opisana przez P. Sitniewskiego w zakresie organéw stanowia-
cych jednostek samorzadu terytorialnego*®. Uogdlniajac, w ujeciu pasyw-
nym jawnosc¢ obrad oznacza prawo kazdego zainteresowanego do wstepu na
posiedzenia organu. Uprawnienie to obejmuje nie tylko samo prawo wstepu,
lecz réwniez mozliwo$¢ rejestracji obrad oraz zapewnienie warunkéw do
aktywnego udzialu obserwatordéw sesji w trakcie obrad. W ujeciu aktywnym
jawno$¢ obrad oznacza przeprowadzanie transmisji i utrwalanie obrad za
posrednictwem urzadzen rejestrujacych obraz i dZzwigk oraz zamieszczanie
tych nagran na stronie BIP oraz zapewnienie prawa do aktywnego udziatu
w sesji. Oba te ujecia obszarowo si¢ uzupetniaja i funkcjonuja we wzajem-
nej wobec siebie zaleznos$ci*®. P. Sitniewski charakteryzuje prawo wstepu
na posiedzenia organu nastepujacymi cechami:

—  przystuguje ono kazdej osobie fizyczne, bez wzgledu na wiek, obywa-

telstwo, miejsce zamieszkania,

— realizacja prawa jest bezwarunkowa, za wyjatkiem sytuacji, gdy przy-
czyny lokalowe lub techniczne uniemozliwiaja uczestniczenie wszyst-
kim zainteresowanym. W takiej sytuacji dobdr uczestniczacych nie
moze mie¢ charakteru dyskryminujacego,

— prawo wstepu na posiedzenia jest automatycznie réwnoznaczne
z prawem do nagrywania i transmitowania przebiegu sesji,

— przewodniczacy organu kolegialnego jest obowigzany zapewnic¢
warunki lokalowe i techniczne dla wlasciwej realizacji tego prawa,

— kazdy uczestnik sesji ma obowiazek podporzadkowywac sie pole-
ceniom porzadkowym prowadzacego obrady,

— prawo do aktywnego uczestniczenia w sesji przez jej obserwatora
zalezne jest od statutowych regulacji w tym zakresie, a wobec ich

221

braku od zgody prowadzacego obrady**.

19 Zob. P. Sitniewski, Zasada jawnosci obrad organéw stanowigcych w praktyce jednostek
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2018, passim.
20 Jbidem, s. 125-128.

21 Ibidem, s. 130-131.
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Zasada dostepu do informacji ma charakter dyrektywalny, gdyz formu-
luje nakaz konkretnego postepowania: udostepnienia informacji jawne;j.
Ma ona swoje zrédlo zaréwno w przepisach konstytucyjnych i ustawowych,
jak réwniez wynika z miedzynarodowych standardéw i postulatéw maksy-
malnego zakresu ujawniania informacji oraz pierwszenstwa ujawnianie infor-
macji, majacych oparcie w art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka.
Zasada ta wyznacza tez podstawowe reguly wyktadni prawa do informacji.
Jezeli bowiem stanowi ogdlna konstytucyjna zasade, to ustawy okreslaja-
ce tryb dostepu do informacji powinny by¢ interpretowane w taki sposéb,
aby gwarantowa¢ obywatelom i innym osobom oraz jednostkom szerokie
uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane
wasko. Oznacza to stosowanie w odniesieniu do tych ustaw takich zasad
wyktadni, ktdre sprzyjaja poszerzaniu, a nie zawezaniu obowiazku informa-
cyjnego. Dlatego wszelkie wyjatki od tej zasady powinny by¢ formutowane
w sposdb wyrazny, a watpliwo$ci powinny przemawiac na rzecz dostepu do
informacji**>. Wejscie w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej
pozwolito dokona¢ pelnej — bo rozwijajacej tres¢ art. 61 Konstytucji RP —
interpretacji prawa dostepu do informacji publicznej. Umozliwilo poszerze-
nie sfery jawnosci, a w konsekwencji faktyczna realizacje konstytucyjnego
prawa do informacji*. W art. 1 ust. 1 u.d.i.p. potwierdzono ogélng zasade
jawnoéci informacji publicznej, wedle ktérej kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng, ktéra podlega udostepnieniu.

Zasada dostepu obejmuje tez prawo do informacji dotyczacych $rodo-
wiska. Zgodnie z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP kazdy ma prawo do informa-
¢ji o stanie i ochronie srodowiska, a zatem rowniez jest to informacja co do
zasady jawna. I w tym wymiarze ma ona charakter konstytucyjny, dodat-
kowo bedac czescia prawa ochrony srodowiska. Normatywne wlasciwosci
tej zasady wynikaja takze z jej umocowania w prawie miedzynarodowym
i europejskim. Istnieje wiele Zrodet wywodzenia tej zasady. Zostala ona wyra-
zona w Deklaracji Rio de Janeiro w sprawie srodowiska i rozwoju. Konfe-
rencja Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwéj” (tzw. Szczyt Ziemi

22 Zob.wyroki NSA z10.02.2016 r., IOSK 1321/15;29.04.2015 ., |OSK 1057/14;27.12.2010 r.,
1 0SK 1774/10; z 14.11.2003 r., IT SAB 199/03; z 2.07.2003 r., II SA 837/03, CBOSA.
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Zob. B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 38.
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1992) na posiedzeniu w Rio de Janeiro w dniach od 3 do 14 czerwca 1992 r.,
potwierdzajac Deklaracje Konferencji Narodéw Zjednoczonych w Sprawie
Srodowiska Czlowieka przyjeta w Sztokholmie w dniu 16 czerwca 1972 r.
oraz dazac do jej rozszerzenia, przyjela m.in. zasade nr 10, zgodnie z ktéra
»zagadnienia rodowiskowe sa na kazdym poziomie najlepiej rozwigzywane
przy udziale wszystkich zainteresowanych obywateli. Na poziomie pariistwa
kazdy obywatel powinien mie¢ zapewniony odpowiedni dostep do infor-
macji dotyczacej srodowiska, ktéra jest w posiadaniu wladzy publiczne;j.
Dotyczy to informacji o niebezpiecznych substancjach i o niebezpiecznej
dziatalnos$ci w rejonie zamieszkiwania spotecznosci, jak réwniez mozli-
wosci uczestniczenia spoleczenistwa w procesie podejmowania decyzji.
Panstwa powinny to utatwi¢, jak réwniez zwigkszy¢ $wiadomos¢ spoteczen-
stwa przez stworzenie szerokiego dostepu do informacji. Powinien zostaé
zapewniony efektywny i rzeczywisty dostep do prawnych i administracyjnych
srodkéw w tym zakresie, wlaczajac w to srodki kompensujace i zaradcze”*.
Zasada dostepu do informacji o sSrodowisku zostata tez potwierdzo-
na w prawie unijnym. Celem dyrektywy 2003/4/WE bylo zagwarantowa-
nie prawa dostepu i zapewnienie stanu najszerszej mozliwej dostepnosci
i rozpowszechnienia w spoteczenstwie informacji o srodowisku®*.
Zasada dostepu do informacji o Srodowisku jest tez zasada ogélna
prawa ochrony $§rodowiska?*. Do 15.11.2008 r. ujeta byta w art. 9 u.p.o.$.
znajdujacym sie¢ w dziale II ustawy pt. ,Definicje i zasady ogdlne”. Obec-
nie analogiczny art. 4 u.u.i.§., wedle ktérego kazdy ma prawo do infor-
macji o §rodowisku i jego ochronie na warunkach okreslonych usta-
wa, rowniez znajduje sie wérdd zasad ogdlnych ujetych w rozdziale 2,
tyle ze odrebnej od prawa ochrony $rodowiska ustawy o udostepnianiu
informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko. Na tle tej legisla-
cyjnej zmiany, przenoszacej zasade ogdlng prawa ochrony $rodowiska do

24 https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/inne/1992.html (dostep: 30.09.2025).
25 Zob. art. 1 dyrektywy 2003/4/WE.

226 Zob. J. Stelmasiak, A. Wasikowska, Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska, [w:]
J. Stelmasiak (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 35 i n. Zob. tez B. Wierz-
bowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2018,
s. 118.
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odrebnej ustawy dzialowej, wprawdzie niestatuujacej ochrony konkretnego
komponentu $rodowiska, lecz horyzontalnej, zawierajacej w duzej mierze
normy o charakterze procesowym, pojawily sie watpliwosci dotyczace
utrzymania przez zasade dostepu do informacji o srodowisku statusu zasad
ogoblnych prawa ochrony $rodowiska. Na kanwie tych watpliwosci podzie-
li¢ nalezy stanowisko, wedle ktdrego, skoro zasady ogdlne stanowia wiaza-
ce wskazdéwki interpretacyjne, to zlokalizowanie zasady dostepu do infor-
macji o srodowisku wéréd norm u.u.i.§. regulujacych te instytucje mozna
uzna¢ za trafne. To wlasnie w zwiazku ze stosowaniem norm tej ustawy
konieczne jest sieganie do zasad ogélnych i wykorzystywanie ich w proce-
sie subsumpcji stanu faktycznego do dyspozycji norm prawnych. Zasady te
nie maja charakteru regul prawnych, ich realizacja jest wiec konfrontowa-
na z innymi zasadami, ktére musza podlega¢ wazeniu, tym samym nalezy
uznad, ze ocena skutecznosci realizacji norm prawa ochrony $rodowiska
w kontekscie dezintegracji jego zasad nie moze by¢ automatycznie nega-
tywna tylko z powodu zaistnienia tejze dezintegracji**’.

Zasada dostepu do informacji o srodowisku nakazuje realizowanie
i obliguje do urzeczywistniania wartosci, jaka jest stan szerokiej dostep-
nosci informacji o sSrodowisku. Wymaga ona przy tym realizacji tej warto-
$ci w mozliwie najwiekszym stopniu w ramach prawnych i faktycznych
mozliwo$ci. Wskutek tego wszelkie przepisy szczegdlowe, a zwlaszcza te,
ktére rodza watpliwosci interpretacyjne, powinny by¢ wyktadane w duchu
zapewnienia mozliwie najszerszego dostepu jednostki do informacji o srodo-
wisku??®. Zasada ta znajduje umocowanie w przepisach konstytucyjnych
i ma charakter nadrzedny ze wzgledu na chronione wartosci. Réwnocze-
$nie zasade dostepu do informacji o Srodowisku na tle innych zasad prawa
ochrony srodowiska zaliczy¢ mozna do zasad funkcjonalnych.

Wedle podzialu zaproponowanego przez P. Korzeniowskiego zasady
funkcjonalne stanowia $rodek do osiagniecia zalozonych celéw nadrzednych
(horyzontalnych) ptynacych z zasad-wartosci. Jezeli osiagnigty ma by¢ cel

27 Szerzej zob. A. Hatadyj, Skutki dezintegracji zasad ogélnych prawa ochrony srodowi-

ska, [w:] Z. Duniewska, A. Krakala, M. Stahl (red.), Zasady w prawie administracyjuym...,
op. cit., s. 460—462.

28 B. Majchrzak, Sejm jako podmiot zobowigzany do udostepniania informacji o srodo-

wisku, ,Przeglad Sejmowy’, 2020, 3(158), s. 108.
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wynikajacy z zasady-warto$ci, to powinno sie postugiwac zasadami funk-
cjonalnymi oraz instrumentami stuzacymi do ich realizacji. Zasada-warto$¢
przyjmuje jako swoja podstawe zalozenia szersze niz wynikajace z zasady
funkcjonalnej. Nakaz okre$lonego zachowania, stanowiacy podstawe dla
zasady funkcjonalnej, powinien za$ prowadzi¢ do osiagniecia zalozonego
celu, ktéry wyznacza tre$¢ wynikajaca z zasady-wartosci. Do zasad-warto$ci
zalicza si¢ zasade zréwnowazonego rozwoju oraz grupe zasad kompleksowej
ochrony $rodowiska. Do kategorii zasad funkcjonalnych zalicza si¢ zasade
reglamentacji w sektorowej ochronie §rodowiska, grupe zasad prewencyj-
nej ochrony $§rodowiska oraz grupe zasad jawnosci informacji o rodowi-
sku i jego ochronie, w tym zasade dostepu do informacji o Srodowisku®?.

Dzigki prawu do informacji dotyczacej rodowiska informacja taka staje
sie publiczna wlasnoscig. Dostep do niej stanowi wazne narzedzie ochrony
$rodowiska, gdyz wplywa na jej zakres i skuteczno$é. Ujawnienie informa-
¢ji o prawdziwym stanie Srodowiska czy o emitowanych zanieczyszczeniach
czesto zmusza organy wladzy publicznej i przedsigebiorstwa do podjecia
odpowiednich dziatan*'. Zalezno$¢ miedzy stanem $rodowiska a warunkami
zycia cztowieka jest oczywista. Swiadomo$é¢ kondycji srodowiska pozwala na
identyfikacje zagrazajacych mu czynnikéw, w tym negatywnie oddziatywu-
jacych na zycie i zdrowie ludzkie. Daje to mozliwo$¢ podejmowania dziatan
zmierzajacych do przeciwdzialania zagrozeniom i usuwania ich skutkéw oraz
pozwala na przymuszenie organéw administracji publicznej do wdrozenia
srodkéw o charakterze dyscyplinujacym. W rezultacie jawno$¢ informacji
o $rodowisku staje si¢ czynnikiem sprzyjajacym jego ochronie.

Ponadto konsekwencja zasady dostepu do informacji dotyczacych srodo-
wiska jest takze poddanie rozstrzygnie¢ organéw panstwa (nie tylko decyzji
administracyjnych) dotyczacych ochrony $rodowiska kontroli spotecznej,
co zwieksza ich obiektywizm. Juz sama perspektywa ujawnienia pewnych
informacji o negatywnym wplywie okreslonej dzialalnosci na srodowisko
moze stymulowaé podjecie zabiegéw ochronnych?!.

29 Zob. P. Korzeniowski, Zasady prawne..., op. cit., s. 271.

230

s. 77.

231

Z. Bukowski, Podstawy prawa ochrony srodowiska dla administracji, Wloctawek 2005,

A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 40.
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2.1.2. ZASADA OTWARTOSCI DANYCH

Zasada otwartosci danych jest swoistym uzupelnieniem zasady dostepu
do informacji i takze wpisuje sie w zasade jawnosci zycia publicznego czy
tez jawnosci administracyjnej. O ile dostep do informacji umozliwia zdoby-
cie wiedzy, o tyle zasada otwarto$ci danych umozliwia ich szersze uzywanie
i partycypacje w realizacji zadan publicznych. Zasada ta réwniez ma charak-
ter dyrektywalny i formutuje nakaz udostepniania lub przekazywania infor-
macji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania jako otwar-
te dane, o ile tylko to mozliwe. Ma ona swoje Zrédto w przepisach unijnych
i ustawie krajowej, przy czym realizuje tez postulaty maksymalnego zakre-
su ujawniania informacji wystepujace w dokumentach miedzynarodowych.

Polski ustawodawca w art. 1 o.d.p.w. wskazal, ze ustawa okresla zasa-
dy otwartosci danych oraz zasady i tryb udostepniania oraz przekazywania
informacji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania. Zasad-
niczym celem regulacji bylo zwigkszenie podazy otwartych danych, w tym
zasobdw informacji o istotnej wartosci i potencjale do tworzenia nowych
ustug i produktéw, a takze stworzenie optymalnego otoczenia regulacyj-
nego dla efektywnego wykorzystywania informacji sektora publicznego
w Polsce*. Zasada otwarto$ci danych zostata zaimplementowana z dyrekty-
wy unijnej. Prawodawca unijny pojecie otwartych danych ogdlnie odnosi do
danych w otwartym formacie, ktére moga by¢ swobodnie wykorzystywane,
ponownie wykorzystywane i udostepniane przez wszystkich do dowolnego
celu. W jego ocenie polityka otwartych danych, propagujaca szeroka dostep-
no$¢ i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego do celéw
prywatnych lub komercyjnych — przy minimalnych ograniczeniach praw-
nych, technicznych lub finansowych badz bez takich ograniczen — i wspie-
rajaca obieg informacji przeznaczonych nie tylko dla podmiotéw gospo-
darczych, lecz takze przede wszystkim dla opinii publicznej, moze odegrac
wazna role we wspieraniu zaangazowania spolecznego oraz w zapoczat-
kowaniu i stymulowaniu rozwoju nowych ustug opartych na nowatorskich

22 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o otwartych danych i ponownym wyko-
rzystywaniu informacji sektora publicznego, druk nr 1338, s. 1, https://www.sejm.gov.pl/

Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1338 (dostep: 30.09.2025).
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sposobach taczenia takich informacji i korzystania z nich. W zwigzku z tym
panstwa czltonkowskie zacheca¢ maja organy sektora publicznego i przed-
siebiorstwa publiczne, by produkowaly i udostepnialy dokumenty obje-
te zakresem stosowania dyrektywy zgodnie z zasada ,otwartosci w fazie
projektowania i otwarto$ci domyslnej”***. Prawodawca unijny w konteks$cie
domyslnosci otwarcia danych badawczych wskazal, ze maja one by¢ ,,otwar-

"234 " co stanowid

te jak to najbardziej mozliwe, zamkniete jak to konieczne
moze najprostsza definicje zasady otwartosci danych.

W krajowej ustawie pojeciem otwartych danych oznaczono informacje
w postaci elektronicznej, kompletne, aktualne, w wersji Zrédtowej, w otwar-
tym i niezastrzezonym formacie do odczytu maszynowego, przeznaczone do
ponownego wykorzystywania na tych samych zasadach dla kazdego uzyt-
kownika, bez koniecznosci potwierdzania tozsamosci, w dodatku bezwa-
runkowo i bezptatnie. Format otwarty to format pliku, ktéry jest niezalezny
od systemu oraz jest udostepniany bez zadnych ograniczen utrudniajacych
ponowne wykorzystywanie, zas format przeznaczony do odczytu maszyno-
wego to format pliku ustrukturyzowany tak, aby programy komputerowe
mogly zidentyfikowad, rozpoznac i pozyskac okreslone dane i ich wewnetrz-
na strukture®”. Niezaleznie wiec od standardu jako$ciowego (kompletnosé,
aktualno$¢, wersja informacji), prawnego (powszechno$é, réwnos¢, bezwa-
runkowo$¢) i fiskalnego (bezptatnos¢) niezmiernie istotny jest rowniez stan-
dard techniczny obejmujacy otwarto$¢ formatu informacji.

Polski ustawodawca zasade otwartosci danych uregulowal na dwéch ptasz-
czyznach. Pierwsza z nich dotyczy obowigzkéw natozonych na podmioty zobo-
wiazane i zapewnienia faktycznej dostepnosci informacji. Zwigzane sa one
z realizacja indywidualnych wnioskéw o ponowne wykorzystywanie i przekazy-
wania informacji w trybie wnioskowym?*¢. Dodatkowo podmioty zobowigzane
udostepnia¢ maja informacje sektora publicznego w BIP. Utworzono réwniez
portal danych i, co do zasady, zobowiazano do udostepniania w nim wszyst-
kich informacji sektora publicznego — o szczegdlnym znaczeniu dla rozwoju

23 Zob. motyw 16 preambuly dyrektywy 2019/1024 i art. 5 ust. 2 dyrektywy 2019/1024.
2t Zob. art. 10 ust 1 dyrektywy 2019/1024.

25 Zob. art. 2 pkt 6,7 i11 o.d.p.w.

26 Zob. art. 39-44 o.d.p.w.

100 ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



2.1. ZASADY MATERIALNE

innowacyjno$ci w panstwie lub rozwoju spoteczenistwa informacyjnego — ktére
ze wzgledu na sposéb przechowywania i udostepniania pozwalaja na ich ponow-
ne wykorzystywanie®”. W ramach tych obowiazkéw podmioty zobowiazane
maja w miare mozliwo$ci udostepniaé lub przekazywac informacje jako otwar-
te dane®®. Uzywajac systemdw teleinformatycznych, musza stosowaé forma-
ty danych oraz protokoly komunikacyjne i szyfrujace okre$lone w przepisach
wydanych na podstawie art. 18 Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®, jezeli to mozliwe
w formacie przeznaczonym do odczytu maszynowego wraz z metadanymi,
z wyjatkiem systemoéw teleinformatycznych uzywanych do celéw naukowych
i dydaktycznych?®. Wpisuje sie to w ogdlny obowiazek wyrazony w art. 13
ust. 1 ww. ustawy, wedle ktérego systemy teleinformatyczne uzywane przez
podmioty publiczne do realizacji zadan publicznych powinny spetnia¢ mini-
malne wymagania dla systemo6w teleinformatycznych oraz zapewniac interope-
racyjno$¢ na zasadach okreslonych w Krajowych Ramach Interoperacyjnosci.

Podmioty zobowigzane udostepniajace informacje sektora publicznego
w celu ponownego wykorzystywania przez API, zapewnia¢ majg dostepnosc,
stabilno$¢, jednolito$¢ sposobu korzystania i standarddw, fatwo$¢ i utrzyma-
nie przez caly cykl uzytkowania oraz bezpieczenstwo stosowanego API**.
Dodatkowo szczegétowe obowiazki uregulowano w zakresie danych dyna-
micznych i danych wysokiej warto$ci. Dane dynamiczne udostepnia¢ nalezy
niezwlocznie po ich zgromadzeniu, za§ dane o wysokiej wartosci — bezptatnie
i w formacie nadajacym sie do odczytu maszynowego. W obu przypadkach
udostepnienie ma nastepowac za posrednictwem APIi — jezeli to mozliwe —
do zbiorczego pobrania®*.

Druga ptaszczyzna i zarazem metoda regulacji opiera sie na aktach plano-
wania strategicznego i innych narzedziach koordynacji. Jest to adekwatne

B7 - Zob. art. 32 o.d.p.w.

28 Zob. art. 10 ust. 1 o.d.p.w.

29 Dz.U. 2024 poz. 1557 z pdzn. zm.
20 Zob. art. 10 ust. 3 o.d.p.w.

21 Zob. art. 10 ust. 3 o.d.p.w. API to zbiér technicznych funkcji umozliwiajacych pota-

czenie i wzajemna wymiane danych lub metadanych miedzy programami komputerowymi
lub systemami teleinformatycznymi, zob. art. 2 pkt 9 o.d.p.w.

2 Zob. art. 24 ust. 1 i art. 25 ust. 1 o.d.p.w.
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podejscie regulacyjne, gdyz otwieranie danych publicznych nie wiaze sie
jedynie z usunieciem barier formalnych, lecz takze z zapewnieniem odpo-
wiednich ram zarzadczych i finansowych?®. W tym aspekcie, majac na celu
zwiekszenie ilo$ci oraz poprawy jako$ci informacji udostepnianych w portalu
danych, minister wlasciwy do spraw informatyzacji ma obowiazek opracowy-
wac Program otwierania danych, ktéry Rada Ministréw aprobuje w drodze
uchwaly. Program ma by¢ przyjmowany na okres siedmioletni. Obowiazko-
wo realizuja go czlonkowie Rady Ministréw oraz Prezes Giéwnego Urzedu
Statystycznego, fakultatywnie program moze by¢ realizowany przez inne
podmioty**. W zakresie danych badawczych to minister wlasciwy do spraw
szkolnictwa wyzszego i nauki opracowa¢ ma Polityke otwartego dostepu
do danych badawczych, finansowanych ze srodkéw publicznych, kierowa-
na do podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki**.

Ponadto powotano pelnomocnikéw do spraw otwartoéci danych. Powie-
rzono im realizowanie dzialait majacych na celu zwigekszenie ilosci i poprawe
jakosci informacji sektora publicznego udostepnianych w portalu danych
w celu ponownego wykorzystywania. Petnomocnikéw obowiazkowo powo-
luje sie w urzedach obstugujacych ministrow kierujacych dziatem admini-
stracji rzadowej, w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz w Gléwnym
Urzedzie Statystycznym. Dodatkowo pelnomocnikéw mozna powotaé
w innych urzedach?.

W ramach zasady otwartosci danych wydziela sie zaréwno zasade otwar-
tych danych, jak i otwartych formatéw, jednak w opinii autora sa to dwie
plaszczyzny tej samej zasady, a nie odrebne zasady**’. W ramach zasady
otwartosci danych powinno sie réwniez uwzgledniaé szczegdlne obowiazki
zwigzane z API czy mozliwo$¢ udostepniania lub przekazania do ponownego

23 Zob. B. Wilk, Wyzwania regulacyjne ponownego wykorzystywania informacji sekto-

ra publicznego w polskim systemie prawnym, [w:] P. Grzebyk, Nowe technologie jako Zrédto
wyzwa# dla systemu prawa w Polsce, Warszawa 2025, s. 275.

24 Zob. art. 28 ust. 1-5 o.d.p.w.

25 Zob. art. 23 ust. 1-2 o.d.p.w.

26 Zob. art. 37 1 38 o.d.p.w.

27 Por. D. Sybilski, Wplyw ogdlnego rozporzgdzenia o ochronie danych na otwarte dane

i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Warszawa 2021, s. 180—181 oraz
188-189.
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wykorzystywania kodu Zrédtowego lub innego elementu programu kompu-
terowego, opracowanego w ramach realizacji zadan publicznych?®.

Wobec tego, ze zgodnie z wola prawodawcy unijnego dyrektywa nie ma
obejmowaé programéw komputerowych, a panstwa cztonkowskie moga,
ale nie musza rozszerzy¢ zakresu jej stosowania na programy komputerowe,
trudno zaaprobowac zasade otwarto$ci kodu zrédtowego programu kompu-
terowego, zwlaszcza ze prawo do ponownego wykorzystywania podlega ogra-
niczeniu w zakresie informacji sektora publicznego stanowiacych program
komputerowy, a przepis art. 10 ust. 5 0.d.p.w. jest wyjatkiem, a nie zasadg*¥.

W innym ujeciu, adekwatnym jednak do wczeéniejszej, a nie obecnej
regulacji, omawiana zasada byla nazywana zasada dostepnosci z wyréz-
nieniem dwdch aspektéw. Pierwszy odnosit sie do wyszukiwania informa-
¢ji i udostepniania ich w systemach teleinformatycznych, drugi dotyczyt
zapewnienia szeroko rozumianej jako$ci udostepnianych danych®. Jednak
nie sama dostepno$¢ informacji jest istota omawianej zasady, ale dostepnosé
otwartych danych, czyli informacji w odpowiednim standardzie jako$cio-
wym, prawnym i technicznym, obejmujacym otwarty format.

21.3. ZASADA OPARCIA PONOWNEGO
WYKORZYSTYWANIA NA PRAWIE DO INFORMACIJI

Prawo do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
to prawo odrebne od prawa dostepu do informacji publicznej. Zasada oparcia
ponownego wykorzystywania na prawie do informacji oznacza, ze ponow-
nie wykorzystywana moze by¢ informacja, ktéra na podstawie przepiséow
o dostepie jest jawna, dostepna dla kazdego zainteresowanego. Inaczej rzecz
uyjmujac, pierwotna regulacja prawna jest ,system dostepu’; ktérego w zaden
sposob nie powinny zmienia¢ czy zastepowac przepisy o ponownym wyko-
rzystywaniu®'. Zasada ta wynika wprost z dyrektywy unijnej, dlatego wiaze

28 Zob. art. 10 ust. 3i5 o.d.p.w.

249

Por. D. Sybilski, Wplyw ogdlnego rozporzadzenia..., op. cit., s. 190 i n. Zob. tez motyw
30 preambuly dyrektywy 2019/1024 oraz art. 6 ust. 4 pkt 7 o.d.p.w.

20 A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 244—249.

251

Zob. G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego. Komentarz, Warszawa 2022, s. 150 i n.
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nie tylko organy administracji stosujace prawo, ale réwniez ustawodawce.
W ramach przystugujacej swobody musi on uksztaltowac tryb ponownego
wykorzystywania informacji w taki sposéb, by przepisy nie oddzialywaty
negatywnie na gruncie prawa krajowego na procedure dostepows, a co za
tym idzie — nie czynily w niej uszczerbku. Uksztaltowane w mysl dyrektywy
2019/1024 postepowanie nie moze ograniczac¢ zakresu stosowania procedury
dostepowej ani w nig ingerowac. Ustawa o otwartych danych nie zastepuje
regul dostepu do informacji publicznej i nie wplywa na ustalone w przepi-
sach prawa reguly dostepu do tej informacji**2. Zasada oparcia ponownego
wykorzystywania na prawie do informacji ma zatem charakter dyrektywalny
i wigze sie z nakazem nienaruszania prawa dostepu do informacji publicz-
nej i wolnosci jej rozpowszechniania w toku stosowania przepiséw o.d.p.w.

Zaréwno wedle woli prawodawcy unijnego, jak i krajowego ustawodawcy
ponowne wykorzystywanie nie zmienia wiec istniejacych systeméw doste-
pu. Zgodnie z art. 1 ust. 3 dyrektywy 2019/1024 ponowne wykorzystywanie
opierac si¢ ma na unijnych i krajowych systemach dostepu i pozostawac bez
uszczerbku dla nich. W motywie 23 preambuly dyrektywy dodatkowo wyja-
$niono, ze w zaden spos6b nie ma ona ograniczac ani zaklécaé wypetniania
ustawowych zadan urzedéw i innych organdéw sektora publicznego. Nakfa-
da ona na panstwa cztonkowskie obowiazek zapewnienia mozliwosci ponow-
nego wykorzystywania wszystkich istniejacych dokumentéw, z wyjatkiem
dokumentdéw, do ktérych dostep jest ograniczony lub wylaczony na mocy
krajowych przepiséw dotyczacych dostepu do dokumentéw lub z zastrze-
zeniem pozostalych wyjatkéw okreslonych dyrektywie.

Tym samym dyrektywa opiera si¢ na istniejacych w panstwach czton-
kowskich systemach dostepu i nie zmienia krajowych przepiséw okreslaja-
cych dostep do dokumentéw??. Potwierdzeniem tej zasady, cho¢ wyrazonej
w postaci reguly kolizyjnej, jest art. 7 ust. 1 o.d.p.w., wedle ktérego przepisy
ustawy nie naruszaja prawa dostepu do informacji publicznej ani wolno$ci
jej rozpowszechniania, ani przepiséw innych ustaw okreslajacych zasady,
warunki i tryb dostepu lub ponownego wykorzystywania informacji beda-
cych informacjami sektora publicznego. W $wietle tego przepisu prawo do

2 B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych..., op. cit., art. 7, pkt 2.2.
23 Zob. art. 1 ust. 3 oraz motyw 23 preambuly dyrektywy 2019/1024.
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ponownego wykorzystywania nie okresla tez wlasnych zasad dostepu do infor-
macji publicznych, gdyz dostep ten realizowany jest na podstawie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz przepiséw tych ustaw, ktére okre-
$laja odmienne od niej zasady i tryb dostepu do informacji bedacych infor-
macjami sektora publicznego, w tym informacjami publicznymi. Jednocze-
$nie tre$c¢ tego przepisu powinno sie¢ odczytywaé w kontekscie postanowien
art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, gwarantujacego tzw. wolno$¢ wypowiedzi,
takze w tym kontekscie, ze ponowne wykorzystywanie informacji sekto-
ra publicznego nie narusza przepiséw takich ustaw, ktére okreslaja zasady
pozyskiwania lub rozpowszechniania informacji, a takze gwarantuja wolno$¢
wyrazania pogladéw. Nalezy je uznac za lex specialis w stosunku do ustawy
o otwartych danych, dajac im pierwszenstwo w stosowaniu®*.

Skoro prawo do ponownego wykorzystywania nie narusza prawa doste-
pu do informacji publicznej, to przepisy o.d.p.w. nie okreslaja wiasnych zasad
dostepu do informacji. Zakres dostepu determinuje wiec zakres ponownego
wykorzystywania. Oparcie jednego prawa na drugim wiaze si¢ z konieczno$cia
odrdznienia obu tych praw. Ustawodawca rozréznil je zar6wno w aspekcie
formalnym, tj. dwdch réznych ustaw, jak i materialnym. Znalazlo to odzwier-
ciedlenie w uzasadnieniu projektu o.d.p.w., gdzie zwrécono uwage na rozrdz-
nienie prawa dostepu do informacji publicznej (access to public sector infor-
mation) od eksploatacji (ponownego wykorzystywania) informacji sektora
publicznego (reuse of public sector information).

Dostep do informacji publicznej, okreslony w ustawie o dostepie do
informacji publicznej, stanowi implementacje zasady jawnos$ci wyrazo-
nej w art. 61 Konstytucji RP, a prawo do informacji jest uwazane za jedno
z podstawowych praw czlowieka. Natomiast w odniesieniu do ponowne-
go wykorzystywania informacji sektora publicznego podkresla sie przede
wszystkim jego gospodarczy i spoleczny charakter zwigzany z mozliwoscia
dalszego wykorzystywania (przetworzenia) informacji**®. Réznice widoczne
sa réwniez na wielu innych ptaszczyznach. W przypadku dostepu do
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M. Sakowska-Baryta, Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 296.

25 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o otwartych danych i ponownym wyko-
rzystywaniu informacji sektora publicznego, druk nr 1338, s. 2, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1338 (dostep: 30.09.2025). Zob. tez G. Sibiga, D. Sybilski (red.),
Ustawa o otwartych danych..., op. cit., s. 5.
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informacji publicznej podmioty zobowiazane to takie, ktére sa zaliczane
do wiadz publicznych badz wyodrebnione wedlug kryterium wykonywa-
nia zadan publicznych. Dostep do informacji cechuje zasada otwartosci
podmiotowej. Obowiazki w zakresie ponownego wykorzystywania obej-
muja za$ katalog podmiotéw wedtug kryterium dysponowania majatkiem
publicznym, analogicznie jak w przypadku przepiséw ustawy — Prawo zamoé-
wien publicznych.

Ponowne wykorzystywanie generuje tez trwaly stosunek prawny podmio-
tu zobowiazanego z uzytkownikiem, wykraczajacy poza jednorazowe zada-
nie dostepowe. Zasady ponownego wykorzystywania realizuja cele zaréwno
ekonomiczne, jak i gospodarcze, podczas gdy dostep realizuje cele politycz-
ne. Ponowne wykorzystywanie zapewnia¢ ma réwna konkurencje w doste-
pie do informacji sektora publicznego, w szczegdlnosci poprzez kreowanie
uczciwych, proporcjonalnych i niedyskryminacyjnych warunkéw. Jest to
réwniez prawo uzytkowe, gwarantujace udostepnianie otwartych danych
o zwiekszonej uzytecznosci wynikajacej z otwartych formatéw. Postepowa-
nie w przedmiocie ponownego wykorzystywania — odmiennie niz w przy-
padku dostepu do informacji publicznej — ma sformalizowana procedure
i wplywa na sytuacje uzytkownikéw koncowych, oséb trzecich spoza relacji
wnioskodawca—podmiot zobowigzany. Ponowne wykorzystywanie chroni
przy tym prawa wlasnosci intelektualnej. To rodzaj prawa gospodarcze-
go o wymiarze ekonomicznym, ukierunkowanego na tworzenie wartosci
dodanej w postaci nowych débr, produktéw lub ustug. Prawo dostepu do
informacji publicznej zapewnia¢ ma wiedze o dzialaniach wtadzy publicz-
nej. Celem dostepu do informacji publicznej jest kontrola wladzy
publicznej, za$ celem ponownego wykorzystywania jest rozwoéj ekonomicz-
ny, naukowy oraz informatyczny panstw. Ponowne wykorzystywanie to
prawo zaimplementowane z prawa unijnego, podczas gdy prawo dostepu
jest krajowe i nie zostalo zharmonizowane na szczeblu ponadkrajowym,
cho¢ podlega wptywom prawa miedzynarodowego.

Oba prawa przysluguja jednak kazdemu i realizujg interes publiczny,
wpisujac sie w zasade jawnosci zycia publicznego. W obu przypadkach
z prawami koreluja obowiazki podmiotéw zobowiazanych, w tym do udostep-
niania informacji. Ich wykonywanie zagwarantowane jest kontrola sadowoad-
ministracyjna. Kontrola sadowa moze by¢ inicjowana skargami na decyzje
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lub na bezczynno$¢ organdéw administracji. Zaréwno dostep, jak i ponow-
ne wykorzystywanie naleza do kategorii pozytywnych praw podmiotowych,
polegajacych na mozliwosci zadania od administracji przekazania infor-
macji i ustalenia zasad ich wykorzystywania, ewentualnie samego formal-
nego zadania rozpatrzenia wniesionego wniosku w ustawowym terminie.
Maja réwniez wspoélny rdzen konstytucyjny. Chociaz prawo do ponownego
wykorzystywania wywodzi si¢ z prawa unijnego i zostalo zaimplementowane
do prawa krajowego, wpisuje si¢ w porzadek konstytucyjny. Mozna je zako-
twiczy¢ w wolnosci informacyjnej okreslonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP.

Sposéb dostepu i ponownego wykorzystania informacji jest uregulo-
wany w aktach prawa powszechnie obowiazujacego i nie moze pomijac
z jednej strony wolno$ci i praw podmiotdéw, ktére wykorzystuja informacje,
a z drugiej — szeroko pojetego interesu publicznego®*. Jednoczesnie jednak
wolno$ci pozyskiwania informacji z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP nie odpo-
wiadaja obowiazki dostarczania informacji**’. Jest to wiec swoboda poszuki-
wania informacji ,na wlasna reke” w ramach obowiazujacego systemu praw-
nego”*®. Wolno$¢ z art. 54 Konstytucji RP obejmuje nie tylko niezaleznos¢
w pozyskiwaniu i rozpowszechnianiu faktéw, ale takze pogladéw i opinii
innych. Oznacza to, Ze tres¢ normatywna tego przepisu zawiera sie w przy-
jetym wspolczesnie, demokratycznym standardzie ,wolno$ci ekspres;ji”*.
Wskazuje sie tez, ze przepis ten zapewnia kazdemu wolno$¢ stowa®®.
Ponowne wykorzystywanie stanowi zatem $rodek do urzeczywistnienia
wolnosci informacyjnej, wyrazonej w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP. Z wolno-
$cia ta wiaze sie tez prawo dostepu do informacji publicznej zagwaranto-
wane w art. 61 Konstytucji RP?**!. Nie kazda jednak informacja, ktéra moze

26 A. Syryt, Konstytucyjne uwarunkowania ponownego wykorzystywania informacji sekto-

ra publicznego, [w:] G. Szpor (red.), A. Piskorz-Ryn (red.), Jawnosc i jej ograniczenia. Dostep
i wykorzystywanie, tom 5, Warszawa 2015, Legalis, passim.

%7 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 106.

%8 Zob. P. Sarnecki, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 54 pkt 9,
wyrok NSA z dnia 28.06.2005 r., OSK 1733/04, CBOSA.

%9 Wyrok TK z 6.06.2011 r., P 12/09, OTK Seria A 2011 nr 6 poz. 51.
260 Wyrok TK z 29.09.2008 r., SK 52/05, OTK Seria A 2008 nr 7 poz. 125.

261

Szerzej zob. M. Chmaj, Wolnosc a prawo dostepu do informacji publicznej, [w:] M. Rogal-
ski, Wymiar wolnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 15-19.
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by¢ pozyskana i rozpowszechniona w $wietle art. 54 ust. 1 Konstytucji RP,
moze by¢ uznana za informacje objeta obowiazkiem ujawnienia®?.

Dostep do informacji publicznej oraz prawo do ponownego wykorzy-
stywania to zatem odrebne instytucje prawne, ale pozostajace w okreslonej
relacji, ktora determinuje zasada oparcia ponownego wykorzystywania na
prawie do informacji.

Przedmiotem ponownego wykorzystywania, czyli wykorzystywania
informacji przez uzytkownikéw w jakimkolwiek celu, z wyjatkiem wymia-
ny miedzy podmiotami zobowigzanymi wylacznie w celu realizacji zadan
publicznych?®, jest ,informacja sektora publicznego’, zdefiniowana jako kazda
tres¢ lub jej czes¢, niezaleznie od sposobu utrwalenia, bedaca w posiadaniu
podmiotéw zobowiazanych?*. Zakres przedmiotowy ponownego wykorzy-
stywania obejmuje tez uregulowane w ustawie dane badawcze, dane dyna-
miczne, dane o wysokiej warto$ci oraz otwarte dane. Dane badawcze to
przyktadowo informacje statystyczne, wyniki eksperymentéw, pomiaréw,
obserwacji prowadzonych w terenie, wyniki ankiet, nagrania wywiadéw
izdjecia, metadane, specyfikacje i inne obiekty cyfrowe. Stanowig one infor-
macje sektora publicznego utrwalone w postaci elektronicznej, inne niz
publikacje naukowe, wytworzone lub zgromadzone w ramach dziatalnosci
naukowej, wykorzystywane jako dowody w procesie badawczym lub stuza-
ce do weryfikacji poprawno$ci ustalert i wynikow badan®®.

Dane dynamiczne to na przyklad dane srodowiskowe, o ruchu, sate-
litarne, meteorologiczne i wygenerowane przez czujniki. Sa to informacje
sektora publicznego utrwalone w postaci elektronicznej, podlegajace czestym
aktualizacjom lub aktualizacjom w czasie rzeczywistym, w tym ze wzgledu
na ich zmienno$¢ lub szybka dezaktualizacje*®. Dane o wysokiej wartosci,
takie jak dane geoprzestrzenne, dane dotyczace obserwacji ziemi i §rodo-
wiska, dane meteorologiczne, dane statystyczne, dane dotyczace przedsie-
biorstw i ich wlasnosci, dane dotyczace mobilnosci, to informacje sektora

262 Wyrok TK z 20.03.2006 r., K 17/05, OTK Seria A 2006 nr 3 poz. 30.
23 Zob. art. 2 pkt 12 o.d.p.w.
4 Zob. art. 2 pkt 8 o.d.p.w.
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Zob. art. 2 pkt 2 0.d.p.w. oraz motyw 27 preambuly dyrektywy 2019/1024.
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Zob. art. 2 pkt 3 o.d.p.w. oraz motyw 31 preambuly dyrektywy 2019/1024.
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publicznego, ktérych ponowne wykorzystywanie wiaze si¢ z istotnymi
korzysciami dla spoteczenistwa, Srodowiska i gospodarki*’. Kategoria tych
danych moze obejmowac kody pocztowe, mapy krajowe i lokalne, zuzy-
cie energii i obrazy satelitarne, dane in situ z instrumentéw oraz prognozy
pogody, wskazniki demograficzne i gospodarcze, rejestry przedsiebiorstw
i numery identyfikacyjne, znaki drogowe i srédladowe drogi wodne*®.

Zbiorczym pojeciem ,otwartych danych” ustawodawca okresla infor-
macje sektora publicznego udostepniane lub przekazywane w postaci elek-
tronicznej, bezwarunkowo lub z uwzglednieniem warunkéw, kompletne,
aktualne, w wersji Zrodlowej, w otwartym i niezastrzezonym formacie prze-
znaczonym do odczytu maszynowego, przeznaczone do bezplatnego ponow-
nego wykorzystywania na tych samych zasadach dla kazdego, bez koniecz-
nosci potwierdzania tozsamosci przez uzytkownika?”’. Termin ,informacja
sektora publicznego” ma szersze znaczenie od pojecia ,informacja publicz-
na’, réwnoczesnie to informacje sektora publicznego sa przedmiotem prawa
do ponownego wykorzystywania, a ono zostalo oparte na systemie dostepu.
Dlatego zasada oparcia prawa do ponownego wykorzystywania na prawie
do informacji pozwala zaréwno ustali¢ relacje, jak i oddzieli¢ istote tych
praw informacyjnych.

Praktyczne konsekwencje tej zasady zostaly juz potwierdzone w orzecz-
nictwie. Skoro ponowne wykorzystanie nie narusza prawa dostepu do infor-
macji, to moze obejmowac informacje publiczng, ktéra zostata juz udostep-
niona lub podlega udostepnieniu, albowiem idea ustawy jest jej ponowne
wykorzystanie komercyjne lub niekomercyjne, w celu innym niz pierwotny
cel publiczny. Ponowne wykorzystywanie znajduje zastosowanie jedynie do
takich informacji, ktére beda posiadaly status informacji publiczne;j.

Zatem informacja sektora publicznego — poza zasobem bibliotek, archi-
wow i muzedw niestanowiacym informacji publicznej — obejmuje informa-
cje publiczng bedaca w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych. Jezeli okre-
$lona informacja nie ma charakteru informacji publicznej, poniewaz jest
informacja zwigzana ze sfera wewnetrzna podmiotéw zobowiazanych do

267

Zob. art. 2 pkt 4 o.d.p.w. oraz zalacznik I dyrektywy 2019/1024.
28 Zob. motyw 66 preambuly dyrektywy 2019/1024.
29 Zob. art. 2 pkt 11 o.d.p.w.
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jej udostepnienia, to nie moze by¢ réwniez kwalifikowana jako informacja
sektora publicznego. Ponadto, jezeli podmiot zobowiazany stwierdzi, Ze ma
do czynienia z zadaniem, ktére podlega przepisom u.d.i.p. badz innym okre-
$lajacym zasady dostepu do informacji, to nie ma podstaw do tego, by w takiej
sytuacji stosowac przepisy o.d.p.w.?”°

2.1.4. ZASADA POWSZECHNOSCI

Zasada powszechnosci jest wspdlna zasada praw informacyjnych.
Powszechno$¢ jest miedzynarodowym standardem wolno$ci posiadania
i wyrazania opinii, potwierdzonym w Powszechnej Deklaracji Praw Czlo-
wieka, postanowieniach Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych oraz EKPCz. Na wolno$ci wyrazania opinii, w tym swobodzie
poszukiwania, otrzymywania, przekazywania czy rozpowszechniania infor-
macji, zasadzaja sie prawa informacyjne. Wolno$¢ ta jest zagwarantowana
w prawie miedzynarodowym kazdemu. Jest to tez standard Rady Europy
potwierdzony zaréwno w zaleceniu Rec (2002) 2 z 21.02.2002 r. w sprawie
dostepu do dokumentéw urzedowych, jak i w art. 2 Konwencji z Tromso?*.

Panstwa czlonkowskie powinny zatem zagwarantowac kazdemu prawo
dostepu do dokumentéw urzedowych bedacych w posiadaniu organéw
publicznych. Jest to standard przyjety powszechnie i wyrazony réwniez
w Deklaracji z Brisbane oraz w Zasadach z Tshwane (szerzej w pkt. 1.3.1.
pracy). Powszechno$¢ cechuje tez prawo dostepu do dokumentéw insty-
tucji, organdéw i jednostek organizacyjnych Unii (szerzej w pkt. 1.4. pracy).

W tym $wietle nalezy spojrze¢ na krajowe regulacje. Przepis art. 61
ust. 1 Konstytucji RP literalnie gwarantuje prawo do informacji obywate-
lom, lecz art. 2 ust. 1 u.d.i.p. przewiduje juz takie prawo dla kazdego. Wywo-
dzi¢ mozna z niego dyrektywalna zasade powszechnosci dostepu do infor-
macji publicznej. W mysl tej zasady prawo dostepu przystuguje kazdemu,
a wiec zaréwno obywatelom polskim, jak i cudzoziemcom — obywatelom

270 Wyroki NSA z 16.03.2021 r., III OSK 404/21; z 9.07.2019 r., I OSK 2354/17 i I OSK
2783/17;z 11.06.2019 r., ] OSK 1820/17 i1 OSK 1899/17, CBOSA.

71 Art. 2.1 Konwencji z Tromso: Each Party shall guarantee the right of everyone, witho-

ut discrimination on any ground, to have access, on request, to official documents held by
public authorities.

1o ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



2.1. ZASADY MATERIALNE

innych panstw i bezpanstwowcom, osobom fizycznym, osobom prawnym,
a takze jednostkom organizacyjnym niemajacych osobowosci prawnej?”2.
Odnoszac brzmienie ustawy do art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy dodac,
ze konstytucyjny zakres podmiotowy odnoszacy sie do ,obywatela” jest orygi-
nalny wzgledem caltego podrozdziatu ,Wolnosci i prawa polityczne”. Ustrojo-
dawca adresatem wolnosci z art. 57, 58 i 63 Konstytucji RP uczynit ,kazde-
go’, a w art. 60 i 62 Konstytucji RP ,kazdego obywatela” Dlatego pojecie
»obywatela” jest szersze niz ,obywatela polskiego” i powinno tez uwzglednia¢
obywatelstwo Unii Europejskiej oraz szerszy kontekst konstytucyjny. Poje-
cie ,kazdego” obejmuje bowiem najszersza klase podmiotéw, jest tozsame
z okre$leniem ,wszyscy” zawartym w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP i jest lustrza-
nym odbiciem okreslenia ,nikt”*%. Ponadto gwarancje konstytucyjne sa pewnym
minimalnym standardem zapewnionym przez panstwo. Nawet jesli ograni-
czaja sie tylko do os6b fizycznych posiadajacych obywatelstwo polskie, to nie
jest wykluczone, aby zostaly rozciagniete podmiotowo w drodze ustawy**.
Zauwazyl to Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 2 grud-
nia 2015 r., SK 36/14: ,Prawo dostepu do informacji publicznej zosta-
fo w art. 61 Konstytucji zastrzezone na rzecz obywateli. Regulacja ta —
w ocenie Trybunatu — nie ma charakteru przypadkowego. Zwazy¢ bowiem
nalezy na $ciste powiazanie prawa uzyskiwania informacji o organach
i osobach petniacych funkcje publiczne z zasada suwerennosci narodu
oraz prawami wyborczymi do organéw wladzy panstwowej przystuguja-
cymi wylacznie obywatelom polskim. Zgodnie z art. 4 Konstytucji wladza
zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, ktéry moze ja
sprawowac¢ bezposrednio lub za posrednictwem swoich przedstawicieli.
Obecne rozumienie zasady suwerennos$ci narodu sprawujacego wladze
publiczna jest bezposrednio zwigzane z instytucja demokracji partycypa-
cyjnej, ktora zaktada petne uczestnictwo obywateli w dziataniach panstwa.
Warunkiem koniecznym do realizacji praw i obowigzkéw obywateli w sferze
publicznej, réwniez za posrednictwem instrumentu wyboréw lub referendum,

22 D. Pudzianowska, Dostep do informacji publicznej, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo

administracyjne, Warszawa 2017, s. 535.
23 Zob. M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP Art. 61, 62, Warszawa 2020, s. 55.
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Ibidem, s. 58 i przytoczone tam poglady W. Sokolewicza i K. Wojtyczka.
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jest mozliwie najszersza wiedza o decyzjach podejmowanych przez organy
wladzy publicznej oraz zachowaniach oséb pelniacych funkcje publiczne.
Prawo dostepu do informacji publicznej przewidziane tylko dla obywateli
jawi sie zatem jako instrument umozliwiajacy korzystanie z pozostalych,
zastrzezonych dla tej grupy oséb, praw politycznych, np. praw wyborczych.
Nie oznacza to, ze ustawodawca nie moze rozszerzyc¢ zakresu podmiotowego
tego prawa na wszystkie zainteresowane podmioty, niemniej jednak przepis
Konstytucji pelni w tym zakresie funkcje gwarancyjna, wyznaczajac mini-
malny standard ochrony praw politycznych obywateli. Trybunat stwierdza
zatem, Ze konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej przystu-
guje wylacznie ,,obywatelom’, a zatem osobom fizycznym legitymujacym sie
obywatelstwem polskim. Oznacza to, ze stowarzyszenie nie ma legitymacji
do wniesienia skargi konstytucyjnej, dotyczacej tego prawa”*”>.

