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ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne

BTN (Definicja informacji publicznej. Zakres zastosowania przepisow
ustawy]

1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna w ro-
zumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w ni-
niejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych odmienne
zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.

3. (uchylony)

1. Pojecie informacji publicznej — wprowadzenie

1. W praktyce stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej dokonanie usta-
lenia odnosnie do tego, czy informacja bedaca przedmiotem wniosku stanowi infor-
macje publiczna, jest jednym z najtrudniejszych zadan zwigzanych z udostepnieniem
informacji publicznej. Nie mozna stawi¢ mu czola bez analizy orzecznictwa sadow
administracyjnych. W 2002 r. w nastepujacy sposob skomentowana zostata defini-
cja informacji publicznej: ,Niezaleznie jednak od jej mankamentéw nie powinna ona
w praktyce ogranicza¢ prawa zagwarantowanego w omawianym akcie prawnym. Jest
ona wystarczajaco szeroka. Jej druga niewatpliwg zaletg jest to, iz jest ona elastyczna,
a co za tym idzie stosunkowo odporna na zmiany zachodzace w zyciu spolecznym.
Definicja ta wiec stanowi emanacje zasady «pelnego dostepu»”!. Niestety, z perspek-
tywy czasu okazalo si¢, ze dokonana wtedy ocena byla catkowicie chybiona. Obec-
nie bowiem sady interpretuja pojecie informacji publicznej w sposéb, ktéry prowadzi
do ograniczenia dostepu do niej. M. Jaskowska trafnie zauwazyla, ze ,ograniczenia
jawnosci, jak i ich zakres nie zawsze s3 wynikiem wyraznego wprowadzenia do regu-

! A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej. Zasady konstrukcyjne ustawy, KPP 2002/4, s. 190.
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Rozdzial 1. Przepisy ogolne

N

I

o

=N

lacji prawnej tajemnic prawnie chronionych. Niekiedy sa one efektem dziatan
organow, a takze sagdow administracyjnych dokonujacych zawezajacej wykltadni
poje¢ niedookreslonych zawartych w przepisach przewidujacych obowiazek in-
formacyjny i to nie zawsze zamierzonych przez ustawodawce. Dotyczy to prze-
de wszystkim pojecia informacji publicznej (...)?”. Liczba orzeczen odnoszacych
sie do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. nie jest wiec wylacznie wynikiem niedoskonalosci,
jakie mozna przypisa¢ definicji informacji publicznej. A w zasadzie jej brako-
wi, poniewaz art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jedynie formalnie zawiera definicje legalng
pojecia informacji publicznej, w istocie za$§ ustawodawca postuzyl sie pojeciem
niedookre$lonym, co przesuneto cigzar i zarazem odpowiedzialnos¢ za jego
okreélenie na praktyke stosowania prawa’. Nie jest to stan, ktéry nalezy uznaé
za pozadany”.

. Niemniej jednak spektakularny rozrost orzecznictwa w zakresie dostepu do in-

formacji publicznej ma w mojej ocenie zZrédlo po pierwsze w tym, ze ustawa
o dostepie do informacji publicznej zostala uchwalona pospiesznie, bez sto-
sownej korekty przepisow dotyczacych tajemnic ustawowo chronionych. Wraz
z wprowadzeniem prawa do informacji publicznej jako publicznego prawa pod-
miotowego nie dokonano przegladu tajemnic istniejacych w polskim porzadku
prawnym. Ustawa zostala wiec wkomponowana w istniejacy system ochrony
informacji, siegajacy korzeniami okresu monopolu informacyjnego panstwa’.
Poglad ten podziela G. Sibiga, ktéry zauwaza, ze ustawa dostepowa potwier-
dzita obowigzywanie dotychczasowych tajemnic (w wielu przypadkach wpro-
wadzonych jeszcze przed transformacja ustrojowa), i wskazuje, ze nigdy nie
dokonano ich przegladu, jak réwniez nie wypracowano jednolitych sposobow
ich ustanawiania®. Potem brak bylo wystarczajacej woli politycznej dla wprowa-
dzenia stosownych zmian w tym zakresie. Jednocze$nie istniata dalej potrzeba

M. Jaskowska, Znaczenie orzecznictwa w sferze publicznoprawnych ograniczeti jawnosci. Wnioski
koricowe [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. 4, Znaczenie orzecznictwa, red. M. Jaskowska, Warsza-
wa 2014, s. 324.

Wyrok NSA z2.09.2022 r., IIl OSK 1529/21, LEX nr 3408359.

M. Jaskowska zauwaza, ze pojecie i zakres informacji publicznej wymagajg jasnego okreslenia
przez ustawodawce, po to by zapewni¢ transparentno$¢ wladzy publicznej, nie doprowadzajac
jednoczeénie do dezorganizacji prac podmiotéw publicznych. Wykaz sygnalizowanych w tym
zakresie probleméw powinien staé si¢ podstawg do szerokiej dyskusji na temat zasady jawnosci
ijej granic oraz wypracowania w tej mierze rozsagdnego kompromisu z zachowaniem dotychcza-
sowego dorobku sadow administracyjnych, co do szerokiego ujecia informacji publicznej (M. Ja$-
kowska, Znaczenie orzecznictwa..., s. 325).