W orzecznictwie sadoéw administracyjnych prezentowany jest za$
jednolity poglad, ze zawarte w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. pojecie ,kazdy” oznacza
zaréwno osoby fizyczne i prawne, jak i jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, np. organizacje spoleczne. Oznacza to wiec posze-
rzenie kregu podmiotéw uprawnionych w stosunku do art. 61 Konstytu-
cji RP?%, a zatem zasade powszechno$ci dostepu do informacji publiczne;j.
Zawezenie prawa do informacji jedynie do obywateli utrudnialoby realizacje
podstawowej zasady jawnosci informacji publicznej. Dotyczyloby w istocie
wylacznie trybu wnioskowego, a wiec niweczyloby réwniez zasade réwnosci.

Inne formy realizacji prawa do informacji, takie jak dostep do posie-
dzen kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszech-
nych wyboréw, oglaszanie informacji w BIP czy udostepnianie ich w portalu
danych albo poprzez wylozenie lub wywieszenie, sa formami zapewniaja-
cymi powszechno$¢ i ogélnodostepnos¢ danych. Podmioty zobowiazane
musialyby réwniez kazdorazowo szczegélowo weryfikowac status wnio-
skodawcy, co godzitoby w zasade szybkosci i odformalizowania procedury.
Ograniczenie prawa do informacji wylacznie do obywateli w istocie stano-
wiloby bariere dla realizacji kontroli spotecznej i realnego udzialu w zyciu

25 Postanowienie TK z 2.12.2015 r., SK 36/14, OTK Seria A 2015 nr 11 poz. 189.

#6  Zob. wyroki NSA z 15.11.2024 r., IIT OSK 747/23; z 18.11.2016 r., I OSK 1746/16;
2 6.09.2016 r., 1 OSK 1172/16; z 18.02.2016 r., I OSK 2259/14, CBOSA.
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publicznym. Szerokie podmiotowo ujecie prawa do informacji ma wiec
istotne znaczenie dla zapewnienia przejrzystosci dzialan panstwa i powin-
no obejmowac wszystkie osoby fizyczne i podmioty zbiorowe.

Na tym tle wskaza¢ mozna trzy problematyczne obszary odnoszace si¢ do
kregu podmiotéw uprawnionych i zasady powszechnosci dostepu do infor-
macji publicznej. Pierwszy dotyczy matoletnich oraz ubezwtasnowolnionych.
Podzieli¢ nalezy poglad, ze uprawnionymi do informacji publicznej sa dzieci*”.
Takie podmiotowe otwarcie uwzglednia standard miedzynarodowy*®. W ich
przypadku, a podobnie i u 0séb ubezwlasnowolnionych, czyli niemajacych
pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, istota rzeczy nie jest to, czy moga
skutecznie zlozy¢ wniosek, ale to, czy moga skutecznie samodzielnie docho-
dzi¢ swoich praw w postepowaniu odwolawczym lub sagdowoadministracyj-
nym. Osoby takie maja prawo pytac oraz sktada¢ wnioski. Podmioty obowia-
zane powinny rozpatrywac tego typu wnioski tak jak kazde inne.

Czym innym natomiast jest sytuacja, gdzie wydanie decyzji administra-
cyjnej wymaga zbadania zdolnosci tych oséb do bycia strong. Czym innym
jest rowniez kwestia formalnoprawnych mozliwo$ci dochodzenia prawa do
informacji publicznej przez maloletniego, jesli spotka go bezczynnos¢ lub
odmowa ze strony podmiotu obowigzanego®”. Dlatego za zbyt daleko idacy
nalezy uznac poglad, ze wystapienie z wnioskiem o udostepnienie informa-
¢ji publicznej przez osobe matoletnia (albo ubezwlasnowolniong) wyma-
ga dzialania przedstawiciela ustawowego?’. Postulowa¢ nalezy przyjecie

#7 Zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014,

s. 287; P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism,
Warszawa 2020, s. 49 i n. Z zastrzezeniem, ze osoby nieletnie nie moga realizowa¢ upraw-
nien samodzielnie, a wylacznie dzialajgc poprzez ustawowych przedstawicieli, zob. P. Szusta-
kiewicz, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji...,
op. cit., art. 2, nb 6.

78  Zob. art. 13 ust. 1 Konwencji o prawach dziecka przyjetej przez Zgromadzenie Ogol-

ne Narod6w Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., Dz.U. 1991 nr 120 poz. 526. Zgodnie
z tym przepisem dziecko bedzie mialo prawo do swobodnej wypowiedzi; prawo to ma zawie-
ra¢ swobode poszukiwania, otrzymywania i przekazywania informacji oraz idei wszelkiego
rodzaju, bez wzgledu na granice, w formie ustnej, pisemnej badz za pomoca druku, w formie
artystycznej lub z wykorzystaniem kazdego innego srodka przekazu wedltug wyboru dziecka.

29 P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 50-51.

280 Postanowienia NSA z 27.04.2017 r., I OSK 672/17; z 21.03.2017 r., I OSK 2500/16,
CBOSA.
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stanowiska, wedle ktérego osoby niemajace pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych, a wiec matoletni albo ubezwlasnowolnieni, moga realizowac przy-
znane im w u.d.i.p. uprawnienia samodzielnie, lecz dochodzi¢ tych upraw-
nien przed organem lub sadem w trybie przepiséw k.p.a. i ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi (p.p.s.a.) moga jedynie poprzez ustawowych przedstawicieli. Pamie-
tac tez nalezy, ze prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do
dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodza-
cych z powszechnych wyboréw, a posiedzenia te sa jawne i dostepne ..
Prawo do wstepu na takie posiedzenia przystuguje kazdej osobie fizyczne,
bez wzgledu na wiek, obywatelstwo, miejsce zamieszkania®®*.

W orzecznictwie zaczyna dominowac jednak odrebne stanowisko. Zgod-
nie z nim w postepowaniach o udostepnienie informacji publicznej wniosko-
dawca bedacy osoba fizyczna musi by¢ pelnoletni i nie moze by¢ ubezwla-
snowolniony. Jako argument wskazuje sie, Ze jedna z konsekwencji wniosku
o udostepnienie informacji publicznej moze by¢ powstanie obowigzku finanso-
wego wnioskodawcy na podstawie art. 15 ust. 1 u.d.i.p., za$ takiego obowiazku
nie mozna natozy¢ na osobe matoletnia. Skutek prawny wynikajacy z tresci
art. 15 ust. 1 u.d.i.p. dotyczy bowiem kazdego wnioskodawcy. Tym samym
samodzielne dziatanie os6b matoletnich w postepowaniu o udostepnienie
informacji publicznej nie jest dopuszczalne®®. Taka argumentacja nie jest
przekonujaca. Zgodnie z art. 1a pkt 20 u.p.e.a. zobowiazanym moze by¢ osoba
prawna albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowo$ci prawnej,
albo osoba fizyczna, ktéra nie wykonata w terminie obowiazku o charakte-
rze pienieznym lub obowigzku o charakterze niepienieznym, a w postepo-
waniu zabezpieczajacym — réwniez osoba lub jednostka, ktérej zobowiaza-
nie nie jest wymagalne albo jej obowiazek nie zostal ustalony lub okreslony,
ale zachodzi obawa, ze brak zabezpieczenia méglby utrudni¢ albo udaremnié¢
skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a odrebne przepisy na to zezwalajg.
Zgodnie zas z art. 18 u.p.e.a. w postepowaniu egzekucyjnym maja odpowiednie

81 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.iart. 18 ust. 1 u.d.i.p.
22 Zob. P. Sitniewski, Zasada jawnosci obrad..., op. cit., 2018 s. 130-131.

28 Zob. wyrok NSA z22.09.2023 r., IIl OSK 5312/21. Zob. tez NSA, Informacja o dzialal-
nosci sadéw administracyjnych w 2023 roku, Warszawa 2024, s. 115, https://www.nsa.gov.pl/
dokumenty/sprawozdania-roczne/ (dostep: 11.09.2025).
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zastosowanie przepisy k.p.a. Zgodnie z art. 30 § 1i 2 k.p.a. zdolno$¢ prawna
i zdolnos¢ do czynno$ci prawnych stron ocenia si¢ wedtug przepiséw prawa
cywilnego, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inacze;j.

Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnoséci do czynno$ci prawnych dzia-
taja przez swych ustawowych przedstawicieli. W zwigzku z tymi przepisami
w $Swietle art. 98 § 1 Ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opie-
kuniczy to rodzice sa przedstawicielami ustawowymi dziecka pozostajace-
go pod ich wladza rodzicielska. Jezeli dziecko jest pod wtadza rodzicielska
obojga rodzicéw, kazde z nich moze dziala¢ samodzielnie jako przedstawi-
ciel ustawowy dziecka. Dzieci nieposiadajace zdolnos$ci do czynnos$ci praw-
nych sa zatem reprezentowane w postepowaniu przez swoich przedstawicie-
li ustawowych. Fakt ten nie zmienia tego, ze nadal osoba uprawniona badz
zobowiazana jest dziecko. Tym samym dziecku mozna przyznaé swiadczenie
i obciazy¢ obowigzkiem, np. podatkowym. Nalezy wiec odrézni¢ okoliczno$é
bycia strona postepowania od reprezentacji w tym postepowaniu.

W sprawie o dostep do informacji publicznej zobowiazanym w sprawie
oplaty moze by¢ maloletni, dlatego ze moze on by¢ zobowiazanym w poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji. Skoro maloletni moze by¢ zobowia-
zanym, to w toku postepowania egzekucyjnego reprezentowany powinien by¢
przez przedstawiciela ustawowego — matke lub ojca. Wystawiony na mato-
letniego tytul wykonawczy powinien by¢ doreczony temu przedstawicielo-
wi ustawowemu. Potwierdza to art. 26 § 1e pkt 6 u.p.e.a., zgodnie z ktérym
wierzyciel przekazuje organowi egzekucyjnemu wraz z wnioskiem egzeku-
cyjnym i tytutem wykonawczym informacje dotyczaca imienia i nazwiska
oraz adresu do korespondencji przedstawiciela ustawowego zobowiazanego,
a zgodnie z art. 27 § 1 pkt 2 u.p.e.a. tytul wykonawczy zawiera dane zobo-
wigzanej osoby fizycznej i brak w nim danych dotyczacych przedstawiciela
ustawowego. Podsumowujac, osoba maloletnia moze by¢ podmiotem praw
i obowiazkéw podatkowych i nie ma przeszkdd, aby w tytule wykonaw-
czym zostaly wpisane jej dane jako podmiotu, na ktérym ciazy zobowiaza-
nie podatkowe?*. Nie ma wiec przeszkdd, aby na osobe maloletnig natozy¢
obowiazek uiszczenia oplaty zgodnie z art. 15 ust. 1 u.d.i.p.

28t Zob. tez wyrok WSA w Warszawie z 8.09.2022 r., III SA/Wa 210/22 oraz wyrok WSA
w Warszawie z 17.03.2022 r., III SA/Wa 2604/21, CBOSA.
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Drugi problem dotyczy wnioskéw anonimowych. Zaréwno w orzecz-
nictwie, jak i doktrynie prezentowany jest poglad, wedle ktérego wniosek
o udostepnienie informacji publicznej nie moze by¢ anonimowy i niezalez-
nie od formy wniesienia powinien zawiera¢ wskazanie imienia i nazwiska
(ewentualnie nazwy) wnoszacego oraz jego adres i tres¢ zadania®®.

Jednakze podzieli¢ nalezy stanowisko odmienne wyrazone przez
M. Wilbrandt-Gotowicz. Pod wzgledem podmiotowym tryb wnioskowy
obejmuje kazdego, kto jest zainteresowany uzyskaniem informacji publiczne;j.
Zgodnie z art. 2 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje
bowiem kazdemu, z zastrzezeniem art. 5 u.d.i.p., a od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu praw-
nego lub faktycznego. Wnioskujacy nie musi zatem ujawnia¢ zadnych infor-
macji o sobie, tym samym na etapie wniosku moze pozosta¢ anonimowy?>®.

Jest to stanowisko obecne tez w najnowszym orzecznictwie, w ktérym
przyjmuje sie, ze przepisy u.d.i.p. nie wymagaja pelnego zidentyfikowania
podmiotu wnioskujacego. Wniosek mozna wiec ztozy¢ zaré6wno anonimo-
wo, postugujac sie inicjatami, jak i pseudonimem. Wniosek nie moze by¢
natomiast anonimowy, gdy udostepnienie zadanych informacji wigze sie
z poniesieniem kosztéw, informacja ma charakter informacji publicznej
przetworzonej lub rozpatrzenie wniosku wymaga wydania decyzji admini-
stracyjnej. W powyzszych sytuacjach niezbedne jest zindywidualizowanie
wnioskodawcy, w tym potwierdzenie zlozenia wniosku przez jego podpisa-
nie, wlasnorecznie lub tez za pomoca podpisu elektronicznego®’.

Trzecim problemem na gruncie zasady powszechnosci dostepu jest
kwestia wnioskéw pochodzacych od organéw wiladzy publicznej. W tym
zakresie podzieli¢ nalezy stanowisko, ze podmioty wladzy publicznej,
w szczeg6lnosci organy wladzy publicznej, nie sa podmiotem uprawnionym

285

Zob. P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 259-263 i dokonany
tam przeglad orzecznictwa. Zob. tez I. Kamirnska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o doste-
pie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2016, art. 10, pkt 6, LEX. Zob. tez wyrok
WSA w Lodzi z 10.01.2019 r., Il SAB/Ed 166/18.

286 Zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta (red.), Usta-
wa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 10, pkt 2.

287 Zob. wyrok NSA z 20.03.2025 r., IIT OSK 999/24; wyrok NSA z 17.10.2023 r., III OSK
1559/22; wyrok WSA w Warszawie z 14.08.2024 r., II SAB/Wa 78/24; wyrok WSA w Kiel-
cach z 5.06.2024 r., II SAB/Ke 58/24, CBOSA.
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z art. 61 Konstytucji RP?*®. Nie mozna utozsamiac pojecia ,kazdego” z orga-
nem administracji publicznej, gdyz u.d.i.p. ma sluzy¢ do informowania
obywateli o stanie ,,spraw publicznych’, a nie zdobywania przez organy admi-
nistracji publicznej informacji od innych podmiotéw.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej jest narzedziem kontroli
spolecznej. Przepisy u.d.i.p. statuuja wiec reguly, wedle ktérych to podmio-
ty spoza administracji maja kontrolowa¢ administracje. Natomiast nie jest
ona ustawy, ktéra pozwala administracji samej si¢ kontrolowaé. Biorac pod
uwage cel i sens ustawy o dostepie do informacji publicznej, przyjetej przeciez
dla urzeczywistnienia idei transparentno$ci wladzy publicznej, nalezy wska-
zaé, iz sformutowanie ,kazdy” oznacza kazdego czlowieka lub podmiot prawa
prywatnego®’
nymi do wnioskowania o informacje publiczne moga by¢ takze takie, ktére
w innych sytuacjach moga by¢ podmiotami zobowiazanymi*”.

Konstytucyjne prawo do informacji publicznej zostalo stworzone z mysla

. Odmienne stanowisko zaklada, ze podmiotami uprawnio-

o ,rzadzonych’, nie zas o ,rzadzacych” Jest to uprawnienie, z ktérego moga
korzysta¢ obywatele, ich grupy, stowarzyszenia, fundacje, parafie itd. wlasnie
dlatego, ze chca si¢ dowiedzie¢, jak sprawuja wladze ,rzadzacy” Nie jest
to jednak prawo, ktére wyklucza z grupy ,rzadzonych” te podmioty, ktére
w ramach swoich dzialani same staja sie ,rzadzacymi”’. Nie w wykluczaniu
tu jednak rzecz, a w relacji wtadza — obywatel. W preambule ustawy zasad-
niczej wskazano, ze ,ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
jako prawa podstawowe dla panistwa oparte na poszanowaniu wolnosci
i sprawiedliwosci, wspdtdziataniu wladz, dialogu spotecznym oraz na zasa-
dzie pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.
To obywatele, a nie wladza, dysponuja prawem do informacji publiczne;j.
Wtadze — wykonawcza, ustawodawcza, sadownicza — maja za$ wspétdziatac,

28 Tak tez M. Bernaczyk, Prawo do informacji..., op. cit., s. 290.

289 Zob. P. Szustakiewicz, Glosa do postanowienia Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 28 X 2009, Sygn. akt I OSK 508/09, ,Ius Novum”, 2010, 2, s. 195-196.

20 Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej — podmioty — uprawnienie do

wystgpienia o udzielenie informacji — organ administracji publicznej. Glosa do postano-
wienia WSA z dnia 18 lutego 2010 r., Il SAB/Wa 197/09, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich’;
2011, 9, s. 655.
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P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 33.
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m.in. wymieniajac si¢ informacjami w granicach prawa ustrojowego. Prawo do
informacji publicznej nie jest i nie powinno sta¢ si¢ narzedziem kontroli
wewnatrzadministracyjnej. Dobrze oddaje to relacja administracji rzado-
wej i samorzgdowej, gdzie przepisy prawa administracyjnego ustrojowego
2, wyznaczone konstytucyj-
na zasada decentralizacji. Majac na wzgledzie praktyczne mozliwosci zada-

reguluja szczegdlowe zasady nadzoru i kontroli

wania pytan przez organy administracji publicznej, przykladowo poprzez
whnioski anonimowe wojewody do wéjta gminy w przedmiocie wysokosci
nagrod w urzedzie, nalezaloby tego typu dziatania kwalifikowac jako forme
naduzycia prawa do informacji publiczne;j.

Zasada powszechnosci obejmuje tez prawo do ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego, ktére przystuguje kazdemu. Doty-
czy to zaréwno informacji przekazanych na wniosek, jak i udostepnia-
nych w BIP, na portalu danych lub w innym systemie teleinformatycznym
podmiotu zobowigzanego®”®. Zasade powszechnosci polski ustawodaw-
ca implementuje z przepiséw prawa unijnego, ktére jednak nie stanowi
wprost o powszechno$ci prawa jednostki, ale wskazuje na jego korelat —
obowiazek panstw czlonkowskich zapewnienia mozliwos$ci ponowne-
go wykorzystywania bez ograniczen podmiotowych®*. Jak zauwazaja
M. Garstka i G. Sibiga, pierwsza dyrektywa 2003/98/WE w swoim pier-
wotnym brzmieniu nie ustanawiala obowigzku zezwalania na ponowne
wykorzystanie informacji, ale regulowala jedynie minimalny zestaw regul.
Unijny prawodawca dopiero w 2013 r. natozyl na panstwa czltonkowskie
wyrazny obowiazek ustanowienia mozliwosci ponownego wykorzysty-
wania dokumentéw?”. Polski prawodawca taki obowiazek i powszechne
prawo jednostki ustanowil wiec wczes$niej, uchwalajac ustawe o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw

2 Przede wszystkim ustawy samorzadowe: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzg-

dzie gminnym, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, ale réwniez Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie oraz Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowe;j.

23 Zob. art. 5 o.d.p.w.

¥+ Zob. art. 3 ust. 1 dyrektywy 2019/1024.

25 Zob. art. 1 pkt 3 dyrektywy 2013/37.
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2 16.09.2011 r.*** Zmiane na szczeblu unijnym dokonana dyrektywa 2013/37
motywowano, wskazujac, ze decyzja w sprawie zezwolenia na ponowne
wykorzystywanie pozostawala w gestii zainteresowanych panstw czlon-
kowskich lub organéw sektora publicznego. Niektdre panistwa cztonkow-
skie wyraznie polaczyly prawo do ponownego wykorzystywania z prawem
dostepu tak, ze wszystkie ogélnodostepne dokumenty mogty by¢ ponow-
nie wykorzystywane. W innych panstwach cztonkowskich zwigzek miedzy
tymi dwoma zestawami przepiséw byl mniej wyrazny, co stanowito Zrédto
niepewnosci prawa. Dlatego dyrektywe 2003/98/WE nalezalo zmienic¢ tak,
aby nakladala na panstwa czlonkowskie wyrazny obowiazek zapewnienia
mozliwos$ci ponownego wykorzystywania wszystkich dokumentéw, z prze-
widzianymi wyjatkami®”.

Réwnoczesnie procz wskazania, ze kazdemu przystuguje prawo do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, ustawodaw-
ca na potrzeby ustawy definiuje pojecie ,uzytkownikow’, ktérymi sa osoby
fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej, wykorzystujace ponownie informacje sektora publicznego lub
dane prywatne®*®. Skoro ponownym wykorzystywaniem jest postugiwanie
sie informacjami sektora publicznego przez uzytkownikéw, to wlasnie z ta
kategoria nalezy utozsamia¢ podmioty uprawnione na gruncie przepiséw
o.d.p.w.** Dlatego tez podzieli¢ trzeba nadal aktualne stanowisko P. Sitniew-
skiego, ze tre$¢ przepisu, zgodnie z ktérym kazdemu przystuguje prawo do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, nalezy trak-
towac jako norme generalna zakazujaca jakichkolwiek dziatan o charakterze
dyskryminujacym czy tez wylaczajacym okreslone grupy z poszczegdlnych
kategorii w realizacji prawa do ponownego wykorzystywania. Przepis ten
nalezy odczytywac nastepujaco: kazda osoba fizyczna, kazda osoba prawna,
wlasciwie reprezentowana stosownie do przepiséw ustawowych oraz norm

26 Dz.U. 2011 nr 204 poz. 1195. Zob. tez G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych
danych..., op. cit., s. 72.

297

Zob. motywy 7 i 8 preambuly dyrektywy 2013/37.
28 Zob. art. 2 pkt 14 o.d.p.w.

299

Tak tez D. Sybilski, Wplyw ogdinego rozporzgdzenia..., op. cit., s. 178, czy tez
L. Nosarzewski, Prawne ograniczenia ponownego wykorzystywania informacji publicznej,
Warszawa 2022, s. 147.
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o charakterze statutowym, oraz kazda jednostka organizacyjna niemaja-
ca osobowosci prawnej maja prawo bez zadnych dodatkowych warunkéw
ponownie wykorzystywac informacje sektora publicznego w trybie zaréwno
bezwnioskowym, jak i wnioskowym. Odmienna interpretacja prowadzifa-
by do sytuacji, w ktérej w jednym akcie prawnym ustawy obowiazywalyby
dwie regulacje wzajemnie si¢ wykluczajace®®.

Podobnie jak w przypadku prawa do informacji publicznej zasada
powszechno$ci wiaze sie z trzema problematycznymi obszarami. Na grun-
cie ponownego wykorzystywania problemy te znajduja jednak cze$cio-
wo odmienne rozwigzanie. Po pierwsze, osoby niemajace pelnej zdolno-
$ci do czynnosci prawnych — jak maloletni i ubezwlasnowolnieni — takze
moga samodzielnie realizowa¢ prawo do ponownego wykorzystywania,
jednakze bez mozliwosci dochodzenia go przed organem lub sadem, gdyz
w takim przypadku konieczne jest posrednictwo ustawowych przedstawi-
cieli. Jak wskazuje K. Chatubinska-Jentkiewicz, podmiotem uprawnionym
do korzystania z informacji sektora publicznego w celu wtérnego korzy-
stania jest kazdy, czyli osoba fizyczna niezaleznie od wieku i narodowosci,
a takze osoba prawna i jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowo-
$ci prawnej. Rdwnoczesnie niepelnoletni i ubezwlasnowolnieni nie moga
samodzielnie wystepowac przed organami®”.

Za nazbyt rygorystyczne nalezy wiec uznac stanowisko P. Sitniewskiego,
ze ,osoba fizyczna musi by¢ w pelni praw cywilnych, gdyz ograniczona zdol-
nos$¢ do czynnosci prawnych, bez wzgledu na jej przyczyne, dyskwalifikuje taka
osobe jako mogaca sktadaé skuteczne o$wiadczenia woli. W obszarze ponow-
nego wykorzystywania mamy do czynienia z prawem o charakterze uzytko-
wym, ktére w swym charakterze nalezy analizowa¢ w konteks$cie bardziej
swobody prowadzenia dzialalnosci gospodarczej niz prawa o charakterze
wolnosciowym. Nawet jezeli celem ponownego wykorzystywania nie jest, co do
zasady, wylacznie dziatalno$¢ komercyjna, to jednak sa to dziatania nacelo-
wane na osiggniecie okreslonego przysporzenia ekonomicznego, nawet jezeli
w ekonomicznym rozrachunku dziatalnos¢ ta nie jest dochodowa. W tego

300 P Sitniewski, Ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

Komentarz, Warszawa 2017, s. 116.

301 K. Chatubinska-Jentkiewicz, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego

(re-use). Komentarz do ustawy, Warszawa 2018, s. 184.
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typu dzialaniach uzytkownik, ale bardziej wnioskodawca, musi mie¢ petna
zdolno$¢ do podejmowania samodzielnie dziatan. Jego wniosek bowiem niesie
ze soba okreslone przyszle, mozliwe do dos¢ precyzyjnego okreslenia skut-
ki natury gospodarczej czy tez ekonomicznej”**2. Wprawdzie ztozenie ofer-
ty, ktéra wnioskodawca moze przyja¢ pod warunkiem zlozenia skutecznego
oswiadczenia woli, prowadzi do zawarcia umowy cywilnoprawnej, beda-
cej jedna ze skutkdéw wnioskuy, to jednak uzytkownik nie zawsze musi wyste-
powac przed organami i sklada¢ o$wiadczenia woli. Co wiecej, na gruncie
ponownego wykorzystywania takze pierwszenistwo ma tryb bezwnioskowy,
a wiec co do zasady kontakt z organem bedzie zdalny i dorozumiany.
Zgodnie z art. 12 ust. 1-3 o.d.p.w. warunki ponownego wykorzystywania
okreslone przez podmiot zobowigzany w odniesieniu do informacji sekto-
ra publicznego udostepnianych w BIP podmiotu zobowiazanego, w portalu
danych lub w inny sposéb, np. na stronie internetowej, stanowia oferte zawie-
rajaca te warunki. W takim przypadku ponowne wykorzystywanie informa-
¢ji udostepnianych w ten sposéb uwaza sie za przyjecie przez uzytkownika
oferty. Co wiecej, zgodnie z art. 11 ust. 5 o.d.p.w. brak informacji o warun-
kach ponownego wykorzystywania danych sektora publicznego opublikowa-
nych w BIP lub portalu danych uwaza sie za ich udostepnianie do uzywania
bez warunkéw. Jak zauwaza G. Sibiga, w przypadku odpowiedzi na wniosek
przyjecie oferty przez jej adresata (wnioskujacego uzytkownika) nastepu-
je poprzez zlozenie o$wiadczenia woli w okreslonym terminie. Natomiast
w przypadku informacji udostepnionych w BIP, portalu danych lub innym
systemie teleinformatycznym ustawodawca przewiduje przyjecie oferty
w spos6b dorozumiany, poprzez skorzystanie przez uzytkownika z prawa
do ich ponownego wykorzystywania. W praktyce chodzi¢ bedzie o faktycz-
ne rozpoczecie ponownego uzycia przez uzytkownika (czyli dokonywanie
czynno$ci na informacjach), ktérego pierwszym etapem najczesciej bedzie
pobranie udostepnionych danych. W tym momencie uzytkownik w sposéb
dorozumiany przyjmuje oferte i akceptuje wszystkie warunki umowy zawar-
te w tre$ci®*®. Nie ma przy tym przeszkod, aby stosowac art. 14 § 2 usta-
wy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (k.c.), zgodnie z ktérym,

302 Zob. P. Sitniewski, Ustawa o ponownym wykorzystywaniu..., op. cit., s. 118-119.
303 Zob. tez G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych danych..., op. cit., s. 193—-194.
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gdy osoba niezdolna do czynno$ci prawnych zawarta umowe nalezaca do
umow powszechnie zawieranych w drobnych biezacych sprawach zycia
codziennego, umowa taka staje si¢ wazna z chwila jej wykonania, chyba ze
pociaga za soba razace pokrzywdzenie osoby niezdolnej do czynnosci praw-
nych. W takim przypadku do wykonania umowy dojdzie z chwila pobrania
i wtérnego uzycia informacji sektora publicznego. Ponadto takze i w trybie
wnioskowym organ po rozpatrzeniu wniosku moze przekaza¢ informacje
do ponownego wykorzystywania bez okreslania warunkéw, poinformowacé
o braku informacji wskazanych we wniosku lub o braku mozliwosci ponowne-
go wykorzystywania w przypadku posiadania informacji sektora publicznego
przez wnioskodawce®®. W tych trzech przypadkach nie dojdzie do zastoso-
wania k.p.a. badz koniecznosci ztozenia o§wiadczenia woli w przedmiocie
oferty, a kontakt z organem zakoriczy si¢ na ztozeniu wniosku i uzyskaniu
odpowiedzi. Nie ma wigc podstaw prawnych, aby taki kontakt uniemozli-
wi¢ maloletnim lub ubezwlasnowolnionym.

Drugi problem dotyczy wnioskéw anonimowych. O ile wnioski o dostep
do informacji publicznej moga by¢ anonimowe, to juz wnioski o ponowne
wykorzystywanie informacji sektora publicznego musza zawieraé infor-
macje o wnioskodawcy, w tym imie i nazwisko albo nazwe oraz adres
umozliwiajacy dostarczenie odpowiedzi do wnioskodawcy lub jego pelno-
mocnika w sposdb lub w formie wskazanych we wniosku®®. Podzieli¢ nale-
zy stanowisko A. Piskorz-Ryn, zgodnie z ktérym ,zasada anonimowosci
wnioskodawcy jest immanentnie zwigzana z istota dostepu do informacji
publicznej, jako prawa politycznego stuzacego do kontroli wladzy publicznej,
pelniac funkcje gwarancyjna. Nie tylko nie mozna zada¢ od wnioskodawcy
wykazania interesu prawnego lub faktycznego, ale takze procedura sktada-
nia wniosku powinna zapewni¢ mu anonimowos$¢. Uprawnienie to nale-
zy rozpatrywac¢ w kontekscie autonomii informacyjnej jednostki. Zgodnie
z art. 51 ust. 1 Konstytucji RP, statuujacym wspomniang zasade w polskim
porzadku prawnym, nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na podstawie
ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby. Podstawy takiej —
w przypadku udostepnienia informacji publicznej — brak.

304 Zob. art. 41 ust. 1 pkt 1-3 o.d.p.w.
305 Zob. art. 39 ust. 3 pkt 2 o.d.p.w.
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Na gruncie ponownego wykorzystywania zasada anonimowosci nie funk-
cjonuje. Celem tego prawa nie jest bowiem kontrolowanie wtadzy publicz-
nej i ma ono przede wszystkim charakter ekonomiczny. Polityczny charakter
ponownego wykorzystywania jest zwiazany przede wszystkim z zapewnie-
niem mozliwosci lepszego, efektywniejszego dostepu do informacji sektora
publicznego, dzigki nowym funkcjonalno$ciom w produktach, dobrach lub
ustugach powstajacych w wyniku ich udostepnienia lub przekazania. Respek-
towanie zasady anonimowo$ci na gruncie omawianego prawa nie ma wiec
uzasadnienia w zwiazku z jego uzytkowym charakterem. Ponowny uzyt-
kownik powinien by¢ zindywidualizowany, on bowiem, realizujac przystu-
gujace mu prawo, otrzymuje informacje wraz z uprawnieniem do jej wyko-
rzystywania. Prawo to powinno wiec przystugiwa¢ wyraznie okreslonemu
podmiotowi”3%,

Trzecim problemem sa wnioski od organéw wtadzy publicznej, bowiem na
gruncie dostepu do informacji publicznej nie sg one podmiotami uprawnio-
nymi, gdyz tylko jednostki spoza administracji moga ja monitorowac, wyko-
rzystujac instrumenty dostepowe w ramach kontroli spotecznej. Prawo do
ponownego wykorzystywania ma jednak ekonomiczny i uzytkowy charak-
ter, a nie jest uprawnieniem politycznym. Z samej jednak definicji ponow-
nego wykorzystywania wynika, Ze jest to uzywanie informacji przez uzyt-
kownikéw w jakimkolwiek celu, z wyjatkiem wymiany informacji sektora
publicznego miedzy podmiotami zobowigzanymi wylacznie w celu realizacji
zadan publicznych®”. Organy wladzy publicznej jako podmioty zobowigza-
ne nie stosuja wiec przepiséw o.d.p.w., wymieniajac si¢ danymi w ramach
wykonywanych zadan publicznych. Réwnocze$nie jednak zgodnie z art. 8
ust. 2 o.d.p.w. w przypadku, gdy ponowne wykorzystywanie jest dokony-
wane przez uzytkownikéw bedacych podmiotami wykonujacymi zada-
nia publiczne w ramach dziatalno$ci wykraczajacej poza realizacje takich
zadan, warunki ponownego wykorzystywania lub oplaty za nie okresla sie
na takich samych zasadach jak w przypadku innych uzytkownikéw. Istnie-
je wiec mozliwos¢ sktadania wnioskéw w trybie o.d.p.w. przez organy wladzy
publicznej, o ile ponowne wykorzystywanie bedzie dotyczylo dziatalnosci

36 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 159—160.

307 Zob. art. 2 pkt 12 o.d.p.w.
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wykraczajacej poza realizacje zadan publicznych. Jest to jednak mozliwo$¢
wylacznie teoretyczna.

Jak zauwaza A. Piskorz-Ryn, ustawodawca dopuszcza wiec sytuacje,
w ktérej uzytkownikiem jest podmiot realizujacy zadania publiczne w ramach
dzialalnosci wykraczajacej poza realizacje tych zadan. W polskim porzadku
prawnym sytuacja taka w praktyce w zasadzie nie bedzie wystepowata ze
wzgledu na brak mozliwo$ci wykonywania przez podmiot publiczny innych
zadan®®. Ponadto podzieli¢ trzeba stanowisko M. Jaskowskiej, ze przez
ponowne wykorzystywanie nalezy rozumie¢ uzycie informacji przez inny
podmiot niz ten, ktéry ja wytworzyt*®.

Zasada powszechno$ci dotyczy tez dostepu do informacji o srodowi-
sku i stanowi fundament udzialu spoleczenistwa w sprawach z tego zakre-
su*. W $wietle art. 74 ust. 3 Konstytucji RP kazdy ma prawo do infor-
macji o stanie i ochronie srodowiska. Przepis ten ustanawia powszechne
uprawnienie dla kazdego. Wywodzi si¢ ono z zasady suwerenno$ci naro-
du i art. 4 Konstytucji RP. Ponadto wiaze si¢ z gwarancjami wyrazonymi
w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP dotyczacymi wolnosci pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji, a takze prawem dostepu do informacji publicznej
z art. 61 Konstytucji RP.

Zasada powszechnosci dostepu znajduje tez potwierdzenie w aktach
prawa miedzynarodowego i wspdélnotowego. W skali miedzynarodowej
podstawowym dokumentem jest Konwencja z Aarhus, formalnie wiaczo-
na do Zrédel prawa unijnego. W jej preambule podkreslono, ze poczynione
uzgodnienia maja m.in. na celu wzmocnienie powszechnej wiedzy spofe-
czenfistwa o rozstrzygnieciach majacych wplyw na srodowisko i zréwnowa-
zony rozwdj. Zgodnie z art. 4 ust. 1 Konwencji z Aarhus wtadze publicz-
ne, w ramach ustawodawstwa krajowego, w odpowiedzi na zadanie maja
przedstawi¢ informacje dotyczace $srodowiska wraz z kopia dokumentacji.

308 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 160.

39 M. Jaskowska, Ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, [w:] J. Stugocki (red.),
Dziesiec lat w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, tom 2, Wroctaw 2014,
s. 288, cyt. za A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 160.

310 Zob. M. Nowak, B. Dabrowski, Ustawa o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko. Komentarz praktyczny, Warszawa 2013, s. 16.
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Udostepnienie musi nastepowac bez konieczno$ci wykazywania jakiego-
kolwiek interesu oraz w zadanej formie, chyba ze uzasadnione jest otrzy-
manie danych w inny sposéb lub informacja jest juz powszechnie dostepna
w innej formie.

Powszechno$¢ dostepu wynika tez z postanowienl prawa unijnego.
W $wietle art. 3 ust. 1 dyrektywy 2003/4/WE wtadze publiczne panstw
cztonkowskich UE sa obowigzane udostepni¢ informacje o srodowisku,
ktére znajduja sie¢ w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich przeznaczone,
kazdemu wnioskodawcy na jego wniosek, bez koniecznos$ci wykazania przez
niego interesu. Zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 166/2006 ustanowiono
zintegrowany Rejestr Uwalniania i Transferu Zanieczyszczen na poziomie
Wspdlnoty (europejski PRTR) w postaci publicznie dostepnej elektronicznej
bazy danych. Dostep do informacji z tego rejestru jest powszechny. Zgodnie
zart. 10 ust. 112 rozporzadzenia Nr 166/2006 Komisja Europejska z pomoca
Europejskiej Agencji Ochrony Srodowiska zapewnia publiczna dostepno$¢
europejskiego PRTR bezptatnie poprzez Internet. W przypadku gdy infor-
macje zawarte w europejskim PRTR nie sg fatwo dostepne dla spoleczeristwa
droga elektroniczna, dane Panstwo Czlonkowskie oraz Komisja Europejska
maja umozliwi¢ elektroniczny dostep w publicznie dostepnych miejscach.

Z kolei na mocy art. 3 rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006 odsyla sie do
stosowania rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 do wszelkich zlozonych przez
wnioskodawce — kazda osobe fizyczng lub prawna — wnioskéw o uzyskanie
dostepu do informacji dotyczacych srodowiska, bedacych w posiadaniu insty-
tucji lub organéw UE, bez dyskryminacji z powodu obywatelstwa, narodo-
wosci lub miejsca zamieszkania, a w przypadku os6b prawnych — bez wzgle-
du na zarejestrowana siedzibe lub faktyczne gtéwne miejsce prowadzenia
dziatalnosci.

W prawie krajowym, w zwigzku z art. 81 Konstytucji RP, podstawo-
we znaczenie maja przepisy u.u.i$. Jako punkt wyjscia utrzymano w nich
zalozenie, ze prawo dostepu przystuguje kazdemu, a wiec bez jakichkolwiek
ograniczen podmiotowych ze wzgledu na obywatelstwo, miejsce zamiesz-
kania, wyksztalcenie, interes prawny lub faktyczny zwigzany z informacja
lub sprawa czy jakiekolwiek inne kryteria. Dostepu do informacji o $rodo-
wisku nie wolno uzaleznia¢ od przeznaczenia, dla jakiego informacja ta
mogtaby by¢ wykorzystywana. Sprzyja to tez realizacji prawa do dobrej
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administracji*"’. W ustawie nie rozstrzygnieto kwestii wptywu zdolnosci do
czynnoéci prawnych w stosunku do mozliwosci korzystania z tego upraw-
nienia. Podzieli¢ nalezy stanowisko, ze ograniczenie prawa do informacji
o $rodowisku tylko do 0séb pelnoletnich byloby rozwigzaniem zbyt daleko
idacym i niezgodnym z intencja ustawodawcy?2.

Podobnie jak w przypadku prawa dostepu do informacji publicznej
uprawnionymi beda takze osoby niemajace pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych jak niepelnoletni i ubezwlasnowolnieni. Dotyczy to wylacznie
mozliwosci ztozenia wniosku, a nie skutecznego samodzielnego dochodze-
nia prawa w postepowaniu administracyjnym lub sadowoadministracyjnym.
Dlatego zbyt rygorystyczny jest poglad, wedle ktérego w przypadku otrzy-
mania przez organ wniosku o udzielenie informacji o $rodowisku pocho-
dzacego od osoby o ograniczonej zdolnosci do czynnosci prawnych organ
powinien wezwac strone do wykazania, ze przedstawiciel ustawowy wyrazit
na nig zgode, pod rygorem uznania czynnosci za bezskuteczng. Wedle tego
stanowiska brak odpowiedzi na wezwania skutkowa¢ powinien sytuacja,
jakoby wniosek nie zostal w ogéle ztozony, a organ nie ma obowiazku udzie-
lenia informacji*'3.

Podmiotem prawa do informacji jest kazdy, czyli odnosi sie ono zaréwno
do obywateli, jak i cudzoziemcéw, nie ma tez przeszkéd do uznania, ze przy-
stuguje ono takze osobom prawnym — oczywiscie o ile kwestie ochrony
$rodowiska nalezg do ich zakresu dziatania. Prawo to zostalo ujete w sposéb
abstrakcyjny, pozwalajac kazdemu na uzyskiwanie wszelkich informacji,
ktdre nie zostaly przez ustawe wykluczone z udostepniania®'*. Cho¢ podmio-
tem uprawnionym z tytulu tego prawa jest kazdy, to juz podmiot zobowia-
zany nie zostal wprost w tym przepisie wskazany. Zestawienie regulacji
ust. 3 z innymi ustepami art. 74 moze prowadzi¢ do wniosku, ze podmiotem

311 Szerzej zob. A. Barczewska-Dziobek, J. Dziobek-Romanski, Dostep do informacji o srodo-
wisku naturalnym czlowieka a realizacja prawa do dobrej administracji, ,Prawo i Srodowi-
sko’, 2010, 4, s. 68-74.

312 1. Ruszewski, Dostep do informacji o Srodowisku, ,Prokuratura i Prawo’, 2005, 9, s. 115.

313 Zob. M. Nowak, B. Dabrowski, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku...,
op. cit., s. 18.

314 L. Garlicki, M. Derlatka, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 74,
pkt 8 i literatura tam wskazana.
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315 Potwierdza to art. 8 ust. 11 2 u.u.i.é.

zobligowanym sg wtadze publiczne
wskazujacy, ze to wladze publiczne sa obowigzane do udostepniania kazde-
mu informacji o rodowisku i jego ochronie, ktére znajduja sie w posiadaniu
wladz publicznych lub sa dla nich przeznaczone w zakresie, w jakim nie doty-
czy to ich dzialalno$ci ustawodawczej, a w przypadku sadéw i trybunatéow —
dziatalno$ci orzeczniczej. Ponadto wladze publiczne sa obowigzane do
udzielania niezbednej pomocy i wskazéwek przy wyszukiwaniu informacji
o srodowisku i jego ochronie. Przypomnie¢ trzeba, ze przepis ten w obec-
nym brzmieniu obowiazuje od 1.01.2017 r. i zostal wprowadzony Ustawa
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie §rodowiska
oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw?'¢.
Wedle wcze$niejszego, pierwotnego brzmienia, katalog podmiotéw zobowia-
zanych byl wezszy i obejmowat organy administracji, ktére byly zobligowane
do udostepniania kazdemu informacji o $rodowisku i jego ochronie znajdu-
jacych sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich przeznaczone.

2.1.5. ZASADA OTWARTOSCI KATALOGU PODMIOTOW
ZOBOWIAZANYCH

Zasade powszechnosci dostepu, ktéra obejmuje wymiar podmioto-
wy, dopelnia zasada otwartosci katalogu podmiotéw zobowigzanych do
udzielenia informacji publicznej. Wpisuje si¢ ona w konstytucyjna jawnos¢
informacji publicznej. W innym ujeciu jest to zasada podazania obowiazku
udzielenia informacji publicznej za wykonywaniem zadan publicznych lub
wydatkowaniem publicznych $rodkéw?*” lub zasada powszechnosci podmio-
towej rozumiana jako szerokie ujecie strony zobowiazanej informacyjnie®.

W mysl tej zasady — niezaleznie od formy wlasnosci lub struktury — strona

315 M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 74, pkt 3.
316 Dz.U. 2015 poz. 1936.

317 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej w Swietle orzecznictwa

sgdow administracyjnych, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przytecka (red.), Stan-
dardy wspdiczesnej administracji i prawa administracyjnego, Warszawa—16dz 2019, s. 812.

318 Zob. K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej w Swietle obowigzujgcych i przy-

sztych regulacji, Warszawa 2019, s. 47 i n.
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zawsze, gdy wykonuje zadania publiczne lub dysponuje pieniedzmi publicz-
nymi, powinna udostepni¢ w tym zakresie informacje publiczng. Jest to wiec
kolejna zasada dyrektywalna zwigzana z nakazem konkretnego postepowa-
nia. Obowiazek informacyjny spoczywa zatem nie tylko na wladzy publicz-
nej czy organie administracji publicznej, lecz réwniez na kazdym podmiocie,
w tym podmiocie prywatnym, ktéry wykonuje zadania publiczne lub dyspo-
nuje majatkiem publicznym. Ustawowe pojecie ,zadania publiczne” uzyte
w art. 4 u.d.i.p. w przeciwienstwie do pojecia ,zadania wtadzy publicznej”
z art. 61 Konstytucji RP ignoruje element podmiotowy i oznacza, Ze zadania
publiczne moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace organami
wladzy. Tak rozumiane zadanie publiczne cechuje powszechnos¢ i uzytecz-
no$¢ dla ogétu, a takze sprzyja osiagganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub
ustawie. Wykonywanie takich zadan zawsze wiaze sie z realizacja podstawo-
wych publicznych praw podmiotowych obywateli. Tak wigc ustawowe wyli-
czenie podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej
nie ma charakteru wyczerpujacego. Obowiazek informacyjny spoczywa nie
tylko na wtadzy publicznej, lecz takze kazdym podmiocie, ktéry wykonuje
zadania publiczne lub dysponuje majatkiem publicznym?®?. Zadania publicz-
ne sa obowiazkami, jakie stawia przed administracja publiczna obowiazujace
ustawodawstwo. Réwnoczesnie sa wiec celami, jakie administracja powin-
na realizowad. W tym kontekscie trzeba zauwazy¢, ze sa one przypisywane
réznym podmiotom, nie tylko organom, ale tez jednostkom organizacyjnym,
jak np. jednostkom samorzadu terytorialnego®”. Do udzielania informa-
cji publicznej zobowigzane moga by¢ nawet podmioty prywatne, nie tylko
wladza publiczna czy organy administracji publicznej.

Jak wielokrotnie juz podkreslaly sady: ,Pojecie informacji publicznej
nalezy wiazac bezposrednio z wykonywaniem przez jej dysponentéw zadan
publicznych (na co wprost wskazuje tres¢ art. 4 ust. 1 u.d.i.p.). Wykonywa-
nie zadan publicznych jest z istoty rzeczy ukierunkowane na realizacje celow
publicznych, a aksjologicznym uzasadnieniem kreowania przez prawo-
dawce w porzadku prawnym prawa dostepu do informacji publicznej jest
zapewnienie jawnosci i transparentnosci zycia publicznego jako standardu

39 Ibidem, s. 812—814.
30 Zob.]. Zimmermann, Alfabet prawa..., op. cit., s. 291.
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demokratycznego panistwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). U podstaw
normatywnej kategorii informacji publicznej leza zatem wartosci zwiaza-
ne z wykonywaniem zadan publicznych, a tym samym z realizacja szeroko
rozumianych celéw publicznych™?!. Z kolei majatkiem publicznym bedzie
majatek, ktéry niezaleznie od charakteru podmiotu bedacego jego wilascicie-
lem zostaje w sposéb prawny przeznaczony do uzytku publicznego, w zakre-
sie pelnego lub ograniczonego korzystania, rdwniez odplatnego, ktére jest
regulowane takze lub wylacznie prawem administracyjnym3?. W obrebie
tak zdefiniowanego majatku publicznego znajdzie sie wiec zaréwno mienie
komunalne — rozumiane szerzej jako mienie samorzadowe — jak i mienie
panstwowe, ktére obejmuje nie tylko wlasnos¢ i prawa majatkowe Skarbu
Panstwa, ale tez panstwowych os6b prawnych®?. Do dysponowania majat-
kiem publicznym odnosi si¢ réwniez ustawa®*.

Jak wskazuje M. Rypina: ,Zadania publiczne moga by¢ wykonywa-
ne zaréwno w formach wtadczych, jak i niewladczych i to zaréwno przez
organy administracji publicznej zasadniczo dysponujace wladztwem,
jak i przez podmioty niedysponujace wladztwem, w tym przez podmioty
prywatne. Zadania publiczne sa w doktrynie najogdlniej ujmowane jako te,
ktére stuza zaspokajaniu potrzeb zbiorowych i leza w interesie ogélnospo-
tecznym. Zadania publiczne moga by¢ wiec wykonywane przez wspélnote
publicznoprawna (panstwo, jednostke samorzadu terytorialnego) samodziel-
nie (za pomoca organdéw albo specjalnie utworzonych w tym celu instytucji
publicznych), ale moga by¢ tez powierzane do realizacji innym podmiotom
(podmiotom prywatnym). O tym, czy mamy do czynienia z zadaniem publicz-
nym, czy tez nie, zawsze bedzie decydowac albo wprost odpowiedni przepis
prawa, albo odpowiednia decyzja administracyjna lub umowa powierzajaca

321 Zob. przyktadowo wyroki NSA z20.11.2024 r., III OSK 6136/21; z 17.10.2024, III OSK
4938/21; z 25.04.2024 r., II OSK 941/23, CBOSA.

322

J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2007, s. 290.

33 [bidem, s. 293. Waskie rozumienie mienia komunalnego obejmuje wlasnos$c¢ i inne prawa

majatkowe nalezace do poszczegélnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie innych gminnych
os6b prawnych, w tym przedsiebiorstw. Wynika ono z art. 43 Ustawy z dnia 8 marca 1990
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.).

324 Zob. art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. oraz art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.
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okreslonemu podmiotowi wykonywanie tych zadan w interesie ogélnospo-
tecznym”*. Majatek publiczny zgodnie z ustawg o dostepie do informacji
publicznej nalezy rozumie¢ w ujeciu szerokim jako obejmujacy ogét praw
i obowiazkéw majatkowych. Dysponowanie majatkiem publicznym w rozu-
mieniu art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. przez podmioty prywatne musi mie¢ na celu
wykonywanie powierzonych wraz z tym mieniem zadan publicznych 3%.

Pewnym ograniczeniem zasady otwarto$ci podmiotowej jest zobo-
wiazanie do udostepnienia informacji publicznej wyltacznie jej posiadacza.
Nie wynika to z Konstytucji RP, ale z ustawy. Obowigzane do udostepniania
informacji publicznej sa bowiem podmioty, bedace w ich posiadaniu, okre-
Slone wart. 4 ust. 112 u.d.i.p.**” Adresat wniosku jest zatem zobowigzany do
udzielenia informacji publicznej, jezeli ja ma, bez wzgledu na to, czy wiaze
sie ona z zakresem jego kompetencji, czy tez jest informacja uzyskana od
innych podmiotéw. Tym samym obowiazek informacyjny podmiotu zobo-
wigzanego nie musi by¢ adekwatny do zakresu jego dzialania, ale jest tylko
i wylacznie konsekwencja faktu dysponowania dang informacjg**. Obowiazek
realizacji wnioskéw przez podmioty obowiagzane istnieje wiec nawet wtedy,
gdy nie wytworzyly one tych informacji. Zasada ta ma ogromne znaczenie
dla wnioskodawcdw, ktérzy rzadko kiedy posiadaja wystarczajaca wiedze na
temat struktury administracji i obowiazujacych w niej zasad*”. Posiadanie
informacji jest identyfikowane z istnieniem okreslonego stanu faktycznego,
gdzie bezposrednio w dyspozycji konkretnego organu (podmiotu), do ktére-
go wystepuje z wnioskiem zadajacy, znajduja sie przedmiotowe informacje.
Tym samym, jezeli zobowigzany nie posiada danych, jest to réwnoznaczne
z niemoznoscia spelnienia obowiazku.

Identyfikacja zasobu informacyjnego i stanu posiadania nastepuje w rézny
sposob. Posiadanie moze wynikac z obowiazku prawnego lub realizacji okre-
$lonych zadan publicznych. Zobowiazany moze tez posiada¢ informacje,

3% M. Rypina, Udostepnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Warsza-
wa 2022, s. 94—-951i 98.

36 Ibidem, s. 1021 115.
327 Zob. art. 4 ust. 3 u.d.i.p.

328 . Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 4,
pkt 6.

32 Zob. P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 138 i n.
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poniewaz zostaly mu przekazane przez inny podmiot®. Fakt, ze dana infor-
macja wytworzona zostala przez inny podmiot, nie zwalnia organu od jej
udostepnienia®’.

Tym samym dla realizacji obowigzku informacyjnego istotne znaczenie
ma to, czy dany podmiot posiada informacje publiczna. Organ ma obowia-
zek udostepnienia informacji tylko wtedy, gdy jest w jej posiadaniu. Nie ma
natomiast takiego obowiazku, gdy wnioskowanej informacji nie posiada i to
takze wowczas, gdy powinien ja posiadaé. Powyzsze oznacza, ze nieposia-
danie wnioskowanej informacji publicznej stanowi negatywna przestanke
udostepnienia owych danych, co uniemozliwia pozytywne zatatwienie wnio-
sku o dostep do informacji publicznej**?. Powiadomienie wnioskodawcy
o nieposiadaniu zadanej informacji musi jednak odbywac sie z zachowaniem
ogdlnych, powszechnie akceptowanych standardéw proceduralnych, wynika-
jacych chociazby z zasad dobrej administracji. Stanowisko podmiotu zobo-
wigzanego do udostepnienia informacji publicznej powinno zatem zawieraé
takie dane, ktére pozwola na ocene rzetelnosci twierdzenia o nieposiadaniu
wnioskowanych dokumentéw. Wnioskodawca nie moze by¢ pozbawiony
naleznej mu ochrony, a mogloby to mie¢ miejsce, gdyby samo ogélnikowe
twierdzenie podmiotu zobowigzanego o nieposiadaniu zadanych informacji
zwalnialo z zarzutu bezczynnosci w ich udostepnieniu. Akcentuje sie przy
tym, ze powiadomienie wnioskodawcy o nieposiadaniu zadanych dokumen-
téw powinno by¢ nie tylko jasne i konkretne, ale takze zawiera¢ wyjasnienie,
dlaczego organ nie posiada zadanych informacji, mimo ze powinien nimi
dysponowac. Przedstawione informacje powinny by¢ na takim poziomie
szczegdtowosci, ktéry pozwoli sadowi dokonac oceny, czy prawdopodobne
jest, ze podmiot zobowiazany rzeczywiscie nie posiada zadanej informacji
publicznej, mimo ze powinien nig dysponowac®*.

Tym samym zwolnienie si¢ z obowigzkéw nalozonych przepisami u.d.i.p
w przypadku powolywania sie na fakt nieposiadania wnioskowanej informacji

30 Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.),
Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 4, pkt 39-41.

31 Wyrok NSA z 26.02.2020 r., I OSK 3401/18, CBOSA.
32 Wyrok NSA z 27.11.2024 r., ITII OSK 1332/24, CBOSA.
33 Wyrok NSA z 23.02.2024 r., ITI OSK 46/23, CBOSA.
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publicznej polega¢ powinno po pierwsze — na ztozeniu przez podmiot zobo-
wigzany wobec wnioskodawcy jasnego o§wiadczenia o nieposiadaniu takich
dokumentdw, a po drugie — na uwiarygodnieniu tego faktu®*.

Posiadanie informacji wiaze si¢ z jednym z progowych kryteriéw prawa
dostepu do informacji wedlug ETPCz, ktérym jest gotowos¢ i dostepnosé
informacji. Dochodzac do wniosku, ze odmowa dostepu stanowié¢ moze
naruszenie art. 10 EKPCz, ETPCz uwzglednial fakt, czy zadane informacje
byly ,gotowe i dostepne” i nie wymagaly gromadzenia zadnych danych®®.
Nie mozna bowiem oczekiwa¢ od podmiotu zobowigzanego udzielenia
informacji niebedacej w jego dyspozyc;ji**®
wytworzenia zgdanej informacji, z istotnym wyjatkiem dotyczacym infor-

,a tym bardziej nie mozna zadac

macji przetworzonej. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. prawo
do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji
publicznej, w tym — informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest
to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego. W tym przypadku uregulowa-
no w istocie dwa wyjatki od dwéch réznych zasad. Pierwszy dotyczy zasady
udostepniania posiadanych informacji, gdyz z istoty informacji przetworzo-
nej wynika, Ze musi ona by¢ wytworzona na potrzeby indywidualnej spra-
wy, a wiec nie znajduje sie w posiadaniu adresata w chwili wptywu wniosku.

W doktrynie i orzecznictwie obszernie juz wyjasniano tres¢ pojecia
informacji przetworzonej, kreujac definicje sensu stricto i sensu largo. W tym
pierwszym ujeciu definiowano ja jako informacje publiczng, ktéra zostata
opracowana przez podmiot zobowiazany przy uzyciu dodatkowych siti $rod-
kéw na podstawie posiadanych danych, w zwiazku z zadaniem wniosko-
dawcy i na podstawie kryteriéw przez niego wskazanych. Opracowaniu tej
informacji musi towarzyszy¢ wysitek intelektualny, ktérego miernikiem jest
kryterium zlozonosci zastosowanych $rodkéw, technik i metod koniecz-
nych dla wykreowania nowej informacji. Jesli pojawialy sie inne definicje
informacji przetworzonej, to ich wspélnym elementem bylo intelektualne

3% Wyrok NSA z 25.09.2020 r., I OSK 302/20, CBOSA.

35 Wyrok ETPCz z 8.11.2016 r. w sprawie Magyar Helsinki Bizottsdg przeciwko Wegrom,
skarga nr 18030/11, § 169—170. Zob. takze wyrok ETPCz z 14.04.2009 r. w sprawie Tdrsasdg
a Szabadsdgjogokért przeciwko Wegrom, skarga nr 37374/05, § 36 oraz decyzja ETPCz
2 6.01.2015 r. w sprawie Weber przeciwko Niemcom, skarga nr 70287/11, § 26.

36 Wyrok NSA z 27.05.2020 ., I OSK 832/19, CBOSA.
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zaangazowanie podmiotu zobowiazanego (jego pracownikéw) w przygoto-
wanie tej jako$ciowo nowej informacji. Przetworzeniem w tym procesie byly
rézne czynnosci dotyczace odpowiedniego zestawienia informacji, zsumo-
wania lub innego opracowania, samodzielnego ich zredagowania, zwigzane
z koniecznoscia przeprowadzenia przez zobowigzany podmiot czynnosci
analitycznych, ktérych konncowym efektem jest dokument pozwalajacy na
dokonanie przez wnioskodawce samodzielnej interpretacji i oceny. Przetwo-
rzenie informacji wiaze sie¢ zawsze z dodatkowa praca podmiotu zobowiaza-
nego, z podejmowaniem pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych
i intelektualnych w oparciu o informacje proste. Podstawowym elementem
przetwarzania jest zatem analizowanie danych?®¥.

W szerszym ujeciu informacja przetworzona sktada sie z sumy informa-
¢ji prostych. W niektérych przypadkach bowiem adresat wniosku jest zobo-
wiazany do przegladu — czasami przeksztalcenia materiatéw zrédlowych —
wielu informacji prostych, koniecznych dla sporzadzenia informacji zadanej
przez wnioskodawce. Wymaga to od adresata wniosku angazowania zaso-
béw koniecznych do prawidlowego funkcjonowania. Nie ulega watpliwosci,
ze taka sytuacja wymaga podjecia dzialan organizacyjnych i wlaczenia $rod-
kéw osobowych, ktére zakldcaja normalny tok funkcjonowania i powoduja
trudnosci w realizowaniu zadan. Informacje wytworzona w ten sposéb, pomi-
mo ze sklada sie z wielu informacji prostych bedacych w posiadaniu organu,
takze uznaje za informacje przetworzona. Powstaly w wyniku takich dzia-
tarh zbidr nie istnieje w chwili wystapienia z zadaniem udostepnienia infor-
macji publicznej. Jest to zatem informacja przygotowana niejako specjalnie
dla wnioskodawcy, wedle wskazanych przez niego kryteriéw, na podstawie
pierwotnego zasobu danych?.

Drugi wyjatek dotyczy zasady bezwarunkowosci prawa do informacji
publicznej, gdyz zadanie w zakresie informacji przetworzonej wymaga wyka-
zania przeslanki szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego.

Podobnie jak w przypadku zasad dostepu do informacji publicznej, krag
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania danych dotyczacych srodowiska

37 Zob. szeroki przeglad doktryny i orzecznictwa w E. Jarzecka-Siwik, [w:] Ustawa o doste-

pie do informacji..., op. cit., art. 3, pkt 6.
38 Ibidem, pkt 7.
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zostal wyznaczony wedlug zasady otwartego katalogu. W art. 74 Konstytucji
RP mowa jest o wladzach publicznych, ktére prowadza polityke zapewniaja-
ca bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesnemu spoteczenstwu i przysztym
pokoleniom i ktére zobowigzane sa do ochrony srodowiska. Takze wladze
publiczne wspiera¢ maja dzialania obywateli w tym zakresie. Zgodnie z art. 8
ust. 1i2 u.u.i.§. wladze publiczne sa obowiazane do udostepniania kazdemu
informacji o srodowisku i jego ochronie, ktére sa informacjami znajdujacy-
mi sie w posiadaniu wtadz publicznych lub informacjami przeznaczonymi
dla wladz publicznych w zakresie, w jakim nie dotyczy to ich dzialalno$ci
ustawodawczej, a w przypadku sadéw i trybunaléw — dziatalnoséci orzecz-
niczej. Wladze publiczne sa obowigzane do udzielania niezbednej pomocy
i wskazéwek przy wyszukiwaniu informacji o srodowisku i jego ochronie.

Istotne dla okreslenia kregu podmiotéw zobowigzanych na gruncie
u.u.i.§ jest zatem pojecie ,wladz publicznych” Zostalo ono zdefiniowane
wart. 3 ust. 1 pkt 15a u.u.i.§., zgodnie z ktérym przez wladze publiczne rozu-
mie si¢: Sejm, Senat, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, organy admini-
stracji, sady, trybunaly oraz organy kontroli paristwowej i ochrony prawa.
Kluczowe dla omawianej zasady jest jednak zdefiniowanie w art. 3 ust. 1
pkt 9 lit. a—c u.u.i.$. pojecia organu administracji, przez ktére rozumie sie
nie tylko organy administracyjne sensu stricte jak ministréw, centralne orga-
ny administracji rzadowej, wojewodéw, dziatajace w ich lub we wlasnym
imieniu inne terenowe organy administracji rzadowej, organy jednostek
samorzadu terytorialnego, czy Pelnomocnika Rzadu do spraw Centralnego
Portu Komunikacyjnego w zakresie przyjmowania, w drodze zarzadzenia,
aktow podlegajacych strategicznej ocenie oddzialywania na $srodowisko,
ale takze inne podmioty wykonujace zadania publiczne dotyczace $rodo-
wiska i jego ochrony, a to juz jest katalog otwarty.

Oparcie katalogu podmiotéw zobowigzanych na pojeciu ,wtadz publicz-
nych” i zmiana definicji organu administracji nastapily dopiero nowela
29.10.2015 r.*** Wczesniej art. 3 ust. 1 pkt 9 lit. b u.u.i.$§. brzmial nastepujaco:
»[...] inne podmioty, gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie

39 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o udostepnianiu informacji
o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2015 poz. 1936.
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porozumien do wykonywania zadan publicznych dotyczacych srodowiska
ijego ochrony” W uzasadnieniu do projektu noweli argumentowano, ze ,wska-
zanie «wtadz publicznych» jako podmiotéw zobowigzanych do udostepniania
informacji o §rodowisku i jego ochronie oraz rozszerzenie zakresu podmio-
towego definicji «organu administracji» wynika z konieczno$ci powigksze-
nia kregu podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informacji o Srodo-
wisku ijego ochronie. Dyrektywa stanowi, ze obowiazane do udostepniania
takich informacji sa organy wladzy publicznej, i definiuje te organy jako
rzad lub inny organ administracji publicznej, wlaczajac publiczne organy
doradcze, na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym, osobe fizycz-
ng lub prawng, ktéra na mocy prawa krajowego sprawuje publiczne funkcje
administracyjne, facznie z konkretnymi obowiazkami, dziataniami lub ustu-
gami dotyczacymi srodowiska, oraz osobe fizyczng lub prawna sprawujaca
publiczne obowiazki lub funkcje lub §wiadczaca publiczne ustugi dotycza-
ce srodowiska i podlegajaca organowi lub jednej z oséb, o ktérych mowa
wyzej. Zmiana w art. 3 ust. 1 pkt 9 lit. b, polegajaca na usunieciu wyrazenia
«gdy sa one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien», ma
charakter redakcyjny, gdyz podmioty w ramach administracji powotane sa
z mocy prawa lub na podstawie porozumien i nie ma potrzeby tego faktu
dookresla¢”*. O ile uzasadnienie wprowadzania definicji ,wladz publicz-
nych” nie budzi watpliwosci, to uzasadnienie zmiany w definicji ,,organu
administracji” wyjasniane redakcyjnym charakterem pozostawia niedosyt.

Szersze tlo noweli wskazywane jest w doktrynie. Wedle stanowiska
prezentowanego przez T. Filipowicza, W. Jacyno, J. Rewkowska zmiana
spowodowana zostala koniecznoscig rozwiania pojawiajacych sie w prak-
tyce watpliwosci co do kregu podmiotéw zobligowanych do udostep-

niania informacji o §rodowisku na podstawie przepiséw ustawy>*.

30 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o udostepnianiu informa-

cji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko oraz niektérych innych ustaw, druk nr 3677, Sejm VII kadencji,
s. 41, https://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk xsp?nr=3677 (dostep: 30.09.2025).

3 T. Filipowicz, W. Jacyno, J. Rewkowska, [w:] T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz.

M. Wierzbowski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko.
Komentarz, Warszawa 2024, Legalis, art. 3, nb 11.
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Do kwestii tego rodzaju odnidst sie TSUE w wyroku z 19.12.2013 r., C-279/12
TSUE, w ktérym wskazano, ze organami wtadzy publicznej w rozumieniu
art. 2 ust. 2 lit. a dyrektywy 2003/4/WE sa podmioty bedace — z punktu
widzenia strukturalnego — organami wladzy administracyjnej, czyli stano-
wig sytuujaca sie na dowolnym ich szczeblu czes¢ sktadowa administracji
publicznej lub wladzy wykonawczej panistwa. Ta pierwsza kategoria obej-
muje wszystkie podmioty prawa publicznego, ktére zostaly ustanowio-
ne przez dane panstwo i w odniesieniu do ktérych tylko to panstwo moze
podja¢ decyzje o rozwiazaniu.

Z kolei okreslona w art. 2 ust. 2 lit. b dyrektywy 2003/4/WE kategoria
organ6éw wladzy publicznej obejmuje organy administracyjne w sensie funk-
cjonalnym, czyli podmioty prawa publicznego lub prywatnego, ktérym na
podstawie majacego do nich zastosowanie systemu prawnego powierzono
zadanie $wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej, zwlaszcza w dziedzi-
nie ochrony $rodowiska, i ktérym to podmiotom przyznano uprawnie-
nia wychodzace poza zakres norm majacych zastosowanie w stosunkach
miedzy podmiotami prawa prywatnego. Aby ustali¢, czy podmioty takie
jak bedace strong sporu sp6tki wodne moga zosta¢ uznane za podmioty
prawne sprawujace na mocy prawa krajowego ,publiczne funkcje admini-
stracyjne” — w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. b dyrektywy 2003/4/WE — nalezy
zbada¢, czy podmiotom tym przyznano — w majacych do nich zastosowa-
nie przepisach prawa krajowego — uprawnienia wychodzace poza normy
obowiazujace w stosunkach miedzy podmiotami prawa prywatnego®®.
W $wietle tego wyroku dokonana nowelizacja ustawy w zakresie definicji
»organu administracji” spowodowata, ze dotychczasowe watpliwosci zostaly,
jesli nie calkowicie rozwiane, to z pewnoscia zminimalizowane, za$ kata-
log podmiotéw mieszczacych sie w definicji organu administracji zostat
nowela poszerzony*®. Katalog podmiotéw zobowiazanych do udostepnia-
nia informacji dotyczacych $§rodowiska jest zatem otwarty i dynamiczny.
Moga nimi by¢ wszystkie podmioty prawa publicznego lub prywatnego,

32 Wyrok TSUE z 19.12.2013 r., Fish Legal i Emily Shirley przeciwko Information Commis-
sioner, C-279/12, Legalis, nr 745545.
33 T. Filipowicz, W. Jacyno, J. Rewkowska, [w:] T. Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz.

M. Wierzbowski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku..., op. cit., art. 3,
nb 11.
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ktore wykonuja z mocy prawa lub na podstawie porozumien powierzone
zadania publiczne dotyczace srodowiska i jego ochrony.

Na zakonczenie warto podkresli¢ odrebno$¢ prawa do ponownego wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego. Katalog podmiotéw obowia-
zanych w tym przypadku jest zamkniety i dotyczy podmiotéw wedlug
kryterium dysponowania majatkiem publicznym. Podmiotami zobowiaza-
nymi do udostepniania lub przekazywania informacji sektora publicznego
w celu ponownego wykorzystywania sa jednostki sektora finanséw publicz-
nych, inne panstwowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej oraz osoby prawne, utworzone w szczegélnym celu zaspokajania
potrzeb o charakterze powszechnym, niemajacych charakteru przemystowe-
go ani handlowego, pozostajace pod wplywem sektora publicznego, a takze

przedsiebiorstwa publiczne, cho¢ w ograniczonym zakresie®**.

2.1.6. ZASADA ROWNEGO TRAKTOWANIA

Zasada réwnego traktowania silnie wiaze si¢ z zasada powszechnosci
i jest jedna z zasad praw informacyjnych. Okre$la ona dyrektywe zakazuja-
cg dyskryminacji oséb realizujacych prawa informacyjne na jakiejkolwiek
podstawie. Na zakaz dyskryminacji zwraca uwage art. 2 Konwencji z Trom-
s0**. W innym ujeciu to prawa informacyjne urzeczywistniaja zasade réowno-
$ci. Zwrécono na to uwage w Deklaracji z Brisbane, gdzie zapisano, ze prawo
do informacji walnie przyczynia si¢ do upelnomocnienia ludzi, zwieksze-
nia zaufania spotecznego i promowania réwnosci wszystkich grup spotecz-
nych, w tym kobiet i ludnosci autochtonicznej. Udostepnianie informacji
w lokalnych jezykach i w formie, ktére sa fatwo zrozumiate dla réznorod-
nych odbiorcéw, sprzyja likwidowaniu nieréwnosci w dziedzinie technolo-

gii cyfrowej i wiedzy®*.

34 Zob. art. 3 o.d.p.w.

35 Art. 2.1 Konwencji z Tromso: Each Party shall guarantee the right of everyone, witho-

ut discrimination on any ground, to have access, on request, to official documents held by
public authorities.

3% Deklaracja z Brisbane, zob. ttumaczenie: https://informacjapubliczna.org/analysis/

deklaracja-z-brisbane/ (dostep: 30.09.2025).
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Na zasade réwnosci zwraca sie szczeg6lna uwage w Konwencji z Aarhus,
ktéra w ramach postanowien ogélnych przewiduje obowiazek zapewnienia
przez panstwa, aby osoby realizujace swoje uprawnienia w zgodzie z postano-
wieniami konwencji nie byty w wyniku tego w zaden sposéb karane, przesla-
dowane lub szykanowane. W ramach postanowieni Konwencji spoteczenstwu
przystuguje dostep do informacji, udzial w podejmowaniu decyzji i dostep do
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska, bez wzgledu
na obywatelstwo, narodowo$¢ lub miejsce zamieszkania, a w przypadku osoby
prawnej — bez wzgledu na to, gdzie jest jej miejsce rejestracji lub rzeczywisty
os$rodek prowadzonej dziatalno$ci®”.

W kontekscie dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci wskazano, ze proce-
dury odwotawcze przewidywaé maja odpowiednie i prawnie skuteczne $rod-
ki zaradcze i powinny by¢ bezstronne, oparte na zasadzie réwnosci, termi-
nowe i niedyskryminacyjne ze wzgledu na koszty**®. Nieréwnosci w obrebie
Wspoélnoty odnosnie do dostepu do informacji o sSrodowisku lub warunkéw
konkurencji byly tez przyczyna harmonizacji prawa do informacji o §rodo-
wisku na szczeblu unijnym?*.

Na zasade réwnosci zwraca uwage K. Tomaszewska, wskazujac, ze ogoél-
nie okre$lana kategoria réwnosci jest zjawiskiem towarzyszacym jednost-
kom w zyciu codziennym. Identyfikowana przez pryzmat niedyskryminacji
podmiotéw w rozmaitych sytuacjach zyciowych jest stanem oczekiwanym,
zjawiskiem pozadanym, podlegajacym ochronie zagwarantowanej w art. 6,
art. 32 i art. 33 ust. 3 Konstytucji RP oraz w regulacjach odnoszacych sie
do poszczegdlnych sfer zycia obywateli®*’. Zgodnie z regulacja konstytu-
cyjna Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego
dostepu do débr kultury, bedacej zrédtem tozsamosci narodu polskiego,
jego trwania i rozwoju®'. Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja
prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne. Nikt nie moze
by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym

37 Zob. art. 3 ust. 8 1 9 Konwencji z Aarhus.

Zob. art. 9 ust. 3 Konwencji z Aarhus.

39 Zob. motyw 7 preambuly dyrektywy 2003/4/WE.

0 Zob. K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 58—59.
1 Zob. art. 6 ust. 1 Konstytucji RP.
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32, QOrgany administracji publicznej prowadzié¢

z jakiejkolwiek przyczyny
wiec maja kazde postepowanie w sposéb budzacy zaufanie jego uczestni-
kéw do wladzy publicznej, kierujac sie nie tylko zasadami proporcjonal-
nosci i bezstronnosci, ale réwniez réwnego traktowania®*>.

Na gruncie dostepu do informacji publicznej od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu praw-
nego lub faktycznego**. Analogicznie od podmiotu zadajacego informacji
o srodowisku i jego ochronie takze nie wymaga si¢ wykazania tych inte-
resow».

Z prawa do informacji skorzysta¢ moze wiec kazdy na okreslonych
w ustawie zasadach, przy jednoczesnym braku uprzywilejowania podmio-
téw o szczegdlnym statusie badZ wyodrebniania szczegdlnych uprawnien
okreslonej kategorii podmiotéw**. Zasada réwno$ci wynika zatem z wyeli-
minowania przepiséw preferujacych lub dyskryminujacych okreslone
podmioty w zakresie dostepu do informacji**’. W zakresie prawa dostepu
prasy do informacji publicznej stosuje sie przepisy u.d.i.p., co oznacza,
ze to ta ustawa ma by¢ podstawowym narzedziem uzyskiwania informa-
cji, takze dla prasy**®. W polskim porzadku prawnym ustawodawca nie
uprzywilejowuje wiec w zaden spos6b dziennikarzy i nie widzi podstaw,
aby mieli oni dostep do informacji publicznej na innych zasadach niz
zwykli obywatele®>.

32 Zob. art. 32 Konstytucji RP.
%3 Zob.art.8§ 1k.p.a.
%4 Zob. art. 2 ust. 2 u.d.i.p.

35 Zob. art. 13 u.u.i..

36 Zob. I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych osobowych a prawo do

informacji publicznej, Warszawa 2021, s. 145.

37 Zob. M. Jablonski, Dostep do informacji publicznej w praktyce funkcjonowania samo-

rzgdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne’, 2008, 1-2, s. 6.

38 Zob. art. 3a Ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe, Dz.U. 2018 poz. 1914.
Zob. tez M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej,
Warszawa 2008, s. 122.

39 Zob.]. Sobczak, Dostep do informacji publicznej — zagadka i parawan, ,Srodkowoeuro-

pejskie Studia Polityczne’, 2008, 1, s. 17-18. Zob. tez L. Nosarzewski, Dostep prasy do infor-
macji publicznej w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Jus Novum’, 2025, 1(19),
s.96in.
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Réwniez z faktu bycia radnym organu stanowiacego jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie wynikaja z przepiséw u.d.i.p. zadne dodatkowe
uprawnienia®®. Nie ma znaczenia prawnego dla sprawy okolicznos¢, ze skla-
dajacy wniosek o udostepnienie informacji publicznej jest jednocze$nie
radnym w gminie®*". Podobnie w przypadku posla czy senatora, jesli ztoza
oni wniosek w oparciu o u.d.i.p. Posiadanie tego szczegdlnego statusu nie
wyklucza bowiem z katalogu podmiotéw mogacych wnioskowac o udostep-
nienie informacji publicznej na ogdlnych zasadach prawa do informac;ji*®.
Dotyczy to réwniez dostepu do informacji o rodowisku.

Szerszego omoéwienia wymaga zasada réwnego traktowania na gruncie
prawa do ponownego wykorzystywania. W tym przypadku zasada réwnego
traktowania to zaréwno zasada niedyskryminacji, jak i zasada niewylacz-
nosci. Pierwsza z nich wynika wprost z art. 8 o.d.p.w., zgodnie z ktérym
podmiot zobowiazany w poréwnywalnych sytuacjach udostepnia lub prze-
kazuje informacje sektora publicznego w celu ponownego wykorzysty-
wania na takich samych zasadach. Dotyczy to réwniez uzytkownikéw ze
sfery publicznej — w ramach dzialalnos$ci wykraczajacej poza realizacje zadan
publicznych — ktérych obejmuja warunki i optaty za ponowne wykorzy-
stywanie na takich samych zasadach jak w przypadku innych uzytkowni-
kéw. Warto przy tym zaznaczy¢, ze wymiana informacji sektora publiczne-
go miedzy podmiotami zobowigzanymi wylacznie w celu realizacji zadan
publicznych jest wylaczona z zakresu przedmiotowego ponownego wyko-
rzystywania®®.

Zasada niedyskryminacji zostala tez uregulowana przez unijnego prawo-
dawce, ktory przesadzil, ze zadne majace zastosowanie warunki ponownego
wykorzystywania dokumentéw nie moga dyskryminowac¢ poréwnywalnych
kategorii ponownego wykorzystywania, w tym w wymiarze transgranicz-
nym. Jezeli dokumenty s3 ponownie wykorzystywane przez organ sektora
publicznego jako material wejsciowy, stuzacy jego dzialalnosci komercyjnej

30 Zob. wyrok NSA z 26.02.2020 r., I OSK 3445/18, CBOSA.
%1 Zob. wyrok NSA z 23.06.2022 r., III OSK 4901/21, CBOSA.

%2 Zob. wyrok NSA z 15.03.2023 r., III OSK 2503/21, CBOSA. Zob. tez L. Nosarzewski,
Postowie a dostep do informacji publicznej, ,Jus Novum’, 2025, 3(19), passim.

363 Zob. art. 2 pkt 12 o.d.p.w.
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wykraczajacej poza zakres jego zadan publicznych, przy wydawaniu doku-
mentdéw przeznaczonych do tej dzialalnosci stosuje sie takie same optaty
i pozostate warunki, jak w odniesieniu do innych uzytkownikéw?*.

Skoro warunki dla poréwnywalnych kategorii ponownego wykorzystywa-
nia nie moga mie¢ charakteru dyskryminacyjnego, to zakaz dyskryminacji nie
powinien, na przyklad, uniemozliwia¢ bezptatnej wymiany informacji miedzy
organami sektora publicznego na potrzeby wykonywania zadan publicznych,
ajednoczesnie pobierania oplat od innych stron za ponowne wykorzystywa-
nie tych samych dokumentéw. Nie powinien on tez uniemozliwiaé przyjecia
zréznicowanej polityki pobierania optat za uzytkowanie komercyjne i nieko-
mercyjne®”. Za ,poréwnywalne sytuacje” nalezy bowiem uznac stany faktycz-
ne lub prawne charakteryzujace si¢ takimi samymi okoliczno$ciami istotnymi
dla stosowania norm prawnych®®. Nie beda poréwnywalne sytuacje, gdy rézni-
ce s3 na tyle wazne, aby zréznicowac prawa i obowiazki w zakresie ponownego
wykorzystywania. Ustawodawca pozostawit przy tym swobode oceny podmio-
towi zobowigzanemu stosujacemu ustawe. Nie moze by¢ to ocena dowolna,
lecz oparta na merytorycznych ustaleniach®*’. W ramach luzu decyzyjne-
go decyduje on zatem o takich samych zasadach, odpowiednio ksztattujac
warunki i optaty.

Zasade niedyskryminacji nalezy interpretowa¢ w §wietle zasady réownosci
wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktdra wszyscy sa wobec
prawa réwni i wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze
publiczne®*®. Réwno$¢ nie moze by¢ utozsamiana z nakazem identycznosci.
Celem i istota regulacji prawnych jest wprowadzanie zréznicowan. Dopé-
ki te zrédznicowania prawne odpowiadaja obiektywnie istniejacym réznicom
miedzy adresatami norm prawnych, problem naruszenia zasady réwnosci
nie powstaje. Rozwazac jedynie nalezy, czy i w jakim zakresie prawo moze
zaciera¢ czy ignorowac owe obiektywnie istniejace réznice, a wiec, czy zasada

34 Zob. art. 11 ust. 1i2 oraz art. 8 ust. 1 dyrektywy 2019/1024.
35 Zob. motyw 46 preambuly dyrektywy 2019/1024.

36 M. Maciejewski, Zasady udostepniania i przekazywania ISP w celu ponownego wyko-

rzystywania, [w:] E. Badura et al., Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publiczne-
go, Warszawa 2016, s. 106.

%7 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 187.

368 Ibidem, s. 185—186.
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réwnosci oznacza tez nakaz odmiennego traktowania podmiotéw (sytuacji)
odmiennych. Odmienne potraktowanie podmiotéw uprawnionych nie zawsze
tez musi oznaczaé naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci, gdyz zakaz
odnosi si¢ do zréznicowan o nieuzasadnionym i arbitralnym charakterze®.
Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
muszg znajdowac uzasadnienie w przekonujacych argumentach i kryterium
réznicujacym®°. Unikajac arbitralno$ci, konkretne odstepstwa musza takze
znajdowac podstawe w kryteriach racjonalnosci, proporcjonalnosci i spra-
wiedliwos$ci dokonania takich rozréznien®’. Zasada niedyskryminacji prze-
ciwdziala¢ ma eliminowaniu badz ograniczaniu konkurencji w ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, do czego dochodzitoby
w sytuacji stosowania odmiennych warunkéw w podobnych okolicznosciach®>
Ustawodawca daje podmiotom zobowiazanym mozliwos¢ réznicowania zasad
ponownego wykorzystywania, niekiedy wskazujac badz zostawiajac im wiek-
szy luz decyzyjny w tym zakresie. Dlatego poréwnywalno$¢ sytuacji skut-
kuje nakazem stosowania przez podmiot zobowigzany takich samych zasad
ponownego wykorzystywania, rozumianych jako warunki, oplaty i wszel-
kie inne czynniki, ktére moga by¢ ksztaltowane w sposéb zréznicowany
przez podmiot zobowiazany, a ktére wplywaja na sytuacje prawna lub faktycz-
na podmiotu uprawnionego®”.

Na zasade réwnego traktowania podmiotéw uprawnionych sklada sie
réwniez zasada niewylacznosci. Zgodnie z art. 9 ust. 1-3 o.d.p.w. podmiot
zobowiazany, ktéry udostepnia lub przekazuje informacje sektora publicz-
nego w celu ponownego wykorzystywania, nie moze ogranicza¢ stosowa-
nia udostepnianych lub przekazanych informacji przez innych uzytkowni-
kéw. Gdyby jednak takiego ograniczenia wymagalo wykonywanie zadan
publicznych, mozna zawrze¢ z uzytkownikiem umowe o udzielenie wylacz-
nego prawa do korzystania z tych informacji. Umowa podlega¢ ma jednak

39 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 32, pkt 12 i 16.
370 Wyrok TK z 9 lutego 2010 r., P 58/08, OTK Seria A 2010 nr 2, poz. 9.

371 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 184,

cyt. za: M. Maciejewski, Zasady udostepniania i przekazywania ISP w celu ponownego wyko-
rzystywania, [w:] E. Badura et al., Ponowne wykorzystywanie..., op. cit., s. 106.
372

Zob. D. Sybilski, Wptyw ogdlnego rozporzgdzenia..., op. cit., s. 178.

373

M. Sakowska-Baryla, Ochrona danych..., op. cit., s. 289.
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autokontroli przez podmiot zobowiazany, ktéry co najmniej raz w roku
powinien oceni¢ dalsze istnienie powodéw do jej zawarcia. Stwierdzenie na
podstawie oceny ustania tych powodéw powinno skutkowaé niezwlocznym
wypowiedzeniem umowy.

Zasada niewylaczno$ci zakazuje jakiegokolwiek ograniczania korzystania
z informacji przez innych uzytkownikéw, a zawieranie uméw na wytacznosé
jest tylko jednym z takich ograniczen. Wyraznie podkreslono to w art. 12
ust. 1-5 dyrektywy 2019/1024. Umowy ani inne uzgodnienia miedzy orga-
nami sektora publicznego lub przedsiebiorstwami publicznymi, bedacymi
w posiadaniu dokumentdéw, a stronami trzecimi nie moga przyznawac praw
wylacznych. Jezeli jednak prawo wylaczne jest konieczne do $wiadczenia
ustug w interesie publicznym, zasadno$¢ przyczyn uzasadniajacych przy-
znanie uprawnienia podlega regularnym przegladom, dokonywanym co trzy
lata. Ostateczne warunki takich uzgodnient musza by¢ przejrzyste i poda-
wane do publicznej wiadomosci w Internecie.

Takze uzgodnienia prawne lub praktyczne, ktére — cho¢ wprost nie
przyznaja prawa wylacznego — maja na celu ograniczenie dostepnosci
dokumentéw do ponownego wykorzystywania przez podmioty inne niz
osoba trzecia, bedaca strona danego uzgodnienia, lub w przypadku ktérych
mozna zasadnie oczekiwaé, ze doprowadza do takiej ograniczonej dostep-
nosci, podaje sie¢ do wiadomosci publicznej w Internecie na co najmniej dwa
miesigce przed ich wejsciem w zycie. Wptyw takich uzgodnien prawnych
lub praktycznych na dostepno$é danych do ponownego wykorzystywania
takze podlega¢ ma regularnym przegladom, a w kazdym razie przegladu
dokonuje sie co trzy lata®

Zasada niewylacznosci, tak jak zasada niedyskryminacji, ma na celu
ochrone regul konkurencji. Prawodawca unijny, podkreslajac jej znaczenie,
wskazuje, ze §wiadczenie uslug w ogélnym interesie gospodarczym moze
wymagaé w pewnych okolicznos$ciach przyznania prawa wylacznego do
ponownego wykorzystywania pewnych dokumentéw. Przykladem moze by¢
sytuacja, kiedy zaden wydawca komercyjny nie opublikowalby informacji
bez posiadania takiego prawa wytacznego. Takze w przypadku, gdy prawo
wylaczne odnosi sie do digitalizacji zasobow kulturowych, konieczne moze

3% Zob. art. 12 ust. 1, 2 i 4 dyrektywy 2019/1024.
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by¢ uwzglednienie okresu wylacznosci, aby da¢ partnerowi prywatnemu
mozliwo$¢ osiagniecia zwrotu z inwestycji. Okres ten powinien by¢ jednak
jak najkrétszy, tak aby byl zgodny z zasada stanowiaca, ze dorobek wcho-
dzacy w zakres domeny publicznej powinien pozosta¢ w tej domenie po
jego digitalizacji. Okres obowigzywania prawa wylacznego do digitalizacji
zasobow kulturowych nie powinien co do zasady przekracza¢ 10 lat. Ponad-
to partnerstwa publiczno-prywatne, zawarte w celu digitalizacji zasobow
kulturowych, powinny przyznawac partnerskiej instytucji kulturalnej pelne
prawa w zakresie wykorzystywania digitalizacji zasobéw kulturowych po
zakoriczeniu umowy?*”>.

Zasada niewylaczno$ci jest zwigzana takze z zasada ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, co si¢ sktada na pojecie panstwa
prawa. Zasada ta dotyczy wszystkich relacji pomiedzy jednostkami-oby-
watelami a organami wladzy publicznej i nie ogranicza si¢ wylacznie do
procesu stanowienia prawa, ale obejmuje takze stosowanie prawa. W tym
wzgledzie bedzie mie¢ takze zastosowanie do ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego®’®. Bedzie tez wpisywac sie w ogdlna zasade
réwnego traktowania przez organy administracji publicznej*”’. Tym samym
zasady niedyskryminacji i niewylacznosci, sktadajace sie na zasade réwnego
traktowania, przeciwdziata¢ maja przede wszystkim praktykom dyskrymi-
nowania podmiotéw uprawnionych poprzez ksztaltowanie réznych zasad
ponownego wykorzystywania w podobnych okoliczno$ciach, faworyzo-
wania podmiotéw wykonujacych zadania publiczne i naduzywania umoéw
na wylaczno$¢ z wybranymi uzytkownikami, co mogloby doprowadzi¢ do
zawlaszczania informacji. W konsekwencji zasada réwnego traktowania
jest istotnym skladnikiem prawa do ponownego wykorzystywania infor-
macji publicznej, majacym na celu niwelowanie formalnoprawnych ogra-

niczen tego prawa®®.

375 Zob. motyw 48 i 49 preambuly dyrektywy 2019/1024 oraz art. 12 ust. 3 dyrektywy
2019/1024.

376 K. Chalubiniska-Jentkiewicz, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 263.
377 Zob. art.8§ 1 k.p.a.

38 L. Nosarzewski, Prawne ograniczenia ponownego wykorzystywania..., op. cit., s. 165.
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2.1.7. ZASADA BEZWARUNKOWOSCI

Z zasadami powszechno$ci i rownego traktowania wigze si¢ zasada
bezwarunkowo$ci®”. Ze wzgledu na jej range wymaga wyodrebnienia wéréd
zasad dyrektywalnych. Nakazuje ona udostepnia¢ informacje co do zasady,
bez warunkéw zaréwno podmiotowych — zwiazanych z osoba zadajaca infor-
macji, jak i przedmiotowych — zwigzanych z zadana informacja. Zasada ta
wynika takze z art. 2 ust. 2 u.d.i.p., w ktérego $wietle od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu praw-
nego lub faktycznego®*. W momencie uchwalania ustawy w 2001 r. byto to
novum w polskim porzadku prawnym, bowiem przetamywano dominujaca od
lat praktyke organéw administracji publicznej zadania od osoby, ktéra ubie-
ga sie o informacje, uzasadnienia potrzeby jej posiadania. Przed wej$ciem
w zycie przepiséw u.d.i.p. udostepnianie informacji mialo miejsce w wiekszo-
$ci przypadkéw w oparciu o szczegdlne podstawy prawne i zazwyczaj trzeba
bylo wykazac interes prawny lub faktyczny i sprecyzowac cel udostepnienia.

W $wietle u.d.i.p. zadanie od urzednika, aby wnioskodawca wykazat inte-
res prawny lub faktyczny, co do zasady nie powinno mie¢ miejsca. Informa-
cja publiczna powinna by¢ powszechnie dostepna dlatego, ze dotyczy spraw
publicznych, a nie ze wzgledu na indywidualny interes zainteresowanego®'.

W kontekscie zasady bezwarunkowosci warto podkresli¢ za K. Toma-
szewska, ze brak konieczno$ci wykazywania intereséw czy korzysci zainte-
resowanego nie jest rtownoznaczne z ich nieistnieniem badz nieposiadaniem.
Wrecz przeciwnie, kazda racjonalnie myslaca jednostka nie dziala wylacznie
dla zaspokojenia ciekawosci w zwigzku z nadmiarem wolnego czasu. Dzia-
tania podjete w celu pozyskania informacji zasadniczo beda przemyslane
i podyktowane zamiarem uczynienia z nich dalszego uzytku w jakiej$ spra-
wie z mysla o innych lub o sobie. To jednak nie powinno — co do zasady —
interesowa¢ podmiotu zobowiazanego, a przynajmniej nie powinno prowa-
dzi¢ do zadania uzasadnienia potrzeby informacyjnej. W tym uwidacznia si¢

379 D. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia,

udostepniania i ochrony, Wroctaw 2007, s. 76; D. Fleszer, Zasady dostepu do informacji
publicznej przetworzonej, ,Samorzad Terytorialny’, 2011, 1-2, s. 90-91.
30 Zob. art. 2 ust. 2 u.d.i.p.

381 Zob. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej..., op. cit., s. 77.
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bezwarunkowos¢ praw informacyjnych — w uniezaleznieniu realizacji obowiaz-
ku informacyjnego od wykazania zasadnosci oczekiwania informacyjnego?2.

Wyjatkiem od tej zasady jest dostep do informacji przetworzonej, ktory jest
dopuszczalny tylko w takim zakresie, w jakim jest to szczegélnie istotne dla
interesu publicznego®®. Kryterium to ma charakter niedookreslony, zosta-
to sformutowane bardzo ogélnie i pozostawia duzy margines interpretacyj-
ny podmiotowi dysponujacemu informacjg. Przy ustalaniu, czy zachodza
przestanki ,szczegélnej istotnosci’; nalezy bra¢ pod uwage konkretng spra-
we, zwlaszcza pod katem jej miejsca, czasu i okoliczno$ci. W zwiazku z tym
trudno wskazac rozwiazanie modelowe, a fatwiej badac i ocenia¢ kazda spra-
we indywidualnie®*. Niezaleznie od tego, czy rzeczywiscie byla to intencja
ustawodawcy, podzieli¢ nalezy poglad, Ze pojecie informacji przetworzonej
i jej udostepnienie pod warunkiem wykazania istnienia szczegdlnie istotne-
go interesu publicznego stuzy podporzadkowaniu interesu prywatnego inte-
resowi publicznemu.

Regulacja wynikajaca z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. stanowi ograniczenie
dostepu do informacji publicznej i ma stanowic sui generis bariere ochron-
na dla podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji przetwo-
rzonej dla realizacji celéw osobistych lub komercyjnych. Chodzito o to,
aby unikna¢ sytuacji, w ktérych dziatania organu sa skupione nie na funk-
cjonowaniu w ramach przypisanych kompetencji, ale na udzielaniu infor-
macji publicznej*®. W orzecznictwie zostaly wypracowane kryteria oceny,
czy zachodzi szczegdlny interes publiczny w przetworzeniu. Na ten interes
publiczny skladaja sie trzy przestanki:

1. dzialanie wnioskodawcy musi by¢ skierowane do szerszej grupy

0s6b, bowiem wnioskodawca musi wykazaé, ze dziatanie organéw
i innych podmiotéw realizujacych zadania publiczne wywotalo lub
wywola skutki dotyczace potencjalnie duzego kregu adresatéw;

32 Zob. K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 62—63.

33 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Zob. tez M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji
publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 72 i n.

3¢ M. Chmaj, [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do infor-
magcji..., op. cit., art. 3, nb 2.

385 Zob. E. Jarzecka-Siwik, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o doste-
pie do informacji..., op. cit., art. 3, pkt 11 i przytaczana tam literatura.
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2. dzialanie wnioskodawcy stuzy¢ musi spotecznie akceptowalnym
celom zwigzanym z naprawag istniejacych struktur administracyj-
nych lub spotecznych;

3. istnie¢ musi mozliwo$¢ rzeczywistego wykorzystania informac;ji
w taki sposéb, aby miata ona wplyw na okreslone dzialania orga-
néw panstwa lub sytuacje szerszego kregu odbiorcéw.

Dlatego prawo do uzyskania informacji publicznej przetworzonej ma
jedynie taki wnioskodawca, ktéry w chwili sktadania wniosku jest w stanie
wykazaé swoje realne i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu
informacji publicznej, tj. uczynienia z niej uzytku dla dobra ogétu w sposéb
niedostepny dla kazdego posiadacza informacji publicznej. Wnioskodaw-
ca powinien posiada¢ obiektywne i autentyczne, a nie tylko potencjalne
mozliwo$ci postuzenia sie informacja przetworzona do podjecia dziatan
dla poprawy sytuacji okreslonej grupy spotecznej lub naprawy instytucji
publicznych?®.

Kwestia realnej mozliwos$ci wykorzystania informacji przetworzonej
zostala na tyle ugruntowana w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
ze mozliwe jest wywiedzenie proceduralnej zasady, ktéra dotyczy warun-
kéw, jakie powinien spetnia¢ podmiot wystepujacy o udzielnie mu informacji
przetworzonej, a wiec specjalnie dla niego przygotowanej. Wnioskodawca
w takim przypadku powinien sie legitymowac realna mozliwoscia wykorzy-
stania pozyskanych danych w celu realizacji szczeg6lnego interesu publicz-
nego. Nie moze on powolywac sie jedynie na okolicznosci hipotetyczne,
wyplywajace z subiektywnego przeswiadczenia. Informacja przetworzona jest
specjalnie przygotowana dla wnioskodawcy. Wniosek o takie dane oznacza,
ze publiczne $rodki zostang przeznaczane na stworzenie informacji, a wiec
powinna istnie¢ gwarancja, ze bedzie ona dalej wykorzystana i nie bedzie

stuzy¢ jedynie zaspokojeniu ciekawo$ci wnioskodawcy®.

36 Zob. wyrok NSA z 19.04.2021 r., ITII OSK 93/21; wyrok NSA z 10.01.2014 r., I OSK
2111/13; wyrok NSA z 3.08.2010 r.,  OSK 787/10; wyrok NSA 2 7.12.2011 r., I OSK 1737/11;
wyrok NSA z5.03.2013 r., ] OSK 3097/12; wyrok WSA w Gliwicach z 22.08.2023 r., III SA/GI
468/23; wyrok WSA w Warszawie z 14.02.2022 r., II SA/Wa 3343/21; wyrok WSA w Szcze-
cinie z 7.12.2022 r., II SA/Sz 856/22; wyrok WSA w Warszawie z 14.09.2017 r., II SA/Wa
447/17, CBOSA.

37 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 818—819.
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Zasada bezwarunkowosci dotyczy tez ponownego wykorzystywania, ale
w tym przypadku ma inne znaczenie. W razie uzaleznienia udostepnienia
lub przekazania informacji od wykazania interesu prawnego lub faktycznego
na podstawie odrebnych przepiséw prawo do ponownego wykorzystywania
nie bedzie mialo zastosowania®®. Jest to konsekwencja innej zasady — opar-
cia ponownego wykorzystywania na prawie do informacji, o ktérej mowa
w pkt 2.1.3. pracy. Zasada bezwarunkowosci ponownego wykorzystywania
wigze sig za$ z formulowaniem postanowien licencyjnych w ramach umowy
o ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Informacje te
udostepnia sie lub przekazuje w celu ponownego wykorzystywania bezwa-
runkowo, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w ustawie®®.

Zasada ta nie jest bezwzgledna. W ramach wyjatkéw ustawodawca prze-
widzial warunki obligatoryjne i fakultatywne. Pierwsze dotycza informacji
majacych cechy utworu lub przedmiotu praw pokrewnych albo stanowia-
cych baze danych badz objetych prawami do odmian roélin. Obejmuja zobo-
wigzanie uzytkownika do poinformowania o nazwisku, imieniu lub pseu-
donimie twoércy lub artysty wykonawcy, jezeli jest znany**. Fakultatywnie
podmiot zobowigzany moze okresli¢ warunki dotyczace obowiazkéw infor-
macyjnych o zrédle, czasie wytworzenia i pozyskania informacji sektora
publicznego od podmiotu zobowiazanego lub o przetworzeniu informacji,
warunki dotyczace zakresu odpowiedzialno$ci podmiotu zobowigzanego
oraz warunki dla informacji stanowigcych lub zawierajacych dane osobowe.
Inne warunki w szczegélnych okolicznosciach moga okresla¢ tylko muzea
panstwowe, muzea samorzadowe, biblioteki publiczne, biblioteki naukowe,
biblioteki pedagogiczne i archiwa®*.

W kazdym przypadku okreslone przez podmiot zobowigzany warun-
ki ponownego wykorzystywania musza by¢ obiektywne, proporcjonalne,
niedyskryminacyjne oraz nie moga ogranicza¢ w sposob nieuzasadniony

mozliwo$ci ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego>.

38 Zob. art. 4 ust. 2 o.d.p.w.

39 Zob. art. 14 ust. 1 o.d.p.w.
30 Zob. art. 14 ust. 2 o.d.p.w.
¥ Zob. art. 15 ust. 1-2 o.d.p.w.
32 Zob. art. 16 o.d.p.w.
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Liczne wyjatki od zasady bezwarunkowosci skutkuja niekiedy opisywaniem
jej jako zasady ograniczenia warunkéw”, cho¢ literalna wykladnia zaréwno
krajowej ustawy, jak i dyrektywy unijnej pozwala jednoznacznie na wyod-
rebnienie zasady bezwarunkowo$ci. Wyjatki od niej nalezy za$ interpreto-
wac zawezajaco. Niezaleznie od tego, czy okreslono warunki fakultatywne,
czy obligatoryjne, stanowig one odstepstwo od zasady bezwarunkowosci
i w zwigzku z tym powinny by¢ interpretowane $cisle w kontekscie wska-
zan w art. 14—16 o.d.p.w. Wymaga si¢ wiec od podmiotu zobowigzanego,
aby przeprowadzil oceneg, czy okreslenie warunkéw ponownego wykorzy-
stywania w sposob nieuzasadniony nie ogranicza mozliwosci ponownego
jej wykorzystywania®**.

W $wietle dyrektywy unijnej ponowne wykorzystywanie dokumentéw nie
podlega warunkom, chyba ze sa one obiektywne, proporcjonalne, niedyskry-
minacyjne i uzasadnione celem interesu publicznego. Jezeli ponowne wyko-
rzystywanie podlega warunkom, to nie moga one niepotrzebnie ograniczaé
mozliwo$ci ponownego wykorzystywania i by¢ stosowane do ograniczania
konkurencji. Paristwa cztonkowskie, w ktérych stosowane sa licencje, zapew-
nia¢ maja to, aby licencje standardowe na ponowne wykorzystywanie dokumen-
téw sektora publicznego, ktore to licencje mozna dostosowac do okreslonych
wnioskéw o licencje, byly dostepne w formacie cyfrowym i mogly by¢ prze-
twarzane elektronicznie. Paiistwa czlonkowskie maja tez zachecac do stosowa-
nia takich licencji standardowych®®”. De lege lata mozna zatem moéwic o zasa-
dzie bezwarunkowego ponownego wykorzystywania, ktéra uzupetnia katalog
ogdlnych zasad ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.

Zasada ta moze doznawac ograniczen pod warunkiem, ze warunki okreslo-
ne w interesie publicznym przez organ sektora publicznego spelniaja wymogi
obiektywizmu, proporcjonalnosci i réwnego traktowania®*. Zgodnie z inten-
cja prawodawcy unijnego warunki jako wyjatek od zasady bezwarunkowo-
$ci muszg by¢ uzasadnione celem interesu publicznego. Dotyczy to zakresu
odpowiedzialnosci podmiotéw publicznych, ochrony danych osobowych,

393

Por. D. Sybilski, Wplyw ogdlnego rozporzadzenia..., op. cit., s. 183 i n.

¥ Por. B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych..., op.cit., art. 14, pkt 3.