A. Piskorz-Ryn, Propozycje rozwigzati prawnych w zakresie dostepu do informacji publicznej
i ponownego wykorzystywania [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, t. 5,
red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa 2015, s. 276.

G. Sibiga, Sposob ustawowego ograniczania dostepu do informacji publicznej w polskim porzgdku
prawnym [w:] Wladza - obywatele - informacja. Ku nowemu porzgdkowi prawnemu. Ksiega pa-
migtkowa ku czci Profesor Teresy Gorzyfiskiej, red. I. Lipowicz, Warszawa 2014, s. 19.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

ochrony istotnych z punktu widzenia interesu publicznego wartosci, to za$ impliko-
walo tworzenie nowych kategorii informacji, niestanowigcych informacji publicznej.
Z tego wzgledu sady administracyjne zastepuja deficyt tajemnic chronigcych istotne
z punktu widzenia interesu publicznego wartosci wiaczeniami o charakterze przed-
miotowym w obrebie samej definicji informacji publicznej. W ten sposdb proces wa-
zenia réznych wchodzacych ze soba w konflikt intereséw odbywa sie przy udziale sadu
administracyjnego, wewnatrz kryterium przedmiotowego sprawy publicznej, twdrczo
go rozbudowujac. Temu wazeniu nie towarzyszy jednak element rozliczalnosci. Mieli-
by$smy z nim do czynienia wowczas, gdyby odmowa dostepu do informacji publicznej
dokonywana byla w drodze decyzji administracyjnej; wtedy bowiem proces wazenia
znajdowalby odzwierciedlenie w jej uzasadnieniu’.

Po drugie, duza liczba orzeczen jest rowniez nastepstwem tego, ze wigkszos¢ spraw
przed sadem administracyjnym dotyczy bezczynnosci organu. A co za tym idzie - rola
sadu administracyjnego jest przede wszystkim oceni¢, czy sprawa dotyczy informacji
publiczne;j.

2. Pojecie informacji publicznej w pogladach nauki prawa

. Pojecie informacji publicznej jest definiowane w art. 1 u.d.i.p. Przez informacje pub-

liczng ustawodawca rozumie na gruncie tej ustawy kazda informacj¢ o sprawach
publicznych. Z tym jednak zastrzezeniem, ze pojecie sprawy publicznej nie jest de-
finiowane w tym akcie prawnym ani innych ustawach w sposob, ktéry mogtby by¢
przeniesiony na grunt komentowanej ustawy. Z tego wzgledu zawarta w akcie tym
definicja jest przedmiotem krytyki ze strony doktryny®. Zarzuca si¢ jej blad logiczny
popelniany przy definiowaniu, okreslany jako ignotum per ignotum, gdzie definiendum
(informacja publiczna) jest wyjasniane przez definiens — kazdg informacje o sprawach
publicznych, a co za tym idzie — pojecie nieznane jest definiowane przez inne pojecie
nieznane. Krytyke definicji podjeta E. Jarzecka-Siwik. Uznala ona, iz precyzja definicji
daleko odbiega od idealu. Moze by¢ nawet uznana za klasyczny przyklad tautologii.
Pomimo stéw krytyki autorka ta zauwaza, iz z punktu widzenia semantyki nie bardzo
widzi mozliwo$¢ wypracowania prostej, czytelnej i jednoznacznej definicji informacji

M. Jablonski, I. Malobecka-Szwast, A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla, G. Sibiga, S. Szczepaniak, K. Wy-
goda, Ekspertyza prawna wykonana na zlecenie Prezesa Urzedu Ochrony Danych dotyczgca oceny zgodnosci
krajowych regulacji dostepu do informacji publicznej z ogdlnym rozporzgdzeniem o ochronie danych oso-
bowych (RODO) z dnia 15.07.2021 r., przygotowana pod kierownictwem prof. INP PAN dr hab. Grzegorza
Sibigi, niepubl., s. 87-117, w zbiorach autorki.

T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 70; MLI. Ula-
siewicz, Pojecie i rodzaje informacji publicznej, PPP 2009/ 11, s. 40. Krytyka ta spotkala si¢ z negatywnym
odzewem tworcow ustawy, ktérzy adwersarzom zarzucali brak wiedzy i zrozumienia (zob. A.Z. Kamienski,
J. Stefanowicz, Brak wiedzy i zrozumienia, ,,Rzeczpospolita” 2002/223).
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

publicznej’. G. Sibiga wskazuje za$, ze definicja ta nie odpowiada wymogom techni-
ki prawodawczej, zgodnie z ktérymi przepisy prawa nalezy redagowa¢ w taki sposob,
aby ,dokladnie i w sposdb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyra-
zaly intencje prawodawcy”'’. W przypadku informacji publicznej nie sposéb uznaé,
ze wymog ten zostal spetniony i wyraza ona wystarczajgco jasno intencje ustawodaw-
cy, W sposob w pelni zrozumialy dla adresatéw. Mozna jednak spotkac¢ sie z pogla-
dem odmiennym. A mianowicie P. Sitniewski pozytywnie ocenia definicje informacji
publicznej, gdyz jej szeroki zakres pozwala sformulowal generalng zasade, ze kazda
informacja o sprawach publicznych jest jawna i powinna zosta¢ udostepniona''.