35 Zob. art. 8 ust. 112 dyrektywy 2019/1024.

3% Zob. G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych danych..., op. cit., s. 197.
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prawidlowego wykorzystywania dokumentéw, gwarancji niewprowadzania
zmian oraz obowiazku podania zZrédta®”
i charakteru warunkéw. Polski ustawodawca w lad za postanowieniami dyrek-
tywy umozliwit jedynie korzystanie ze standardowych otwartych licencji**®.
Sa nimi zbiory z géry okreslonych warunkéw ponownego wykorzystywania
w formacie cyfrowym, kompatybilne ze standardowymi licencjami publiczny-
mi, dostepnymi w Internecie®”. W wytycznych Komisji Europejskiej w sprawie
zalecanych licencji standardowych przyktadowo wskazano na licencje zgod-
ne z zasadami otwarto$ci opisanymi przez Fundacje Otwartej Wiedzy (Open
Knowledge Foundation) stuzace promowaniu nieograniczonego ponownego
wykorzystywania treéci internetowych oraz otwarte licencje standardowe,
na przyklad najnowsze licencje Creative Commons*®.

Ustawodawca krajowy wprowadzit zasade bezwarunkowosci, zakta-

. Przepisy nie precyzuja jednak tresci

dajac koniecznos$¢ obligatoryjnej ochrony praw wilasnosci intelektualnej
i fakultatywna ochrone wartosci istotnych w panstwie demokratycznym.
Nie odwolal sie przy tym wprost do tego, ze warunki nie moga zaklécac
badz ogranicza¢ konkurencji*”. Istota jest przy tym zabezpieczenie praw
i intereséw, nie za$ eliminowanie mozliwo$ci ponownego wykorzystywania,
ktdrej stuza ograniczenia wymienione w katalogu w art. 6 o.d.p.w.**
Pamietad przy tym nalezy, ze warunki ponownego wykorzystywania moga
by¢ okreslone zaréwno przy udostepnianiu informacji sektora publiczne-
go, jak i przy przekazywaniu jej na wniosek o ponowne wykorzystywanie*®.
Warunki okre$lone przez podmiot zobowiazany w BIP, w portalu danych lub
w innym systemie teleinformatycznym stanowia oferte zawierajaca te warunki,
a ponowne wykorzystywanie informacji uwaza si¢ za przyjecie przez uzyt-
kownika tej oferty***. Warunki w takim bezwnioskowym trybie ponowne-

37 Zob. motyw 44 preambuly dyrektywy 2019/1024.
38 Zob. art. 15 ust. 3 o.d.p.w.
39 Zob. art. 2 pkt 5 dyrektywy 2019/1024.

40 Zob. pkt 2.2. Wytycznych Komisji z dnia 24 lipca 2014 r. oraz strony internetowe:
http://opendefinition.org/ i http://creativecommons.org/licenses/ (dostep: 30.09.2025).

01 Zob. A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji..., op. cit., s. 208.

402

Zob. D. Sybilski, Wptyw ogdlnego rozporzgdzenia..., op. cit., s. 187.
403

Zob. M. Sakowska-Baryla, Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 294.
404 Zob. art. 12 ust. 1-3 o.d.p.w.
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go wykorzystywania ustala si¢ poprzez czynnosci administracyjnoprawne
o charakterze materialno-technicznym.

Z kolei przekazanie informacji na wniosek moze wiazac sie z okresleniem
warunkdéw na dwa sposoby. Swoiste postepowanie administracyjne wszczete
wnioskiem o ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego ma
bowiem hybrydowy charakter. Po pierwsze, podmiot zobowiazany po otrzy-
maniu wniosku sktada oferte zawierajaca warunki. Taka oferta po jej przyje-
ciu staje sie umowa cywilnoprawna o ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego®”. W tym cywilnoprawnym rezimie warunki ponowne-
go wykorzystywania stanowig oferte w rozumieniu art. 66 k.c. Zastosowanie
znajda wowczas przepisy k.c. dotyczace zawierania uméw przez oferte i jej
przyjecie, w tym oferte w postaci elektronicznej (art. 66 i nast. k.c.). Co do
zasady umowe uznaje sie za zawarta w momencie, w ktérym skladajacy
oferte otrzyma oswiadczenie potwierdzajace jej przyjecie. W przypadku
naruszenia warunkéw okreslonych w umowie zastosowanie znajda ogélne
zasady odpowiedzialnosci cywilnoprawnej wynikajace z przepiséw Kodek-
su cywilnego o niewykonaniu lub nienalezytym wykonaniu zobowiazania®*®.

Alternatywny rezim administracyjnoprawny zaklada, ze wnioskodaw-
ca moze zakwestionowacé tres¢ otrzymanych w ofercie warunkéw. Wnio-
skodawca, ktéry otrzymal oferte, moze bowiem w terminie 14 dni od dnia
otrzymania oferty ztozy¢ sprzeciw z powodu naruszenia przepisow ustawy.
W przypadku otrzymania sprzeciwu podmiot zobowiazany, w drodze decyzji
administracyjnej, rozstrzyga o warunkach ponownego wykorzystywania®*”.

W $lad za prawodawstwem miedzynarodowym i unijnym polski ustawo-
dawca — obok zasad powszechno$ci i réwnosci — przewidzial tez zasade bezwa-
runkowosci w dostepie do informacji o rodowisku. Zgodnie z art. 13 u.u.i.§.
od osoby ubiegajacej sie o dostep do informacji nie wolno zada¢ wykaza-
nia interesu prawnego lub faktycznego®®. Jest to analogiczna regulacja jak

45 Zob. art. 41 ust. 1 pkt 4iust. 2 o.d.p.w.

46 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o otwartych danych i ponownym

wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, druk nr 1338, s. 38 i 57-58,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=1338, (dostep: 30.09.2025).

07 Zob. art. 41 ust. 2i 3 o.d.p.w.

108 M. Gérski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP... op. cit., art. 74, nb 15, 41
i44.
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w przypadku dostepu do informacji publicznej*®. Przepis stanowi transpozy-
cje art. 3 ust. 1 dyrektywy 2003/4/WE oraz art. 4 ust. 1 Konwencji z Aarhus.

Wedle zasady bezwarunkowosci dostep do informacji o sSrodowisku
przystuguje niezaleznie od tego, czy zadajacy informacji ma jakikolwiek inte-
res prawny i faktyczny zwiazany z informacja albo sprawg, ktérej informa-
cja dotyczy. Osoba taka nie musi tez wskaza¢ celu, dla ktérego informacja
ma by¢ wykorzystana. Oznacza to, ze ustawodawca nie powinien wprowa-
dzac¢ jakichkolwiek przestanek uzyskania informacji o srodowisku, a organy
jej udzielajace nie powinny wprowadza¢ warunkéw jej udostepniania, np.
finansowych czy podmiotowych. Ograniczenie moze nastapic tylko po spel-
nieniu przestanek z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej ewentualnie w trakcie
obowiazywania stanu nadzwyczajnego*’. Adresat wniosku nie ma wiec prawa
pyta¢ wnioskodawcy o potrzeby lub motywacje. Ewentualne pytanie i brak
odpowiedzi nie moga tez by¢ podstawa odmowy udostepnienia informacji.
Jedyna podstawa odmowy udostepnienia informacji moze by¢ bowiem tylko
stwierdzenie, ze wystepuje jeden ze $cisle wymienionych w ustawie wyjat-
kéw*!!, Zaden z tych wyjatkéw nie przewiduje, aby informacji mozna byto
odméwic¢ ze wzgledu na brak wskazania przez wnioskodawce celu, jakie-
mu informacja ma stuzy¢*2 Cho¢ zadanie uzyskania konkretnej informacji
przez strone co do zasady jest spowodowane uzasadnionym powodem, to brak
jest obowiazku wskazania go we wniosku. Réwnoczesnie organ administracji
publicznej nie jest zobligowany do zbadania, czy okreslony interes faktyczny
lub prawny wystepuje po stronie wnioskodawcy*'?. Pojecie interesu prawnego
jest czesto definiowane poprzez wskazanie réznicy miedzy interesem praw-
nym a interesem faktycznym. Czynnikami réznicujacymi omawiane interesy

49 Zob. art. 2 ust. 2 u.d.i.p.

H0 M. Dabrowski, A. Jackiewicz, Komentarz do Konstytucji..., op. cit., s. 89.

41 Zob. art. 16—20 u.u.i.é.

42 M. Bar, J. Jendroska, [w:] M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepiséw

ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko, Warszawa 2024,
LEX/el., art. 13, pkt 6.

43 B. Opalinski, [w:] B. Opaliniski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku

i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko. Komentarz, Warszawa 2021, s. 35-36.
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sq istnienie lub brak normy prawnej przyznajacej ochrone danemu podmio-
towi. Podmiot administrowany ma interes faktyczny, jezeli w jakiej$ sytu-
acji, obecnej lub przysztej, odniesie bezposrednia korzys¢ na skutek dziatan
lub zaniechan organu administracji*'*. Przez interes faktyczny rozumie sie
subiektywny, wlasny poglad podmiotu zewnetrznego (obywatela) na dziatal-
no$¢ administracji publicznej — ze powinna ona podja¢ na jego rzecz jakie$
dzialanie lub powstrzymac sie od jakiego$ dziatania. Poglad ten nie znajduje
odzwierciedlenia w obowiazujacym prawie i z tego powodu nie jest w zasa-
dzie przez to prawo chroniony. Interes faktyczny przeobraza sie w interes
prawny, gdy uzyskuje odniesienie prawne, a wiec, gdy wynika z normy praw-

nej, opiera si¢ na niej lub daje sie z nig powigzac*>.

2.1.8. ZASADA (REGULA) USTAWOWEGO OGRANICZENIA
PRAWA DO INFORMACII

Realnos¢ i efektywnos$¢ praw informacyjnych zaleza od prawidlowo-
$ci wywazenia proporcji miedzy konstytucyjna zasadg jawnosci informacji
publicznej a zakresem wyjatkéw. Moga one dziata¢ ograniczajaco w rozmaity
sposéb, nie jest bowiem wykluczone dalsze doprecyzowanie czy dookresle-
nie zaréwno cech i zakresu podmiotéw obowigzanych do udzielenia infor-
macji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu jej pozyskiwania. W tym
wypadku jednak dopuszczalne na poziomie ustawy zwyklej uszczegéto-
wienie zasady jawnosci informacji publicznej moze wptywac ograniczaja-
co na jej zakres. Dlatego ustawodawca zwykly powinien stanowi¢ wyjatki
w dopuszczonych granicach*.

Przewidziane w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP granice prawa do informacji
publicznej pozwalaja sformutowac kolejna zasade ustawowego ograniczenia
prawa do informacji. Ograniczenie w hierarchii Zrédet prawa dopuszczalne
jest co najmniej na poziomie ustawy, z wyjatkiem regulaminéw parlamen-
tarnych. Obowiazek udostepnienia informacji publicznej nie ma charakteru

44 PM. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany,

Warszawa 2024, LEX/el., art. 28, pkt 2.

45 Zob.]. Zimmermann, Alfabet prawa..., op. cit., s. 99.

46 Wyrok TK z 15.10.2009 r., K 26/08, OTK Seria A 2009 nr 9 poz. 135.
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absolutnego, a odstepstwa od zasady dostepu okresla przede wszystkim usta-
wa o dostepie do informacji publicznej, majaca charakter generalny i regu-
lujaca enumeratywnie okreslone przypadki, w ktérych nastepuje odmowa
udzielenia informacji publicznej. Odmowa udzielenia informacji publicz-
nej, jako wyjatek uniemozliwiajacy realizacje waznego prawa obywatelskie-
go, powinna zawsze wynikac z konkretnie sformutowanego przepisu ustawy,
a zakaz nie moze budzi¢ watpliwo$ci*”.

Tym samym ograniczen prawa do informacji publicznej nie mozna regu-
lowaé aktami prawa podustawowego, jak rozporzadzenia czy akty prawa
miejscowego, a tym bardziej prawem wewnetrznym®*®. Jest to wiec dyrektywa
nakazujgca regulacje i stosowanie ograniczen prawa do informacji wytacznie
na podstawie ustawy. W doktrynalnym podziale na zasady i reguly naleza-
toby wiec klasyfikowac¢ regute ustawowego ograniczenia prawa do informa-
¢ji, a nie zasade. Bedzie ona miata bowiem zastosowanie wedlug schematu
»wszystko albo nic’, a nie wedlug schematu ,bardziej lub mniej” Reguta ta
zostanie wiec zastosowana w calosci lub nie zostanie zastosowana w ogodle.
Niemniej, doktryna prawa jednolicie ujmuje kwestie ograniczonos$ci doste-
pu jako jedna z zasad, a nie regul*’.

Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej moze nastapic¢
wylacznie ze wzgledu na ochrone wolnosci oraz praw innych os6b i podmio-
téw gospodarczych, a takze ochrone porzadku publicznego, bezpieczen-
stwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Ograniczenie to musi
mie¢ swoja wyrazna podstawe w ustawie, nie moze by¢ oparte na domnie-
maniu. Musi tez posiada¢ materialna legitymacje, a wiec jego wprowadzenie
jest mozliwe jedynie z uwagi na konieczno$¢ ochrony warto$ci wymienio-
nych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP**. Nie jest dopuszczalne ograniczenie
dostepu do informacji publicznej bezposrednio na podstawie Konstytu-
cji RP. Niezasadne jest stanowisko, wedle ktérego, jezeli zaistnieja w danej
sprawie przestanki wskazane w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP i jednocze$nie

47 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 814—815.

48 Zob. P. Sitniewski, Odmowa dostepu do informacji publicznej. Przestanki, granice,

procedura, Warszawa 2020, s. 136—138.

49 Zob. K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej..., op. cit.,s. 81 in. Zob. P. Szusta-

kiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 814.
420 Uchwala NSA (7) z9.12.2013 r., I OPS 8/13, CBOSA.
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te przestanki ochrony nie znajduja odzwierciedlenia w przepisach ustawo-
wych, istnieje mozliwo$¢ wydania decyzji o odmowie udostepnienia infor-
macji publicznej z powotaniem si¢ samodzielnie na art. 61 ust. 3 Konstytu-
cji RP. Pozwala¢ mialby na to art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
przepisy Konstytucji RP stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja RP
stanowi inaczej*!.

O ile bezposrednio zastosowa¢ mozna art. 61 ust. 1 Konstytucji w ramach
realizacji zasady jawnosci informacji publicznej, to juz ust. 3 tego przepisu
kierowany jest do ustawodawcy. Ograniczenie prawa dostepu do informa-
cji publicznej moze nastapi¢ wylacznie w ustawie, a wiec moze by¢ ustano-
wione przez ustawodawce. Ograniczenie prawa przez organ administracji
z bezposrednim powotaniem si¢ na Konstytucje RP w istocie sprowa-
dzaloby sie do tego, ze dziatalby on zamiast ustawodawcy. Naruszalby to
zasade tréjpodzialu wladzy z art. 10 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto organy
administracji publicznej nie maja przymiotu niezawislo$ci i nie obowia-
zuje w stosunku do nich zasada podleglosci tylko ustawie. Organy nie
majg mozliwo$ci omijania poszczegdlnych szczebli hierarchicznego syste-
mu zrédel prawa oraz sg zobowiazane do dziatania zgodnie z przepisami
prawa administracyjnego i zwiazane wykladnia pochodzacg od ich orga-
now nadrzednych. Nie moga wiec wydac¢ decyzji administracyjnej, opie-
rajac sie tylko na normie konstytucyjnej***

Katalog dopuszczalnych ograniczen prawa do informacji okreslono
w art. 5 u.d.i.p. Zgodnie z tym przepisem prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawo-
wo chronionych. Prawo do informacji publicznej podlega réwniez ograni-
czeniu ze wzgledu na prywatno$c¢ osoby fizycznej, w tym ochrone danych
osobowych*?, jak i tajemnice przedsigbiorcy. Ograniczenie to nie doty-
czy informacji o osobach pelnigcych funkcje publiczne, jesli informacje
maja zwiazek z petnieniem tych funkcji, a w szczegélnosci ograniczenie to

421

Zob. P. Sitniewski, Odmowa dostepu do informacji publicznej..., op. cit., s. 138—139.

22 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 26.01.2018 r., I SA/Po 1003/17; wyrok WSA w Warsza-
wie z 13.09.2018 r., IV SA/Wa 826/18, CBOSA.

43 }. Nosarzewski, Ochrona danych osobowych w informacji publicznej, ,Przeglad Prawa

Publicznego’, 2023, 6, s. 21 i n.
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nie dotyczy informacji o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji.
Ograniczenia nie znajda zastosowania réwniez wtedy, gdy osoba fizyczna lub
przedsiebiorca zrezygnuja z przyslugujacego im prawa. Ponadto prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okre-
Slonych w przepisach o przymusowej restrukturyzacji, a takze w zakresie
i na zasadach okreslonych w Ustawie z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji
niektérych instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji finansowe;j.

Przepis art. 5 u.d.i.p. przewiduje trzy metody ograniczen. Pierwsza z nich
polega na wskazaniu przepiséw prawa regulujacych dany rodzaj tajemnicy.
Beda to przepisy o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo ochronionych, przepisy o przymusowej restrukturyza-
cji, przepisy o rekapitalizacji niektérych instytucji oraz o rzadowych instru-
mentach stabilizacji finansowej. Druga metoda polega na wskazaniu dobra,
jakiego dana tajemnica dotyczy — prywatno$¢. Trzecia metoda polega na
skonkretyzowaniu danej tajemnicy w kontekscie tego, czy mamy do czynie-
nia z tajemnicg przedsigbiorcy***.

Ponadto nalezy tez wskaza¢ na ograniczenie wynikajace z art. 3 ust.1
pkt 1 u.d.i.p.**® Wynika ono wprawdzie z ustawy, jednak jego podstawa sa
pojecia niedookreslone takie jak ,informacja przetworzona” czy ,szczegélna
istotno$¢ dla interesu publicznego” W tym zakresie wypowiedzial si¢ TK,
stwierdzajac, ze niewatpliwie przepis ten jako podstawa do uzyskania infor-
macji publicznej przetworzonej w istocie ogranicza do niej dostep i wska-
zuje na konieczno$¢ wykazania, ze jej udzielenie jest szczegdlnie istotne
dla interesu publicznego. Ograniczenie takie zostalo dokonane aktem rangi
ustawowej, co odpowiada jednemu z warunkéw ustanowionych w art. 61
ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ustawodawca, ogranicza-
jacwart. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. dostep do informacji przetworzonej, czyni to
w zgodzie z zasada proporcjonalnosci. Nie mozna w tym wypadku méwic
o famaniu konstytucyjnych uprawnien obywatela, skoro przedkladajac inte-
res publiczny nad interes strony, prawodawca ma na wzgledzie zapewnie-
nie prawidlowego funkcjonowania organéw panstwa i innych podmiotéw

#24¢  Zob. E. Gudowska-Natanek, G. Kuca, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2024, Legalis, art. 5, nb 2.

45 Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 291 i n.
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zobowiazanych do udzielania informacji publicznej. Konstytucyjne prawo
do informacji publicznej, w tym informacji przetworzonej, nie jest absolutne.

Majac na wzgledzie przestanki dopuszczalnosci ograniczenia prawa do
informacji publicznej, TK ocenil, Ze ustawowe ograniczenie prawa do infor-
macji publicznej przetworzonej znajduje uzasadnienie w potrzebie ochrony
porzadku publicznego, ktéry w doktrynie prawa konstytucyjnego rozumia-
ny jest jako stan umozliwiajacy normalne funkcjonowanie panstwa i spote-
czenstwa. Przestanka porzadku publicznego powinna uzasadnia¢ ograni-
czenia praw czlowieka wylacznie dla ochrony waznych intereséw jednostki,
ktére nie mieszcza si¢ w przestance ,wolnosci i praw innych oséb’; oraz tych
interesdw spotecznych, ktére odpowiadaja ogdélnemu kryterium zapewnie-
nia wlasciwego funkcjonowania instytucji publicznych w demokratycznym
panstwie i ochrony tych instytucji przed zachowaniami prowadzacymi do
zaklécenia ich dziatalnosci.

Porzadek publiczny w panistwie demokratycznym obejmuje w szczegdlno-
$ci pewne minimum sprawno$ci funkcjonowania instytucji paristwowych*?.
Porzadek publiczny i jego ochrona sg zadaniami wladzy publicznej**”. Ochro-
na tak rozumianego porzadku publicznego bylaby iluzoryczna, gdyby kazde
zadanie udostepnienia informacji angazowalo organy do aktywnosci w zakre-
sie przygotowania informacji publicznej przetworzonej kosztem realizowania
przez te organy ich podstawowych kompetencji i zadan. Prawo dostepu do
informacji publicznej przetworzonej nie moze by¢ rozumiane jako nieogra-
niczony instrument do pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu organéw
administracji publicznej. Nalezy tez mie¢ na uwadze, Ze zasadniczo kompe-
tencje organdéw administracji publicznej pozostaja w nierozerwalnym zwigz-
ku z prawami obywateli do szybkiego i sprawnego zalatwiania ich spraw.
Niemozliwo$¢ szybkiego i sprawnego realizowania tych kompetencji w zwiazku
z konieczno$cia zaangazowania sit i srodkéw w celu przygotowania informacji
przetworzonej réwniez powinna by¢ brana pod uwage podczas oceny ustawo-
wej przestanki szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego jako przestanki
ograniczajacej dostep do informacji publicznej przetworzonej.

26 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji
RP, Krakéw 1999, s. 189-190.

427 Zob. wyrok TK z 16.04.2002 r., SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 157



ROZDZIAL 1l. ZASADY DYREKTYWALNE

Art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie moze by¢ zatem odczytywany jako instru-
ment ochrony podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia informacji
publicznej, lecz musi by¢ rozumiany jako instrument ochrony ustawowej praw
i intereséw prawnych podmiotéw, ktérych sprawy rozstrzygane sa w ramach
podstawowych kompetencji i zadan organéw.

Reasumujac, w ocenie TK ograniczenie dostepu do informacji publicznej
przetworzonej jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego, jest adekwat-
nym $rodkiem do realizacji zalozonego przez ustawodawce celu, a cigzar
w postaci wykazania przestanki szczegélnej istotnosci dla interesu publicz-
nego nalozony na obywatela nie jest nadmiernie dolegliwy. Z cala pewnoscia
ograniczenie nie narusza istoty prawa do informacji publicznej. Takze prze-
stanka ,szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego” nie prowadzi do
pozbawienia podmiotéw publicznego prawa podmiotowego do uzyskania
informacji publicznej przetworzonej roszczenia o uzyskanie takiej informa-
¢ji, a jedynie wskazuje na zakres ustawowego ograniczenia realizacji tego
roszczenia. Ograniczenie to jest uzasadnione konstytucyjna przestanka
ochrony porzadku publicznego. Nie godzi zatem w istote prawa do infor-
macji publicznej*?.

Na gruncie prawa do ponownego wykorzystywania wskazac¢ nalezy, ze nie
ma ono bezposredniego oparcia w przepisach konstytucyjnych, jak ma to
miejsce w przypadku prawa do informacji publicznej z art. 61 Konstytucji
RP. Jak zauwaza jednak A. Syryt, podstawy tej instytucji mozna odnalezé
w art. 54 ust. 1 ustawy zasadniczej. Przepis ten musi by¢ przy tym skore-
lowany z obowigzkiem organéw wladzy publicznej do stworzenia warun-
kéw urzeczywistniania wolnosci informacyjnej. Zasady ponownego wyko-
rzystania musza by¢ wiec skonkretyzowane w aktach podkonstytucyjnych,
w szczegblnosci w ustawach. Konstytucja RP wyznacza jedynie minimalny
standard ochrony, co nie oznacza, ze ustawa nie moze regulowa¢ danego
uprawnienia szerzej, jezeli jest ono zgodne z warto$ciami konstytucyjny-
mi. Wolno$¢ informacyjna nie stoi na przeszkodzie, by prawodawca tworzyt
instytucjonalne i proceduralne gwarancje ponownego wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego. To bowiem ulatwia realizowanie tej wolno$ci*?.

28 Wyrok TK z 19.12.2018 r., SK 27/14, OTK Seria A 2019, poz. 5.

429 A. Syryt, Konstytucyjne uwarunkowania ponownego wykorzystywania..., op. cit. s. 195.
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Zart. 54 ust. 1iart. 61 Konstytucji RP wynika dla panistwa obowiazek aktyw-
nego znoszenia przeszkod dla swobodnego pozyskiwania informacji zapew-
niajacych jednostce udziat w zyciu publicznym. W panstwie demokratycz-
nym obywatele powinni by¢ wolni, swobodni i nieskrepowani w zakresie
zdobywania informacji i wyrabiania sobie opinii na temat spraw publicz-
nych. Tak rozumiana wolno$¢ stanowi gwarancje realizacji prawa wszyst-
kich obywateli do czynnego udzialu w zyciu publicznym i w funkcjonowa-
niu panstwa. Dostep do informacji publicznej realizuje wiec konstytucyjna
wolno$¢ do bycia poinformowanym*®.

Realizacja prawa do informacji nastepuje tez i w ramach systemu udostep-
niania informacji do ponownego wykorzystania**'. Stad, pomimo ze prawo do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego jest uregulowane
w przepisach prawa unijnego, w krajowym porzadku prawnym précz przepi-
sOw rangi ustawowej gwarancje tego prawa moga by¢ wywodzone z uregulo-
wanej w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP wolno$ci informacyjnej oraz zagwaran-
towanego w art. 61 Konstytucji RP prawa do informacji**.

Podobnie wskazuje B. Dziliniski twierdzac, ze dostep do informacji o dzia-
taniach wladzy publicznej jest prawem majacym umocowanie konstytucyjne.
Jego naturalng pochodna jest prawo do uzywania tych informacji w granicach
przewidzianych ustawa*®.

W doktrynie poglad przeciwny wyraza D. Sybilski, przyjmujac odrebnos¢
prawa do ponownego wykorzystywania od prawa dostepu do informacji czy

wolnosci jej rozpowszechniania®*.

#0  Szerzej zob. P. Szustakiewicz, Czy prawo administracyjne chroni wolnosé? Studium

przypadku, [w:] M. Rogalski, Wymiar wolnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2018,
s. 146.

8L K. Siewicz, Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego, https://

slidex.tips/download/ponowne-wykorzystanie-informacji-sektora-publicznego, s. 1
(dostep: 30.09.2025).

2 Zob. L. Nosarzewski, Prawne ograniczenia ponownego wykorzystywania..., op. cit.,

s. 134.

43 Zob. B. Dzilinski, Prawo do ponownego wykorzystania informacji publicznej. Uwagi na

tle transpozycji dyrektywy 2003/98/WE z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wyko-
rzystania informacji sektora publicznego, ,Zeszyty Prawnicze BAS’, 2012, 4(36), s. 46.

34 Zob. D. Sybilski, Wplyw ogdlnego rozporzgdzenia..., op. cit., s. 49.
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Zgodzi¢ nalezy sie z G. Sibiga, ze prawo do ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego jest uprawnieniem pochodnym przede wszyst-
kim dostepowi do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP), ale réwniez
wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konsty-
tucji RP) czy tez prawa do informacji o stanie i ochronie §rodowiska (art. 74
ust. 3 Konstytucji RP). Ksztaltuje przy tym sfere informacyjnych uprawnien
jednostki, wzmacnianych przez wiele innych konstytucyjnych wolnosci
i praw*®*. Uznajac, ze prawo do ponownego wykorzystywania, urzeczywist-
nia wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszech-
niania informacji, zastosowanie do niego znajdzie zasada proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W mysl tego przepisu jednym z warunkéw
ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jest jego usta-
nowienie w przepisie rangi ustawowej. Prawo do ponownego wykorzysty-
wania podlega takim wla$nie ustawowym ograniczeniom, do ktérych naleza
przepisy o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych, o tajemnicy przedsigbiorstwa czy o prywatnosci
osoby fizycznej, w tym ochronie danych osobowych**. Prawo do ponow-
nego wykorzystywania podlega ograniczeniu takze w zakresie informacji
bedacych informacjami sektora publicznego, do ktérych dostep jest ogra-
niczony na podstawie innych ustaw*.

Kolejne ograniczenia dotycza informacji sektora publicznego:

—  ktérych wytwarzanie przez podmioty zobowiazane nie nalezy do

zakresu ich zadan publicznych okreslonych prawem,

— powiazanych z depozytami znajdujacymi sie w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego, o ile ich wlasciciele umownie wylaczyli mozliwos¢ ich
udostepniania lub przekazywania w cato$ci lub w okreslonym zakresie,

— objetych prawami wlasnosci przemystowe;j,

— objetych prawami wlasnosci intelektualnej, przystugujacymi podmio-
tom innym niz podmioty zobowiazane,

5 @. Sibiga, Komplementarnosc czy kolizja? Prawna ochrona danych osobowych a dostep
do informacji publicznych oraz o informacji o srodowisku i jego ochronie, [w:] P. Fajgielski
(red.), Ochrona danych osobowych w Polsce z perspektywy dziesieciolecia. Materiaty konfe-
rencyjne, Lublin 2008, s. 153.

46 Zob. art. 6 ust. 1i2 o.d.p.w.
47 Zob. art. 6 ust. 3 o.d.p.w.
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— bedacych w posiadaniu muzedw, bibliotek czy archiwéw, gdy pierwot-
nym wlascicielem autorskich praw majatkowych lub praw pokrew-
nych byly podmioty inne niz podmioty zobowigzane, a czas trwania
tych praw nie wygast,

— objetych rezimem ochrony infrastruktury krytycznej,

— stanowiacych program komputerowy*.

Prawo do ponownego wykorzystywania nie moze tez naruszac prawa doste-
pu do informacji publicznej ani wolno$ci jej rozpowszechniania, ani przepisow
innych ustaw okres$lajacych zasady, warunki i tryb dostepu lub ponownego
wykorzystywania informacji bedacych informacjami sektora publicznego®”.

Zasada ustawowego ograniczenia dotyczy tez prawa do informacji o §rodo-
wisku i ma swoje Zrédlo w art. 81 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem
praw okreslonych m.in. wart. 74 mozna dochodzi¢ w granicach wyszczegél-
nionych w ustawie. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, gtéwnym celem tego unor-
mowania bylo, z jednej strony, ograniczenie mozliwosci powolywania sie na
regulacje w nim wyliczone jako na bezposrednia podstawe prawna (konsty-
tucyjna) roszczen dotyczacych okreslonych praw socjalnych. Z drugiej stro-
ny, wyznaczenie granic dochodzenia praw wyliczonych przez ustrojodawce
nie moze nastgpi¢ w akcie podustawowym, np. w rozporzadzeniu czy akcie
prawa miejscowego. Takie zastrzezenie ustawowej formy okreslenia granic
dochodzenia niektérych praw konstytucyjnych koresponduje réwniez z trescia
jednego z elementéw (wylacznie w ustawie) zasady statuowanej w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP*?. Réwnoczesnie, cho¢ prawo do informacji o stanie i ochro-
nie srodowiska stanowi konstytucyjne prawo podmiotowe, to ustawodawca
ma wiecej swobody w okreslaniu jego tresci oraz granic anizeli w przypadku
politycznego prawa do informacji publicznej.

Znaczenie prawne art. 81 Konstytucji RP polega na tym, ze w przypad-
ku ograniczenia prawa z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP zasada proporcjo-
nalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nie znajdzie pelnego zastosowania.
Oznacza to m.in., ze ustawodawca ma mozliwo$¢ wprowadzania ograniczen

48 Szczegobly ograniczen uregulowano w art. 6 ust. 4 pkt 1-7 o.d.p.w.

49 Zob. art. 7 ust. 1 o.d.p.w.

0 B. Nalezinski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., op. cit., art. 81, nb 13
i17.
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motywowanych potrzeba ochrony réwniez innych warto$ci konstytucyjnych
niz te, ktdre zostaly wymienione wart. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji RP.

Ponadto wprowadzane ograniczenia nie muszg przechodzié rygorystycz-
nego testu ,konieczno$ci w panistwie demokratycznym” Istnienie potrzeby
wprowadzenia ograniczenia zostalo bowiem pozostawione uznaniu ustawo-
dawcy. Granica ingerencji jest natomiast zakaz naruszania minimalnej tresci
(istoty) prawa podmiotowego z art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji RP,
odpowiadajacej minimum obowiazkéw ustawodawcy**.

Zawarte w art. 81 Konstytucji RP sformulowanie ,w granicach okreslonych
w ustawie” powinno by¢ rozumiane jako wyrazajace nakaz wylacznosci regulacji
ustawowej. Prowadzi to do wniosku, ze o ile ustawodawcy przystuguje szeroka
swoboda polityczna w okreslaniu tresci i granic dochodzenia praw wskazanych
w art. 81 Konstytucji RP, o tyle swoboda ta jest rownowazona obowiazkiem
pelnego uregulowania tych tresci i granic na poziomie ustawowym®*?2.

Ograniczenia prawa do informacji dotyczacej sSrodowiska wynikaja
z art. 16 u.u.i.§. Wtadze publiczne moga odméwic¢ udostepnienia informa-
¢ji o Srodowisku i jego ochronie po rozwazeniu interesu publicznego prze-
mawiajacego za udostepnieniem informacji w konkretnym przypadku, jeze-
li udostepnienie tych informacji moze naruszy¢:

1. ochrone danych przewidziana przepisami o ochronie informacji
niejawnych;

2. przebieg toczacego sie postepowania sadowego, dyscyplinarne-
go lub karnego;

3. prawa wlasnosci intelektualnej (prawa autorskie, pokrewne i prawa
wlasnosci przemyslowej);

4. ochrone danych osobowych dotyczacych oséb trzecich, jezeli jest
ona przewidziana odrebnymi przepisami prawa;

5. ochrone informacji lub danych, dostarczonych przez osoby trzecie,
jezeli osoby te, nie majac obowiazku ich dostarczenia i nie mogac
by¢ takim obowiazkiem obcigzone, dostarczyly je dobrowolnie,
chyba ze wyrazily zgode na ich udostepnianie;

#1 ] Trzcinski, M. Wiacek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 81,
pkt 5.

2 Ibidem, art. 81, pkt 6.
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6. stan $rodowiska, ktérego informacja dotyczy, w szczegélnosci przez
ujawnienie ostoi lub siedliska roslin, zwierzat i grzybéw objetych
ochrong gatunkowg;

7. ochrone informacji o wartosci handlowej, w tym danych techno-
logicznych dostarczonych przez osoby trzecie i objetych tajemnica
przedsiebiorstwa, jezeli osoby te ztozyly wniosek o wyltaczenie tych
informacji z udostepniania, zawierajacy szczegélowe uzasadnienie
dotyczace mozliwo$ci pogorszenia ich pozycji konkurencyjnej. Wnio-
sek o wylaczenie informacji z udostepniania moze zosta¢ ztozony
nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia dostarczenia wladzom
publicznym informacji o wartosci handlowej, w tym danych techno-
logicznych objetych tajemnica przedsiebiorstwa. Odmowa uwzgled-
nienia tego wniosku nastepuje w drodze decyzji;

8. obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa;

9. bezpieczeristwo publiczne;

10. ochrone tajemnicy statystycznej przewidziana przepisami o staty-
styce publicznej*?.
Wtadze publiczne fakultatywnie moga odmoéwic¢ udostepnienia infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, jezeli:

1. wymagaloby to dostarczenia dokumentéw lub danych bedacych
w trakcie opracowywania;

2. wymagaloby to dostarczenia dokumentéw lub danych przeznaczo-
nych do wewnetrznego komunikowania sie;

3. wniosek jest w sposéb oczywisty niemozliwy do zrealizowania;

4. wniosek jest sformutowany w spos6b zbyt ogélny**.

Jezeli jest mozliwe oddzielenie czesci informacji podlegajacej wylaczeniu
z udostepnienia udziela sie pozostala cze$¢ informacji. Odmowa udostep-
nienia informacji o Srodowisku i jego ochronie nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej*.

Od niektérych zastrzezen sa jednak wyjatki. Nie stosuje si¢ ograniczen
ze wzgledu na ochrone danych osobowych, ochrone informacji lub danych

3  Zob. art. 16 ust. 1, 314 u.u.is.
4“4 Zob. art. 16 ust. 2 u.u.i.é.

45 Zob. art. 19 ust. 4 i art. 20 ust. 1 u.u.i.é.
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dostarczonych dobrowolnie, stan sSrodowiska, ochrone informacji o wartosci
handlowej oraz ochrone tajemnicy statystycznej (art. 16 ust. 1 pkt 4-7 i 10
u.u.is.), jezeli informacja dotyczy ilosci i rodzajéw pytéw lub gazéw wprowa-
dzanych do powietrza oraz miejsca ich wprowadzania, stanu, skfadu i ilo$ci
$ciekéw wprowadzanych do wéd lub do ziemi oraz miejsca ich wprowadza-
nia, rodzaju i ilo$ci wytwarzanych odpadéw oraz miejsca ich wytwarzania,
poziomu emitowanego halasu oraz poziomu emitowanych pdl elektroma-
gnetycznych**.

Nalezy pamietac tez, ze przepisy dotyczace odmowy udostepniania infor-
macji stosuje si¢ odpowiednio do prowadzenia postepowan wymagajacych
udzialu spoleczenstwa*’. Podstawowa konsekwencja tego jest odniesienie
zasady ograniczenia do poszczegélnych elementéw przebiegu procedur wyma-
gajacych udzialu spoleczenstwa, i to tych elementéw, w przypadku ktérych
dochodzi do konkretyzacji obowiazku ujawnienia informacji o stanie i ochro-
nie srodowiska, jak szczegdlowej czynnosci procesowej sktadajacej sie na tok
postepowania konczacego sie wydaniem decyzji administracyjnej lub przy-
jeciem dokumentu o charakterze programowym. Tym samym ustanowiono
przestanki obligatoryjnego i fakultatywnego ograniczenia zakresu informa-
¢ji sSrodowiskowych udostepnianych przy okazji publicznego informowania
spoleczenistwa o kwestiach wskazanych w art. 33 ust. 1 u.u.i$ i art. 39 ust. 1
u.u.i$, wylozenia do wgladu spoleczenstwa niezbednej dokumentacji spra-
wy, ujawnienia spoleczenstwu tresci i uzasadnienia decyzji lub dokumentu
czy udostepnienia organizacji ekologicznej akt sprawy i tresci decyzji admi-
nistracyjnej**.

Inna podstawa odmowy zostala uregulowana w art. 15 u.u.i.§.
Zgodnie z tym przepisem udostepnianie informacji o $srodowisku i jego
ochronie nastepuje w sposéb i w formie okreslonych we wniosku, chyba ze
$rodki techniczne, ktérymi dysponuja wladze publiczne, nie umozliwiaja
udostepnienia informacji w sposéb i w formie okre§lonych we wniosku.
Jezeli jednak taka informacja nie moze by¢ udostepniona w sposéb lub

“6  Zob. art. 18 u.u.i.g.
“7  Zob. art. 31 u.u.i.$.

48 Zob. M. Majchrzak, Odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych dostepu do infor-
macji o Srodowisku w postepowaniach wymagajgcych udziatu spofeczeristwa, [w:] 1. Lipo-
wicz, Wiadza—obywatele—informacja..., op. cit., s. 108.
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w formie okreslonych we wniosku, wladze publiczne powiadamiaja pisem-
nie podmiot zadajacy informacji w terminie 14 dni od dnia otrzymania
wniosku o przyczynach braku mozliwosci udostepnienia informacji zgod-
nie z wnioskiem i wskazuja, w jaki spos6b lub w jakiej formie informacja
moze by¢ udostepniona. Jezeli w terminie 14 dni od dnia otrzymania tego
powiadomienia podmiot zadajacy informacji nie poinformuje o wyborze
sposobu lub formy udostepnienia spo$réd wskazanych w powiadomieniu,
wtladze publiczne wydaja decyzje o odmowie udostepnienia informacji**.
Takie rozwigzanie nalezy oceni¢ pozytywnie, zwlaszcza w zestawieniu
z przepisem art. 14 ust. 2 u.d.i.p., przewidujacym w analogicznym przy-
padku konieczno$¢ umorzenia postepowania.

Réwnoczesnie w przepisach u.u.i.§., w przeciwienstwie do regulacji
dostepu do informacji publicznej, doprecyzowano sposéb dziatania z wnio-
skami btednie zaadresowanymi lub nieprecyzyjnymi. W tym zakresie dostep
do informacji dotyczacych srodowiska zostat bardzie szczeg6towo uregulo-
wany, z korzy$cia dla potencjalnych wnioskodawcéw. Jezeli wniosek dotyczy
informacji nieznajdujacej si¢ w posiadaniu wtadz publicznych, wtadze te
maja dwie mozliwosci. Po pierwsze, powinny przekaza¢ wniosek podmio-
towi, w ktdérego posiadaniu znajduje si¢ zadana informacja, i powiadomi¢
o tym wnioskodawce. Zawiadomienie o przekazaniu powinno zawiera¢
uzasadnienie. Po drugie, w przypadku braku mozliwosci ustalenia podmio-
tu posiadajacego informacje powinny zwréci¢ wniosek wnioskodawcy*°.

Jezeli zas wniosek jest sformutowany w sposéb zbyt ogélny, wladze publicz-
ne wezwac maja wnioskodawce do uzupetnienia wniosku, udzielajac stosow-
nych wyjasnien oraz niezbednej pomocy i wskazéwek co do wlasciwego
sformulowania wniosku, w szczegdlnosci informuja o mozliwosci skorzy-
stania z publicznie dostepnych wykazéw. Uzupelnienie wniosku nie wylacza
mozliwo$ci odmowy udostepnienia informacji, majac na wzgledzie ochrone
danych osobowych dotyczacych oséb trzecich*!.

W prawie dostepu do informacji publicznej, wobec brzmienia art. 16
ust. 1 u.d.i.p., nie ma zastosowania instytucja przekazania wniosku wedtug

“9  Zob. art. 15 ust. 1-3 u.u.i.é.
40 Zob. art. 19 ust. 2 u.u.i.é.

%1 Zob. art. 19 ust. 3 u.u.i.é.
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wlasciwosci zgodnie z art. 65 k.p.a.** Zaréwno w przypadku braku posia-
dania informacji przez adresata wniosku, jak i w razie nieprecyzyjnosci
zadania wystarczajgce jest zwrotne pismo informacyjne zamykajace sprawe.
Sady administracyjne uznaja, ze gdy wniosek jest niesprecyzowany, w isto-
cie nie dotyczy on informacji publicznej, poniewaz nie mozna okresli¢,
jakie konkretne dane moga zosta¢ udostepnione, a organ nie moze samo-
dzielnie ustala¢ zakresu danych, ktérych mialby udzieli¢ wnioskodawcy.
Podmiot zobowigzany po otrzymaniu niejasnego wniosku o udostepnienie
informacji publicznej powinien zatem poinformowac¢ wnioskodawce, ze jego
wniosek nie dotyczy informacji publicznej, co powoduje, iz nie moze by¢

udzielona mu zadana informacja*?

. Organ zawsze moze, ale juz nie musi,
w takim wypadku zwrdcic¢ sie do wnioskodawcy o sprecyzowanie wniosku.

Z powyzszego wynika konkluzja, ze niekiedy szczegétowe uregulowa-
nie procedury dostepu, ktéra sama w sobie jest nosnikiem wielu ograni-
czen, jest korzystniejsze dla obywateli anizeli ogdlne regulacje, ktére sg na
tyle elastyczne, ze pozwalaja poprzez wykladnie na utrwalenie sie bardziej
restrykcyjnych praktyk stosowania prawa przez organy i sady. W tym przy-
padku to tryb dostepu do informacji dotyczacych srodowiska, a nie dostepu
do informacji publicznej, przewiduje bardziej korzystne i przyjazne wnio-
skodawcy rozwigzania proceduralne, cho¢ paradoksalnie to u.d.i.p. jako
»ustawa matka” posiada walor regulacji ogélnej i uzupetniajacej wzgledem
przepiséw u.u.i.$. jako lex specialis.

2.2. ZASADY PROCEDURALNE
2.2.]. ZASADA BEZPLATNOSCI
Réwnie istotne dla realizacji prawa do informacji sa zasady proceduralne,

ktére umozliwiaja urzeczywistnienie materialnych zasad praw informacyj-
nych. Kwestia oplat za dostep do informacji jawi sie jako szczegélnie istotna

#2 Zob. wyrok NSA z 7.03.2018 r., I OSK 1814/16, CBOSA.

3 Wyrok NSA z25.08.2016 r.,  OSK 219/15; wyrok NSA z 18.10.2017 r., 1 OSK 3521/15,
CBOSA.
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z uwagi na mozliwe ograniczenie formalne i faktyczne jawnosci ze wzgledu
na potencjalne koszty nawet przy szerokich gwarancjach proceduralnych
i materialnych. Dlatego na optaty zwrécono uwage w przepisach Konwen-
cji z Tromso. W jej §wietle wglad do dokumentéw urzedowych w siedzibie
organu publicznego jest bezptatny. Nie uniemozliwia to ustanowienia optat za
ustugi §wiadczone w tym zakresie przez archiwa i muzea. Od wnioskodawcy
mozna pobrac¢ optate za kopie dokumentu urzedowego, ale powinna by¢ ona
rozsadna i nie przekraczaé rzeczywistych kosztéw reprodukcji i dostarczenia
dokumentu. Taryfy optat nalezy zas§ podawac do publicznej wiadomosci**.

Takze w Zasadach z Tshwane, ktére maja charakter proceduralny,
w ramach zasady 26 wskazuje si¢ na prawo do kontroli decyzji o odmo-
wie ujawnienie informacji. Wnioskodawca powinien by¢ uprawniony do
bezzwlocznej i przystepnej cenowo kontroli decyzji o odmowie ujawnienia
informacji badz kwestii powigzanych z wnioskiem przeprowadzonej przez
niezalezny organ. Odmowa moze oznacza¢ wyrazong wprost albo dorozumia-
na odmowe, a w zakres kontroli niezaleznego organu wchodza m.in. oplaty*>*.

Zasady proceduralne prawa do informacji posrednio wynikaja z przepi-
sow regulujacych tryb udzielania informacji publicznej. Pewne wskazéwki co
do intencji i woli prawodawcy odnosnie do dyrektyw rzadzacych procesem
udzielania informacji publicznej odnalez¢ mozna w uzasadnieniu projektu
u.d.i.p. W zalozeniach ustawa ta miala by¢ ustawa ustrojows, gdyz rozwi-
jajac i precyzujac konstytucyjna zasade, ze informacja publiczna jest jawna
(a wiec i dostepna poza sytuacjami ograniczenia jawnos$ci w drodze ustaw
lub w zwiazku z ochrona prywatno$ci), wyznacza¢ miata zakres jawnosci
informacji publicznej oraz prawo dostepu do tej informacji w porzadku
prawnym w Polsce. W uzasadnieniu do projektu ustawy na pierwszy plan
wysunieto zasade bezplatnego informowania obywateli**®. Istniata najwi-
doczniej obawa, ze optaty moga stac sie istotnym ograniczeniem dostepu do

% Zob. art. 7 Konwencji z Tromso.

5 Zob. Zasady z Tshwane: Globalne zasady dotyczace bezpieczenstwa narodowego i prawa

do informacji, s. 40, ttumaczenie polskie: https://www.sygnalista.pl/prawo-i-orzecznictwo/
standardy-dobrej-legislacji/ (dostep: 30.09.2025).

%6 Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej,

druk nr 2094, Sejm III kadencji, s. 18, https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/2094
(dostep: 30.09.2025).
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informacji publicznej. Dlatego tak wyraznie podkreslono znaczenie zasady
bezplatnosci. W samej ustawie zasada ta znajduje odzwierciedlenie w art. 7
ust. 2 u.d.i.p. oraz 15 ust. 1 u.d.i.p. Zgodnie z tymi przepisami dostep do
informacji publicznej jest bezptatny. Jezeli jednak w wyniku udostepnie-
nia informacji publicznej na wniosek podmiot zobowigzany ma ponie$¢
dodatkowe koszty zwigzane ze sposobem udostepnienia lub konieczno-
$cia przeksztalcenia informacji, podmiot ten moze pobra¢ od wniosko-
dawcy oplate w wysokosci odpowiadajacej tym kosztom. Bezplatnosc¢ nie
oznacza bowiem bezkosztowego udostepniania. Oznacza zas, ze podmiot
zobowigzany nie moze obcigza¢ wnioskodawcy jakimikolwiek optata-
mi za samo zlozenie wniosku i wszczecie postepowania. Mozliwo$¢ taka
istnieje wylacznie wtedy, gdy powstaja dodatkowe koszty albo gdy jest to
uregulowane odrebnie w przepisach szczegélnych, ktére maja zastosowa-
nie w pierwszej kolejnosci i ktérych — wobec ich odmienno$ci — nie da sig¢
pogodzi¢ z trescia u.d.i.p.*’

W przypadku dodatkowych optat nie chodzi o wszelkie koszty zwigzane
z zadaniem udostepnienia informacji publicznej, ale o wydatki rzeczywiscie
poniesione ponad koszt funkcjonowania bazy, zwiazany z realizacja wska-
zanego we wniosku sposobu udostepniania lub koniecznoscia przeksztal-
cenia informacji. Mozliwo$¢ ta istnieje wylacznie w przypadku udostepnie-
nia informacji publicznej na wniosek, nie mozna zatem obciazy¢ tg optata
po udostepnieniu informacji w BIP lub tez w inny bezwnioskowy sposéb*3.
W praktyce chodzi najczesciej o koszty wydruku, kserokopii dokumentéw
czy koszty no$nikéw, na ktérych informacja ma by¢ udostepniona.

Ma to zapobiega¢ naduzyciom, ale nie powinno prowadzi¢ do faktycz-
nego pozbawienia os6b zainteresowanych prawa do informacji. Stad optaty
nie powinny by¢ wygérowane, ale ograniczone do rzeczywistych kosztow
materiatowych*”.

Zasada bezplatnosci zostata tez uregulowana w art. 17 o.d.p.w., wedle
ktérego informacje sektora publicznego udostepnia sie lub przekazuje w celu
ponownego wykorzystywania bezplatnie, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych

457

Zob. P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 228.
48 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 142.

%9 Zob. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej..., op. cit., s. 78.
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w ustawie. Konsekwencja tej zasady jest kazdorazowa fakultatywno$¢ optat
iich dopuszczenie wytacznie w trybie wnioskowym. Wszelkie wyjatki od zasa-
dy bezptatnos$ci nalezy wiec interpretowac zawezajaco. Istnieje mozliwos¢
nalozenia opfaty, jezeli przygotowanie lub przekazanie informacji w sposéb
lub w formie wskazanych we wniosku o ponowne wykorzystywanie wyma-
ga poniesienia dodatkowych kosztéw, w dodatku bezposrednio zwiazanych
z celem przygotowania lub przekazania informacji w okreslony sposéb lub
w okreslonej formie. Moze to obejmowacé koszty czynnosci zwigzanych
z anonimizacjg lub ze $rodkami zastosowanymi w celu ochrony tajemnicy
przedsigbiorstwa*®. Wyzsze optaty moga nalozy¢ jedynie muzea panstwo-
we i muzea samorzadowe®!. Takze ustalajac wysokos¢ oplaty za ponowne
wykorzystywanie w trybie online, tj. w sposéb staly i bezposredni w czasie
rzeczywistym, uwzgledni¢ mozna koszty wynikajace z dostosowania syste-
mu teleinformatycznego lub warunkéw technicznych i organizacyjnych do
realizacji wniosku o ponowne wykorzystywanie*?. Na zadanie wnioskodawcy
podmiot zobowigzany wskaza¢ musi sposéb obliczenia optaty w odniesieniu
do zlozonego wniosku, co realizuje tez zasade przejrzystosci.

Zasada bezplatno$ci uzupelnia zasade otwartosci danych. Z definicji
nie beda otwartymi danymi informacje udostepniane lub przekazywane
odplatnie*®. Dodatkowo co do zasady w przypadku danych badawczych
i danych o wysokiej warto$ci ustawodawca zastrzega bezptatnosé, zas
w przypadku danych dynamicznych wytacza mozliwosci stosowania optat
przewidziane dla trybu online**. Co istotne, zasada bezptatnosci zosta-
ta uregulowana w dyrektywie unijnej, ale prawodawca unijny przewidziat
szerszy katalog wyjatkow. Zgodnie z art. 6 ust. 1-2 dyrektywy 2019/1024
chociaz ponowne wykorzystywanie dokumentéw jest bezptatne, to mozna
dopusci¢ mozliwo$¢ odzyskiwania kosztéw kraricowych poniesionych
w zwiazku z reprodukowaniem, udostepnianiem i rozpowszechnianiem
dokumentdw, a takze w zwiazku z anonimizacja danych osobowych oraz

40 Zob. art. 18 ust. 1-4 o.d.p.w.
%1 Zob. art. 19 ust. 1-3 o.d.p.w.
%2 Zob. art. 20 zdanie pierwsze o.d.p.w.
43 Zob. art. 2 pkt 11 o.d.p.w.

%4 Zob. art. 20 zdanie drugie, art. 22 i art. 25 o.d.p.w.
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ze Srodkami zastosowanymi w celu ochrony poufnych informacji handlo-
wych. Ponadto podmiotowo zasada nie ma zastosowania do organdéw sekto-
ra publicznego, ktére muszg uzyskiwa¢ dochody w celu pokrycia znacznej
czesci kosztéw zwiazanych z wykonywaniem swoich zadan publicznych,
bibliotek, w tym bibliotek uniwersyteckich, muzeéw i archiwéw, a takze
przedsiebiorstw publicznych. Ponowne wykorzystywanie jest bezptatne
z pewnymi wyjatkami jedynie w przypadku zbioréw danych o wysokiej
wartosci oraz danych badawczych*®.

Tym samym krajowa zasada bezplatnosci znajduje mniej ograniczen,
niz przewiduje to prawo unijne, i ma na celu eliminacje barier ponownego
wykorzystywania. Polski prawodawca przyjal, ze jedna z takich barier jest
pobieranie oplat za udostepnianie danych, przy czym dotyczy to ptatnosci
rozumianej jako zysk z udostepniania danych. Zatem jako bariere zidentyfi-
kowano dzialania polegajace na pobieraniu ptatnosci w celach zarobkowych,
stanowiacych dochdd dostawcy danych. Nie dotyczy to optat uwzgledniaja-
cych koszty przygotowania lub przekazania danych, jezeli przygotowanie lub
przekazanie danych w sposé6b lub w formie wskazanej we wniosku wymaga
poniesienia dodatkowych kosztéw, np. kosztéw nosnika, na ktérym maja
zostac udostepnione dane, kosztéw ttumaczenia na jezyk obcy czy kosztow
skorzystania z ustugi zewnetrznego podmiotu w celu utrwalania informacji
w spos6b wskazany we wniosku (np. druk wielkoformatowy)*®.

2.2.2. ZASADA ODPLATNOSCI DOSTEPU DO INFORMACII
O SRODOWISKU

O ile w przypadku dostepu do informacji publicznej i ponownego wyko-
rzystywania obowiazuje zasada bezptatnosci, to dostep do informacji dotycza-
cych srodowiska ma charakter odptatny*®. Bezplatne jest jedynie wyszukiwanie

%5 Zob. art. 6 ust. 6 oraz art. 14 ust. 3—5 dyrektywy 2019/1024.

%6 Program otwierania danych na lata 2021-2027 stanowigcy zalacznik do Uchwaty nr 28

Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2021 r. w sprawie Programu otwierania danych na lata
2021-2027, M.P. 2021 poz. 290.

%7 Zob. uwagi na temat tej odrebnosci: M. Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty

Jjawnosci dziatan administracji publicznej, £.6dZ 2017, s. 196; zob. K. Tarnacka, Prawo do
informagcji..., op. cit., s. 225-227.
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i przegladanie w siedzibie wtadz publicznych dokumentéw wyszczegdlnio-

nych w publicznie dostepnym wykazie*®®. Wtadze publiczne pobieraja opla-

ty w wysokosci odzwierciedlajacej zwigzane z tym uzasadnione koszty za:
— wyszukiwanie informacji,

przeksztalcanie informacji w forme wskazana we wniosku,

— sporzadzanie kopii dokumentéw lub danych,

— przestanie kopii dokumentéw lub danych*®.

W przypadku wiec, gdy udzielenie informacji nie ma miejsca w siedzi-
bie organu, to wyszukiwanie informacji — w tym takze w formie dokumen-
téw, o ktérych mowa w art. 21 u.u.i.§. — odbywa si¢ odptatnie, gdyz zasto-
sowanie w takim przypadku znajduje art. 26 ust. 2 u.u.0.5.*”° Bezptatne jest
przy tym wyszukanie dokumentu, a nie informacji z dokumentu. A zatem,
gdy wnioskodawca poprosi o udostepnienie dokumentu, to jego wyszuka-
nie w celu udostepnienia jest bezptatne. Natomiast jesli realizacja wniosku
wymaga od organu przygotowania jakich$ informacji na podstawie doku-
mentu, to woéwczas wyszukanie informacji podlega optacie*”!. Ponadto pod
pojeciem ,przeksztalcenia informacji” nalezy rozumie¢ fizyczng zmiane
jej postaci (formy), taka jak skanowanie, wydruk, kserowanie. Nie jest nato-
miast przeksztalceniem, za ktére pobiera sie¢ oplate, np. zestawienie okre-
slonych informacji w forme tabelki (te czynno$¢ zakwalifikowa¢ mozna
natomiast jako wyszukiwanie i pobra¢ za nig oplate w zaleznosci od ilosci
wyszukanych informacji)*”2

Ustawodawca okresla przy tym goérne jednostkowe stawki oplat za
powyzsze czynnosci*’?. Dodatkowo szczegdétowe stawki, wspoélczynniki rézni-
cujace, sposob naliczania oraz terminy i sposéb uiszczania optat w drodze
rozporzadzenia okre$li¢ ma minister wlasciwy do spraw klimatu
w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych.

48 Zob. art. 26 ust. 1 u.u.i$.

9 Zob. art. 26 ust. 2 u.u.i.$.

0 Wyrok NSA z 1.02.2024 r., III OSK 1154/22, CBOSA.
471 Zob. M. Bar, J. Jendroska, [w:] M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepi-
sow ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku..., op. cit., art. 26, pkt IL6.

472 Ibidem, art. 26, pkt I11.2.

473 Zob. art. 27 ust. 112 u.u.i.$.
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W ramach wytycznych minister musi wzia¢ pod uwage, ze oplaty nie powin-
ny stanowié przeszkody w dostepie do informacji*’.

Krajowa regulacja pozostaje w zgodzie z prawem unijnym i miedzyna-
rodowym. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, Ze zgodnie z dyrektywa
2003/4/WE dostep do informacji o sSrodowisku i jego ochronie powinien by¢
w zasadzie bezptatny*”®. Zgodnie z art. 5 dyrektywy 2003/4/WE nie podlega
oplacie jedynie dostep do publicznych rejestréw lub wykazéw oraz spraw-
dzanie na miejscu informacji bedacych przedmiotem wniosku.

Organy wladzy publicznej moga pobierac optate za dostarczenie infor-
macji o §rodowisku, jednak optata taka nie moze przekraczaé uzasadnio-
nej kwoty. Jesli pobierane sa oplaty, organy wladzy publicznej publikuja
i udostepniaja wnioskodawcom wykazy takich opflat, jak réwniez informa-
cje na temat okolicznosci, w ktérych optaty moga by¢ pobierane lub uchy-
lane. Tym samym zasada odplatnosci wiaze sie tez z zasada przejrzystosci
w stosowaniu optat. Organy wladzy publicznej moga pobra¢ optate, jednak nie
powinna ona by¢ wygérowana, co oznacza, ze nie moze przekraczac rzeczy-
wistych kosztéw. Zaliczka moze by¢ zas wymagana jedynie w nielicznych
sytuacjach*®. Podobnie w $wietle Konwencji z Aarhus mozliwe jest pobie-
ranie oplat za dostarczenie informacji, ktére nie moga przekraczac uzasad-
nionych stawek. Wtadza publiczna chcaca pobieraé optaty za dostarczenie
informacji udostepni wnioskodawcom tabele optat, ktére moga by¢ pobra-
ne, i okresli okolicznosci, w ktérych moga by¢ pobierane lub umorzone,
oraz kiedy dostarczenie informacji jest uwarunkowane wczes$niejszym wnie-
sieniem takiej optaty*””. Udostepnianie bez optat dotyczy¢ ma informacji
zawartych w wykazach, rejestrach lub zbiorach danych*’®.

974 Zob. art. 28 u.u.i.§. Zob. tez Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada
2010 r. w sprawie oplat za udostepnianie informacji o srodowisku, Dz.U. 2022 poz. 120.

5 A. Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przyltecka, Dostep do informacji o Srodowisku
i jego ochronie — uwagi na tle nowelizacji ustawy o udostgpnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczeristwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na Srodowisko z dnia 9 paZdziernika 2015 r., [w:] A. Kazmierska-Patrzyczna, P. Korzeniow-
ski, M. Stahl (red.), Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodo-
wiska, Warszawa 2017, s. 73 i n.

#76  Zob. motyw 18 preambuly dyrektywy 2003/4/WE.

477 Zob. art. 4 ust. 8 Konwencji z Aarhus.

478 Zob. art. 5 ust. 2 lit. ¢ Konwencji z Aarhus.
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Na kanwie tych regulacji i w §wietle krajowych przepiséw podzieli¢ nale-
zy stanowisko J. Murzydly, ze niedopuszczalne jest uzaleznianie dostepu
do informacji o srodowisku od uprzedniego uiszczenia stosownej optaty*”.
Podobnie jest w przypadku dostepu do informacji publicznej. Ani przepisy
u.u.i.§. wraz z aktami wykonawczymi, ani przepisy unijne i miedzynarodowe
nie przewiduja takiej mozliwo$ci. Nie reguluja tez konsekwencji nieuiszcze-
nia wymaganej oplaty. Skutkiem tego niewatpliwie nie powinna by¢ odmo-
wa udostepnienia informacji. Przeslanka ta nie zostala bowiem okreslona
ani wart. 15 w.u.i.$., ani w art. 16 u.u.i.$., ktére wskazuja, kiedy organ moze
odméwic¢ udostepnienia zadanej informacji. Ustawa nie dopuszcza takze
w takim przypadku pozostawienia podania bez rozpoznania lub jego zwro-
tu, ktérych to mozliwoéci nie powinno si¢ takze stosowa¢ na podstawie
przepiséw k.p.a., majacych zastosowanie w zakresie zasad ogélnych badz

wylacznie w przypadkach wskazanych wprost w u.u.i.§.*%

2.2.3. ZASADA AKTUALNOSCI

Zasada aktualno$ci dotyczy umieszczenia zachowan i dziatann admini-
stracji publicznej w czasie, w ktérym ze wzgledu na jego uptyw dochodzi do
nieustajacych zmian w sytuacji faktycznej i prawnej, w jakiej dziala organ
administracji. Zasada aktualno$ci oznacza, ze organ ma dziala¢ zawsze wedlug
stanu prawnego i stanu faktycznego istniejacych w momencie podejmowa-
nego dzialania, a wiec zawsze aktualnie. Nabiera ona szczegé6lnego znacze-
nia na gruncie praw informacyjnych*!. W prawie do informacji publicznej
zasada ta zaklada informowanie obywateli w sposéb i w czasie zapewniaja-
cym aktualng wiedze o sferze publicznej. Znalazlo to potwierdzenie w art. 3
ust. 2 u.d.i.p., wedle ktérego prawo do informacji publicznej obejmuje upraw-
nienie do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej, zawierajacej aktu-
alna wiedze o sprawach publicznych. Takze zgodnie z art. 12 ust. 1 u.d.i.p.
informacje publiczne maja by¢ oznaczane data udostepnienia. Jak zasadnie

479 Zob. J. Murzydlo, Udostepnienie informacji o srodowisku i jego ochronie a brak uisz-

czenia optaty za udostepnienie tejze informacji, ,Finanse Komunalne”, 2021, 2, s. 43—44.
80 Ibidem.

1 K. Celarek, Prawo informacyjne..., op. cit., s. 79-80.
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zauwaza sie w doktrynie, nie mozna przy tym cechy aktualno$ci przypisywaé
jedynie informacjom biezacym, gdyz informacje wytworzone w przesztosci
takze moga pozostawac aktualne i moga wptywac na podejmowane proce-
sy decyzyjne. Uprawnienie do uzyskania informacji publicznej, zawieraja-
cej aktualng wiedze o sprawach publicznych, nalezy odczytywac takze jako
zobowigzanie wladz publicznych do aktualizacji publikowanych informacji**2.

Przepis art. 3 ust. 2 u.d.i.p. nie moze by¢ réwniez wykladany jako regu-
lacja ograniczajaca prawo obywatela do zadania tylko informacji publicznej
o aktualnych biezacych zdarzeniach w relacji do czasu udzielania informa-
cji. Jest to skierowany do organu posiadajacego informacje i zobowigzanego
do udzielenia informacji nakaz, by udzielat jej niezwlocznie, a zatem aktu-
alnie w relacji do zlozonego wniosku*®. Aktualne w omawianym znaczeniu
sa zatem fakty czy zdarzenia, ktére wprawdzie mialy miejsce w przeszlosci,
ale wywotane przez nie skutki w sferze publicznej trwaja w dalszym ciagu**.
Uprawnienie wnioskodawcy do otrzymania aktualnej informacji nie oznacza
wiec wylaczenia z zakresu pojecia informacji publicznej materialéw archiwal-
nych®>. Przekazywane dane powinny zatem zawiera¢ aktualna wiedze organu.

W przypadku, gdy wyszukanie i opracowanie informacji wymaga czasu,
moze wiec pojawic sie problem wyznaczenia terminu wlasciwego dla ustalenia
aktualnosci (cut-off date). W $wietle ustawy najbardziej odpowiedni wydaje
sie termin udzielenia informacji**. Jednakze zasadne sa pytania o uptyw czasu
pomiedzy nadaniem pytania a jego odbiorem przez organ czy tez czasem
odpowiedzi, prowadzace do wyrdznienia aktualnosci oczekiwanej na dzien
zapytania i faktycznej na dzien udzielenia informacji. Kolejne zasadnicze pyta-
nie dotyczy rodzaju aktualnosci informacji w danej sytuacji jako najbardziej
uzytecznej dla wnioskodawcy. Decydowac¢ powinny stopien zaspokojenia
zainteresowanego informacyjnie oraz uzytecznos$¢ informacji w kontekscie

82 E. Jarzecka-Siwik, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta (red.), Ustawa o dostepie
do informacji..., op. cit., art. 3, pkt 28.

43 Wyrok NSA (do 31.12.2003) w Krakowie z 11.06.2003 r., II SA/Kr 552/03, CBOSA.

48 . Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 3,
pkt 4, LEX.

5 M. Klaczynski, [w:] S. Szuster, M. Klaczynski, Dostep do informacji publicznej. Komen-
tarz, Warszawa 2003, LEX, art. 3, pkt 4.

46 Zob. M. Zaremba, Prawo dostepu do informagji..., op. cit., s. 86.
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jego dalszych potencjalnych krokéw podejmowanych w nastepstwie pozy-
skania danej informacji**’.

Na aktualno$¢ danych zwrécono tez uwage, regulujac prawo do ponow-
nego wykorzystywania. Dotyczy to nowej kategorii danych dynamicznych,
a wiec informacji sektora publicznego utrwalonych w postaci elektroniczne;j,
podlegajacych czestym aktualizacjom lub aktualizacjom w czasie rzeczywistym,
w tym ze wzgledu na ich zmiennos$¢ lub szybka dezaktualizacje, w szczeg6lno-
$ci dane wygenerowane przez czujniki. Swoisty tryb zaklada niezwlocznos¢ ich
udostepnienia zaraz po zgromadzeniu tych danych, a takze udostepnienie za
posrednictwem APl ijezeli to mozliwe — do zbiorczego pobrania®®. Aktualno$¢
jest réwniez cecha charakterystyczng informacji klasyfikowanych jako otwar-
te dane*®. Podmioty zobowiazane powinny udostepnia¢ informacje aktualne,
a gdy zaprzestaja takiej aktualizacji, musza niezwlocznie o tym powiadomic¢*°.
Aktualno$¢ dotyczy w szczegdlnosci informacji udostepnianych w portalu
danych®'. Moze by¢ tez przedmiotem odpowiedzialno$ci podmiotu zobo-
wigzanego®”. Ponadto do zadan kazdego pelnomocnika do spraw otwartosci
danych nalezy m.in. monitorowanie jakosci i aktualnosci informacji sektora
publicznego oraz metadanych udostepnianych w portalu danych*®.

Zasada aktualnosci dotyczy tez dostepu do informacji o §rodowi-
sku. W Konwencji z Aarhus wielokrotnie podkreslono znaczenie pelne-
go zintegrowania aspektow $rodowiskowych w podejmowaniu decy-
zji urzedowych oraz zwiazanej z tym potrzeby posiadania przez wladze
publiczne rzetelnych, petnych i aktualnych informacji dotyczacych ochro-
ny $rodowiska, dlatego wladze publiczne maja gromadzi¢ i uaktualnia¢
informacje dotyczace srodowiska odpowiednio do petnionych funkcji**.
W catej Unii Europejskiej Paiistwa Czlonkowskie sa obowigzane podejmowac

487

Zob. K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 100-101.
48  Zob. art. 24 ust. 1 oraz art. 2 pkt 3 o.d.p.w.

89 Zob. art. 2 pkt 11 o.d.p.w.

40 Zob. art. 13 o.d.p.w.

®1 - Zob. art. 32 ust. 6 o.d.p.w.

92 Zob. art. 15 ust. 1 pkt 3 oraz art. 36 ust. 2 pkt 4 o.d.p.w.

493 Zob. art. 38 pkt 4 o.d.p.w.

% Zob. preambuta oraz art. 5 ust. 1 lit. a Konwencji z Aarhus.
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konieczne $rodki w celu rozpowszechniania informacji w spoleczenstwie,
ktére maja by¢ uaktualniane**. Aktualnos¢ wpisuje sie tez w wymagana jako$¢
zbieranych informacji**®. W krajowej ustawie pewne informacje z zakresu
u.p.o.$. i informacje dotyczace produktéw, opakowan i gospodarki odpadami
oraz dotyczace monitoringu wéd maja by¢ udostepniane za posrednictwem
systemow teleinformatycznych, a zasady ich aktualizacji okre$la rozporza-

dzenie ministra wlasciwego do spraw klimatu®”.

2.2.4. ZASADA SZYBKOSCI

Z aktualno$cia informacji wiaze sig tez czas jej otrzymania i zasada szyb-
kosci praw informacyjnych. To kolejna zasada proceduralna o charakterze
dyrektywalnym, ktéra ma istotne znaczenie dla urzeczywistnienia uprawnien
dostepowych i ktéra jest uwzgledniona w standardach miedzynarodowych
i unijnych. Zgodnie z art. 5 ust. 4 Konwencji z Tromso wniosek o dostep
do dokumentu urzedowego rozpatruje sie bezzwlocznie. Decyzja powinna
by¢ podejmowana, przekazywana i wykonywana w najkrétszym mozliwym
terminie lub w rozsadnym terminie, ktéry zostal wczesniej okreslony*®.

Zgodnie z Zasadami z Tshwane (zasada nr 25) terminy na rozpatrze-
nie wnioskéw, w tym na zbadanie ich zasadnosci materialnej, weryfika-
cje wewnetrzng, wydanie decyzji przez niezalezny organ (o ile taki istnieje),
a takze przeprowadzenie kontroli sadowej powinny wynika¢ z przepiséw
prawa. Terminy powinny by¢ tak krétkie, jak tylko jest to mozliwe z praktycz-
nego punktu widzenia*”. W przypadku dostepu do dokumentéw instytucji
unijnych standardem jest, ze wniosek ma by¢ rozpatrywany niezwlocznie®®.
Zasada szybko$ci jest tez zasada og6lna kazdego postepowania administracyj-
nego. Zgodnie z nig organy administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie

#5  Zob. art. 7 ust. 112 dyrektywy 2003/4/WE.
46 Zob. art. 8 ust. 1 dyrektywy 2003/4/WE.

47 Zob. art. 24 ust. 1i 5 u.u.i..

8 Zob. art. 5 ust. 4 Konwencji z Tromso.

499 Zob. Zasady z Tshwane: Globalne zasady dotyczace bezpieczenistwa narodowego i prawa

do informacji, s. 40, ttumaczenie polskie: https://www.sygnalista.pl/prawo-i-orzecznictwo/
standardy-dobrej-legislacji/ (dostep: 30.09.2025).

500 Zob. art. 7 i 8 rozporzadzenia 1049/2021.
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wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowa-
dzacymi do jej zalatwienia. Sprawy, ktére nie wymagaja zbierania dowodéw,
informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwlocznie**.

Zasada szybko$ci oznacza, ze informacja publiczna powinna by¢ udzie-
lona niezwlocznie i wraz z zasadg aktualno$ci zostata wskazana w art. 3 ust. 2
u.d.i.p. Niezwloczno$¢ uzyskania informacji publicznej odnosi si¢ w pierw-
szym rzedzie do informacji bezwnioskowych, dostepnych na stronach BIP.
Uprawnienie do uzyskania informacji obejmuje tez mozliwo$¢ ustnego wysta-
pienia o udzielenie pozadanych danych. Jezeli nie wymagaja przetworzenia
i nie podlegaja wylaczeniu nalezy takich informacji udzieli¢ najszybciej, jak to
mozliwe, a wiec nawet natychmiast. W pelni dopuszczalny jest w tym zakresie
przekaz w formie ustnej*®. W pozostalych przypadkach ,niezwloczno$¢” nale-
zy interpretowac poprzez sformulowanie ,bez zbednej zwloki’; a wiec w kon-
tekscie czasu w jakim podmiot posiadajacy informacje publiczna jest
w stanie taka zadang informacje udostepnic¢. Bedzie to oczywiscie uzaleznione
od tresci i zakresu wnioskowanej informacji, a takze od formy jej udostepnienia
oraz jej rodzaju, a wiec, czy to jest tzw. informacja prosta czy przetworzona>®.

Uszczegétowieniem ogdlnej formuly niezwloczno$ci sa przepisy wska-
zujgce bardziej konkretne terminy udostepniania informacji*®*. W mysl
art. 13 u.d.i.p. udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje
bez zbednej zwloki, nie pdzniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia ztoze-
nia wniosku, z zastrzezeniem mozliwosci udostepnienia informacji w termi-
nie dwéch miesiecy. Krétszy wzgledem standardéw wyznaczonych w k.p.a.
termin realizacji wniosku dostepowego zaktada pilnos¢ sprawy i konieczno$é¢
jej definitywnego zamkniecia w maksymalnym terminie dwdch miesiecy,
pod rygorem stwierdzenia stanu bezczynnosci.

Zasada szybko$ci wystepuje takze na gruncie ponownego wykorzystywania
informaciji sektora publicznego. Podobnie jak w przypadku dostepu do infor-
macji publicznej rozpatrzenie wniosku o ponowne wykorzystywanie nastepuje

501 Zob. art. 12 k.p.a.

502

M. Jablonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice. Wolnosc informacji,
prawo dostepu do informacji publicznej, ochrona danych osobowych, Wroctaw 2002, s. 134.
%03 Wyrok NSA z 26.11.2021 r., ITIT OSK 3942/21, CBOSA.

%04 Zob. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej..., op. cit., s. 78.
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niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia jego otrzymania.
Jezeli wniosek nie moze zostac rozpatrzony w tym czasie, podmiot zobowigza-
ny zawiadomi¢ musi wnioskodawce o przyczynach opdznienia oraz o termi-
nie, w jakim rozpatrzy wniosek, nie dfuzszym jednak niz dwa miesiace od dnia
zlozenia tego wniosku®®. Jest to termin maksymalny, po ktérym nastepuje stan
bezczynnos$ci podmiotu zobowiazanego. Podobnie jak w przypadku prawa
dostepu do informacji publicznej szczegélny termin na realizacje wniosku jest
krétszy wzgledem ogdlnych zasad k.p.a. i zaklada pilno$¢ sprawy. Zasada szyb-
kosci nie dotyczy jedynie trybu wnioskowego. Podmioty zobowiazane zobli-
gowane s3 udostepni¢ w celu ponownego wykorzystywania dane dynamicz-
ne niezwlocznie po ich zgromadzeniu. Dopiero wyjatkowo — w przypadku,
gdy udostepnianie w celu ponownego wykorzystywania danych dynamicznych
niezwlocznie po ich zgromadzeniu, za posrednictwem API przekraczaloby
mozliwosci finansowe lub techniczne podmiotu zobowigzanego — dane te
udostepnia si¢ w terminie pdzniejszym, bez uszczerbku dla mozliwosci wyko-
rzystania ich potencjalu gospodarczego i spotecznego®®. Ponadto w ramach
zasad udostepniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu
ponownego wykorzystywania podmioty zobowigzane niezwlocznie powinny
publikowa¢ w systemie teleinformatycznym, w ktérym udostepniaja infor-
macje sektora publicznego do ponownego wykorzystywania, powiadomienie
o zaprzestaniu udostepniania lub aktualizowania takich informacji oraz doty-
czace dostepnosci informacji sektora publicznego udostepnianych za posred-
nictwem APIL w tym w szczegdlnosci danych dynamicznych®”.

Szybko$¢ dzialania dotyczy tez innych aspektéw funkcjonowania podmio-
téw zobowiazanych. Moga one zawiera¢ z uzytkownikami umowe o udzie-
lenie wytacznego prawa do korzystania z informacji sektora publicznego,
gdy wykonywanie zadan publicznych wymaga ograniczenia korzystania przez
innych uzytkownikéw. Réwnocze$nie umowa taka podlega co najmniej raz
w roku ocenie podmiotu zobowiazanego w zakresie dalszego istnienia powo-
déw jej zawarcia, a gdy w wyniku oceny podmiot ten stwierdzi ustanie przy-
czyn jej zawarcia, ma obowiazek niezwlocznie wypowiedzie¢ taka umowe.

55 Zob. art. 40 ust. 1i2 o.d.p.w.
506 Zob. art. 24 ust. 1 pkt 1iust. 2 o.d.p.w.
507 Zob. art. 13 o.d.p.w.
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Zasada szybko$ci w kazdym przypadku stuzy¢ ma realizacji podstawowego
celu instytucji ponownego wykorzystywania informacji, jakim jest zapewnie-
nie szerokiej dostepnosci dalszego uzywania informacji sektora publicznego
przy minimalnych ograniczeniach.

Zgodnie z zasada szybkosci informacja dotyczaca $rodowiska powinna
by¢ udostepniona w mozliwie najkrétszym czasie. Terminy udostepnienia
informacji w trybie wnioskowym i odpowiednio odmowy udostepnienia infor-
macji zostaly okreslone w art. 14 ust. 1-2 u.u.i.§. Wiadze publiczne maja
udostepnia¢ informacje o §rodowisku i jego ochronie bez zbednej zwtloki,
nie pdézniej niz w ciaggu miesigca od dnia otrzymania wniosku. Termin ten
moze zostac przedtuzony do dwdch miesiecy ze wzgledu na stopien skom-
plikowania sprawy. Do tego czasu nie wlicza si¢ terminéw przewidzianych
w przepisach prawa dla dokonania okreslonych czynnosci, okreséw dorecza-
nia z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, okreséw zawieszenia
postepowania, okresu trwania mediacji oraz okreséw opdznien spowodowa-
nych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od organu. O kazdym przy-
padku niezalatwienia sprawy w terminie organ administracji publicznej jest
obowigzany zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwloki, wskazujac nowy
termin zalatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponagle-
nia. Ten sam obowiazek ciazy na organie administracji publicznej réwniez
w przypadku zwloki w zalatwieniu sprawy z przyczyn niezaleznych od organu.

Przepisy krajowej ustawy powielaja standard miedzynarodowy, wedle ktére-
go informacje dotyczace srodowiska udostepnia sie tak szybko, jak tylko to
mozliwe, lecz nie pdzniej niz jeden miesiac po zgloszeniu zadania, chyba ze
zakres i stopienn skomplikowania informacji uzasadnia przediuzenie tego
okresu do dwéch miesiecy od zadania. Wnioskodawca ma by¢ informowa-
ny o kazdym przedluzeniu oraz przyczynach to uzasadniajacych>®. Ponadto
informacje o $rodowisku powinny zosta¢ udostepnione z uwzglednieniem
terminu postulowanego przez wnioskodawce®”. Termin ten ma charakter

wigzacy, a nie instrukcyjny**°.

508 Zob. art. 4 ust. 2 Konwencji z Aarhus. Zob. tez art. 3 ust. 2 dyrektywy 2003/4/WE.
509 Zob. motyw 13 preambuly dyrektywy 2003/4/WE.

510 Wyrok TSUE z 21.04.2005 r., C-186/04, Pierre Housieaux przeciwko Délégués Du Conse-
il De La Région De Bruxelles-Capitale, ZOTSiS 2005, nr 4B, poz. I-3299.
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Termin miesieczny rézni sie od terminu na udostepnienie informacji
publicznej w trybie wnioskowym. Zgodnie z art. 13 ust. 1 u.d.i.p. udostep-
nianie informacji publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwloki,
nie pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Przepi-
sy uw.u.i$. przewiduja rowniez krétsze terminy w przypadku szczegdlnych
zasobow. Dokumenty, ktérych dane sa zamieszczane w publicznie dostep-
nych wykazach i o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 u.u.i.§., udostepnia sie
niezwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie trzech dni od dnia zlozenia
wniosku. Od razu — w dniu zlozenia wniosku — udostepnia sie za$ informa-
cje w przypadku wystapienia kleski zywiotowej, innej katastrofy naturalnej,
awarii technicznej albo innego bezposredniego zagrozenia dla zdrowia ludzi
czy $rodowiska, spowodowanego dziatalnoscia cztowieka lub przyczynami
naturalnymi, jesli znajduja sie one w posiadaniu wladz publicznych lub sa
przeznaczone dla wladz publicznych, a umozliwiaja osobom, ktére moga
ucierpie¢ w wyniku tego zagrozenia, podjecie dzialan w celu zapobiezenia
lub zminimalizowania szkéd*''. Ponadto wtadze publiczna podja¢ musza
okreslone ustawa dzialania niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie
14 dni od dnia otrzymania wniosku, jezeli wniosek ten dotyczy informacji
nieznajdujacej sie w posiadaniu wtadz publicznych lub jest sformulowany
w sposéb zbyt ogdlny'%

2.2.5. ZASADA PRZEJRZYSTOSCI

Proceduralna zasada przejrzystosci uzupelnia i realizuje zasady dostepu
do informacji i otwartosci danych, wpisujac sie w zasade jawnosci admini-
stracyjnej. Zasade te ujeto w Konwencji z Tromso wskazujac, ze z wlasnej
inicjatywy i w stosownych przypadkach organ publiczny podejmowac powi-
nien niezbedne $rodki w celu upublicznienia dokumentéw urzedowych,
ktére posiada, w interesie promowania przejrzystosci i skutecznosci admi-
nistracji publicznej oraz zachecania spoteczenstwa do swiadomego udzia-
tu w sprawach lezacych w interesie og6lnym®?. Takze jednym z motywow

511 Zob. art. 14 ust. 314 u.u.i.$.
512 Zob. art. 19 ust. 2i 3 u.u.i.g.

513 Zob. art. 10 Konwencji z Tromso.
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przyjecia dyrektywy 2003/4/WE bylo pogtebianie i kontynuowanie zmian
w sposobie podejscia organéw wiladzy publicznej do zagadnienia jawnosci
i przejrzystosci®'*
¢ji z Aarhus. Kazda ze Stron tej Konwencji podejmowaé ma niezbedne
ustawodawcze, administracyjne i inne $rodki dla ustanowienia i utrzyma-

nia jasnych, przejrzystych i spdjnych ram dla realizacji prawa do informa-
515

. Przejrzystos¢ nalezy bowiem do zasad ogdélnych Konwen-

¢ji o srodowisku
wego porzadku prawnego sposéb udostepniania spoteczenstwu informacji
dotyczacych srodowiska przez wladze publiczne bedzie przejrzysty oraz ze
informacje dotyczace $srodowiska beda rzeczywiscie dostepne®®.

W prawie krajowym zasada ta wynika z uregulowania pewnych obowigz-
kéw informacyjnych. Zgodnie z art. 8 u.d.i.p. utworzono BIP w celu powszech-
nego udostepniania informacji publicznej i zobowiazano do udostepniania
w nim okreslonych kategorii informacji.

W BIP nalezy publikowac tez informacje dotyczace sposobu dostepu do
informacji publicznych, bedacych w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych
i nieudostepnionych w BIP. W przypadku wylaczenia jawnosci informacji
publicznej w BIP nalezy poda¢ zakres wylaczenia, podstawe prawna wyta-
czenia jawnosci oraz wskazac organ lub osobe, ktére dokonaly wylaczenia,
aw przypadkach ochrony prywatno$ci — podmiot, w ktérego interesie doko-
nano wylaczenia jawnos$ci. Podmioty udostepniajace informacje publiczne
w BIP sa obowigzane do oznaczenia informacji danymi okreslajacymi podmiot
udostepniajacy informacje, podania w informacji danych okreslajacych
tozsamo$¢ osoby, ktdra ja wytworzyta lub odpowiada za jej tre$¢, dotacze-
nia do informacji danych okreslajacych tozsamo$¢ osoby, ktéra wprowadzi-
ta informacje do BIP, oznaczenia czasu wytworzenia informacji i udostep-
nienia, a takze zabezpieczenia mozliwosci identyfikacji czasu rzeczywistego
udostepnienia informacji*’’. W zakresie dostepu do informacji o srodowisku
informacje takie lub dane o dokumentach je zawierajacych zamieszcza sie
w publicznie dostepnych wykazach, elektronicznych bazach danych badz

. Kazda ze Stron zapewni¢ tez ma, ze w ramach krajo-

514 Zob. moty 2 dyrektywy 2003/4/WE.

15 Zob. art. 3 ust. 1 Konwencji z Aarhus.

516 Zob. art. 5 ust. 2 Konwencji z Aarhus.

517 Zob. art. 8 ust. 1-6 u.d.i.p.
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BIP. Organy zobowigzane do prowadzenia baz i wykazdéw, rodzaje informa-
cji oraz spos6b udostepnienia okreslone sa w art. 21-25 u.u.i.s.

Zasada przejrzystosci zostala tez uregulowana w art. 11 o.d.p.w. i przyj-
muje posta¢ obowiazkéw informacyjnych nalozonych na podmioty zobowia-
zane. Obowigzki te okreslaja zaréwno zakres informacji, ktére nalezy udostep-
ni¢, jak i sposéb oraz miejsce ich udostepnienia®®. Zobowigzania odnosza
sie do udostepniania informacji sektora publicznego w trybie bezwniosko-
wym, a wiec poprzez BIP, portal danych lub tez w inny sposéb, na przyktad
poprzez strone internetows.

W BIP w wyodrebnionej kategorii ,Ponowne wykorzystywanie” podmio-
ty zobowiazane musza wskaza¢ warunki ponownego wykorzystywania, jeze-
li zostaly okreslone, informacje o wysokosci optat, w tym informacje o podsta-
wie ich obliczania, jezeli zostala ustalona, oraz informacje o czynnikach,
ktdére beda brane pod uwage przy rozpatrywaniu wnioskéw i ktére moga mie¢
wplyw w szczegdlnosci na koszt lub czas przygotowania lub przekazania infor-
macji. Ponadto nalezy opublikowaé informacje o §rodkach prawnych przystu-
gujacych w przypadku odmowy wyrazenia zgody na ponowne wykorzysty-
wanie oraz o prawie do sprzeciwu, a takze umowe o udzielenie wylacznego
prawa do korzystania z informacji sektora publicznego, powdd jej zawarcia
oraz wyniki ocen tej umowy, o ile taka umowa zostata zawarta. W przypad-
ku udostepnienia informacji w portalu danych zawsze nalezy poinformowac
o warunkach ponownego wykorzystywania, jezeli zostaly okreslone. Z kolei
stosujac inne sposoby udostepnienia, nalezy poinformowa¢ o braku warun-
kéw lub optat albo je okreslic.

Obowigzki informacyjne dotycza wiec przede wszystkim warunkéow
i oplat, a ponadto takze srodkéw ochrony prawnej, co dopelnia realizacje
zasady réwnego traktowania, zaréwno w zakresie niedyskryminacji, jak
i niewylacznosci.

Ustawodawca okreslil tez swoista konsekwencje braku przejrzystosci.
Zgodnie z art. 11 ust. 5 o.d.p.w. brak informacji o warunkach ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego udostepnianych w BIP
lub w portalu danych uwaza si¢ za ich udostepnienie bez warunkéw. W takim

%18 M. Maciejewski, Zasady udostepniania i przekazywania ISP w celu ponownego wyko-
rzystywania, [w:] E. Badura et al., Ponowne wykorzystywanie..., op. cit., s. 119.
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przypadku podmioty zobowigzane, ktére wbrew obowiazkowi nie poinfor-
mowaly o warunkach, nie beda mogly kwestionowa¢ ponownego wyko-
rzystywania informacji udostepnionych poprzez BIP lub portal danych
lub nastepczo zadac spelnienia warunkéw, np. w zakresie poinformowa-
nia o zrédle, czasie wytworzenia i pozyskania informacji. Ma to szczegdlne
znaczenie dla informacji bedacych przedmiotem praw wlasnosci intelektu-
alnej, dla ktérych okreslenie warunkéw jest obligatoryjne®. W takim przy-
padku podmiot zobowiazany, udostepniajac takie informacje bezwarunko-
wo, moze naruszy¢ prawa do prywatnosci, ochrony danych osobowych czy
prawa wlasnosci oséb trzecich.

Prawodawca unijny réwniez dostrzega i reguluje zasade przejrzystosci.
W kontekscie warunkéw ponownego wykorzystywania wskazuje, ze ich
jasnosc¢ i publiczna dostepno$¢ jest wstepnym warunkiem rozwoju unijnego
rynku informacji. Z kolei dostepnos$¢ informacji o srodkach odwotawczych
bedzie miata szczegdlne znaczenie dla przedsiebiorstw typu start-up i MSP,
ktére moga nie orientowac sie, jak przebiegaja kontakty z organami sektora
publicznego z innych panstw czlonkowskich, i moga nie zna¢ stosownych
$rodkéw odwotawczych®.

W dyrektywie zasada przejrzystosci dotyczy dwoch aspektéw. Po pierw-
sze, odnosi sie do oplat i Srodkéw odwotawczych. W przypadku standardo-
wych optat za ponowne wykorzystywanie dokumentéw majace zastosowanie
warunki i faktyczne kwoty optat, w tym podstawa ich obliczania, maja by¢
okreslane z wyprzedzeniem i publikowane, w miare mozliwosci i stosownie
do przypadku, przy wykorzystaniu §rodkéw elektronicznych. W przypadku
oplat niestandardowych czynniki, ktére sa brane pod uwage przy ich obli-
czaniu, powinno si¢ okresla¢ z géry**. Na zadanie nalezy tez przedstawic
sposob obliczenia oplat w odniesieniu do konkretnego wniosku o ponowne
wykorzystywanie, co znalazto potwierdzenie w art. 21 o.d.p.w., ktéry réwniez
wyraza zasade przejrzystosci w aspekcie optat. Organy sektora publicznego
zapewniac¢ tez majg, aby wnioskujacy o ponowne wykorzystywanie doku-
mentdéw byli informowani o dostepnych srodkach odwotawczych od decyzji

519 Zob. art. 14 ust. 2 o.d.p.w.
520 Zob. motyw 41 preambuly dyrektywy 2019/1024.
521 Zob. art. 7 ust. 1-2 dyrektywy 2019/1024.
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lub praktyk, ktére maja na nich wptyw*?%. Po drugie, zasada przejrzystosci
dotyczy uzgodnien w zakresie wylacznosci, ktérych warunki musza by¢
przejrzyste i podawane do publicznej wiadomosci w Internecie®*. Polski
ustawodawca nie tylko przenidst obowiazki informacyjne w powyzszych
dwdch aspektach, ale réwniez rozszerzyl je na wszystkie warunki ponowne-
go wykorzystywania. Zasada przejrzystosci ma zatem na celu zapewnienie
transparentno$ci ponownego wykorzystywania informacji sektora publicz-
nego, ktére powinno by¢ jasne i przewidywalne. Jest ona zaliczana do zasad
podstawowych, gwarantujacych ekspozycje i dostepnos¢ informacji sektora
publicznego dla kazdego zainteresowanego, bez konieczno$ci uruchamia-
nia trybu wnioskowego.

Podmioty zobowiazane moga tez udostepnia¢ inne nieobowigzkowe
informacje jak wzdr wniosku, ankiete jakosci lub zapotrzebowania na infor-
macje. Informacja zwrotna od uzytkownikéw moze bowiem poprawic efek-
tywnos¢ zarzadzania procesem otwierania danych®*. Prawidlowa realizacja
obowiazkéw informacyjnych ma wigc istotne znaczenie zaréwno z perspekty-
wy potencjalnego uzytkownika informacji, jak podmiotu udzielajacego infor-
macje. Wplywa ona bowiem na pewno$¢ prawna korzystajacych z informa-
¢ji oraz moze zredukowac zapytania kierowane do podmiotéw publicznych
w trybie wnioskowym?®®.

2.2.6. ZASADA PIERWSZENSTWA PRZEPISOW
SZCZEGOLNYCH (SUBSYDIARNOSCI)

Zasada pierwszenstwa przepiséw szczegdlnych, zwana tez zasada
subsydiarnosci, dotyczy wylacznie regulacji prawa do informacji publicz-
nej i ponownego wykorzystywania; znajduje swoja ustawowa podstawe
wart. 1 ust. 2 u.d.i.p. Juz projektujac przepisy u.d.i.p., podkreslono, ze usta-
wa ta ma okresla¢ podstawowe zasady, a co do regulacji szczegélowych,

522 Zob. art. 7 ust. 3 dyrektywy 2019/1024.
522 Zob. art. 12 ust. 2—4 dyrektywy 2019/1024.
52 Zob. B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych..., op. cit., art. 11, pkt 1.1.

525

%% Zob. tez G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych danych..., op. cit.,
s. 188-189.
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w przypadku kwestii proceduralnych, odsyta do istniejacych unormowan
w zakresie jawno$ci®®.

Zgodnie z zasada subsydiarnosci przepisy u.d.i.p. nie naruszaja przepi-
s6w innych ustaw, ktére w sposéb odmienny normuja zasady i tryb doste-
pu do informacji bedacych informacjami publicznymi — w takim bowiem
przypadku pierwszenstwo maja rozwigzania przyjete w ustawach szczegél-
nych, a u.d.i.p. ma jedynie charakter uzupelniajacy, gdyz znajduje zastoso-
wanie tylko wéwczas, gdy nie ma przepiséw szczegdlnych w jakims zakre-
sie albo gdy przepisy szczegdlne jedynie cze$ciowo w sposéb odmienny niz
u.d.i.p. normuja dostep do informacji publicznej. Nazwa ta moze by¢ mylaca
— istota zagadnienia sprowadza sie do stosowania zasady lex specialis dero-
gat legi generali, w ktérej przepisy u.d.i.p. maja charakter ogdélny*”. Zasada
subsydiarno$ci na gruncie prawa administracyjnego wyraza za$ idee, zgod-
nie z ktéra organy panstwa, w tym organy administracji publicznej, powin-
ny by¢ zlokalizowane mozliwie najblizej obywatela i to jednoczesnie w taki
sposdb, aby obywatele mogli w jak najszerszym zakresie, samodzielnie lub
przynajmniej posrednio, uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy (administracji)
publicznej. Administracja publiczna powinna wiec dziala¢ tak, aby w sposéb
maksymalny gwarantowac spoleczenstwu udzial w rzadzeniu®*.

Modyfikacje, wylaczenia lub szczegélne wzgledem u.d.i.p. ogranicze-
nia jawnos$ci zawarte w lex specialis maja czesto zgota odmienng funkcje.
Istotna dla rozumienia tej zasady byta uchwata NSA (7), w ktérej wskaza-
no, ze u.d.i.p. miala by¢ traktowana jako ,ustawa matka” czy ,metaustawa’,
ogodlnie regulujaca kwestie zwigzane z dostepem do informacji o sprawach
publicznych. Takie zalozenie nalezy mie¢ na wzgledzie przy wykladni art. 1
ust. 2 u.d.i.p. W konsekwencji inne zasady czy tez tryb udostepniania infor-
macji publicznych wytaczaja stosowanie u.d.i.p., jednakze tylko w zakre-
sie regulowanym wyraznie tymi szczeg6lnymi ustawami. Wszedzie tam,

5% Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej,

druk nr 2094, s. 20, Sejm III kadencji, https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/2094
(dostep: 30.09.2025).

527 Por. A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Ba-
ryta (red.), Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 1, pkt 29. Zob. tez Wyrok NSA
2 18.03.2025 r., IIT OSK 433/24, CBOSA.

528 Zob.]. Zimmermann, Alfabet prawa..., op. cit., s. 171.
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gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu dostepu do informacji,
bedacej informacja publiczna, sa uregulowane inaczej w u.d.i.p., a inaczej
w ustawie szczeg6lnej dotyczacej udostepnienia informacji i stosowania obu
tych ustaw nie da si¢ pogodzié, pierwszenstwo maja przepisy ustawy szcze-
golnej. Tam jednak, gdzie dana sprawa jest uregulowana tylko czesciowo
lub w ogdle nie jest uregulowana w ustawie szczegélnej, zastosowanie maja
odpowiednie przepisy u.d.i.p., przy czym w pierwszym wypadku stosowa-
ne s uzupelniajaco, w drugim za$ stanowia wylaczna regulacje prawna
w danym zakresie. Wymaga to zatem szczegélowej analizy poréwnywa-
nych ustaw. Jednakze jako wyjatek uregulowania wprowadzajace odmien-
ne zasady i tryb dostepu powinny by¢ traktowane w sposéb zwezajacy,
a w razie watpliwo$ci wykladnia powinna uwzglednia¢ prawo do dostepu
do informacji, a nie jego ograniczenie®”. Takie stanowisko zaktada, ze gdy
da si¢ pogodzi¢ stosowanie u.d.i.p. i ustawy szczegdlnej, to nie sposéb
mowic o prymacie ktérejkolwiek z nich®®. Nie mozna tez z gory zalozyd¢,
ze istnienie odrebnych zasad czy trybu wylacza cato$¢ przepiséw u.d.i.p.
Takie podejscie pozwala wykorzystac instytucje proceduralne uregulowane
w u.d.i.p. i uwzglednia ustrojowy charakter tej regulacji, a takze gwaran-
tuje prawo do sadu**’.

W doktrynie prezentuje sie tez dalej idace stanowisko, wedle ktérego
norma kolizyjna z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. wylacza stosowanie przepiséw ustawy
tylko w sytuacji, w ktdrej inna ustawa reguluje ten sam zakres. Pozwala to na
wyodrebnienie dwdch grup informacji: podlegajacych udostepnieniu na zasa-
dach i w trybie okres$lonych w u.d.i.p. oraz takich, ktére ujawnia si¢ na zasa-
dachiw trybie przewidzianych w ustawach szczegélnych. W przypadku koli-
zji przepisy zawarte w ustawach odrebnych maja pierwszenstwo i wylaczaja
stosowanie u.d.i.p.>*>. Jest to o tyle istotne, ze zawarte w art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
sformulowanie ,nie naruszaja” nalezy rozumie¢ tak, ze przepisy u.d.i.p.

52 Zob. Uchwala NSA (7) z9.12.2013 r., I OPS 8/13, CBOSA.

50 W. Dzierzanowski, Prawo do sadu w zamdwieniach publicznych, Warszawa 2018, s. 259.

31 M. Jaskowska, Uwagi na tle stosowania art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji

publicznej, [w:] 1. Lipowicz, Wiadza—obywatele-informacja..., op. cit., s. 68.

%2 M. Chmaj, [w:] M. Bidziniski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do infor-
magcji..., op. cit., art. 1, nb 11.
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nie tylko nie naruszajg, a wrecz powinny uwzglednia¢ zasady i tryb dostepu
do informacji wynikajace z lex specialis®*.

Zasada pierwszenstwa przepiséw szczegdlnych na gruncie ponownego
wykorzystywania wynika z art. 7 ust. 1 i 2 o.d.p.w. Zgodnie z nim ustawa ta
nie narusza prawa dostepu do informacji publicznej ani wolnosci jej rozpo-
wszechniania, ani przepiséw innych ustaw okreslajacych zasady, warunki i tryb
dostepu lub ponownego wykorzystywania informacji bedacych informacja-
mi sektora publicznego. Ponadto nie narusza przepiséw o ochronie danych
osobowych. Przepis ten wskazuje na sposéb rozstrzygania pierwszenstwa,
gdy prawo do ponownego wykorzystywania pozostaje w zbiegu z wolno$cia
wypowiedzi czy prawem dostepu do informacji publicznej lub innymi prawa-
mi ksztaltujacymi sfere informacyjnych praw cztowieka, do ktérej nalezy
takze chociazby prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74
ust. 3 Konstytucji RP), ktérego realizacja odbywa sie na zasadach okreslonych
w u.u.i.§. Z komentowanego przepisu wynika zatem zasada, zgodnie z ktéra
ponowne wykorzystywanie nie narusza ani przepiséw ustaw regulujacych
zasady pozyskiwania lub rozpowszechniania informacji, ani tych gwarantu-
jacych wolnos$¢ wyrazania pogladéw. Tym przepisom nalezy przyznac pierw-
szefistwo w stosowaniu wobec przepiséw o.d.p.w.>** Przy czym najczesciej
nie normuja one calo$ciowo ,zasad, warunkéw i trybu” ponownego wyko-
rzystywania, a ich wycinkowa regulacja sprawia, ze w pozostalym zakresie
znajda zastosowanie ,przepisy ogdlne” — o.d.p.w.>** Réwnoczesnie powyzsza
reguta kolizyjna oznacza, ze ustawa ta nie okresla wlasnych zasad dostepu do
informacji publicznej i dostepu do informacji o Srodowisku.

Zasada pierwszenstwa przepiséw szczegdlnych znajduje umocowa-
nie tez w przepisach unijnych. Dyrektywa 2019/1024 opiera si¢ na istnieja-
cych w panstwach czlonkowskich systemach dostepu i nie zmienia krajo-
wych przepiséw okreslajacych dostep do dokumentdw, jak i pozostaje bez
uszczerbku dla krajowych i unijnych przepiséw dotyczacych ochrony danych
osobowych®®* (zob. szerzej pkt 2.1.3. pracy).

53 Wyrok NSA z 20.03.2012 ., 1 OSK 2451/11, CBOSA.

% B. Fischer et al., Ustawa o otwartych danych..., op. cit., art. 7.

535

Zob. G. Sibiga, D. Sybilski (red.), Ustawa o otwartych danych..., op. cit., s. 150 i n.
5% Zob. motyw 23 preambuly oraz art. 1 ust. 3 i 4 dyrektywy 2019/1024.
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3.1. ZASADY MATERIALNE

311. ZASADA PRZEDMIOTOWEGO DEFINIOWANIA
INFORMACII

Obok zasad dyrektywalnych, z ktérymi wigze sie wynikajacy z przepisu
prawa nakaz okreslonego zachowania po stronie zobowiazanej informacyj-
nie, wyréznic¢ nalezy zasady opisowe. Sa to zasady okreslajace unormowany
przepisami ksztalt praw informacyjnych w istotnych aspektach. Wskazuja one
wzorcowy sposéb rozstrzygniecia okreslonych, wybranych kwestii zwigza-
nych z prawami informacyjnymi, odtworzony na podstawie obowiazujacych
przepiséw prawa. Zasady opisowe nie zawieraja dyspozycji prawnych kiero-
wanych do adresatéw prawa, ale s3 modelem konstrukcji prawnych, wyra-
zonym w ramach norm okreslajacych prawa informacyjne. Wynikaja one
z ustalen doktryny prawa na podstawie tekstu prawnego ustaw regulujacych
poszczegdlne prawa informacyjne oraz analizy systemu prawnego i maja
wyjasniajacy charakter.

Pierwsza z zasad opisowych jest zasada przedmiotowego definiowania
informacji. Potrzeba wyodrebnienia tej zasady wynika z niejasno$ci ustawowe-
go zdefiniowania informacji publicznej, koniecznosci wyjasnienia tre$ci prawa
dostepu do informacji o $rodowisku, a takze licznych probleméw na tle rela-
cji przepisow u.u.i.$. wzgledem u.d.i.p. Zasada przedmiotowego definiowania
informacji bedzie dotyczyta réwniez prawa do ponownego wykorzystywania.
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3.11.1. DEFINICIA INFORMACJI PUBLICZNEJ

Przede wszystkim nalezy si¢ odnie$¢ do definicji informacji publicznej,
ktéra wygenerowatla istotne rozbieznosci i podzialy zaréwno w orzecznic-
twie, jak i doktrynie prawa. W doktrynie zasade przedmiotowego definio-
wania informacji publicznej sformutowal P. Szustakiewicz®¥. Zasada
ta wynika z ustawowej definicji informacji publicznej jako informacji
o sprawach publicznych i stanowi, ze odnosi si¢ ona do sprawy publicznej
ijest wiadomoscia dotyczaca spraw zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa.
Tym samym, jesli informacja dotyczy sfery prywatnej, niezwiazanej z dzia-
talno$cia panstwa, nie podlega udostepnieniu. Przedmiotowe ujecie infor-
macji publicznej w istocie obejmuje tez formutowane w doktrynie propo-
zycje definicji podmiotowo-przedmiotowych. Podmiotowo nalezy bowiem
uwzglednia¢ zaréwno to, czy informacja jest w posiadaniu podmiotéw zobo-
wiazanych, jaki to, czy dotyczy organu wladzy publicznej, podmiotéw publicz-
nych lub 0séb pelniacych funkcje publiczne®®.

Definicja podmiotowo-przedmiotowa odwoluje sie¢ zaréwno do
art. 61 Konstytucji RP, jakido art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Wynika z niej, Ze aby ustali¢,
czy dana informacja stanowi informacje publiczng, konieczne jest dwuetapowe
postepowanie. Najpierw nalezy zbada¢, czy wniosek o udostepnienie infor-
macji zostal skierowany do podmiotu zdefiniowanego w art. 61 Konstytucji
RP, nastepnie ustali¢, czy zadana informacja dotyczy sprawy o charakterze
publicznym. Definicja w istocie oparta jest na przedmiotowym ujeciu infor-
macji publicznej, poniewaz podstawowe znaczenie dla udostepnienia
informacji, ktérej we wniosku zada wnioskodawca, jest wskazanie, iz doty-
czy ona sprawy o charakterze publicznym®®. Dlatego o zakwalifikowaniu
okreslonej informacji jako podlegajacej udostepnieniu decyduje kryterium
rzeczowe, tj. tre$¢ i charakter informacji. Tym samym nie kazda informacja
bedaca w posiadaniu podmiotu zobowiazanego do udzielenia infor-
macji publicznej stanowi informacje publiczna.

537 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 810.

5% Szerzej na temat definicji pojecia informacji publicznej w pogladach nauki prawa zob.

A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta (red.),
Ustawa o dostepie do informagcji..., op. cit., art. 1, pkt 3—4.

39 Zob. P. Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sgdu

Administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego’, 2016, 10, s. 55.
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Zasada przedmiotowego rozumienia dostepu do informacji publicznej
zostata uksztaltowana przez sady administracyjne w ostatnich latach stoso-
wania ustawy. W doktrynie jako geneze tego zjawiska wskazuje sie pospiech
podczas uchwalania ustawy dostepowej, bez stosownej korekty przepiséw
dotyczacych tajemnic ustawowo chronionych. Wraz z wprowadzeniem prawa
do informacji publicznej jako publicznego prawa podmiotowego nie doko-
nano przegladu tajemnic istniejacych w polskim porzadku prawnym. Usta-
wa zostata wiec wkomponowana w istniejacy system ochrony informacji, siega-
jacy korzeniami okresu monopolu informacyjnego panistwa. Potem brak byto
wystarczajacej woli politycznej dla wprowadzenia stosownych zmian w tym
zakresie. Jednoczesnie istniata dalej potrzeba ochrony istotnych z punktu
widzenia interesu publicznego wartosci, to zas implikowalo tworzenie nowych
kategorii informacji, niestanowiacych informacji publiczne;j.

Z tego wzgledu sady administracyjne zastepuja deficyt tajemnic chronig-
cych istotne z punktu widzenia interesu publicznego wartosci wlaczeniami
o charakterze przedmiotowym w obrebie samej definicji informacji publicz-
nej. W ten sposéb proces wazenia réznych, wchodzacych ze soba w konflikt
intereséw odbywa sie przy udziale sagdu administracyjnego, wewnatrz kryte-
rium przedmiotowego sprawy publicznej, twérczo go rozbudowujac®.

Przez pierwsze lata stosowania ustawy dominowato bowiem podmiotowe
rozumienie dostepu do informacji publicznej. Informacje publiczng definio-
wano jako ,kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze
publiczne oraz osoby pelniace funkcje publiczne, a takze inne podmioty,
ktére te wladze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym lub majat-
kiem Skarbu Panistwa w zakresie swoich kompetencji. Podkres$lano, ze taki
charakter ma réwniez wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty publicz-
ne, lecz odnoszaca sie do tych podmiotéw. Informacje taka stanowi wiec
zaréwno tre$¢ dokumentéw urzedowych czy wystapien i ocen dokonywa-
nych przez organy administracji publicznej, niezaleznie do jakiego podmio-
tu sa kierowane i jakich spraw dotycza, jak i wiadomo$ci niewytworzone
przez te podmioty, lecz odnoszace sie do nich”*. Przy takiej interpretacji

540

Zob. A. Piskorz-Ryn, . Wyporska-Frankiewicz, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Ba-
ryta (red.), Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., art. 1, pkt 2.

%1 Zob. M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, ,Kwartalnik Prawa
Publicznego’, 2012, 12(3), s. 60—61.
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bez znaczenia pozostawala tres$¢ i forma informacji czy cel wykorzystania
danych. Udostepnieniu podlega¢ mial kazdy dokument, niezaleznie od tego
czy byl urzedowy, prywatny, ,wewnetrzny” czy ,roboczy”. Bez znaczenia
pozostawata takze forma prawna dziatania organu, etap postepowania — o ile
tylko wydatkowano fundusze publiczne. O publicznym charakterze decydo-
walo wiec nie samo wytworzenie, ale fakt uzyskania lub przetworzenia infor-
macji w celu realizacji zadan publicznych®®?. W istocie o publicznym charak-
terze informacji decydowalo nie to, czego ona dotyczyla, ale kogo dotyczyta
i czy pozostawala w dyspozycji podmiotu zobowiazanego. Wskazywano przy
tym, Ze procesem udostepniania informacji publicznej powinno rzadzi¢ kilka
podstawowych zasad, a jedna z nich jest przyjecie bardzo szerokiego zakresu
definicyjnego pojecia informacji publicznej>*.

W drugim dziesiecioleciu stosowania ustawy sady administracyjne
zaczely odchodzic od takiego ujmowania informacji publicznej w kierunku
definicji przedmiotowej, opartej na ustawowym pojeciu sprawy publiczne;j.
Pojecie sprawy publicznej utozsamiano z wykonywaniem zadan publicznych,
wylaczajac sprawy prywatne, osobiste, utrwalone w dokumentach roboczych
czy wewnetrznych, jak i uznajac za niepubliczne czynno$ci techniczne lub
ustugowe wykonywane przez osoby tylko formalnie zwiazane z urzedem>*.

Przedmiotowe ujecie informacji publicznej dominuje obecnie w orzecz-
nictwie®®. W mysl zasady przedmiotowego rozumienia dostepu do infor-
macji publicznej prawo do informacji nie jest tozsame z kazdym przejawem
aktywnosci organéw administracji publicznej, w tym aktywnos$cia zwigzana
z wewnetrzng organizacja ich funkcjonowania. W sytuacji, gdy aktywnos¢

52 Ibidem, s. 62—63.

543

s. 14.

544

Zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011,

Szerzej zob. P. Szustakiewicz, L. Nosarzewski, Wplyw orzecznictwa sgdow administra-
cyjnych na stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] M. Blachucki, G. Sibi-
ga (red.), 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podsumowanie i perspektywy
ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 56—58.

%5 Zob. P. Szustakiewicz, Przedmiot informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sgdu

Administracyjnego w latach 2020-2023, [w:] M. Wieczorek, J. Smarz, P. Szustakiewicz (red.),
Administracja publiczna w obliczu kryzysow, Radom 2024, s. 49 i n. Zob. tez M. Jaskowska,
Rola orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w ksztattowaniu prawa do informacji publicz-
nej, [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie..., op. cit., s. 23.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 191



ROZDZIAL 1ll. ZASADY OPISOWE

okreslonego podmiotu (nawet organu administracji publicznej) nie jest nakie-
rowania na realizacje zadan o charakterze zewnetrznym, zwigzanym z orga-
nizacja zycia ludzkiego — nie mamy do czynienia z informacja publiczng®*.

W ocenie autora przejscie od podmiotowego do przedmiotowego rozu-
mienia informacji publicznej stanowi przejaw racjonalizowania prawa do
informacji i jego urealniania w praktyce stosowania. Rola sadéw administra-
cyjnych w tym procesie jest konsekwencja przyjecia bardzo ogdlnej regu-
lacji ustawowej, w tym szerokiej i niejasnej definicji informacji publiczne;j.
Tak ogdlne w swej tresci pojecie ma wady i zalety. Zaleta tego typu defi-
nicji jest objecie swym zasiegiem bardzo szerokiej sfery faktow i informa-
¢ji*¥. Nie jest jednak oczywiste, czy wada jest otwarta mozliwo$¢ tworczej
interpretacji. Pozwala ona zachowa¢ elastyczno$¢ i umozliwi¢ nadazanie
za zmienna rzeczywistos$cia oraz wywazac i chroni¢ rézne interesy prywat-
ne i publiczne. Przedmiotowe rozumienie informacji publicznej zapewnia
zywotno$¢ prawa do informacji pomimo statycznosci przepiséw. Na podmio-
towym rozumieniu informacji publicznej zasadza si¢ wyrazony w doktry-
nie poglad wskazujacy na istnienie zasady powszechno$ci przedmiotowej*.
Przywolywanie tej zasady moze wynikac z pierwszych do§wiadczen stoso-
wania przepiséw u.d.i.p.

Niemniej ujecie sprawy publicznej nie sprowadza si¢ do kazdej informa-
cji zwiazanej z ,zyciem publicznym” Przedmiotem informacji publicznej nie
jest tez cala dziatalno$¢ wszystkich organéw wymienionych w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP. Nie kazda informacja wytworzona przez wtadze publiczne
staje sie niejako automatycznie informacja publiczna. Informacja publicz-
ng jest tylko ta, ktéra dotyczy spraw o charakterze publicznym, zwigzanych
z wykonywaniem zadan z zakresu funkcjonowania panistwa®”. Administra-
cja publiczna musi dysponowac pewna przestrzenia dyskrecji nie tylko dla
dobra interesu publicznego, ale réwniez prywatnego. Przestrzen ta powin-
na sluzy¢ wypracowywaniu najlepszych rozwiazan, ktére same w sobie

5% Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 811.
547

P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 248.

58 Por. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych osobowych..., op. cit.,

s. 141-142.

%9 P. Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej..., op. cit., s. 541 n.
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dopiero bedg stanowic¢ przedmiot informacji publicznej. Dostep do informacji
publicznej nie jest bowiem jedynym narzedziem kontroli. O ile wewnetrzne
zasady dziatania urzedéw powinny by¢ przejrzyste i jasne, to nie kazdy etap
podejmowanych aktywnosci powinien by¢ jawny i kontrolowany, chyba ze
kontrola ta bedzie miala charakter fachowy.

Dzisiejsza kontrola administracji zyskuje nowe narzedzia i $rodki,
a dostep do informacji publicznej jest wylacznie elementem catego zlozo-
nego systemu. Informatyzacja administracji publicznej i uzywane narzedzia
informatyczne skutkuja digitalizacja danych o dziataniu urzedéw i szerzej
o funkcjonowaniu panstwa. Cyfrowa rzeczywisto$¢ pozostawia coraz mniej
miejsca na dzialania nieprzejrzyste — chociazby stosowane powszechnie
w administracji narzedzie — jakim jest Elektroniczne Zarzadzanie Doku-
mentacja (EZD) — pozwala odtworzy¢ cala aktywnos$¢ oséb zaangazowa-
nych w prowadzong sprawe. Nie oznacza to, ze aktywno$¢ od poczatku do
konca powinna stac sie przedmiotem debaty publicznej i podlega¢ spotecz-
nej kontroli — dotyczy¢ to powinno jej efektéw, wynikéw czy zmaterializo-
wanych rozstrzygnie¢. Podobnie zarobki czy sytuacja majatkowa urzednika.
To indywidualne obowiazki i ograniczenia dla urzednika wynikajace z regu-
lacji antykorupcyjnych, a przede wszystkim obowigzek sktadania o§wiadczen
majatkowych w pierwszej kolejnosci przeciwdziataja korupcji.

Wymieniajgc zalety jawnosci i opisujac dostep do informacji publicznej
jako narzedzia kontroli, nalezy pamietac o calym systemie kontroli panstwo-
wej, zar6wno o charakterze wewnetrznym (kontrola w administracji rzadowe;j,
kontrola w samorzadzie terytorialnym), jak i zewnetrznym (kontrola Najwyz-
szej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich, Panistwowej Inspekcji
Pracy, Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych, Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych i wielu innych stuzb, inspekcji i strazy). System ten
zapewnia¢ ma weryfikacje legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci
instytucji publicznych w wykonywaniu zadan publicznych lub wydatkowa-
niu $srodkéw publicznych. Dlatego wobec zaniechan polskiego ustawodaw-
cy 25 lat temu w obszarze wywazenia zasady jawnosci i tajemnicy obecnie
nalezy postulowac¢ korekty w tym zakresie. Umozliwi¢ to moze konieczne
przewarto$ciowanie znaczenia prawa do informacji publicznej w zwalczaniu
patologii administracji jak korupcja czy nepotyzm, ale i przewarto$ciowanie
samej tajemnicy jako $rodka ochrony interesu publicznego, adekwatnie do
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potrzeb panstwa XXI wieku w dobie cyfrowych przemian i zagrozen z tym
zwiazanych. Prawo do informacji publicznej nie powinno by¢ narzedziem
do paralizowania dziatalno$ci podmiotéw zobowiazanych czy pozyskiwa-
nia informacji w celu obchodzenia prawa, inaczej z narzedzia zwalczania
patologii zycia publicznego stanie sie jej przejawem.

Zasada powszechnosci przedmiotowej bywa tez przywolywana jako
dyrektywa przyjaznej interpretacji przepiséw ustawy na rzecz dostepno-
$ci informacji. Skoro bowiem ustawa okresla jedynie przyktadowo zakres
przedmiotowy pojecia informacja publicznej, to w razie watpliwosci co do
charakteru wnioskowanej informacji nalezy — respektujac zasade powszech-
nego dostepu — interpretowac przepisy na korzys¢ wykonujacego prawo
do takiej informacji**°. Taka zasada ma jednak charakter proceduralny i nie
powinna by¢ mylona z materialng powszechno$cia dostepu. Wystepu-

551 3

je ona tez na gruncie ogélnego postepowania administracyjnego®' i podle-
ga ograniczeniom. Nie stosuje sie¢ jej, gdy sprzeciwiaja sie¢ temu sporne
interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére bezposredni wplyw ma
wynik postepowania. Ponadto zasady tej nie stosuje sie, jezeli wymaga tego
wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegélno-
$ci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego. Analogicz-
ne s3 granice prawa do informacji publicznej, wyznaczone w art. 61 ust. 3
Konstytucji RP ochrona wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospo-
darczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczenistwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa.

311.2. DEFINICIJA INFORMACJI O SRODOWISKU

Przechodzac do drugiego watku zasady przedmiotowego definiowania
informacji, nalezy wskaza¢, ze tre$cig prawa dostepu do informacji o $rodo-
wisku jest uzyskiwanie ,informacji o stanie i ochronie srodowiska” Tak rozu-
miane pojecie to wiadomosci o srodowisku, o stanie jego elementéw, a takze
o przedsiewzieciach zwiazanych z jego ochrong, w tym z jego wykorzysty-
waniem (zamierzonym, istniejacym). Zwraca si¢ przy tym uwage na wymiar

%0 Zob. E. Gudowska-Natanek, G. Kuca, Ustawa o dostepie..., op. cit.,, art. 1, nb 2 oraz
przywotane tam wyroki NSA: z 30.04.2020 r., ] OSK 504/19; z 14.07.2021 r., IIl OSK 3200/21;
2 12.10.2023 r., IIT OSK 1596/22, CBOSA.

551

Zob. art. 7a k.p.a.
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ekonomiczny zagadnienia, bo uzyskanie informacji moze si¢ wiaza¢ z koniecz-
nos$cia poniesienia naktadéw finansowych, uzyskane za$ informacje moga
mie¢ istotng warto$¢ majatkowa. Artykul 74 ust. 3 Konstytucji RP nie wska-
zuje zakresu informacji, ktére musza by¢ udostepniane, stad — zwlaszcza na
tle art. 81 Konstytucji RP — mozna przyjaé, ze ustawodawcy zwyktemu pozo-
552 Korzystajac z tej swobody, w art. 8 ust. 1
ustawodawca wskazal, ze wladze publiczne sa obowiazane do udostepniania

staje znaczna swoboda regulacyjna

kazdemu:

1. informacji o $rodowisku,

2. informacji o ochronie srodowiska, ktére sa informacjami znajdu-
jacymi sie w posiadaniu wtadz publicznych lub informacjami prze-
znaczonymi dla wladz publicznych w zakresie, w jakim nie dotyczy
to ich dziatalno$ci ustawodawczej, a w przypadku sadéw i trybuna-
té6w — dziatalno$ci orzeczniczej.

Informacje przeznaczone dla wladz publicznych to takie, ktérymi

w imieniu wladz publicznych dysponuja osoby trzecie, w tym tez takie,
ktérych wladze publiczne maja prawo zadac od oséb trzecich®*®. Infor-
macje znajdujace sie w posiadaniu wladz publicznych to za$ informacje
znajdujace sie¢ w posiadaniu wladz publicznych, wytworzone przez wladze
publiczne lub przez nie otrzymane od osoby trzeciej***. Katalog informa-
¢ji odnoszacych sie do srodowiska dodatkowo okresla art. 9 ust. 1 u.u.i§.,
w mysl ktérego podlegaja udostepnieniu informacje dotyczace:

1. stanuelementéw $rodowiska takich jak: powietrze, woda, powierzch-
nia ziemi, kopaliny, klimat, krajobraz i obszary naturalne, w tym
bagna, obszary nadmorskie i morskie, a takze roéliny, zwierzeta
i grzyby oraz inne elementy réznorodnosci biologicznej, w tym
organizmy genetycznie zmodyfikowane, oraz wzajemnych oddzia-
tywan miedzy tymi elementami;

2. emisji, w tym odpadéw promieniotwdrczych, a takze zanieczysz-
czen, ktére wplywaja lub moga wplynaé na elementy srodowiska;

552 L. Garlicki, M. Derlatka, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja..., op. cit., art. 74,
pkt 8 i literatura tam wskazana.

53 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 2 u.u.i.
54 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 3 w.u.is.
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3. $rodkéw takich jak: srodki administracyjne, polityki, przepisy praw-
ne dotyczace srodowiska i gospodarki wodnej, plany, programy oraz
porozumienia w sprawie ochrony §rodowiska, a takze dziatan wply-
wajacych lub mogacych wplynaé na elementy srodowiska oraz na
emisje i zanieczyszczenia, jak réwniez $srodkéw i dziatan, ktére maja
na celu ochrone tych elementéw;

4. raportéw na temat realizacji przepisoéw dotyczacych ochrony $rodo-
wiska;

5. analiz kosztéw i korzysci oraz innych analiz gospodarczych i zalozen
wykorzystanych w ramach $rodkéw i dziatan mogacych wplynac na
elementy srodowiska lub ich ochrone oraz na emisje i zanieczyszczenia;

6. stanu zdrowia, bezpieczenstwa i warunkéw zycia ludzi oraz stanu
obiektéw kultury i obiektéw budowlanych — w zakresie, w jakim
oddzialuja na nie lub moga oddzialywa¢ stany elementéw $rodo-
wiska lub emisje i zanieczyszczenia oraz srodki wptywajace na
elementy srodowiska.

Przepis art. 9 ust. 1 pkt 1 u.u.ié. transponowal do polskiego systemu
prawnego przepisy dyrektywy 2003/4/WE. Wedle motywu 10 dyrekty-
wy definicja informacji o rodowisku powinna zosta¢ sprecyzowana tak,
by uwzgledniac¢ informacje w dowolnej formie dotyczace stanu srodowiska,
czynnikéw, srodkéw lub dziatan — ktére wplywaja lub moga wplynac na
$rodowisko, lub maja na celu jego ochrone — analizy kosztéw i korzysci oraz
analizy gospodarcze wykorzystywane w ramach takich srodkéw lub dziatan,
jak réwniez informacje dotyczace stanu ludzkiego zdrowia i bezpieczenstwa,
tfacznie ze skazeniem taricucha pokarmowego, warunkami zycia czlowieka,
obiektami kultury i budowlami w stopniu, w jakim ulegaja lub moga ulec
wplywowi tych elementéw. Prawodawca unijny zaznaczyl zatem, ze prze-
pisy o dostepie do informacji o §rodowisku maja zastosowanie do zjawisk
zwigzanych z funkcjonowaniem elementéw o charakterze przyrodniczym>>.

Przepisy u.u.i.§ nie zawieraja wlasnej definicji ,,§rodowiska” czy ,ochro-
ny §rodowiska” Polski ustawodawca okreslit te pojecia w przepisach art. 3
pkt 131 39 u.p.o.$. Na tle tych definicji mozna wskaza¢, ze przez informacje
o $Srodowisku nalezy rozumiec informacje o ogéle elementéw przyrodniczych,

%5 Wyrok NSA 2 9.05.2019 r.,, ] OSK 2158/17, CBOSA.
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w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnosci cztowieka, a w szcze-
goélnosci powierzchni ziemi, kopalinach, wodzie, powietrzu, krajobrazie,
klimacie oraz pozostatych elementach réznorodnosci biologicznej, a takze
wzajemnych oddzialywaniach pomiedzy tymi elementami®*®.

Z kolei przez informacje o ochronie srodowiska nalezy rozumie¢ infor-
macje o podjeciu lub zaniechaniu dziatann umozliwiajacych zachowanie
lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej. Ochrona srodowiska polega
w szczegdlnosci na racjonalnym ksztaltowaniu $Srodowiska i gospodarowa-
niu zasobami srodowiska zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, prze-
ciwdziataniu zanieczyszczeniom, przywracaniu elementéw przyrodniczych
do stanu wlasciwego®”’.

Katalog informacji dotyczacych §rodowiska okreslony w art. 9 ust. 1
u.u.i.§. pokrywa sie z trescia Konwencji z Aarhus. W jej Swietle informacja
dotyczaca Srodowiska oznacza kazda informacje — w pisemnej, wizualnej,
stownej, elektronicznej lub jakiejkolwiek innej materialnej formie — dotyczaca:

a) stanuelement6éw $rodowiska, takich jak powietrze i atmosfera, woda,

gleba, grunty, krajobraz i obiekty przyrodnicze, réznorodnos¢ biolo-
giczna oraz jej skfadniki, w tym genetycznie zmodyfikowane organi-
zmy, oraz wzajemnego oddzialywania pomiedzy tymi elementami;

b) czynnikéw takich jak substancje, energia, hatas i promieniowanie,

a takze dziatan i srodkéw, wlaczajac w to srodki administracyjne,
porozumienia dotyczace ochrony srodowiska, wytyczne polityki, usta-
wodawstwo, plany i programy, ktére maja lub moga mie¢ wplyw na
elementy $srodowiska w zakresie okre§lonym w lit. a, oraz rachunkéw
zyskéw, strat i innych ekonomicznych analiz lub opracowan wyko-
rzystywanych przy podejmowaniu decyzji dotyczacych §rodowiska;

c) stanu zdrowia i bezpieczenstwa ludzi, warunkéw zycia ludzkie-

go, miejsc o znaczeniu kulturowym oraz obiektéw budowlanych
w zakresie, w jakim wplywa lub moze wptywac na nie stan elemen-
téw Srodowiska lub za posrednictwem tych elementéw czynniki,
dzialania lub $rodki wymienione pod lit. b.>*®

5% Zob. art. 3 pkt 39 u.p.o.§.
57 Zob. art. 3 pkt 13 u.p.o.§.

Zob. art. 2 ust. 3 Konwencji z Aarhus.
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Zakres przedmiotowy pojecia informacji o Srodowisku nie jest sformu-
fowany kazuistycznie, a ustawodawca objat jak najogélniej zakres mozli-
wych do udostepnienia informacji. W zasadzie mozna uznad, ze zawsze
tam, gdzie mamy do czynienia z informacjami dotyczacymi stanu $rodo-
wiska i jego ochrony, a bedacymi w posiadaniu wladzy publicznej, to takie
informacje beda jawne. Granice w tym zakresie wyznaczaja tylko art. 16
ust. 1i 2 oraz art. 18 u.u.i.§.>”® Podzieli¢ tez nalezy poglad, ze udostepnie-
niu podlegaé beda réwniez inne, niewymienione w art. 9 ust. 1 u.u.i.§. infor-
macje dotyczace srodowiska i jego ochrony, a to w oparciu o art. 74 ust. 3
Konstytucji RP. Niemniej wszystkie wskazane wprost w ustawie informacje
nalezy interpretowac szeroko, a wszelkie watpliwo$ci rozstrzygaé na korzysé
wnioskodawcy. Katalog ustawowy ma wiec charakter otwarty i przyklado-
wy, cho¢ nie zawiera zwrotu ,w szczegdlnosci”. Dlatego cho¢ prima facie
mozna odnie$¢ wrazenie, ze art. 9 ust. 1 u.u.i.§. zawiera zamkniety katalog
informacji podlegajacych udostepnieniu, jednakze z art. 74 ust. 3 Konstytu-
¢ji RP — zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie
$rodowiska — wynika, Ze prawo to ma znacznie szerszy zakres. Domniemy-
wac zatem nalezy, ze kazda informacja o §rodowisku podlega udostepnie-
niu, chyba ze organ ochrony srodowiska, wylacznie na podstawie przepiséw
ustawy, wykaze, ze w konkretnej sprawie nie ma mozliwos$ci udostepnienia
informacji o $rodowisku i jego ochronie.

Ustalajac zatem przedmiotowy zakres informacji o $rodowisku, ktére maja
by¢ udostepnione, nalezy mie¢ na uwadze, ze prawo do tych informacji jest
gwarantowane konstytucyjnie, a skonkretyzowane w art. 4 u.u.i.§., wpro-
wadzajacym powszechny dostep do informacji o §rodowisku. Oznacza to,
ze udostepnienie informacji o rodowisku jest regula, a odstepstwa od niej
maja charakter wyjatkowy i powinny wprost wynika¢ z przepiséw prawa
jednoznacznie okreslajacych, jakiego rodzaju informacje nie podlegaja
udostepnieniu®®.

59 Zob. P. Szustakiewicz, Dostep do informacji o srodowisku, [w:] G. Rydlewski, P. Szusta-
kiewicz, K. Golat, Udzielanie informacji przez administracje publiczng. Teoria i praktyka,
Warszawa 2012, s. 82.

50 Wyrok NSA z 22.05.2024 r., III OSK 2900/22, CBOSA.
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311.3. RELACJA PRZEPISOW U.U.I.S. WZGLEDEM U.D.I.P.

Na tle przedmiotowego definiowania informacji dotyczacych srodowiska
liczne problemy generuje relacja przepiséw u.u.i.§. wzgledem u.d.i.p. Problem
ten wynika z konstytucyjnego rozréznienia prawa do informacji publicznej
z prawem do informacji dotyczacej srodowiska: art. 61 Konstytucji RP wyty-
cza jedynie podstawowe ramy informacji, jakich mozna domagac sie od orga-
néw publicznych, za$ przepis art. 74 ust. 3 Konstytucji RP konkretyzuje je na
stosunkowo wysokim poziomie abstrakcji dla spraw z zakresu ochrony $rodo-
wiska. Zwigzek tych przepiséw nie jest jednak jasny*®
tych przepisach formutuje publiczne prawa podmiotowe. Oznaczaja one taka
sytuacje obywatela, w ktdrej obrebie moze, opierajac sie na chroniacych go
normach prawnych, skutecznie zada¢ czego$ od panstwa lub moze w spos6b
niekwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢. Obydwie te konstytucyjne
regulacje stanowia podstawy prawne gwarantujace tak istotna dla panstwa
prawnego jawnosc zycia publicznego®®*
macji publicznej moze by¢ realizowany bezposrednio na podstawie przepi-
sow konstytucyjnych, a dostep do informacji o $rodowisku wymaga regula-

. Ustrojodawca w obu

. Réwnoczes$nie tylko dostep do infor-

¢ji ustawowe;j.

K. Tarnacka wskazuje, ze regulacje prawne w Polsce nie daja podstaw do
wyodrebnienia prawa do informacji o Srodowisku, a w szczegélnosci przyznania
temu prawu statusu samodzielnego prawa konstytucyjnego. Uprawnienie to
jest podkategorig prawa do informacji publicznej, wyodrebniona ze wzgledu
na swoja specyfike, a takze ze wzgledu na to, ze kwestia dostepu do informa-
cji o srodowisku jest zagadnieniem nowym zaréwno dla podmiotéw upraw-
nionych, jak i zobowigzanych>®. Podobnie M. Gérski wskazuje, ze nie budzi
watpliwosci powiazanie obu praw, przez co prawo do informacji o $rodowi-
sku i jego ochronie nalezaloby uznac za szczegélna cze$¢ prawa dostepu do

informacji publicznej***.

%1 T. Gérzynska, Prawo do informagcji..., op. cit., s. 93.

62 1. Bo¢, E. Samborska-Bo¢, Dostep do informacji, [w:] ]. Boé, K. Nowacki, E. Sambor-

ska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroclaw 2008, s. 339.

%3 K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 253.

54 Zob. M. Gérski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., op. cit., art. 74, nb 41.
W tym samym duchu wypowiada sie Z. Niestepska, Dostep do informacji o sSrodowisku jako
szczegolny rodzaj dostepu do informacji publicznej, ,Veritas Iuris’, 2022, 2, s. 19-28.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 199



ROZDZIAL 1ll. ZASADY OPISOWE

W doktrynie odnalez¢ mozna takze odmienne stanowiska wskazujace,
ze z art. 2 ust. 2 u.u.i$. w sposéb posredni wynika, ze dostep do informacji
o $rodowisku i jego stanie jest prawem odrebnym od prawa do dostepu do
informacji publicznej. Potwierdzeniem tego stanu rzeczy sa dwa oddzielne
przepisy Konstytucji RP**. Réwniez T. Gdérzynska podkresla, ze prawu do
informacji o §rodowisku nadano range wyodrebnionego prawa konstytucyj-
nego ze wzgledu na troske o skutecznos$¢ dostepu do informacji w tej szcze-
gélnie waznej dla obywateli dziedzinie zycia®®. B. Banaszak podnosi, ze prawo
do informacji o stanie i ochronie §rodowiska laczy sie z prawem do informa-
¢ji, ale nie stanowi jednak jego prostego powtérzenia. Wprowadza do niego
nowe elementy odnoszace sie¢ wylacznie do $rodowiska i tym samym zawe-
zajace zakres przedmiotowy samego prawa do informacji*®’.

Interesujaca jest teza, wedle ktérej gtéwny zamyst twércéw Konsty-
tucji polegal na stworzeniu podstaw do rozciagniecia przez ustawodawce
obowiazku informowania na podmioty niewskazane w tresci art. 61 ust. 1,
w tym na podmioty prywatne. Dzigki temu art. 74 ust. 3 Konstytucji RP
zyskuje nowa tre$§¢ normatywna i nie jest jedynie zbednym powtérzeniem
dyspozygcji art. 61 ust. 1 Konstytucji RP*.

Odnoszac sie do przedstawionych pogladéw, wskazac nalezy, ze poza
argumentem o zwiekszeniem rangi trudno o merytoryczne uzasadnienie
dla wydzielenia informacji dotyczacej sSrodowiska z informacji publiczne;j.
Niemniej prawa dostepu do tych informacji zostaly formalnie rozdzielone,
ustrojodawca w Konstytucji RP przewidzial dwa publiczne prawa podmio-
towe, czego konsekwencja sa m.in. dwie rézne ustawy regulujace dostep
i problemy w ich wzajemnego odniesienia.

Na kanwie relacji przepiséw u.u.i.§. wzgledem u.d.i.p. zasadnie podnosi
sie w doktrynie, ze nie kazda informacja o srodowisku bedzie zawsze stanowic¢

%5 B. Opalinski, [w:] B. Opalinski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowi-
sku..., op. cit., s. 8; O. Jézefczyk, K. Tomito-Nawrocka, Dostep do informacji o sSrodowisku,
[w:] P. Szustakiewicz, Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2025, s. 407.

566 T. Goérzynska, Prawo do informacji..., op. cit., s. 93.

%7 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,

Legalis, art. 74, nb 8.

%8 M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji..., op. cit., s. 257.
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informacje publiczng®®. Wedle tego stanowiska zakresem informacji doty-
czacych $rodowiska obejmuje si¢ niekiedy informacje o dziatalnosci podmio-
tow prywatnych, ktére nie wykonuja zadan publicznych i nie dysponu-
ja majatkiem publicznym. Prawo do informacji o $rodowisku ma wezszy
zakres przedmiotowy w tym sensie, ze odnosi sie do srodowiska, ale ma
jednoczesnie szerszy zakres podmiotowy: informacje o Srodowisku obejmu-
ja takze dane pochodzace od podmiotéw prywatnych, niezaleznie od tego,
czy wykonuja one zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym,
w zakresie powodowanej przez nie emisji — i dane, ktére podlegaja jawnosci
pozbawionej wylaczen>”.

Przeciwnie argumentuje K. Tarnacka, wskazujac, ze analiza zakreséw
przedmiotowych prawa do informacji publicznej oraz prawa do informa-
¢ji o srodowisku prowadzi do konkluzji, iz wszystkie informacje dotycza-
ce $srodowiska i jego ochrony sa informacjami publicznymi®”’. Przesadza¢
ma o tym orzecznictwo, z ktérym akta sprawy administracyjnej stanowia
informacje publiczna. Dlatego wnioski sktadane przez podmioty prywatne,
a wiec znajdujace sie w aktach sprawy, dotyczace nalozonych na te podmioty
obowiazkéw w zakresie ochrony srodowiska stanowig informacje publiczna,
gdyz dotycza sfery publicznej, warto$ci wspdlnej dla calego spoteczenstwa,
jaka jest stan srodowiska naturalnego®”>. Poglad ten stracil jednak na aktu-
alnosci wobec zmiany linii orzeczniczej. Akta sprawy administracyjnej nie
stanowig — jako zbi6ér dokumentéw i w calosci — informacji publicznej>”. Akta
spraw, w tym akta postepowania przygotowawczego, sg jako catos¢ zbiorem
réznorodnych materialéw usystematyzowanym przez organ, ktéry nadat
temu zbiorowi okreslony ksztalt i ktory sie nim postuguje w prowadzonym

%9 Zob. M. Nowak, B. Dabrowski, Ustawa o udostepnianiu informacji o sSrodowisku...,

op. cit., s. 25. Podobnie J. Jendroska (red.) et al., Dostep do informacji o srodowisku a dostep
do informacji publicznej, Warszawa 2004, s. 58; A. Trela-Smalarz, Dostep do informacji
o ochronie srodowiska, ,Przeglad Prawa Publicznego’, 2018, 1, s. 37.

570 A. Haladyj, Odmowa udostepnienia informacji o srodowisku..., op. cit., s. 24.

571 K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 251.
52 Ibidem.

573 Zob. wyroki NSA z 11.06.2015 r., I OSK 596/15; z 19.02.2014 r., I OSK 903/13;
2 14.02.2013 r., I OSK 2662/12; 2 30.10.2012 r., I OSK 1696/12, CBOSA. Zob. tez M. Krudysz,
Akta sprawy administracyjnej jako informacja publiczna, Warszawa 2015, LEX/el., passim.
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postepowaniu. Akta wiec sa pewnym przedmiotem, ktérego dotycza prze-
pisy szczegdlne odnoszace sie zaréwno do jego tworzenia, rejestrowania,
przechowywania, jak i udostepniania. Zadanie udostepnienia akt sprawy
jako calosci, takze akt zakonczonego postepowania przygotowawczego,
nie jest wiec wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, ale zadaniem
udostepnienia okreslonego zbioru materialéw. Tak sformulowany wniosek
nie wskazuje na informacje publiczne, ktérych udostepnienia domaga sie
wnioskodawca. Nalezy przy tym uwzglednié, ze prawo do informacji dotyczy
informacji o sprawie publicznej, a wiec informacji o czyms, a nie udostep-
nienia zbioru materiatéw jako takich. Wniosek zatem nie zawiera jednego
z elementéw niezbednych do jego rozpoznania i nie moze by¢ zatatwiony
na zasadach ustawy o dostepie do informacji publicznej**.

Jednakze, co nie budzi watpliwosci, wiekszo$¢ informacji o srodowi-
sku i jego ochronie bedzie informacjami publicznymi i cho¢ ich zakresy
czesto pokrywaja sie, to wedlug A. Barczak ustawodawca rozstrzygnat te
zalezno$¢. Tryb udostepniania informacji publicznej dotyczacej sSrodowiska
ijego ochrony jest trybem szczeg6lnym w stosunku do udzielania informacji
publicznej, uregulowanym w u.d.i.p. — z tym ze dotyczy jedynie udzielania
informacji, ktéra spelnia warunki okreslone w art. 9 u.u.i.§. Organ powinien
kazdorazowo ustala¢, czy zadane we wniosku informacje podlegaja u.d.i.p.
czy u.u.i$. Rozstrzygajac problem badawczy wniosku o udzielenie zezwo-
lenia na zbieranie odpadéw, A. Barczak wskazala, Ze stanowi on informacje
o $srodowisku i jego ochronie oraz podlega rezimowi u.u.i.s.

Nie wszystkie jednak informacje podlegaja udostepnieniu w cato-
$ci, np. te, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1 u.u.i.§. Z kolei koresponden-
cja z przedsiebiorca w toku prowadzonego postepowania — pod pewnymi
warunkami — stanowi informacje publiczng i powinna zosta¢ udostepnio-
na na podstawie u.d.i.p., aczkolwiek wniosek o udostepnienie takiej kore-
spondencji powinien wyraznie wskazywac informacje, ktére chce uzyskac

wnioskodawca®”.

5% Uchwata NSA (7) 29.12.2013 ., I OPS 7/13, CBOSA.

575 A. Barczak, Dostep do informacji publicznej a dostep do informacji o Srodowisku i jego

ochronie. Rozwazania na tle udostepnienia zezwolenia na zbieranie odpadow, ,Krytyka
Prawa. Niezalezne studia nad prawem’, 2023, 15(1), s. 114.
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Nalezy zatem uznad, ze u.d.i.p. stanowi uzupelnienie u.u.is., ktéra w zakre-
sie informacji o srodowisku jest ustawa podstawowa®’¢. Wywoluje to konkret-
ne konsekwencje praktyczne. Nie mozna wybidrczo stosowac przepiséw obu
tych ustaw, lecz konsekwentnie — jedna z nich. W ocenie A. Hatadyj to do
wladz publicznych nalezy zakwalifikowanie wniosku spelniajacego jednocze-
$nie wymogi informacji publicznej i informacji o §rodowisku, cho¢ zaloze-
nie to wykracza poza koncepcje zwigzania organu administracji wnioskiem.

Podsumowujac wzajemna relacje u.d.i.p. i u.u.i.$., podkresli¢ nalezy
pierwszenstwo trybu udostepniania informacji o srodowisku, jako stano-
wiacej lex specialis. Stosowanie u.d.i.p. bedzie mialo charakter wylacznie
subsydiarny tam, gdzie przepisy procesowe u.u.i.§. nie reguluja danej kwestii,
jak np. w odniesieniu do odmowy udostepnienia informacji przez podmiot
realizujacy zadania publiczne, niebedacy organem administracji — w zakre-
sie pouczenia o prawie do ponownego rozpatrzenia sprawy albo w zakresie
odpowiedzialno$ci karnej z art. 23 u.d.i.p.””

Orzecznictwo sadowe takze staralo si¢ poradzi¢ z problemem relacji
przepiséw u.u.i.$. wzgledem u.d.i.p. Przyjeta przez sady wyktadnia przepi-
sOw jest zbiezna z ustaleniami doktryny. Jak zauwazono, oczywistym jest,
ze informacje o stanie i ochronie §rodowiska w wielu przypadkach sa réwno-
cze$nie informacjami publicznymi. Przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
wytycza podstawowe ramy informacji, jakich mozna domagac sie od orga-
now publicznych, a bardziej precyzyjne rozwiazania wprowadza art. 74
ust. 3 Konstytucji RP gwarantujacy kazdemu prawo do informacji o stanie
i ochronie $rodowiska. Jednak unormowania konstytucyjne wprowadzaja
tylko pewne generalne zasady w zakresie prawa do informacji, ktére wyma-
gaja doprecyzowania w innych aktach prawnych. Takim aktem prawnym
jest u.d.i.p., ktéra ma charakter ogélny w stosunku do u.u.i.é. Niestety polski
ustawodawca, okreslajac w art. 2 u.u.i$. jej relacje z innymi szczegétowymi
aktami — ktére moga by¢ podstawa ubiegania si¢ o informacje o stanie srodo-
wiska — zaniechal precyzyjnego okreslenia zalezno$ci pomiedzy rozwigza-
niami wynikajacymi z tej ustawy a tymi znajdujacymi sie w u.d.i.p.

57 Tak tez Aneta Trela-Smalarz, Dostep do informacji..., op. cit., ,Przeglad Prawa Publicz-

nego’, 2018, 1, s. 38.

577 A. Haladyj, Odmowa udostepnienia informacji o srodowisku..., op. cit., s. 25-26.
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Biorac pod uwage charakter obu regulacji, powinno sie szukac regut koli-
zyjnych w u.d.i.p., poniewaz jest to akt generalny w stosunku do u.u.i.§.5%.
Zatem przepisy u.u.i.§. sa przepisami szczegélnymi wobec u.d.i.p., ale nie
mozna catkowicie wykluczy¢ stosowania do wniosku dotyczacego informa-
¢ji o Srodowisku przepiséw u.d.i.p. — oczywiscie w zakresie nieuregulowa-
nym w w.u.i.§.*”

Ustawy, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 u.d.i.p., mozna podzieli¢ na usta-
wy ograniczajace dostep do informacji publicznej ze wzgledu na szczegdlny
rodzaj chronionych przez nie débr oraz ustawy, ktére szczegétowo i obszer-
nie, ale odmiennie niz u.d.i.p. reguluja dostep do okreslonego rodzaju infor-
macji publicznej*®. Przepisy u.u.i.§. naleza do drugiej z tych kategorii ustaw.
Jezeli materia zadania wniosku wigze sie z informacja o srodowisku i jego
ochrony, to informacji publicznej udziela si¢ w oparciu o przepisy u.u.i.§.
Ustawa ta wprowadzita otwarta definicj¢ informacji o srodowisku i jego
ochronie®®'. Dlatego, cho¢ czes$¢ informacji dotyczacych srodowiska bedzie
réwnoczesnie informacjami odnoszacymi si¢ do spraw publicznych, to prze-
pisy u.d.i.p. nie znajduja w ich przypadku zastosowania. W razie odmiennego
uregulowania dostepu do informacji w u.d.i.p. oraz u.u.i.§. pierwszenstwo
beda mialy rozwiazania zawarte w tej ostatniej — jako bardziej szczegdtowe;j.

Natomiast jezeli konkretne zagadnienie nie jest unormowane w tej usta-
wie lub zrobiono to tylko fragmentarycznie — zastosowanie znajda rozwia-
zania wynikajace z u.d.i.p., jako bardziej ogdlne i dotyczace wszystkich
rodzajow informacji publicznej, w tym informacji réwniez o stanie i ochro-
nie srodowiska®®.

Zadania zwigzane z informacjami dotyczacymi $rodowiska podlegaja
rozpatrzeniu w ramach prawnych, wyznaczonych przepisami u.u.i.§. — tak
w zakresie udostepnienia tego rodzaju informacji, jak i odmowy ich udzie-
lenia. Przepisy u.d.i.p. znajduja za$ zastosowania w takim zakresie, w jakim

578 Wyrok NSA z 28.05.2013 r., I OSK 269/12, CBOSA.
579 Wyrok NSA z 18.03.2025 r., III OSK 433/24, CBOSA.
80 . Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji..., op. cit., s. 45.
%1 Wyrok NSA z 22.05.2024 r., IIT OSK 117/23, CBOSA.

%82 Wyrok NSA z 7.12.2016 r., I OSK 462/15, CBOSA. Zob. tez L. Radwanowicz, Admi-
nistracyjne aspekty dostepu do informacji o srodowisku i jego ochronie, ,Ochrona Srodowi-
ska — Przeglad’, 2003, 1, s. 40.
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zasad i trybu dostepu do zadanych informacji nie okresla u.u.i.s., a przedmiot
zadania stanowi informacje¢ publiczng. Nie ma przy tym znaczenia podsta-
wa prawna, na ktéra powoluje si¢ wnioskodaweca. Nie istnieje zatem dualizm
prawny w zakresie udostepniania informacji objetych dyspozycja art. 8iart. 9
u.u.i.§. Nie ma podstaw, by wskazywaé na wybrane elementy podlegajace
udostepnianiu na podstawie u.u.i.§., a pozostate w oparciu o przepisy u.d.i.p.>*
W orzecznictwie podnosi sie tez, ze prawodawca juz w Konstytucji RP
podzielit dostep do informacji na dwie grupy: 1) dostep do informacji publicz-
nej — art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, ktérego zakres i tryb udostepnienia zostat
statuowany w ustawie o dostepie do informacji publicznej oraz 2) dostep do
informacji o sSrodowisku — art. 74 ust. 3 Konstytucji RP oraz przepisy ustawy
o udostepnianiu informacji o Srodowisku. Nie mozna zatem ,, miesza¢” tych
rodzajéw informacji i trybéw ich udzielenia. W tym zakresie norma kolizyj-
nazart. 1 ust. 2 u.d.i.p. wprost okresla, ze w sytuacji, gdy inna ustawa regu-
luje dostep do informacji publicznej — nakazuje stosowac przepisy tej usta-
wy. Jezeli materia zadania wniosku dotyczy informacji o Srodowisku i jego
ochrony, to informacji publicznej udziela si¢ w oparciu o przepisy u.u.i.s.
Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku wprowadzita otwarta
definicje informacji o Srodowisku i jego ochronie. Norma z art. 9 ust. 1 u.u.i.s.
rozstrzyga o zakresie przedmiotowym informacji o Srodowisku podlegajacych
udostepnieniu. Nie budzi wiec watpliwosci, ze jesli wniosek o udostepnienie
danych dotyczy zakresem podmiotowym lub przedmiotowym informacji,
o ktérej mowa w u.u.i.$., nalezy stosowac do niej tylko przepisy tego aktu
prawnego. Prawo do informacji publicznej, zar6wno ogdlnej, jak i dostep do
informacji o $rodowisku, jest bowiem uprawnieniem politycznym przystu-
gujacym obywatelom, ktérzy za jego pomoca moga kontrolowa¢ dzialanie
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne i mie¢ §wiadomo$¢ otacza-
jacej rzeczywisto$ci. Podmioty zobowiazane do udostepniania informacji
powinny zgodnie z zasada in dubio pro libertate podejmowac dzialania,
aby udostepniac dane, a nie stawia¢ formalne przeszkody w tym zakresie®*.

%8 Wyrok NSA z 18.05.2023 ., III OSK 6686/21; wyrok NSA z24.02.2016 r., ] OSK 2267/14,
CBOSA.

%8 Wyrok NSA z20.11.2024 r., III OSK 650/23; wyrok NSA z22.05.2024 r., Il OSK 117/23,
CBOSA.
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Nalezy jednak zastrzec, ze art. 74 ust. 3 Konstytucji RP umieszczony zostat
w rozdziale II, dotyczacym m.in. wolnosci i praw obywatelskich, w czesci obej-
mujacej wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, a nie praw poli-
tycznych, chociaz tre$¢ jego przepiséw w sporej cze$ci obejmuje zobowigzania
wladzy publicznej. Obowiazkom tym odpowiada¢ powinno prawo zadania ich
realizacji. Pamietac jednak trzeba o art. 81 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
praw okreslonych m.in. w art. 74 Konstytucji RP mozna dochodzi¢ tylko
w ustawie, czyli punktem wyjécia musi by¢ przyjecie ustawy rozwijajacej odpo-
wiedni przepis ustawy zasadniczej***. Niemniej tryb udostepnienia informacji
dotyczacej srodowiska i jego ochrony jest trybem szczegélnym w stosunku
do trybu udzielania informacji publicznej uregulowanym w u.d.i.p. i dotyczy
jedynie udzielania informacji, ktéra spetnia warunki okreslone wart. 9 u.u.is.
Zatem w przypadku skierowania wniosku o udzielanie informacji publiczne;j,
ktéra dotyczy Srodowiska lub jego ochrony, zastosowanie znajdzie, jako lex

specialis, tryb udostepniania tej informacji przewidziany w u.u.i.§.>%

31.2. ZASADA SZCZEGOLNEJ ODPOWIEDZIALNOSCI
OSOBISTEJ ZA NIEUDZIELENIE INFORMACII

Zasada szczeg6lnej odpowiedzialno$ci osobistej za nieudzielenie infor-
macji dotyczy wszystkich praw informacyjnych, cho¢ zasady tej odpowie-
dzialnosci sg zréznicowane. W kazdym przypadku to podmiot zobowia-
zany do udostepnienia informacji jest odpowiedzialny za udzielenie jej
w sposéb pelny i w ustawowych terminach®. Zatem wszelkie skutki trud-
nosci, bledéw czy nieprawidlowos$ci w udostepnianiu informacji, jak i ryzy-
ko techniczne zwiazane z obstuga wnioskéw obciaza podmiot zobowigzany,
a nie wnioskodawce. To podmiot zobowigzany powinien tak zorganizowaé
proces obiegu korespondencji, aby wnioski byty skutecznie rozpoznawane®.
Odpowiedzialnos$¢ za nieudzielenie informacji jest szczegdlna, gdyz odbywa

sie w réznych rezimach prawnych i dotyczy nie tylko organéw — podmiotéw

58 Zob. M. G6rski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP..., op. cit., art. 74, nb 3.
586 Wyrok NSA z 20.03.2012 r.,, ] OSK 2451/11, CBOSA.
587 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 816.

88 Ibidem, s. 816—817.
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zobowiazanych — ale takze indywidualnych pracownikéw urzedéw. Wiaze sie
ona po pierwsze z kontrola wykonywanag przez sady administracyjne, a po
drugie z osobista odpowiedzialno$cia dyscyplinarna, porzadkows, a nawet
karng za nieudostepnienie informacji publicznej (karna ochrona jawnosci
informacji publicznej)®.

O ile odpowiedzialno$¢ w ramach kontroli sgdowej ponosi podmiot
zobowiazany jako organ, to odpowiedzialno$¢ karna ma charakter osobi-
sty i niezalezny od postepowania przed sadami administracyjnymi. Zgodnie
z art. 23 u.d.i.p. kto, wbrew cigzacemu na nim obowiazkowi, nie udostepnia
informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolno$ci do roku. Istnienie obowiazku i braku udostepnie-
nia informacji publicznej bada sad administracyjny, rozpatrujacy skargi na
bezczynno$¢ organu, majac za podstawe tych ustalen przepisy u.d.i.p. Dlatego
stwierdzenie bezczynno$ci moze uzasadnia¢ podejrzenie popelnienie czynu
zabronionego z art. 23 u.d.i.p.** Sprawca tego czynu moze by¢ kazdy, na kim
ciazy obowiazek udostepnienia informacji publicznej z racji wykonywa-
nia w tym zakresie czynnosci w podmiocie zobowigzanym, o ktérym mowa
wart. 4 u.d.i.p., i kto wbrew temu obowiazkowi i posiadanym mozliwo$ciom
informacji tej nie udostepnia podmiotowi zainteresowanemu informacja,
pomimo ze obowigzujace przepisy nie daja zadnych podstaw do ogranicze-
nia dostepu do tej informacji**. Zatem to pracownicy urzedéw (biur) obstu-
gujacych podmioty zobowigzane beda podlega¢ odpowiedzialnosci karnej
za zawiniony brak udostepnienia informacji publicznej.

Przestepstwo z art. 23 u.d.i.p. jest przestepstwem umys$lnym. W zamiarze
bezposrednim sprawca §wiadomie nie udostepnia informacji, ktdra jest infor-
macja publiczng, i mimo Ze cigzy na nim taki obowiazek, nie chce go wykonac.
W zamiarze ewentualnym sprawca godzi sie, ze jego dziatanie lub zachowanie

589 Zob. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych osobowych..., op. cit.,
s. 148-150. Zob. tez P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie do informacji publicznej,
JJurysta’; 2002, 1, s. 8. Zob. tez S. Szuster, [w:] M. Klaczynski, S. Szuster, Dostep..., op. cit,
art. 23, pkt 4.

50 Zob. wyrok NSA z 28.10.2016 r., I OSK 734/15, CBOSA.

¥l Zob. S. Momot, Przepisy o dostepie do informacji publicznej w praktyce prokurator-
skiej, ,Prokuratura i Prawo’, 2008, 10, s. 122, cyt. za 1. Kamirnska, M. Rozbicka-Ostrowska,
Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 150.
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doprowadzi do nieudostepnienia zadanej informacji publicznej. Wystepek ten
moze by¢ popelniony z dziatania, gdy podjete sa aktywne czynno$ci majace
na celu ukrycie informacji. Moze tez by¢ popelniony z zaniechania, gdy osoba
zobowigzana nie podejmie zadnych dziatan, aby udostepni¢ informacje.
Wystepek ma charakter celowy, tzn. sprawca dzialal lub zaniechal dziatania
w celu nieudostepnienia informacji**2. Dodatkowo w niektdérych przypadkach
moze doj$¢ do zbiegu z innymi przepisami Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.
Kodeks karny (k.k.)**. Moze to dotyczy¢ przepiséw normujacych odpowie-
dzialno$¢ karna za przestepstwa przeciwko wiarygodnosci dokumentéw
(art. 270 k.k. i n.) oraz przeciwko ochronie informacji (art. 265 k.k. i n.)**%.
Podzieli¢ nalezy poglad, ze niektére czyny moga tez realizowaé znamiona
czynu zabronionego z art. 231 § 1 k.k.>* W razie zrealizowania przez spraw-
ce, ktéry byt funkcjonariuszem publicznym, znamion czynu z art. 23 u.d.i.p.
i dziatania tym samym na szkode interesu publicznego i prywatnego, jego czyn
pozostawalby w kumulatywnym zbiegu z art. 231 § 1 k.k.>*

Zasada szczegdlnej odpowiedzialnosci za nieudzielenie informacji
publicznej jest dodatkowo gwarantowana przepisami u.d.i.p., zapewniaja-
cymi identyfikacje oséb realizujacych ustawowe obowiazki. W BIP nale-
zy oznacza¢ informacje danymi okreslajacymi podmiot ja udostepniaja-
cy, podac dane okres$lajace tozsamo$¢ osoby, ktéra wytworzyta informacje
lub odpowiada za jej tres¢, a takze dotaczy¢ do informacji dane okreslajace
tozsamosc¢ osoby, ktéra wprowadzita informacje do BIP>.

Tak samo informacje udostepniane na wniosek lub w drodze wytoze-
nia, wywieszenia w miejscach ogélnie dostepnych czy przez zainstalowane

%2 Zob. K. Izdebski, [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta (red.), Ustawa o dostepie do
informacji..., op. cit., art. 23, pkt 2. Zob. tez P. Szustakiewicz, Zasady ustawy..., op. cit., s. 8.

53 Wyrok WSA w Poznaniu z 28.02.2023 r., Il SAB/Po 1/23, CBOSA.
¥ S. Szuster, [w:] M. Ktaczynski, S. Szuster, Dostep..., op. cit., art. 23, nb 3.

% Zgodnie z tym przepisem funkcjonariusz publiczny, ktory, przekraczajac swoje upraw-

nienia lub nie dopelniajac obowiazkéw, dziala na szkode interesu publicznego lub prywat-
nego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

%% M. Kowalewska-Luku¢, Odpowiedzialnosé karna za nieudostepnienie informacji publicz-
nej, [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, Warsza-
wa 2022, s. 539.

57 Zob. art. 8 ust. 6 pkt 1-3 u.d.i.p.
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urzadzenia powinny by¢ oznaczane zaréwno danymi podmiotu udostep-
niajacego, jak i danymi osoby, ktéra wytworzyla lub odpowiada za tres¢
informacji, a takze danymi osoby ja udostepniajacej*®®. Réwniez decyzja
o odmowie udostepnienia informacji publicznej albo umorzeniu postepo-
wania w uzasadnieniu powinna zawiera¢ imiona, nazwiska i funkcje oséb,
ktdre zajely stanowisko w toku postepowania o udostepnienie informac;ji>.

Pewne watpliwosci dotyczy¢é moga odpowiedzialno$ci karnej os6b
udostepniajacych informacje o Srodowisku. Przepisy u.u.i.$. nie reguluja sank-
cji karnej. Niemniej skoro, jak juz wykazano, wigkszo$¢ informacji o srodo-
wisku i jego ochronie bedzie informacjami publicznymi, to z uwagi na brak
regulacji okreslajacej sankcje za brak udostepnienia informacji o srodowisku
i jego ochronie konieczny jest powrdt do regulacji ogdlniejszych, odnosza-
cych sie do kwestii konsekwencji nieudostepnienia informacji publicznej®®.
Zgodnie z art. 23 u.d.i.p. kazdy, kto wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi
nie udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Dla bytu tego przestepstwa bez
znaczenia pozostaje okolicznos¢, jaki tryb jest przewidziany dla udostep-
niania informacji oraz jaka jest jej ,waga”. Oznacza to, ze $ciezka karna jest
mozliwa do zastosowana wobec osoby, ktéra nie udostepnita informacji
o podwéjnym statusie informacji publicznej o srodowisku i jego ochronie.

Odpowiedzialno$ci karnej podlegaja w ramach kategorii ,wladz
publicznych” osoby wyznaczone na podstawie dyspozycji art. 11 u.u.i.$. do
udostepniania informacji o Srodowisku. Sprawca czynu zabronionego w odnie-
sieniu do informacji o §rodowisku udostepnianych na wniosek bedzie osoba,
ktéra spetnia jednocze$nie trzy warunki: po pierwsze, ciazy na niej ustawo-
wy obowiazek udostepnienia informacji, po drugie, wniosek taki zostat do
niej skierowany oraz, po trzecie, jednoczesnie jest ona w posiadaniu zadanej
informacji. Do orzekania o odpowiedzialno$ci karnej za naruszenie obowigz-

ku udostepnienia informacji publicznej wlasciwie sa sady powszechne®".

%8 Zob. art. 12 ust. 1 u.d.i.p.

%9 Zob. art. 16 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p.
600 M. Gorski, Dostep do informacji i partycypacja publiczna w ochronie srodowiska, [w:]
M. Gorski (red.), Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2014, s. 131.

€1 A. Hatadyj, Odmowa udostepnienia informacji o srodowisku..., op. cit., s. 25-26.
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Dlatego stwierdzenie bezczynnosci w sprawie o dostep do informacji doty-
czacej srodowiska rowniez moze uzasadnia¢ podejrzenie popetnienie czynu
zabronionego z art. 23 u.d.i.p.

Zasada szczegdlnej odpowiedzialnosci za nieudzielenie informacji
dotyczacej srodowiska takze jest gwarantowana dodatkowymi przepisa-
mi zapewniajacymi identyfikacje oséb realizujacych ustawowe obowiaz-
ki. Wtadze publiczne maja obowiazek wyznaczy¢ osoby, ktére zajmuja
si¢ udostepnianiem informacji o srodowisku i jego ochronie®? Urzed-
nicy i wladze maja pomagac i udziela¢ wskazéwek spoteczenstwu, aby
w sprawach dotyczacych srodowiska urzeczywistnia¢ dostep do informa-
¢ji, utatwia¢ udzial w podejmowaniu decyzji i urzeczywistnia¢ dostep do
wymiaru sprawiedliwo$ci®®. Wyznaczenie urzednikéw do spraw infor-
macji stanowi wiec z jednej strony praktyczne rozwigzanie zapewnia-
jace skuteczna realizacj¢ prawa dostepu do informacji o $srodowisku®®,
a z drugiej pozwala na identyfikacje osoby odpowiedzialnej w przypadku
nieprawidlowosci.

Zgodzi¢ sie nalezy z B. Opalinskim, ktéry wskazuje, ze informacje doty-
czace osoby lub 0séb powotanych do udostepniania informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, tj. imie i nazwisko oraz dane kontaktowe (telefon,
e-mail), powinny by¢ umieszczone w BIP. Obowiazek ten wynika z uregu-
lowan u.d.i.p., zobowiazujacych organy do umieszczania w BIP m.in. infor-
macji o trybie dziatania wladz publicznych i ich jednostek organizacyjnych,
a takze o sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw®®.

Réwnoczesnie zgodnie z art. 11 u.u.i.s. wladze publiczne, udostepnia-
jac informacje o Srodowisku i jego ochronie przekazane przez osoby trze-
cie, wskazujg Zrédto ich pochodzenia®®. Rozwiazanie to jest uzasadniane
faktem, ze wiekszosc¢ informacji posiadanych przez organy wykonujace zada-
nia z zakresu ochrony §rodowiska pochodzi od podmiotéw prywatnych.

602 Zob. art. 10 u.u.i.g.

€03 Zob. art. Konwencji z Aarhus.

604

Zgodnie z art. 3 ust. 5 lit. c tiret pierwsze dyrektywy 2003/4/WE.

€5 B. Opalinski, [w:] B. Opaliniski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowi-
sku..., op. cit., s. 32.

606 Zob. art. 11 w.u.i.g.
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Weryfikacja tych danych ma wiec charakter wyrywkowy i ograniczony,
dlatego w procesie udostepniania informacji o sSrodowisku organy nie moga
zagwarantowac rzetelnosci udostepnianych przez siebie danych.

Analogicznego przepisu nie ma w przepisach u.d.i.p., gdyz w trybie
tej ustawy udostepnia sie jednak gtéwnie informacje wytworzone przez
podmioty publiczne®’. W przypadku gdy udostepnianiu podlega dokument
wytworzony przez organ wladzy, np. decyzja administracyjna, juz sama
tre$¢ dokumentu wskazuje na jego autora (podmiot, ktéry go wytworzyt).
W przypadku, gdy udostepnieniu podlega dokument, z ktérego nie wyni-
ka, od kogo pochodzi (przez kogo zostal wytworzony), organ udostepnia-
jacy informacje powinien w kazdym przypadku wskaza¢, skad pochodzi
dokument. Tylko w ten sposéb informacja bedzie petna, a osoba otrzymu-
jaca informacje bedzie mogla w pewien sposéb zweryfikowac jej wiary-
godnosc¢®®. W kontekscie odpowiedzialno$ci za udzielenie niepetnej lub
nieprawdziwie informacji wykonanie obowiazku z art. 11 u.u.i.§. powin-
no wplynac na ocene dzialania osoby udostepniajacej informacje w dobrej
wierze i w zaufaniu do zrédla.

Odpowiedzialno$¢ za nieudzielenie informacji dotyczy tez odpowie-
dzialnos$ci dyscyplinarnej lub porzadkowej indywidualnych urzednikéw.
Osoba, ktéra w sposéb nieuprawniony nie udostepnita informacji publicz-
nej lub informacji o Srodowisku, czy tez nie zrealizowata prawa do ponow-
nego wykorzystywania, moze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna
lub porzadkowa. Jej zachowanie moze zosta¢ zakwalifikowane jako ciezkie
naruszenie podstawowych obowiazkéw pracowniczych i stanowi¢ podsta-
we rozwigzania z dang osobg stosunku pracy bez wypowiedzenia (z winy
pracownika) na podstawie art. 52 § 1 pkt 1 Kodeksu pracy®”. Takze w przepi-
sach prawa urzedniczego mozna odnalez¢ podstawy tej odpowiedzialnosci.
Kazdy urzednik panistwowy, cztonek korpusu stuzby cywilnej czy pracownik
samorzadowy jest obowiazany przestrzega¢ Konstytucji RP i innych prze-
piséw prawa. Urzednicy panstwowi mianowani ponosza odpowiedzialno$é

€7 Tak zasadnie K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 228—229.

€8 M. Bar, J. Jendroska, [w:] M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepiséw
ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku..., op. cit., art. 11, pkt 1.

69 S. Szuster, [w:] M. Klaczyniski, S. Szuster, Dostep..., op. cit., art. 23, nb 4.
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porzadkowa lub dyscyplinarng za naruszenie obowiazkéw pracownika.
Cztonek korpusu stuzby cywilnej odpowiada dyscyplinarnie za naruszenie
obowigzkéw czlonka korpusu stuzby cywilnej®™°.

W kontekscie zasady szczeg6lnej odpowiedzialnosci osobistej za nieudzie-
lenie informacji warto zwréci¢ uwage na postulaty dotyczace ochrony os6b
ujawniajacych informacje zawarte w Zasadach z Tshwane. Zgodnie z zasa-
da nr 42 powinno sie zacheca¢ funkcjonariuszy publicznych do dokonywa-
nia chronionych ujawnien, zas na podstawie zasady nr 43 powinna istnie¢
przestanka wylaczenia odpowiedzialnosci ze wzgledu na interes publiczny
w odniesieniu do funkcjonariuszy publicznych. W mysl tej zasady ilekro¢
funkcjonariusze publiczni moga zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci
w postepowaniu karnym, cywilnym badz stanowi¢ podmiot sankcji admi-
nistracyjnych w zwigzku z ujawnieniem przez nich informacji, ktére nie
sa chronione, przepisy prawa powinny przewidywac¢ przestanke wylacze-
nia odpowiedzialnosci ze wzgledu na interes publiczny, pod warunkiem,
ze interes publiczny uzasadniajacy ujawnienie przedmiotowych informacji
przewaza nad interesem publicznym przemawiajacym za odmowa takiego
ujawnienia®'’.

Kolejne zasady dotycza ograniczenia sankcji za ujawnienie informacji.
Zgodnie z zasada nr 44 osoby odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw
o przekazanie informacji zgtaszanych przez obywateli nie powinny podle-
gac¢ sankcjom za udostepnienie informacji, ktére — zgodnie z ich rozsadnym
i wyrazonym w dobrej wierze przekonaniem — miaty podlega¢ ujawnieniu
na podstawie przepiséw prawa. Z kolei zasada nr 46 przewiduje ogranicze-
nia dotyczace sankcji karnych za ujawnianie informacji przez funkcjona-
riuszy publicznych. Publiczne ujawnienie informacji dokonane przez funk-
cjonariuszy publicznych, nawet jezeli nie jest objete ochrong, nie powinno

610 Zob. art. 17 ust. 2 pkt 1 i art. 34 ust. 1 Ustawy z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracow-

nikach urzedéw panstwowych, Dz.U. 2023 poz. 1917; art. 76 ust. 1 pkt 1iart. 113 ust. 1
Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz.U. 2024 poz. 409; art. 24 ust. 2
pkt 1 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, Dz.U. 2024
poz. 1135.

611 Zob. Zasady z Tshwane: Globalne zasady dotyczace bezpieczeristwa narodowego i prawa

do informacji, s. 57-58, ttumaczenie polskie: https://www.sygnalista.pl/prawo-i-orzecznic-
two/standardy-dobrej-legislacji/ (dostep: 30.09.2025).
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stanowi¢ przedmiotu sankcji karnych, chociaz moze stanowi¢ przedmiot
sankcji administracyjnych, takich jak utrata dostepu do informacji niejaw-
nych albo nawet zwolnienie z pracy®".

Zasady z Tshwane postuluja wiec liberalny model odpowiedzialnosci
za nieudzielenie informacji, aby funkcjonariusz publiczny nie ograniczat
jawno$ci w obawie przez sankcjami. Ponadto zasady te zakladaja wylacze-

nie odpowiedzialnos$ci karnej za ujawnienie tajemnicy.

3.2. ZASADY PROCEDURALNE
3.2.]1. ZASADA ZAPEWNIENIA JAKOSCI INFORMACII

Prawa informacyjne uregulowane sa normami prawnoadministracyj-
nymi. Niekwestionowana wartoscia prawa administracyjnego jest prawda.
Prawo powinno by¢ nie tylko stanowione, lecz takze stosowane zgodnie
z prawda — w prawdziwym stanie rzeczy. Prawo administracyjne powinno
postugiwac sie takimi instrumentami, aby organy administracji publicznej,
stosujac prawo, dziataly w zgodzie z prawdg®’®. Prawda, rozumiana jako
wiedza o $§wiecie lub znajomo$¢é waznych dla paiistwa wydarzen, jest zatem
wartoscia, ktéra w oczywisty sposéb laczy sie z prawami informacyjnymi.
Dlatego zasada zapewnienia jako$ci informacji stanowi wzorzec dla admi-
nistracji i wiaze sie z ogélnym wymogiem, aby informacja byta udzielana
rzetelnie, czyli w dobrej wierze i zgodnie z posiadana wiedza oraz zasoba-
mi informacyjnymi. Informacja taka musi by¢ tez prawdziwa i komplet-
na®*. W kontekscie praw informacyjnych prawda czesto utozsamiana jest
z jawno$cig czy transparentno$cia dziatan organdéw panstwa. Dostep do
prawdy zapewniaja narzedzia takie jak nauka i wyksztalcenie, natomiast sama
informacja i jej jawnos¢ sg instrumentami, ktére pomagaja w zdobywaniu
wiedzy z zakresu funkcjonowania panstwa. Z powyzszego wynika, ze dostep

812 Ibidem, s. 59—60.

€3 N. Rysz, Informacja jako wartosé¢ w prawie administracyjnym, [w:] ]. Zimmermann

(red.), Wartosci w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 208.
614

Zob. M. Dabrowski, A. Jackiewicz, Komentarz do Konstytucji..., op. cit., s. 88—89.
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do informacji prowadzi do poznania prawdy, zatem prawda zostata obrana
jako cel, warto$¢, do ktérej nalezy dazyce®.

Przedmiotem praw informacyjnych powinny by¢ wiec wytacznie infor-
macje prawdziwe. Umozliwiaja one realne sprawowanie kontroli spotecznej
dziatalnosci panistwa, a dlugofalowo polepszaja jako$¢ informacji gromadzo-
nych w administracji®¢. W przypadku udzielenia nieprawdziwej informa-
¢ji, niezaleznie od realizowanych praw informacyjnych, dostepne sa srodki
ochrony prawnej w réznych rezimach odpowiedzialnosci.

Prawo administracyjne przewiduje srodki kontroli instancyjnej oraz
kontroli sagdowej. Sad administracyjny moze stwierdzi¢ stan bezczynnosci,
z ewentualnym stwierdzeniem razacego naruszenia prawa, a ponadto wymie-
rzy¢ organowi grzywne lub przyznac od organu sume pieniezna. Sad moze
réwniez skorzystaé z instytucji sygnalizacji uregulowanej w art. 155 p.p.s.a.
Orzeczenie sagdu administracyjnego potwierdzajace, ze doszto do razacej
bezczynnosci czy przewleklosci postepowania, moze by¢ réwniez preju-
dykatem w cywilnoprawnej sprawie odszkodowania od Skarbu Panstwa na
podstawie art. 417" § 3 k.c. lub art. 417 k.c. Poza tym pozostaje prawnokar-
na ochrona uprawnien dostepowych obywateli, uregulowana obok kontro-
li ssdowoadministracyjnej. Ponadto osoba, ktéra w sposéb nieuprawniony
nie udostepnita informacji, moze takze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ pracow-
nicza, w tym dyscyplinarng lub porzadkowa®”.

Krajowe przepisy regulujace prawa informacyjne, cho¢ przewiduja
obowigzki udostepniania informacji kazdemu, a wladze publiczne sa niekiedy
wprost zobowigzane do udzielania niezbednej pomocy i wskazéwek, jak przy
wyszukiwaniu informacji o Srodowisku i jego ochronie, to jednak nie konkre-
tyzuja cech informacji ani minimalnego standardu ich jako$ci. Pewnym wyjat-
kiem jest okre$lenie otwartych danych jako informacji m.in. kompletnych

615

Zob. A. Plusa, Aksjologia norm konstytuujgcych dostep do informacji publicznej, ,Veri-
tas Iuris’, 2022, 2, s. 47.

616 Zob. tez L. Nosarzewski, Aksjologia praw dostepu i ponownego wykorzystywania

informacji publicznej a praktyka ich wykonywania, ,Studia Prawnoustrojowe”, 2025, 69,
s. 506.

617 Szerzej zob. L. Nosarzewski, Czy w obliczu kryzysow administracja moze ktamac?

O dezinformacji w informacji publicznej, [w:] M. Wieczorek, J. Smarz, P. Szustakiewicz
(red.), Administracja publiczna w obliczu kryzysow, Radom 2024, s. 43 i n.
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i aktualnych®®, niemniej dalej nie musza to by¢ informacje zgodne z prawda,
cho¢ niewatpliwie powinny by¢.

Uznanie znaczenia pelnego zintegrowania aspektéw srodowiskowych
w podejmowaniu decyzji urzedowych oraz zwigzanej z tym potrzeby posiadania
przez wladze publiczne rzetelnych, petnych i aktualnych informacji dotycza-
cych ochrony srodowiska stalo za przyjeciem Konwencji z Aarhus®”. Dlatego
problem jako$ci informacji dostrzegl prawodawca unijny w zakresie informacji
o §rodowisku. W art. 8 ust. 1 i 2 dyrektywy 2003/4/WE wskazano, ze Panistwa
Czlonkowskie zgodnie ze swoimi mozliwosciami zapewniaja, ze zbierane przez
nie lub w ich imieniu informacje sa aktualne, doktadne i poréwnywalne.

Na zyczenie wnioskodawcy organy wladzy publicznej, odpowiadajac na
wniosek o informacje dotyczace czynnikéw, takich jak substancje, energia,
hatas, promieniowanie lub odpady, wlaczajac w to odpady radioaktywne,
emisje, zrzuty i inne rodzaje zanieczyszczenn wprowadzanych do srodowi-
ska, ktore wplywaja lub moga wplynaé na elementy §rodowiska, maja poin-
formowac o tym, gdzie sa dostepne informacje na temat procedur pomia-
rowych, tacznie z metodami analiz, pobierania i przygotowywania prébek,
wykorzystanych przy opracowywaniu informacji lub dotyczacych wykorzy-
stanych procedur standardowych.

Problem ten dotyczy tez udostepniania tzw. surowych danych (raw data)
dotyczacych emisji, np. danych ze stacji monitoringowych jakosci wody czy
tez pomiaru halasu, zanim zostana one ,,opracowane’, tzn. skontrolowane
i zweryfikowane przez odpowiednie stuzby z punktu widzenia ich komplet-
nosci, spdjnosci i wiarygodnosci. W sprawie ACCC/C/2010/53 dotyczacej
Wielkiej Brytanii Komitet ds. Przestrzegania Konwencji z Aarhus wyraznie
stwierdzil, Ze wymég udostepniania informacji dotyczy informacji niezalez-
nie od tego, czy jest to informacja ,surowa’; czy tez ,opracowana’, przy czym,
jesli organy maja watpliwosci co do kompletnosci, spéjnosci i wiarygodno-
$ci ,surowych danych’, to udostepniajac takie dane, powinny opatrzy¢ je
zastrzezeniem, ze nie byty one poddane przewidzianej prawem weryfikacji¢®.

618 Zob. art. 2 pkt 11 o.d.p.w.

19 Zob. preambuta Konwencji z Aarhus.

620

Zob. M. Bar, . Jendroska, [w:] M. Bar, . Jendroska, Komentarz do wybranych przepi-
s6w ustawy o udostepnianiu informacji..., op. cit., art. 9 pkt 9.
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3.2.2. ZASADA KONTROLI SADOWEJ

Wszystkie omawiane prawa informacyjne maja charakter publicznych
praw podmiotowych, czyli skonkretyzowanych roszczen do podmiotéw zobo-
wiazanych o charakterze pozytywnym. Cecha tego typu roszczen jest zapew-
nienie sagdowej kontroli, ktéra odbywa sie w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym. Aby taka kontrola byta mozliwa, wyczerpana musi zosta¢ kontrola
instancyjna, realizowana na podstawie przepiséw k.p.a. Taki model ochrony
powinien dotyczy¢ wszystkich publicznych praw podmiotowych, w tym praw
informacyjnych. Warto przy tym wskaza¢ na miedzynarodowe standardy okre-
Slone w Zasadach Tshwane. Zgodnie z zasada nr 20 obowigzkiem podmio-
téw zobowigzanych jest pisemne uzasadnienie kazdego przypadku odmo-
wy przekazania informacji. Dodatkowo wskazano, ze gdy organ publiczny
oddali wniosek o przekazanie informacji w calo$ci badz w czes$ci, powinien
wskazad na pismie, w okreslonym przepisami prawa terminie na odpowiedz
na wniosek o przekazanie informacji, szczegétowe powody swojej decyzji.
Ponadto organ powinien udostepni¢ wnioskodawcy wystarczajace informacje
na temat urzednikéw, ktérzy zatwierdzili utajnienie informacji, i procesu ich
utajnienia, chyba ze udostepnienie takich informacji samo w sobie skutkowa-
toby ujawnieniem informacji niejawnych. Organ powinien tez poinformowacé
wnioskodawce o trybie odwotawczym, umozliwiajacym zbadanie zgodnosci
z prawem decyzji o odmowie ujawnienia informacji®*.

Kolejna zasada nr 26 dotyczy prawa do kontroli decyzji o odmowie ujaw-
nienie informacji. Wnioskodawca uprawniony powinien by¢ do bezzwlocz-
nej i przystepnej cenowo kontroli decyzji o odmowie ujawnienia informacji
badz kwestii powiazanych z wnioskiem przeprowadzonej przez niezalezny
organ. Niezalezny organ powinien posiada¢ kompetencje i zasoby niezbed-
ne do zapewnienia skutecznej kontroli, w tym nieograniczony dostep do
wszystkich istotnych informacji, nawet utajnionych. Obywatele powin-
ni mie¢ tez mozno$¢ wszczecia niezaleznej i skutecznej kontroli sadowej
dotyczacej wszystkich kluczowych kwestii. Kontrola taka powinna by¢

621 Zob. Zasady z Tshwane: Globalne zasady dotyczace bezpieczeristwa narodowego i prawa
do informacji, s. 38, tltumaczenie polskie: https://www.sygnalista.pl/prawo-i-orzecznictwo/
standardy-dobrej-legislacji/ (dostep: 30.09.2025).
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przeprowadzana przez wlasciwy sad badz wtasciwa instytucje sadownicza.
Orzeczenie sadu stwierdzajace zasadno$¢ odmowy ujawnienia informacji
powinno zosta¢ upublicznione w formie pisemnej i zawiera¢ uzasadnienie
odnoszace si¢ do konkretnej sprawy oraz analize prawna, z wylaczeniem
sytuacji, w ktorej zaistnieja wyjatkowe okolicznosci®®. Aspekty sadowe
bezpieczenstwa narodowego i prawa do informacji sa poruszane tez w kolej-
nych zasadach nr 27-30%.

W polskim porzadku prawnym, w §wietle przepiséw u.d.i.p., obowia-
zane do udostepniania informacji publicznej sa wtadze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne, organizacje zwiazkowe i praco-
dawcow oraz partie polityczne, bedace w posiadaniu takich informacji®®*.

Podmioty zobowigzane w ramach wykonywania obowiazkéw udostep-
niania informacji publicznej podlegaja kontroli sgdowej sadéw administra-
cyjnych. Prawodawca pierwotnie zaktadal droge sadowa dla ubiegania sie
o informacje publiczng i powddztwo do sadu powszechnego, gdy odmdwio-
no prawa dostepu do takich informacji ze wzgledu na wylaczenie jej jawnosci
z powolaniem sie na ochrone danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz
tajemnice inna niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna.

Dokonujac nowelizacji ustawy w 2011 r., uznano, ze nalezy ujednoli-
ci¢ system kontroli decyzji odmawiajacych udzielenia informacji publicz-
nej przez poddanie calosci tego rodzaju spraw kognicji sadéw admini-
stracyjnych®”. Od tego czasu uksztaltowata si¢ zasada sadowej kontroli
udostepniania informacji publicznej w obecnym ksztalcie. Ustawodaw-
ca wprowadzil dwuinstancyjna sadowa kontrole decyzji administracyjnych
wydawanych w postepowaniu o udzielenie informacji publicznej®*. Ponad-
to sadowoadministracyjna kontrola objete sa réwniez skargi na bezczyn-
nosc¢ i przewleklos$¢ postepowania w sprawie o udostepnienie informacji

62 Jbidem, s. 40—41.
62 Ibidem, s. 42—45.
64 Art. 4 u.d.ip.

6% Zob. przepisy Ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do

informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2011 nr 204 poz. 1195. Zob. tez
P. Szustakiewicz, [w:] M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do infor-
magcji..., op. cit., art. 22, nb 1.

6% Art. 21 u.d.i.p.
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publicznej. W tym przypadku sad administracyjny, uwzgledniajac skar-
ge, zobowiazuje organ do wydania w okre$lonym terminie aktu albo do
dokonania czynno$ci oraz stwierdza, ze organ dopuscil sie bezczynnosci
lub przewleklego prowadzenia postepowania. Jednoczesnie stwierdza,
czy bezczynnos$¢ lub przewleklos¢ miaty miejsce z razacym naruszeniem
prawa. Sad moze réwniez orzec o wymierzeniu organowi grzywny lub
627 W przypadku
stwierdzenia w toku rozpoznawania sprawy istotnych naruszen prawa do

przyznac od organu na rzecz skarzgcego sume pieniezna

informacji lub okoliczno$ci majacych wptyw na ich powstanie skiad orze-
kajacy sadu moze poinformowac wtasciwe organy lub ich organy zwierzch-
nie o tych uchybieniach. Organ, ktéry otrzymat postanowienie sygnaliza-
cyjne, obowiazany jest je rozpatrzy¢ i powiadomic¢ sad w terminie 30 dni
o zajetym stanowisku. W razie niezastosowania si¢ do tych obowigzkéow
sad moze orzec o wymierzeniu organowi grzywny**. Skarga na bezczyn-
nos¢ lub przewleklo$¢ postepowania w sprawie informacji publicznej nie
musi by¢ poprzedzona zadnym ze §rodkéw zaskarzenia, o ktérych mowa
w art. 52 p.p.s.a. Ponadto nie maja do niej zastosowania terminy do wnie-
sienia skargi przewidziane w art. 53 p.p.s.a.®?

Kontrola sagdowa jest rdwniez zagwarantowana w przypadku prawa do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Zanim zosta-
nie zainicjowana w przypadku decyzji, najpierw nalezy wyczerpac srodki
kontroli instancyjnej. Organem odwolawczym od decyzji o odmowie wyra-
zenia zgody na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego
oraz od decyzji o warunkach ponownego wykorzystywania lub o wysokosci
oplat za ponowne wykorzystywanie jest minister wlasciwy do spraw informa-
tyzacji. W zakresie nieuregulowanym ustawa do decyzji stosuje si¢ przepisy
k.p.a. Do skarg rozpatrywanych w postepowaniach o ponowne wykorzysty-
wanie stosuje si¢ za$ przepisy p.p.s.a. — z tym ze podobnie jak w przypadku
dostepu do informacji publicznej przekazanie akt i odpowiedzi na skarge
nastepuje w terminie 15 dni od dnia otrzymania skargi, za$ skarge rozpa-
truje sie¢ w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzia na

€27 Zob.art. 149§ 1ilaoraz§ 2 p.p.s.a.
68 Zob. art. 155 p.p.s.a.
62 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych osobowych..., op. cit., s. 148.
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skarge®®. Ponadto sadowoadministracyjna kontrola dotyczy tez bezczyn-
nosci i przewleklosci, jak przy dostepie do informacji publiczne;j.

W przypadku dostepu do informacji o rodowisku podmiot zobowigza-
ny rowniez jest odpowiedzialny za terminowe udzielenie informacji petne;j.
Odpowiedzialno$¢ za nieudzielenie informacji uregulowana jest w r6znych
rezimach prawnych, przy czym podmioty zobowigzane w ramach wykony-
wania obowigzkéw udostepniania informacji podlegaja kontroli sagdowej
sadéw administracyjnych. Odmowa udostepnienia informacji o srodowisku
i jego ochronie nastepuje w drodze decyzji.

Do skarg rozpatrywanych w postepowaniu o udostepnienie informacji
o $rodowisku i jego ochronie stosuje sie przepisy p.p.s.a., z tym Ze przeka-
zanie akt i odpowiedzi na skarge nastepuje w terminie 15 dni od dnia otrzy-
mania skargi, a skarge rozpatruje si¢ w instrukcyjnym terminie 30 dni od
dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzia na skarge®.

Obok dwuinstancyjnej sadowej kontroli decyzji administracyjnych,
wydawanych w postepowaniu o udzielenie informacji dotyczacej srodowi-
ska, kontrola objete sa réwniez skargi na bezczynno$¢ i przewleklos¢ w tych
postepowaniach. Podobnie jak ma to miejsce w sprawach o dostep do infor-
macji publicznej i ponowne wykorzystywanie, sad administracyjny, uwzgled-
niajac skarge, zobowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu
albo do dokonania czynno$ci oraz stwierdza, ze organ dopuscil sie bezczyn-
nosci lub przewleklego prowadzenia postepowania. Jednoczesnie stwier-
dza, czy bezczynnos$¢ lub przewleklo$¢ mialy miejsce z razacym narusze-
niem prawa. Sad moze réwniez orzec o wymierzeniu organowi grzywny lub
632 W przypadku
stwierdzenia w toku rozpoznawania sprawy istotnych naruszen prawa do

przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume pieniezna

informacji lub okolicznosci majacych wplyw na ich powstanie sktad orzeka-
jacy sadu moze poinformowac wlasciwe organy lub ich organy zwierzchnie
o tych uchybieniach. Organ, ktéry otrzymat postanowienie sygnalizacyjne,
obowigzany jest je rozpatrzy¢ i powiadomic sad w terminie 30 dni o zajetym

60 Zob. art. 43 o.d.p.w.
61 Zob. art. 20 u.u.i.§.
62 Zob.art. 149§ 1ilaoraz§ 2 p.p.s.a.
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stanowisku. W razie niezastosowania sie¢ do tych obowiazkéw sad moze
orzec o wymierzeniu organowi grzywny®®,

Skarga na bezczynnos¢ lub przewleklos¢ postepowania w sprawie infor-
macji dotyczacej srodowiska nie jest ani ograniczona terminem, ani nie musi
by¢ poprzedzona zadnym $rodkiem zaskarzenia, w szczegé6lnosci ponagle-
niem. Przepisy u.u.i.§. w sposéb kompleksowy reguluja dostep do tej infor-
macji, nie przewiduja przy tym srodka zaskarzenia bezczynnosci badz prze-
wleklosci. Ustalony w art. 53 § 2b p.p.s.a. wymdg wniesienia ponaglenia
odnie$¢ nalezy do bezczynnosci organu odnos$nie do spraw rozpoznawa-
nych w trybie k.p.a. Przepisy k.p.a. stosuje sie jedynie do decyzji o odmo-
wie udostepnienia informacji o srodowisku i jego ochronie oraz do termi-
nu zalatwienia wniosku o udostepnienie informacji i przekazania wniosku
podmiotowi, w ktérego posiadaniu znajduje sie zadana informacja (art. 14
ust. 2iart. 19 ust. 2 pkt 1 u.u.i.s.). Powyzsze oznacza, Ze nie maja one zasto-
sowania do faz poprzedzajacych wydanie decyzji i tym samym w przypadku
bezczynnosci w sprawach dotyczacych udzielania informacji o srodowisku
i jego ochronie brak jest podstaw do stosowania art. 37 k.p.a.%*

Na gruncie u.u.i.§. — analogicznie jak w przypadku spraw dotyczacych
informacji publicznej — bezczynnos¢ polega na tym, ze organ, bedac wiasci-
wym w sprawie i zobowiazanym do zareagowania na wniosek o udostepnie-
nie informacji o srodowisku w sposéb przewidziany ustawa, wbrew przepi-
som prawa ani nie udostepnia w nakazanym terminie w drodze czynnosci
materialno-technicznej zadanej informacji, ani tez nie wydaje stosownej
decyzji administracyjnej o odmowie udostepnienia informacji o srodowi-

sku badz o umorzeniu postepowania®®.

3.2.5. ZASADA ODFORMALIZOWANIA PROCEDURY

Zasada odformalizowania procedury wiaze si¢ z dyrektywalna zasada
szybkos$ci. Stanowi ona pewien wzorcowy model realizacji praw informa-
cyjnych, ktére powinny by¢ wykonywane mozliwie szybko i bez zbednych

63 Zob. art. 155 p.p.s.a.
6t Wyrok WSA w Opolu z 22.11.2022 r., Il SAB/Op 52/22, CBOSA.
65 Wyrok WSA w Bialymstoku z 20.01.2023 r., II SAB/Bk 132/22, CBOSA.
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ograniczen formalnych. Wniosek dostepowy moze by¢ zlozony w kazdej
formie, w tym ustnie lub mailowo. Z wyjatkiem odmowy dostepu do informacji
publicznej lub umorzenia postepowania, ktére w $wietle art. 16 ust. 1 u.d.i.p.
wymagaja wydania decyzji administracyjnej, sprawy dostepu do informa-
¢ji publicznej sg realizowane w formie czynno$ci materialno-technicznych.
Skrécony jest czas rozpoznania odwolania, przekazania akt i odpowiedzi na
skarge do sadu administracyjnego, a sam sad administracyjny ma réwniez
krétszy termin na rozpatrzenie skargi®®. Odformalizowanie procedury wyni-
ka z relacji szczegdlnych przepiséw u.d.i.p. do ogdlnych przepiséw k.p.a.
W doktrynie jest ona opisywana jako odrebna zasada pierwszenstwa stoso-
wania przepiséw proceduralnych u.d.i.p. i co za tym idzie — ograniczone-
go stosowania k.p.a. Wedle tej zasady postepowanie w sprawie udostepnie-
nia informacji publicznej toczy sie w trybie u.d.i.p. Stosowanie k.p.a. stanowi
za$ wyjatek. Zasada ta na gruncie prawa do informacji odwraca normalny
porzadek rzeczy, w ktérym to k.p.a. reguluje na zasadach ogélnych kazde
postepowanie administracyjne. Postepowanie wszczete wnioskiem o udostep-
nienie informacji publicznej toczy sie zatem wedle dwdch procedur: okre-
$lonej w u.d.i.p. oraz na podstawie k.p.a., gdy zachodzi konieczno$¢ wyda-
nia decyzji administracyjnej®®’.

Zasada odformalizowania procedury nie jest réwnoznaczna z brakiem
jakichkolwiek wymogdéw formalnych, ktére wnioskodawca musi wypelnié.
Na gruncie prawa do informacji publicznej wnioskodawca jest gospodarzem
postepowania. Udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje
w sposob i w formie zgodnych z wnioskiem, chyba ze srodki techniczne,
ktérymi dysponuje podmiot obowigzany do udostepnienia, nie umozliwiaja
udostepnienia informacji w sposéb i w formie okre$lonych we wniosku®.

Forma udostepnienia informacji publicznej odnosi sie do wszelkiego
rodzaju dziatan zmierzajacych do zmiany noénika danych, jednak w zaden
sposdb nieingerujacych w tre$¢ samej informacji. Forma udostepnienia
informacji bedzie wykonanie kserokopii, skanu, skanu wielkopowierzch-
niowego, fotografii, nieformatowego wydruku, zgranie informacji na

6% Zob. art. 16 ust. 2 pkt 1 u.d.i.p.iart. 21 u.d.i.p.
67 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 817-818.

6% Zob. art. 14 ust. 1 u.d.i.p.
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pliki elektroniczne, na dyski przenosne, zgranie zarejestrowanego wideo
na pliki przenosne itd.

Z kolei sposéb udostepnienia informacji publicznej to wszelkie formy
kontaktu mozliwe i akceptowane przez obie strony procesu udostepniania
informacji, tj. wnioskodawce i podmiot obowiazany. Dotycza sposobu, w jaki
wnioskujacy wejdzie w posiadanie wnioskowanych informacji. Moze to by¢
zatem: odbiér na miejscu w siedzibie urzedu, wysyltka poczta na wskazany
adres, wysytka poczta elektroniczng na adres e-mailowy®®. Tym samym zakres
zadania, sposdb i forme udostepnienia informacji publicznej okresla wniosko-
dawca. Podmiot zobowiazany nie moze samodzielnie dokonywac¢ wykladni
wniosku, prébujac za wnioskodawce wskazac jego tre$¢. Zasada ta oznacza
réwniez, ze wnioskodawca ponosi skutki nieprecyzyjnie sformulowanego
wniosku, gdyz celem u.d.i.p. jest zapewnienie dostepu do informacji w spra-
wach publicznych, nie zas zobowiazanie organéw do rozpatrywania w trybie
tej ustawy kazdego pisma, w tym jedynie formalnie i subiektywnie w ocenie
wnioskodawcy stanowigcego wniosek o informacje publiczna. Niesprecyzo-
wane wnioski o informacje, zawierajace sformulowania chaotyczne, nielo-
giczne, wadliwe jezykowo itp. — obiektywnie niepozwalajace ustali¢ tresci
zadania wnioskodawcy — nie stanowia wnioskéw o informacje publiczna,
a zatem w sytuacji, gdy z wniosku nie wynika, jaka jest tre$¢ zadania — nie
mozna go uznac za zlozony w trybie u.d.i.p.**

Podobnie jak w przypadku dostepu do informacji publicznej sprawy
wnioskéw o ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego sa
rozpatrywane w szczegoélnej i swoistej procedurze administracyjnej, przewi-
dzianej przepisami o.d.p.w. Jedynie w zakresie nieuregulowanym tg ustawa do
decyzji o odmowie wyrazenia zgody na ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego oraz do decyzji o warunkach ponownego wykorzysty-
wania lub o wysokosci optat za ponowne wykorzystywanie stosuje sie prze-
pisy k.p.a.®* Takze i w tym przypadku zachodzi odformalizowanie procedury
poprzez ograniczenie stosowania k.p.a. O ile jednak w przypadku dostepu
do informacji publicznej jedynym w istocie wymogiem wniosku inicjujacego

63 P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 284.

60 Zob. P. Szustakiewicz, Zasady udzielenia informacji publicznej..., op. cit., s. 815-816.
61 Zob. art. 43 ust. 2 o.d.p.w.
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postepowanie jest precyzyjne wskazanie zadanej informacji, o tyle wniosek
o ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego musi zawie-
ra¢ szereg elementéw koniecznych do jego merytorycznego rozpatrzenia®.

Whiosek taki musi zawiera¢ oznaczenie stron: nazwe podmiotu zobo-
wigzanego oraz informacje o wnioskodawcy, w tym imie i nazwisko albo
nazwe oraz adres umozliwiajacy dostarczenie odpowiedzi do wnioskodaw-
cy albo pelnomocnika tego wnioskodawcy w sposéb lub w formie wskaza-
nych we wniosku. Tym samym wniosek nie moze by¢ anonimowy. Ponad-
to musi zawiera¢ wskazanie informacji sektora publicznego, ktére beda
ponownie wykorzystywane. Jezeli za$ informacje te s3 juz udostepniane lub
zostaly przekazane, a wiec wnioskodawca je posiada i zada jedynie okresle-
nia lub zmiany warunkéw, to we wniosku nalezy okresli¢ warunki ponow-
nego wykorzystywania informacji, na jakich maja by¢ one ponownie wyko-
rzystywane, oraz zréddlo udostepniania lub przekazania. To wnioskodawca
zatem musi zaproponowac¢ warunki — postanowienia przysztej umowy lub
decyzji administracyjnej — na ktérych zamierza uzywac¢ informacji. Wnio-
sek musi tez zawiera¢ wskazanie celu ponownego wykorzystywania, w tym
okreslenie rodzaju dziatalnosci, w ktérej informacje sektora publicznego
beda ponownie wykorzystywane, w szczegélnosci wskazanie débr, produk-
téw lub ustug. Ten wymdg formalny wskazuje na uzytkowy charakter prawa
do ponownego wykorzystywania, ktére stuzy¢ ma generowaniu wartosci
dodanej. Celem dalszego uzywania nie moze by¢ wylacznie cheé zdobycia
wiedzy, bez woli wytworzenia débr lub produktéw albo $wiadczenia ustug
na bazie wykorzystywanych informacji.

Kolejne wymogi obejmuja wskazanie formy przygotowania informa-
cji sektora publicznego, a w przypadku postaci elektronicznej — wskaza-
nie formatu danych oraz sposobu przekazania informacji sektora publicz-
nego, o ile nie sa udostepniane lub nie zostaly przekazane w inny sposéb,
albo sposobu i okresu dostepu do informacji gromadzonych i przechowywa-
nych w systemie teleinformatycznym, gdy wnioskodawca domaga si¢ umoz-
liwienia dostepu online®?. W przypadku niespelnienia wymogéw formalnych
wniosku wzywa sie wnioskodawce do usunigcia brakéw wraz z pouczeniem,

62 Zob. art. 39 ust. 3 o.d.p.w.
63 Zob. art. 39 ust. 2 o.d.p.w.
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ze ich nieusuniecie w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania
spowoduje pozostawienie wniosku bez rozpoznania®*. W przypadku regulacji
ponownego wykorzystywania zasada odformalizowania procedury znajduje
wiec swoiste ograniczenia, nieznane na gruncie prawa dostepu do informacji
publicznej i informacji o Srodowisku.

Zasada odformalizowania procedury dotyczy tez dostepu do informacji
o §rodowisku i stuzy zapewnieniu, aby dostep ten byl mozliwie fatwy i prosty
dla zainteresowanych. W postepowaniu o udzielenie informacji o §rodo-
wisku pierwszenstwo ma tryb wnioskowy. Przepis art. 3 ust. 1 dyrektywy
2003/4 przewiduje jedynie obowiagzek udostepnienia informacji ,na wnio-
sek” zainteresowanego. Nie zawiera dalszych wymagan odnos$nie do tego
whniosku, jego formy czy procedury sktadania. Regulacja w tym zakresie
jest pozostawiona panstwom czlonkowskim. Podobnie tez w art. 4 ust. 1
Konwencji z Aarhus méwi sie jedynie o udostepnieniu informacji ,w odpo-
wiedzi na zadanie udzielenia informacji’, bez sprecyzowania w jaki spos6b
owo ,zadanie” ma by¢ zlozone®”. Zgodnie z art. 12 ust. 1 i 2 u.u.i.$. infor-
macje o §rodowisku i jego ochronie maja by¢ udostepniane na pisemny
wniosek. Nie dotyczy to jedynie informacji udostepnianych w bazie danych
o ocenach oddzialywania na §rodowisko prowadzonej przez Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska. Bez pisemnego wniosku udostepnia sie
wylacznie informacje niewymagajace wyszukiwania badz informacje, ktére
w razie zagrozenia spowodowanego m.in. wystapieniem kleski zywiotowej,
innej katastrofy naturalnej lub awarii technicznej umozliwiaja podjecie dzia-
tann w celu zapobiezenia lub zminimalizowania szkéd. Zasada odformalizo-
wania procedury sprowadza sie do zapewnienia szczegdlnego trybu szyb-
kiego dostepu, oderwanego od ogdlnego postepowania administracyjnego.

Tryb udostepniania informacji o $rodowisku w calosci reguluje dzial
IT ww.i.$. W zwiazku z tym przepisy k.p.a. maja zastosowanie jedynie w przy-
padku odmowy udostepnienia informacji o srodowisku w trybie art. 20
ust. 1 lub art. 15 ust. 3 u.u.i.$., co nastepuje w drodze decyzji oraz w przy-
padku przekazania wniosku podmiotowi, w ktérego posiadaniu znajduje sie

¢4 Zob. art. 39 ust. 5 o.d.p.w.

65 Zob. M. Bar, J. Jendroska, [w:] M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepi-
s6w ustawy o udostepnianiu informacji..., op. cit., art. 12 pkt 1.

224 ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



3.2. ZASADY PROCEDURALNE

zadana informacja zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 1 u.u.i.$.°* Na tym tle poja-
wia sie¢ problem pomocniczego stosowania przepiséw k.p.a. Podobnie jak
w przypadku dostepu do informacji publicznej postepowanie w sprawie
udostepnienia informacji o Srodowisku jest dziataniem odformalizowanym
i uproszczonym, w ktérym przepisy kodeksu postepowania administracyj-
nego znajduja zastosowanie dopiero na etapie wydania decyzji administra-
cyjnej. Nie oznacza to jednak, ze do postepowania dotyczacego informacji
o §rodowisku nie stosuje si¢ pewnych ogdlnych zasad dotyczacych postepo-
wan administracyjnych. Maja one charakter uniwersalny i nalezy je odnosic¢
do kazdego dzialania wladzy publicznej. Pozwalaja adresatowi wniosku na
jego zgodne z prawem rozpoznanie, zapewniaja ponadto nalezyta ochrone
praw przystugujacych wnioskodawcy. Podmiot, do ktérego wniosek zostat
skierowany, nie jest upowazniony do jego modyfikacji, powinien zatem
moc prawidlowo rozpoznac intencje strony®”. Dlatego jest rzecza oczywi-
sta, ze takze i w ramach takiego postepowania moze okazac si¢ konieczne
uzupelnienie ztozonego wniosku o udostepnienie informacji.

Kazdy wniosek, niezaleznie od rodzaju postgpowania, musi zawierac
co najmniej takie dane i by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwe byto jego zata-
twienie zgodnie z prawem. Nie mozna wiec wykluczy¢, ze takze i wnioskowi
o udostepnienie informacji o Srodowisku nie bedzie nadany bieg, jesli jego
tre$¢ nie pozwoli na ustalenie przedmiotu i istoty zadania, a wnioskujacy
takiego braku nie uzupetni. Czynnosci zmierzajace do uzupetnienia wnio-
sku czy tez ustalenia rzeczywistej tre$ci zadania nie beda co prawda podej-
mowane w trybie art. 64 k.p.a., ale w realizacji ogélnych zasad wynikaja-
cych zaréwno z przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej, jak
izart. 6—12 k.p.a. Te ostatnie bowiem, jakkolwiek zamieszczone w kodeksie
majacym zastosowanie do postepowan w sprawach rozstrzyganych decyzja
administracyjng, maja charakter uniwersalny i nalezy je odnosi¢ do kazdego

dzialania administracji (wladzy) publicznej**.

646 Zob. wyrok NSA z 5.11.2024 r., III OSK 578/23, CBOSA.
67 Tak tez na gruncie u.d.i.p. zob. wyrok NSA z 28.06.2024 r., III OSK 2026/23, CBOSA.

8 Por. wyrok WSA w Krakowie z 13.11.2007 r., IT SAB/Kr 58/07, CBOSA. Zob. tez
H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdo-
woadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 224—225.

ZASADY PRAW INFORMACYINYCH 225



ROZDZIAL 1ll. ZASADY OPISOWE

Réwnoczesnie zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie mozna odnalez¢
odmienne poglady w przedmiocie wymogéw wniosku. Problem sprowadza si¢
do ustalenia, czy do wnioskéw o udostepnienie informacji o Srodowisku maja
zastosowanie wymogi podania z art. 63 k.p.a. Wynika on z tego, ze zadanie
udostepnienia informacji nie wszczyna samo w sobie typowego postepowa-
nia administracyjnego, o ktérym mowa w k.p.a. Udostepnienie informacji nie
nastepuje bowiem w drodze decyzji administracyjnej, ale w drodze czynno$ci
materialno-technicznej, a wiec przy udostepnianiu informacji przepisy k.p.a.
maja zastosowanie tylko pomocnicze, analogicznie jak ma to miejsce w przy-
padku dostepu do informacji publicznej. Jednakze wniosek jest forma podania,
ktére moze stanowi¢ podstawe wydania odmownej decyzji administracyjnej®®.

Wedle pierwszego pogladu do wniosku o udostepnienie informacji
o srodowisku nalezy stosowa¢ wymogi z art. 63 k.p.a. Wedle K. Gruszec-
kiego ,dla praktyki funkcjonowania organéw administracji bardzo waznym
zagadnieniem jest ustalenie, w jakich sytuacjach wymég zachowania formy
pisemnej bedzie spetniony. Jest to o tyle istotne, ze stowo pisane przy dzisiej-
szym rozwoju no$nikéw informacji moze by¢ przekazywane w réznorakiej
formie. Ustawa nie reguluje bezposrednio tej materii. Skoro jednak wniosek
o udzielenie informacji o stanie i ochronie srodowiska jest forma podania
i moze stanowié podstawe wydania decyzji administracyjnej, to nie ma prze-
ciwwskazan dla wymagania, by wniosek spetniat warunki okreslone dla poda-
nia w art. 63 k.p.a”®*°. Takze B. Opaliniski wskazuje na zasade, wedlug ktorej
do wniosku wskazanego w komentowanym przepisie zastosowanie maja
przepisy k.p.a. odnoszace sie do podan, tj. art. 63 i n.*! Wedle tego pogla-
du dodatkowym argumentem jest to, ze przepisy u.u.i.s. przewiduja forme
pisemna zlozenia wniosku. Majac na uwadze tre$¢ art. 14 k.p.a. oraz art. 63
§ 1-3ak.p.a., zachowanie formy pisemnej sprowadza sie¢ do wskazania osoby,
od ktérej pochodzi, jej adresu, ujawnienia istoty zadania i potwierdzenia
tego podpisem. Zatem zasada zachowania formy pisemnej jest opatrze-
nie pisma podpisem. W formie papierowej bedzie to podpis wlasnoreczny,

649 Zob. wyrok NSA z 13.03.2024 r., III OSK 477/23, CBOSA.
60 K. Gruszecki, Komentarz do ustawy o udostgpnianiu informacji..., op. cit., art. 12 pkt 2.

¢l B. Opalinski, [w:] B. Opalinski (red.), Ustawa o udostepnianiu informacji o srodowi-
sku..., op. cit., s. 33.
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natomiast w formie elektronicznej kwalifikowany podpis elektroniczny,
podpis zaufany lub podpis osobisty. Dlatego wniosek sktadany w trybie u.u.i.§.
musi zosta¢ podpisany. Brak podpisu na wniosku jest brakiem formalnym,
ktéry moze zosta¢ usuniety w trybie art. 64 § 2 k.p.a.*>

Wedle odmiennego pogladu M. Bar i J. Jendroski, ktéry nalezy zaapro-
bowa¢, podobnie jak na gruncie u.d.i.p., nie ma powodu zada¢, aby pisemny
wniosek o udostepnienie informacji spetnial wymogi z art. 63 k.p.a., skoro
k.p.a. ma zastosowanie tylko pomocnicze. Zasada odformalizowania proce-
dury pozwala na akceptowanie wnioskéw zlozonych e-mailem bez podpisu
elektronicznego czy w postaci e-maila niepodpisanego, wystanego z adre-
su nieodzwierciedlajacego imienia i nazwiska (lub nazwy) autora wniosku.
Interpretacja taka pozwala w wigkszym stopniu spetni¢ cele samej ustawy,
jak i transponowanej przez nig dyrektywy 2003/4, a wigec zapewnic¢ szero-
ki i fatwy dostep do informacji o srodowisku®®. Tym samym do wniosku
o udostepnienie informacji o Srodowisku nie maja zastosowania przepisy
art. 63 k.p.a., nie musi on spetnia¢ warunkéw dotyczacych podan w postepo-
waniu administracyjnym. Udostepnienie informacji publicznej jest czynnoscia
materialno-techniczng i nie wymaga wszczecia postepowania w rozumieniu
kodeksu postepowania administracyjnego. Stad tez wniosek o udostepnie-
nie informacji o srodowisku, jak kazdy inny wniosek o udzielenie informacji
publicznej, skoro nie wszczyna postepowania administracyjnego, nie musi
spelnia¢ warunkow okreslonych w art. 63 k.p.a.®**

Wedle T. Filipowicza i A. Plucinskiej-Filipowicz, obowiazuje zasada, ze
»w kwestiach formalnych mozna, a czasem powinno si¢ stosowac analogie.
Tym samym w omawianej kwestii k.p.a. moze mie¢ zastosowanie pomocni-
cze i to tylko w takim zakresie, ktéry mozna bedzie potraktowac jako racjo-
nalny. Konieczne jest poddanie analizie w kazdym przypadku, czy komplet
wymagan z art. 63 k.p.a. ma racje bytu przy sktadaniu wniosku o udostepnie-
nie informacji. Omawiana kwestia przybiera na znaczeniu w sytuacji zloze-
nia wniosku w formie elektronicznej (e-mailem). Nie kazdy z podmiotéw ma

62 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 30.07.2021 r., Il SAB/Lu 70/21, CBOSA.

63 M. Bar, J. Jendroska, [w:] M. Bar, J. Jendroska, Komentarz do wybranych przepiséw

ustawy o udostepnianiu informacji..., op. cit., art. 12 pkt 13-14.
6% Wyrok WSA w Gdansku z 15.02.2024 r., ITII SAB/Gd 253/23, CBOSA.
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mozliwo$¢ skorzystania z tzw. bezpiecznego podpisu elektronicznego lub
profilu ePUAP (posiadanie takiego podpisu lub profilu nie jest powszechne).
Wymagania wiec, wynikajace z art. 63 k.p.a., zlozenia podpisu w praktyce
uniemozliwiloby wielu osobom (zwlaszcza osobom fizycznym i organiza-
cjom spotecznym) sktadanie pisemnych wnioskéw w formie elektroniczne;j.
Nalezy w zwiazku z tym uzna¢, ze pelne zagwarantowanie dostepu do infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie nie moze by¢ uzaleznione od zlozenia
podpisu pod wnioskiem”.

3.2.4. ZASADA PIERWSZENSTWA TRYBU BEZWNIOSKOWEGO

Zasada pierwszenstwa trybu bezwnioskowego dotyczy prawa dostepu
do informacji publicznej i ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego. W mysl tej zasady kazda jawna informacja publiczna powinna
by¢ przede wszystkim upubliczniona w BIP lub portalu danych i dopiero jesli
nie zostanie w ten sposéb udostepniona, moze by¢ przekazana na indywidu-
alny wniosek. Jest to kolejna opisowa zasada stanowiaca wzorzec uksztalto-
wania instytucji prawnej dostepu do informacji publicznej i mozliwosci jej
dalszego uzywania. Zgodzi¢ trzeba si¢ ze spostrzezeniem M. Bernaczyka,
ze przeglad u.d.i.p. nie daje na pierwszy rzut oka wrazenia, Ze ustawodawca
tworzy gradacje trybéw dostepu do informacji publicznej®®.

Jednakze zasada pierwszenstwa trybu bezwnioskowego zostata wskazana
w uzasadnieniu projektu ustawy. Projektodawca wskazal, ze ,,ustawa reguluje
sposoby upubliczniania informacji i zasady dostepu do informacji. Wprowa-
dza sie urzedowy publikator teleinformatyczny — Biuletyn Informacji Publicz-
nej, ktéry w praktyce powinien by¢ urzedowa stronag www. pod urzedowa
domeng (adresem) w Internecie. Zasada ma by¢, ze kazda jawna informacja
publiczna, ktéra nie zostata upubliczniona w Biuletynie jest udostepniania
indywidualnie. Z tym jednak, ze w pierwszej kolejnosci powinno nastepo-
wac udostepnienie powszechne do wgladu przez wykladanie, wieszanie lub
udostepnianie informacji w terminalach (stacjach) teleinformatycznych

65 T.Filipowicz, A. Pluciniska-Filipowicz, [w:] T. Filipowicz, A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski (red.), Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku..., op. cit., art. 12, nb 3.

66 M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego..., op. cit., s. 150.

228 ZASADY PRAW INFORMACYINYCH



3.2. ZASADY PROCEDURALNE

w ktérych zainteresowany moze sam przeczytaé informacje i wydrukowac
ja lub przenies$¢ na swoj nosnik informacji lub przesta¢ e-mailem. Informacja
w powyzsze sposoby nieudostepniona powinna by¢ udostepniona na wnio-
sek zainteresowanego”®’.

Takze szczeg6lowa analiza przepiséw ustawy, Regulaminu Sejmu oraz Regu-
laminu Senatu pokazuje, ze pomiedzy trybami istnieje pewna relacja. Zgod-
nie z aktualnym art. 10 ust. 1 u.d.i.p. informacja publiczna, ktdra nie zostala
udostepniona w BIP lub na portalu danych, jest udzielana na wniosek. W mysl
art. 202a ust. 1-3 Regulaminu Sejmu informacje publiczna Kancelaria Sejmu
udostepnia poprzez oglaszanie dokumentdéw i innych informacji w Systemie
Informacyjnym Sejmu. Informacja publiczna moze by¢ udostepniana poprzez
wskazanie ogélnodostepnego miejsca wylozenia lub przechowywania infor-
macji publicznej w Kancelarii Sejmu. Informacja publiczna, ktéra nie zostala
udostepniona w ten sposéb, udzielana jest przez Kancelarie Sejmu na pisemny
wniosek. Wniosek moze by¢ przestany za posrednictwem Systemu Informacyj-
nego Sejmu. Z kolei zgodnie z art. 37 ust. 1-3 Regulaminu Senatu uzyskiwanie
informacji o dzialalnosci Senatu i jego organéw odbywa sie zgodnie z przepisa-
mi u.d.i.p.ijest realizowane poprzez wczesniejsze informowanie opinii publicz-
nej o posiedzeniach Senatu, wstep na posiedzenia Senatu i komisji senackich,
udostepnianie drukéw senackich, protokotéw i sprawozdan stenograficznych
z posiedzen Senatu, protokotéw i zapiséw stenograficznych z posiedzen komi-
sji senackich, a takze innych dokumentdéw i informacji zwiazanych z dziatalno-
$cia Senatu i jego organdw, a takze zapewnienie transmisji z posiedzen Senatu
na senackiej stronie internetowej. Udostepnianie dokumentéw i innych infor-
macji zwigzanych z dziatalno$cia Senatu i jego organéw odbywa sie poprzez
zamieszczenie ich na senackiej stronie internetowej, a takze przez wylozenie,
wywieszenie lub zainstalowanie urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie sie
z nimi w miejscach ogdlnie dostepnych. Informacje niezamieszczone na stro-
nie internetowej sa udostepniane dopiero na wniosek.

Tryb wnioskowy jest wiec mozliwy dopiero po ustaleniu, czy informacja
zostala zamieszczona w BIP, na portalu danych, w Systemie Informacyjnym

67 Zob. uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej,

druk nr 2094, Sejm III kadencji, s. 19-20, https://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/2094
(dostep: 30.09.2025).
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Sejmu czy na senackiej stronie internetowej. Jesli wynik tych ustalen jest
pozytywny, podmiot zobowiazany do udzielenia informacji publicznej ma
prawo nieudzielenia informacji w trybie wnioskowym, powotujac sie na fakt
wczeséniejszego bezwnioskowego udostepnienia informacji oraz poucza-
jac w drodze czynnosci materialno-technicznej (np. pismo informacyjne)
o mozliwosci zapoznania sie z trescia informacji publicznej w publikatorze®.
Tym samym adresat wniosku dostepowego zwolniony jest z obowigzku udostep-
nienia informacji, gdy zostata ona juz udostepniona w urzedowym publika-
torze teleinformatycznym badz na stronie internetowej o tozsamej funkcji.
W takiej sytuacji podmiot zobowiazany zawiadamia wnioskodawce o braku
stosowania trybu wnioskowego w zwiazku z ujawnieniem zadanej informa-
¢ji®®. W odpowiedzi podmiot zobowigzany powinien tez wskaza¢ konkretny
adres internetowy (URL) umozliwiajacy odnalezienie informacji. Tryb wnio-
skowy aktualizuje si¢ zatem nastepczo wzgledem trybu bezwnioskowego,
ktéry ma pierwszenstwo.

Zasada pierwszenstwa trybu bezwnioskowego dotyczy tez prawa do
ponownego wykorzystywania i ma swoje Zrédlo zar6wno w przepisach ustawo-
wych, jaki i postanowieniach unijnej dyrektywy. Zgodnie z art. 39 ust. 1 o.d.p.w.
tryb wnioskowy aktualizuje sie tylko w czterech przypadkach. Po pierwsze,
analogicznie jak w prawie dostepu do informacji publicznej, wniosek mozna
wnie$¢, gdy informacje sektora publicznego nie sa udostepniane w BIP lub
na portalu danych. Po drugie, gdy informacje sa udostepniane w innym syste-
mie teleinformatycznym i nie zostaly okres$lone warunki lub opfaty dotycza-
ce ponownego wykorzystywania albo nie poinformowano o braku takich
warunkéw lub optat. Takie rozréznienie wynika z tego, ze brak pouczenia
o warunkach dalszego uzywania informacji udostepnianych w BIP lub na
portalu danych uwaza sie za ich bezwarunkowe udostepnienie®”. Kolejny,
trzeci przypadek obejmuje sytuacje, gdy wnioskodawca chce wykorzystywac
informacje na warunkach innych, niz zostaty dla nich okreslone. Ostatni przy-
padek dotyczy dopuszczenia wniosku, gdy informacje sektora publicznego sa
udostepniane lub zostaly przekazane na podstawie innych ustaw okreslajacych

658

M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego..., op. cit., s. 150—151.
69 Por. wyrok NSA z 21.11.2024 r., III OSK 833/23, CBOSA.

60 Por. art. 11 ust. 5 o.d.p.w.
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zasady i tryb dostepu, a wiec wnioskodawca juz je posiada, a pragnie uregu-
lowa¢ warunki ponownego wykorzystywania. Tym samym tryb wnioskowy
aktualizuje si¢ wtdrnie, gdy nie ma mozliwo$ci pozyskania informacji bezw-
nioskowo lub wnioskodaweca juz posiada informacje, a chce zrealizowac¢ prawo
do jej ponownego wykorzystywania i ustali¢ warunki.

Ustawodawca, okreslajac prawo do ponownego wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego, dal pierwszenstwo udostepnieniu realizowane-
mu bezwnioskowo. Kazdemu przystuguje to prawo i obejmuje, po pierwsze,
informacje udostepnione w BIP podmiotu zobowiazanego lub na portalu
danych, lub w innym systemie teleinformatycznym, a po drugie, dopiero obej-
muje informacje przekazane na wniosek®". Kolejno$¢ nie jest bez znaczenia,
a preferencje te mozna odnalez¢ takze w przypadku szczegélnych kategorii
danych czy rozszerzenia katalogu podmiotéw zobowigzanych. Ustawodaw-
ca przewiduje, ze dane badawcze, dane dynamiczne i dane o wysokiej warto-
$ci beda udostepniane do ponownego wykorzystywania w kwalifikowany
sposob, a nie przekazywane na wniosek®~ Rozszerzajac katalog podmiotéw
zobowiazanych o przedsiebiorstwa publiczne, ustawodawca zacheca je do
udostepniania informacji, a przy tym wylacza wobec nich obowiazek reali-
zacji trybu wnioskowego®.

Regulacja ustawowego pierwszenstwa trybu wnioskowego prawidtowo
implementuje prawo unijne. Przepis art. 3 dyrektywy 2019/1024 zawiera zasade
og6lna, wedle ktérej panistwa czlonkowskie zapewniaja mozliwo$¢é ponownego
wykorzystywania dokumentéw okreslonych dyrektywa do celéw komercyjnych
lub niekomercyjnych zgodnie z rozdziatami III (,Warunki ponownego wyko-
rzystywania”) i IV (,Niedyskryminacja i uczciwy handel”). Zasada ta pomija
wiec rozdziat Il regulujacy wnioski o ponowne wykorzystywanie. Prawodaw-
ca unijny zauwaza bowiem, ze organy sektora publicznego w coraz wigkszym
stopniu udostepniaja swoje dokumenty do ponownego wykorzystywania
w spos6b proaktywny, zapewniajac wyszukiwalnosc¢ i faktyczna dostepnosé
w Internecie dokumentéw i powigzanych metadanych w otwartym formacie,
ktére nadaja sie do odczytu maszynowego i zapewniaja interoperacyjnosc,

€1 Zob. art. 5 o.d.p.w.
€2 Zob. art. 22, 241 25 o.d.p.w.
€3 Zob. art. 44 o.d.p.w.
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ponowne wykorzystywanie i dostepnos¢. Wprawdzie dokumenty powin-
ny by¢ takze udostepniane do ponownego wykorzystywania po otrzymaniu
wniosku zlozonego przez podmiot zamierzajacy je ponownie wykorzystywac,
jednakze z tego wymogu nalezy zwolni¢ przedsigbiorstwa publiczne, instytu-
cje edukacyjne, organizacje prowadzace badania naukowe i organizacje finan-
sujace badania naukowe®*.

Aby ulatwi¢ ponowne wykorzystywanie, organy sektora publicznego
powinny bowiem udostepnia¢ — w miare mozliwosci i stosownie do przypad-
ku — dokumenty, w tym dokumenty publikowane na stronach internetowych
przy wykorzystaniu otwartego formatu nadajacego si¢ do odczytu maszyno-
wego i wraz z ich metadanymi, na najwyzszym poziomie precyzji i szczegé-

fowosci, w formacie zapewniajacym interoperacyjno$¢®®.

3.2.5. ZASADA PIERWSZENSTWA TRYBU WNIOSKOWEGO
DOSTEPU DO INFORMACJI O SRODOWISKU

W przeciwienstwie do prawa dostepu do informacji publicznej infor-
macja o §rodowisku i jego ochronie jest udostepniana co do zasady na
pisemny wniosek. Bez pisemnego wniosku udostepnia si¢ informacje tylko
w okreslonych przypadkach®®. Jest to rozwigzanie odmienne od przyjetego
na gruncie u.d.i.p., gdzie zasada jest udostepnienie informacji w systemie
teleinformatycznym. Informacja publiczna, ktéra nie zostata zamieszczona
w BIP lub na portalu danych, jest udostepniana na wniosek®’. Z tego wzgle-
du, gdy wnioskodawca wnosi o dostep do informacji o §rodowisku, to organ
zobowiazany powinien przekaza¢ informacje, nie ograniczajac sie jedynie
do odestania do BIP®%.

Dostep do informacji o srodowisku jest dwustopniowy i same sposoby
udostepniania dzieli si¢ na czynne i bierne. Czynne udostepnianie informacji
obejmuje ich gromadzenie w specjalnych wykazach dokumentéw i bazach

664

Zob. motyw 31 preambuly dyrektywy 2019/1024.
65 Zob. motyw 34 preambuly dyrektywy 2019/1024.
€6 Zob. art. 12 ust. 1i2 wuw.is.

€7 Zob. art. 10 ust. 1 u.d.i.p.

€8 K. Tarnacka, Prawo do informacji..., op. cit., s. 229.
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danych. Dostep do tych wykazéw i baz umozliwia zorientowanie si¢ co do
dostepnosci i przydatnosci konkretnych dokumentéw, a nastepnie ustalenie,
o jaki dokument wystapi¢ z wnioskiem. Udostepnienie na wniosek okreslane
jest jako bierne®’. Wtadze publiczne maja przy tym obowiazek udzielania
niezbednej pomocy i wskazéwek przy wyszukiwaniu informacji¢”.
Pierwszenstwo trybu wnioskowego wynika tez z przepiséw Konwencji
z Aarhus. Tryb ten zostal uregulowany w pierwszej kolejnosci w art. 4, w mys$l
ktérego wladze publiczne udostepnia¢ maja spoleczenstwu informacje doty-
czace srodowiska w odpowiedzi na zagdanie. W kolejnym, art. 5 uregulowano
zbieranie i rozpowszechnianie informacji dotyczacych srodowiska, wskazu-
jac na publicznie dostepne wykazy, rejestry lub zbiory danych. Paristwa zapew-
nia¢ maja, ze informacje dotyczace srodowiska beda sukcesywnie dostep-
ne dla spoteczenistwa w elektronicznych bazach danych, tatwo osiagalnych
poprzez publiczne sieci telekomunikacyjne. Kazda ze Stron podejmie kroki,
aby sukcesywnie tworzy¢, z uwzglednieniem proceséw miedzynarodowych,
tam, gdzie ma to zastosowanie, spojny, ogélnokrajowy system wykazéw lub
rejestrow zanieczyszczenn w postaci publicznie dostepnej skomputeryzowa-
nej bazy danych zestawionych na podstawie ujednoliconych sprawozdan®.
Podobnie pierwszenstwo okresla prawo unijne. Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrek-
tywy 2003/4/WE organy wladzy publicznej obowigzane sa udostepni¢ infor-
macje o srodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich
przeznaczone, kazdemu wnioskodawcy na jego wniosek, bez koniecznosci
wykazania przez niego interesu. Jednocze$nie juz w motywach preambuly
zaznaczono, ze Panstwa Czlonkowskie powinny okresli¢ ustalenia praktyczne,
pozwalajgce na skuteczne udostepnianie takich danych. Ustalenia te gwaran-
tuja efektywna i fatwa dostepnosc¢ informacji oraz zapewniajg, ze informacje,
w tym publicznie dostepne wykazy organdéw wiladzy publicznej oraz rejestry
lub wykazy informacji o Srodowisku, ktére znajduja si¢ w posiadaniu organéw
wladzy publicznej albo ktére sa przeznaczone dla tych organdéw, sa stopniowo
udostepniane spoleczenstwu poprzez publiczne sieci telekomunikacyjne®’2.

%9 Ibidem, s. 230.

670 Zob. art. 8 ust. 2 u.u.i.g.

71 Zob. art. 5 ust. 2, 319 Konwencji z Aarhus.

672 Zob. motyw 15 preambuly dyrektywy 2003/4/WE.
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Bezwnioskowe rozpowszechnianie informacji o srodowisku uregulowano
w art. 7 dyrektywy 2003/4/WE.

Polski ustawodawca réwniez w pierwszej kolejnosci w art. 12—-15 u.u.i.s.
uregulowal tryb wnioskowy, uwzgledniajac przestanki odmowy w art. 16—20
u.u.i.$. Nastepnie w rozdziale 3 w przepisach art. 21-25 u.u.i.$. okreslit publicz-
nie dostepne wykazy oraz tryb upowszechniania informacji droga elektronicz-
ng. W ten sposéb dane o dokumentach zawierajacych informacje o §rodowi-
sku i jego ochronie, w tym dokumentach wskazanych w art. 21 ust. 2 u.u.i.§,,
zamieszcza sie w publicznie dostepnych wykazach w terminie 14 dni od dnia
ich wytworzenia badz przekazania wladzom publicznym wtasciwym do ich
udostepnienia®?. Publicznie dostepne wykazy prowadzi si¢ w formie elektro-
nicznej i udostepnia w BIP¢74,

Obok wykazéw uregulowano tez bazy danych. Wskazane ustawa infor-
macje sa udostepniane za posrednictwem systemow teleinformatycznych,
w szczegblnosci przy wykorzystaniu elektronicznych baz danych, przy réwno-
czesnym udostepnieniu w BIP¢7.

Elektroniczne bazy danych prowadza marszatkowie wojewddztwa,
starostowie, zarzadzajacy drogg, linia kolejows, lotniskiem, linig tramwa-
jowa lub portem, kazdy w zakresie okreslonych ustawa informacji®®. Mini-
ster wlasciwy do spraw klimatu, biorgc pod uwage koniecznos$¢ zapew-
nienia dostepu do informacji, w drodze rozporzadzenia okresla sposéb
udostepniania informacji, minimalny zakres udostepnianych informacji,
forme udostepniania informacji oraz czestotliwosé aktualizacji udostep-
nianych informacji®”.

Dodatkowo czesé¢ informacji obowigzkowo ma by¢ udostepniana w BIP
przez ministra wlasciwego do spraw klimatu, ministra wtasciwego do spraw
$rodowiska, Generalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska, Gtéwnego Inspek-
tora Ochrony Srodowiska, Krajowy O$rodek Bilansowania i Zarzadzania

673 Zob. art. 21 ust. 1-4 u.u.is.
674 Zob. art. 23 ust. 1 u.u.i$.
6% Zob. art. 24 ust. 112 w.u.is.
676 Zob. art. 24 ust. 3 u.u.is.

677 Zob. Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 25 czerwca 2025 r. w spra-
wie udostepniania informacji o srodowisku i jego ochronie oraz czestotliwosci ich aktuali-
zacji, Dz.U. 2025 poz. 838.
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Emisjami, marszatka wojewddztwa, wojewode, regionalnego dyrektora
ochrony $rodowiska, staroste, wéjta, burmistrza, prezydenta miasta, Preze-
sa Pafistwowej Agencji Atomistyki oraz Prezesa Urzedu Dozoru Technicz-
nego®’®. Obowigzki informacyjne realizowane poprzez BIP uregulowano tez
w ramach udzialu spoleczenstwa w podejmowaniu decyz;ji®”.

O pewnych informacjach organ wtasciwy musi poinformowac przez ich
podanie do publicznej wiadomosci. Dotyczy to informacji o:

— przystapieniu do przeprowadzenia oceny oddzialywania przedsie-

wziecia na srodowisko,

— wszczeciu postepowania,

— przedmiocie decyzji, ktéra ma by¢ wydana w sprawie,

— organie wlasciwym do wydania decyzji oraz organach wlasciwych
do wydania opinii i dokonania uzgodnien,

— mozliwo$ciach zapoznania si¢ z niezbedna dokumentacja sprawy
oraz o miejscu, w ktérym jest ona wylozona do wgladu,

— mozliwosci sktadania uwag i wnioskow,

— sposobie i miejscu skltadania uwag i wnioskéw, wskazujac jedno-
cze$nie 30-dniowy termin ich skladania,

— organie wlasciwym do rozpatrzenia uwag i wnioskéw,

— terminie i miejscu rozprawy administracyjnej otwartej dla spofe-
czenistwa, o ktérej mowa w art. 36 u.u.i.$., jezeli ma by¢ ona prze-
prowadzona,

— postepowaniu w sprawie transgranicznego oddziatlywania na srodo-
wisko, jezeli jest prowadzone®®.

W takim przypadku przez podanie informacji do publicznej wiadomosci
rozumie sie nie tylko udostepnienie informacji na stronie BIP, ale réwniez
ogloszenie informacji w sposéb zwyczajowo przyjety, w siedzibie orga-
nu wlasciwego w sprawie, ogloszenie informacji przez obwieszczenie
w spos6b zwyczajowo przyjety w miejscu planowanego przedsiewziecia,
a w przypadku projektu dokumentu wymagajacego udzialu spoleczenstwa —
w prasie o odpowiednim do rodzaju dokumentu zasiegu; gdy siedziba

678 Zob. art. 25 u.u.i.§.
679 Zob. art. 33a, art. 72 ust. 6, art. 74 ust. 3aa, art. 85 ust. 3 u.u.i.$.

680 Zob. art. 33 ust. 1 u.u.i.é.
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organu wlasciwego w sprawie miesci si¢ na terenie innej gminy niz gmina
wlasciwa miejscowo ze wzgledu na przedmiot postepowania — takze przez
ogloszenie w prasie lub w sposéb zwyczajowo przyjety w miejscowosci lub
miejscowos$ciach wlasciwych ze wzgledu na przedmiot postgpowania®®’.
Interesujaca instytucja procesowa, bedaca cennym zZrédtem informa-
cji pozyskiwanych bez sktadania wniosku, jest rozprawa administracyjna

otwarta dla spoleczenstwa®?

. Otwarty charakter rozprawy oznacza mozli-
wos$¢ uczestniczenia w niej wszystkich zainteresowanych toczacym sie
postepowaniem. Instytucja rozprawy jest cennym instrumentem jawnosci
dzialan administracji publicznej, gdyz gwarantuje kazdemu zainteresowa-
nemu mozliwo$¢ wystuchania os§wiadczen podmiotéw i uczestnikéw poste-
powania oraz poznania innych dowodéw i aspektéw danej sprawy w jednym
miejscu i czasie, bez konieczno$ci docierania do poszczegélnych informacji
na wlasna reke®,

Tryb udostepniania informacji o Srodowisku i jego ochronie w odniesie-
niu do Sejmu i Senatu okreslaja ich regulaminy. Analiza przepiséw w nich
zawartych prowadzi do wniosku, ze Sejm i Senat odmiennie uregulowaly
kwestie dostepu do informacji dotyczacych $§rodowiska. W obu przypad-
kach regulaminy odsylaja do przepiséw u.u.i.§, czynigc to jednak na dwa
rézne sposoby. Informacja o srodowisku i jego ochronie jest udostepniana
przez Kancelarie Sejmu na zasadach i w trybie okre$lonych w przepisach
u.u.i$. Kancelaria Sejmu udostepnia wigc informacje na pisemny wnio-
sek, ktéry moze by¢ przestany za posrednictwem Systemu Informacyjne-
go Sejmu®®. W tym przypadku zastosowanie ma zasada pierwszenstwa
trybu wnioskowego, tak jak w przypadku innych organéw wtadzy publicz-
nej. Z kolei udostepnianie informacji o §rodowisku i jego ochronie przez
Senat odbywa sie zgodnie z przepisami u.u.i.$, lecz do takiego udostepnia-
nia przepisy art. 37 Regulaminu Senatu stosuje si¢ odpowiednio®. W mys$l
tego artykulu uzyskiwanie informacji o dzialalnosci Senatu i jego organéw

61 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 11 uw.u.i.$.

%2 Zob. art. 36 u.u.i.g.

683 Zob. M. Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty jawnosci..., op. cit., s. 202.

684

Zob. art. 202d ust. 1 i 2 Regulaminu Sejmu.

685 Zob. art. 37a ust. 1 i 2 Regulaminu Senatu.
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odbywa sie zgodnie z ustawa o dostepie do informacji publicznej i jest reali-

zowane poprzez:

1.
2.
3.

4.

wczesniejsze informowanie opinii publicznej o posiedzeniach Senatu;
wstep na posiedzenia Senatu i komisji senackich;

udostepnianie drukéw senackich, protokoléw i sprawozdan steno-
graficznych z posiedzen Senatu, protokotéw i zapiséw stenograficz-
nych z posiedzen komisji senackich, a takze innych dokumentéw
iinformacji zwiazanych z dzialalnoscia Senatu i jego organdéw (takze
poprzez zamieszczenie ich na senackiej stronie internetowej, wylo-
zenie, wywieszenie lub zainstalowanie urzadzenia umozliwiajacego
zapoznanie si¢ z nimi w miejscach ogdlnie dostepnych);
zapewnienie transmisji z posiedzen Senatu na senackiej stronie
internetowe;j.

Dopiero informacje niezamieszczone na stronie internetowej udostep-
niane sa na wniosek®®. W konsekwencji w pewnych okoliczno$ciach w przy-
padku Senatu pierwszenstwo bedzie miat tryb bezwnioskowego dostepu do
informacji dotyczacych $rodowiska, podobnie jak przy dostepie do infor-

macji publicznych.

686

Zob. art. 37 ust. 1 i 2 Regulaminu Senatu.
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Przeprowadzone badania dowiodly, ze teoretyczne ujecia zasad obecne
w teorii prawa, wyrdzniajace zasady dyrektywalne i opisowe oraz materialne
i procesowe sa nadal aktualne i przydatne na gruncie dynamicznie ksztattu-
jacych sie i rozwijajacych praw informacyjnych. Do zasad dyrektywalnych
zalicza sie te wyrazajace wigzace prawnie nakazy okreslonego zachowania.

W pracy przyjeto zalozenie, ze w kazdym przypadku powotywania si¢
na zasade w ujeciu dyrektywalnym wskazane zostaje nakazane zachowa-
nie i podstawy uznania danej zasady za prawnie obowiazujaca i donio$lej-
szg od innych norm prawnych. Zasady opisowe wyrazaja wzorzec uksztal-
towania praw informacyjnych w szczegoélnie istotnych dla nich aspektach.
Maja oparcie w przepisach prawa i sg wypadkowa pogladéw doktryny oraz
orzecznictwa. Ukazuja sposéb uksztaltowania praw informacyjnych, wska-
zujac powiazania funkcjonalne miedzy normami materialnymi a procedural-
nymi systemu prawa. Obrazuja tez oczekiwany model regulacji. Na potrzeby
celéw pracy do praw informacyjnych zaliczono prawa typowo informacyjne,
tj. prawo dostepu do informacji publicznej, prawo do ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego, a takze prawo dostepu do infor-
macji o srodowisku i jego ochronie.

Przyjeta metodologia badan umozliwita wyodrebnienie zasad dyrekty-
walnych, wynikajacych zaréwno z norm materialnoprawnych, jak i proce-
duralnych. Do tych pierwszych nalezy zasada dostepu do informacji,
obejmujaca jawno$¢ informacji publicznej i informacji o Srodowisku. Zasa-
da dostepu formuluje nakaz udostepnienia informacji jawnej. Ma swoje
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zrédlo w przepisach konstytucyjnych i ustawowych, jak réwniez wynika
z miedzynarodowych i unijnych standardéw wyrazajacych postulat maksy-
malnego zakresu ujawniania informacji oraz pierwszenstwa ujawniania
informacji.

Wszelkie wyjatki jak ograniczenia w dostepnosci informacji powinny
by¢ formulowane w sposéb wyrazny i by¢ rozumiane wasko. Oznacza to
stosowanie takich zasad wyktadni, ktére sprzyjaja poszerzaniu, a nie zawe-
zaniu obowigzku informacyjnego, a watpliwosci powinny przemawia¢ na
rzecz dostepu do informacji. Uzupelnieniem tej zasady jest zasada otwarto-
$ci danych, uregulowana prawem nowej generacji — prawem do ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego. W mysl tej zasady organy
administracji powinny wytwarza¢ badz pozyskiwaé informacje, a nastepnie
udostepniad je spoteczenstwu do dalszego uzywania zgodnie z maksyma
domyslnej otwarto$ci. Dane publiczne maja by¢ otwarte najbardziej mozli-
wie, a zamkniete — jesli to konieczne, co stanowi najprostsza definicje zasady
otwartosci danych. Prawo do ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego zostalo osadzone w systemie dostepu do informacji publiczne;j.
Ponowne wykorzystywanie opiera¢ si¢ ma na unijnych i krajowych syste-
mach dostepu i pozostawac bez uszczerbku dla nich, przez co nie tworzy
wlasnych, odrebnych zasad dostepu do informacji.

Wspdlne dla praw informacyjnych sa zasady powszechnosci, réwne-
go traktowania, bezwarunkowosci, jak i regula ustawowego ograniczenia
prawa do informacji. Pierwsza z nich wynika z miedzynarodowego stan-
dardu wolnosci ekspresji — posiadania i wyrazania opinii potwierdzone-
go w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, postanowieniach Miedzy-
narodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka. Na wolno$ci tej zasadzaja si¢ prawa informa-
cyjne, ktdére przystuguja kazdemu, a wiec zaré6wno obywatelom polskim, jak
i cudzoziemcom, osobom fizycznym, osobom prawnym, a takze jednost-
kom organizacyjnym niemajacym osobowosci prawnej. Obejmowac maja
wiec najszerszy katalog podmiotéw, uwzgledniajac na ile to mozliwe mato-
letnich, ubezwlasnowolnionych, jak i inne osoby o ograniczonych prawach.

Zasada réwnego traktowania eliminuje preferencje i zakazuje dyskry-
minacji zainteresowanych informacyjnie. Dodatkowo wiaze sie z zasada
niewylacznosci, zakazujaca co do zasady udzielania wylacznych licencji na
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uzywanie danych publicznych. Zasada bezwarunkowosci nakazuje udostep-
nia¢ informacje bez warunkéw zaré6wno podmiotowych — zwiazanych
z osoba zadajaca informacji, jak i przedmiotowych — zwigzanych z zadana
informacja. Zasada ta uniemozliwia warunkowanie udostepniania informa-
¢ji od wykazania interesu prawnego lub faktycznego.

Zasada bezwarunkowosci ponownego wykorzystywania wiaze sie za$
z formulowaniem postanowien licencyjnych w ramach umowy o ponow-
ne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Informacje te, co do
zasady, udostepnia sie lub przekazuje w celu ponownego wykorzystywania
bezwarunkowo.

Reguta ustawowego ograniczenia prawa do informacji wskazuje,
ze obowigzek udostepnienia informacji nie ma charakteru absolutnego.
Odmowa jako wyjatek uniemozliwiajacy realizacje jawnosci powinna jednak
zawsze wynikac z konkretnie sformulowanego przepisu ustawy.

Z kolei zasada otwarto$ci katalogu podmiotéw zobowiazanych charak-
teryzuje prawa dostepowe, gdyz prawo do ponownego wykorzystywa-
nia ksztattuje obowiazki wytacznie dla zamknietego katalogu podmiotéw
dysponujacych majatkiem publicznym, analogicznego do systemu zamé-
wien publicznych. Zasada otwartosci katalogu podmiotéw zobowiazanych
oznacza, ze udostepnia¢ informacje publiczne powinny wszystkie podmio-
ty, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym,
a wiec niezaleznie od formy wlasnosci albo struktury. Obowiazek informa-
cyjny spoczywa zatem nie tylko na administracji publicznej, lecz takze na
sektorze prywatnym. Podobnie na zasadzie otwarto$ci wyznaczono krag
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania informacji dotyczacych srodo-
wiska. Obowigzek dotyczy wladz publicznych, lecz nie tylko organéw admi-
nistracji sensu stricto, ale takze innych podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne dotyczace $rodowiska i jego ochrony.

Znaczaca wiekszos¢ zasad dyrektywanych procesowych jest taka sama
dla analizowanych praw informacyjnych. Wspélne sa zasada aktualnosci,
szybkosci oraz przejrzystosci. Zasada aktualno$ci oznacza, ze organ admi-
nistracji ma dziata¢ zawsze wedlug stanu prawnego i stanu faktycznego
istniejacych w momencie podejmowanego dziatania, a wiec zawsze aktu-
alnie. W prawach informacyjnych zasada ta zaklada informowanie zainte-
resowanych w sposéb i w czasie zapewniajacym aktualna wiedze o sferze
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publicznej. Zasada szybkosci nakazuje niezwloczne rozpatrywanie wnioskow
o informacje lub ich dalsze wykorzystywanie. Terminy powinny by¢ okreslo-
ne i maksymalnie krétkie, gdyz informacja szybko si¢ dezaktualizuje badz
przestaje mie¢ znaczenie. Zasada przejrzystosci okresla szereg obowiazkéw
informowania spoteczenistwa za posrednictwem systeméw teleinformatycz-
nych. Odrebne s3 jedynie zasady zwigzane z oplatami. Zasada bezptatnosci
obejmuje dostep do informacji publicznej i prawo ponownego wykorzysty-
wania informacji sektora publicznego. W tym przypadku ewentualne oplaty
powinny by¢ ograniczone do dodatkowych kosztéw realizacji konkretne-
go wniosku. W przypadku prawa do informacji o §rodowisku obowigzuje
zasada odptatnosci, cho¢ bezplatne pozostaja wyszukiwanie i przegladanie
dokumentéw wyszczegdlnionych w publicznie dostepnym wykazie w siedzi-
bie wtadz publicznych.

Zasady opisowe maja odmienny charakter od zasad dyrektywalnych.
Wskazuja one sposéb rozstrzygniecia okreslonych istotnych aspektow zwia-
zanych z prawami informacyjnymi. Nie zawieraja przy tym konkretnych
dyspozycji prawnych kierowanych do adresatéw prawa i maja gléwnie wyja-
$niajacy charakter. Niemniej opisane instytucje prawne zwigzane z prawami
informacyjnymi réwniez bywaja zrédtem powinnosci, jednak ich Zrédlem
sa zasady determinujace, np. postepowanie administracyjne i sadowoad-
ministracyjne.

Wyodrebnione zasady opisowe praw informacyjnych, wynikajace z norm
materialnoprawnych, sa w znacznym stopniu wspélne. Pierwsza zasada
przedmiotowego definiowania informacji wynika z ustawowych defini-
¢ji informacji publicznej i informacji o §rodowisku. Bedzie ona dotyczy¢
réwniez prawa do ponownego wykorzystywania wobec zasady oparcia na
prawie do informacji. Prawo do informacji o sSrodowisku ma wezszy zakres
przedmiotowy niz prawo do informacji publicznej, gdyz odnosi sie do $srodo-
wiska. Posiada jednocze$nie szerszy zakres podmiotowy, gdyz informacje
o srodowisku obejmuja takze dane pochodzace od podmiotéw prywatnych
niezaleznie od tego, czy wykonuja one zadania publiczne lub dysponuja
majatkiem publicznym. Wiekszo$¢ informacji o srodowisku i jego ochronie
bedzie réwnoczesnie informacjami publicznymi. Cho¢ przedmiotowo zakre-
sy tych informacji pokrywaja si¢, to ustawodawca rozstrzygnal zaleznos¢,
bazujac na trybach udostepniania. Tryb udostepniania informacji publicznej
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o §rodowisku jest trybem szczeg6lnym w stosunku do udzielania informacji
publicznej, ale dotyczy jedynie udzielania informacji, ktéra spetnia warun-
ki okreslone w art. 9 u.u.i.§. Przepisy u.d.i.p. stanowia zatem uzupelnienie
u.u.i$. wedle zasady subsydiarno$ci. Zatem przepisy u.u.i.§. sa przepisami
szczegblnymi, cho¢ nie mozna wykluczy¢ stosowania do wniosku dotycza-
cego informacji o §rodowisku przepiséw u.d.i.p. w zakresie nieuregulowa-
nym przepisami u.u.i.$.

Kolejna zasada szczegdlnej odpowiedzialnosci osobistej za nieudziele-
nie informacji dotyczy wszystkich praw informacyjnych odnosnie do indy-
widualnej odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej i porzadkowej urzednika reali-
zujacego obowiazki informacyjne organu. Odpowiedzialnos$¢ karna dotyczy
zasadniczo nieudzielenia informacji publiczne;j.

Wspélne dla praw informacyjnych sa takze zasady opisowe procedu-
ralne, jak zasada zapewnienia jakosci informacji, zasada kontroli sado-
wej i odformalizowania procedury. Pierwsza z nich wiaze si¢ z wymo-
giem, aby kazda informacja byla udzielana rzetelnie, czyli w dobrej wierze
i zgodnie z posiadana wiedzg i zasobami informacyjnymi. Informacja taka
musi by¢ tez prawdziwa i kompletna. Zasada kontroli sadowej oznacza,
ze wszystkie dziatania i zaniechania wladzy publicznej zwiazane z wyko-
nywaniem obowiazkéw skorelowanych z prawami informacyjnymi podle-
gaja kontroli sprawowanej przez sady administracyjne. Sady te rozpoznaja
skargi na decyzje, bezczynno$¢ i przewlekle prowadzenie postepowa-
nia. Zasada odformalizowania procedury sprowadza sie do szczegdlnego
uregulowania swoistego postepowania dotyczacego realizacji praw infor-
macyjnych z jedynie uzupetniajagcym stosowaniem przepiséw k.p.a. Zasa-
da pierwszenstwa trybu bezwnioskowego dotyczy wylacznie prawa do
informacji publicznej i ponownego wykorzystywania. Wiaze sie z prefe-
rencja udostepniania informacji w systemach teleinformatycznych z aktu-
alizacja trybu wnioskowego wylacznie dla informacji nieudostepnionych
w Internecie. Informacja o §rodowisku i jego ochronie jest udostepniana
co do zasady na pisemny wniosek.

Tym samym zasady udostepniania informacji publicznej, informa-
¢ji o srodowisku oraz informacji sektora publicznego w celu ponownego
wykorzystywania sa w znacznej wigekszo$ci wspoélne, a réznice sa nieliczne.
Odmienno$ci wynikaja z réznego trybu ich udostepniania. Tryb udzielania
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informacji oznacza nie tylko dyrektywy proceduralne, urzeczywistniaja-
ce materialng tre$¢ praw informacyjnych. Poza tymi dyrektywami, bedacymi
w znacznej czeéci zasadami proceduralnymi, istotne znaczenie maja réwniez
uregulowania zagadnien organizacyjno-technicznych. To one sa odmienne,
podczas gdy wiekszo$¢ zasad materialnych i proceduralnych jest wspdlna.
Tryb udostepnienia informacji dotyczacej srodowiska i jego ochrony jest
trybem szczeg6lnym w stosunku do trybu udzielania informacji publicznej
i obejmuje jedynie udzielania informacji zakwalifikowanych przedmioto-
wo jako dotyczacych §rodowiska. Zatem w przypadku skierowania wniosku
o udzielanie informacji publicznej, ktéra dotyczy srodowiska lub jego ochro-
ny zastosowanie znajdzie, jako lex specialis, tryb udostepniania informacji
o $rodowisku. Z kolei prawo do ponownego wykorzystywania opiera si¢ na
systemie dostepu do informacji publicznej, bedac jego swoista nadbudowa
o gospodarczym i uzytkowym charakterze.

Konkluzje te potwierdzaja zasadno$¢ wyodrebnienia w nauce prawa
administracyjnego dzialu praw informacyjnych, ktére w zakresie praw typo-
wo informacyjnych cechuje katalog w znacznej mierze wspélnych zasad.
Prawa te na szczeblu ustawy zasadniczej znajduja umocowanie w art. 54
ust. 1, art. 61 i art. 74 Konstytucji RP. Dlatego wytyczaja standardy jawno-
$ci w calym polskim systemie prawnym. Wplywaja na ksztalt uprawnien
informacyjnych, wynikajacych z réznych przepiséw prawa rdéznej rangi,
lub stanowia dla nich konieczny punkt odniesienia. Wspdlne zasady tych
praw informacyjnych tworza fundament jawnosci i pozwalaja usystema-
tyzowaé problemy jawnosci pojawiajace sie wobec bogatej i rozproszonej
materii regulacyjnej. Moga tez stanowi¢ Zrédlo postulatéw de lege ferenda,
aby w ustawie o dostepie do informacji publicznej stworzy¢ katalog zasad
ogoblnych prawa informacyjnego, co zblizaloby te ustawe do swoistej ,usta-
wy matki” Moga by¢ réwniez zrédlem postulatéw de lege lata w zakresie
stosowania praw informacyjnych i realizacji obowigzkdw z nimi zwiazanych,
zwlaszcza wobec zmieniajacych sie standardéw jawnosci w prawie miedzy-
narodowym i unijnym.

Zaprezentowanie zasad trzech konstytucyjnych i wiodacych praw infor-
macyjnych, pomimo nielicznych swoistych réznic, w przekonaniu autora
pozwala ujrze¢ wspélne fundamenty i cechy szerzej ujmowanego prawa
informacyjnego.
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Monografia koncentruje sie, najogdlniej mdowiac, na zasadach jawnosci
administracyjnej. W szczegdlnosci zakresem przedmiotowym badania
objeto trzy kategorie praw informacyjnych zakodowanych w aktach
normatywnych z zakresu prawa administracyjnego, a mianowicie: Ustawie
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Ustawie z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko, a takze Ustawie z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Podjety w opracowaniu
wysitek, aby skatalogowac i scharakteryzowac zasady praw informacyjnych
W oparciu o powotane wyzej ustawy, zastuguje na uznanie; jest to problem
zardwno wazny, jak i aktualny.

dr hab. Jan Chmielewski, prof. ALK

W monografii podjeto udana prébe omdwienia zasad tzw. praw
informacyjnych, ktére wyodrebniono w ramach prawa administracyjnego.
Publikacja stanowi istotne uzupetnienie dotychczasowej literatury przedmiotu
i ujmuje opisywana problematyke w sposéb nowatorski. Wykorzystuje
przy tym aktualng i adekwatna literature przedmiotu oraz orzecznictwo
sgdowe, a takze krajowe, unijne i miedzynarodowe regulacje prawne.
Na potrzeby przyjetych celéw pracy do praw informacyjnych zaliczono
prawa typowo informacyjne, tj.: a) prawo dostepu do informacji publicznej,
b) prawo do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego,
c) prawo dostepu do informacji o sSrodowisku i jego ochronie. Prawa te maja
umocowanie w Konstytucji i wytyczajg standard jawnosci w catym polskim
systemie prawnym.

prof. dr hab. Artur Kus
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