Pojecie informacji publicznej jest definiowane przy uwzglednieniu art. 61 Konstytu-
cji RP'2. Nalezy wigc je wigza¢ z wykonywaniem zadan publicznych lub gospodarowa-
niem majatkiem publicznym. Przez sprawe publiczng mozna rozumie¢ kazde dzialanie
wladzy publicznej w zakresie zadan stawianych panstwu dotyczacych lub stuzacych
ogolowi albo majgcych na celu zadysponowanie majatkiem publicznym. Desygnatem
jest wiec publicznoprawny charakter dziatalno$ci danego podmiotu'®. H. Izdebski zas$
za sprawe publiczng uznaje kazdy przejaw aktywnosci wladzy publicznej (jej organow),
0s6b pelnigcych funkcje publiczne i samorzadéw oraz juz tylko niektdre z dziatan
innych osoéb, jednostek organizacyjnych, a to tylko takie, ktdre wiaza si¢ z wykony-
waniem zadan publicznych przy jednoczesnym dysponowaniu majatkiem publicz-
nym'. M. Jabtonski i K. Wygoda za sprawy publiczne uznali wszystkie dziatania lub
zaniechania, zaréwno o0s6b (piastunéw) tworzacych sklad osobowy organéw wiadzy
publicznej, jak i tych, ktore w zakresie wynikajacym z powierzenia lub porozumienia
uczestniczg w procesie wykonywania powierzonych im zadan i kompetencji publiczno-
prawnych, w znaczeniu organizacyjnym (dotyczacym struktur podmiotéw, organéw,
a takze pozostalych instytucji), materialnym i formalnym?. M. Jaskowska proponuje
ujecie podmiotowe lub - jak sama wskazuje precyzyjniej — podmiotowo-przedmio-
towe, oparte na tresci art. 61 Konstytucji RP. Zauwaza ona, iz ,,Pojecie podmiotowe
oparte jest na zalozeniu, Ze zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji ustawa miata jedynie
okresla¢ tryb udzielania informacji, natomiast jej zakres przedmiotowy i podmiotowy
wynika z samej Konstytucji. Stad pojecia informacji publicznej nie mozna rozpatry-
wacé wylgcznie na tle art. 1 ust. 1 ustawy, bez uwzglednienia tresci art. 61 Konstytucji.

E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej. Uwagi krytyczne, ,Kontrola Panistwowa” 2002/1, s. 31.
G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej - umowa wydawnicza - skarga na bezczynnos¢. Glosa do wyroku
NSA z 30.09.2015 r., I OSK 2093/14, OSP 2016/12, poz. 120.

P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Wroctaw 2011, s. 14-15.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

E. Jarzgcka-Siwik, Dostep do informacji publicznej..., s. 28.

H. Izdebski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej a standardy ,otwartego rzgdu”, ,,Stuzba Cywilna”
2002/4, s. 26.

M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji publicznej i jego granice, Wroctaw 2002, s. 112; M. Jabtonski,
K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroclaw 2002, s. 20.

22 Agnieszka Piskorz-Ryn



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

Zastosowana wykladnia jezykowa moglaby wowczas prowadzi¢ do zawezajacego ro-
zumienia tego terminu i traktowania jako informacji publicznej jedynie takiej wiado-
mosci, ktéra odnosilaby si¢ do spraw zbiorowosci, nie obejmowataby natomiast spraw
indywidualnych rozstrzyganych decyzja administracyjng (chyba ze wystapityby ele-
menty publiczne w kregu stron postepowania)”'®. Autorka przez pojecie informacji
publicznej rozumie wszelkiego rodzaju dokumenty odnoszace si¢ do wladz publicz-
nych, zwiazane z nimi lub w jakikolwiek sposéb ich dotyczace!”. Musza by¢ one w po-
siadaniu podmiotéw zobowigzanych. Za takim rozumieniem tego pojecia zdaniem
M. Jaskowskiej ,,przemawiajg zaréwno standardy miedzynarodowe, jak i konstytucyj-
ne, wskazujace na zakres prawa do informacji publicznej, w tym jej przedmiot, a takze
argumenty celowosciowe i wewnatrzsystemowe”'®. W tym miejscu przytoczy¢ nalezy
réwniez sformutowang przez A. Piskorz-Ryn definicje¢ informacji publicznej oparta
na analizie tre$ci normatywnej art. 61 Konstytucji RP. Opiera si¢ ona na etymologicz-
nym znaczeniu sfowa ,sprawa” i zaklada potrzebe jego dookreslenia, bazujac na dwdch
kryteriach. Pierwszym jest wykonywanie zadan (funkcji publicznych) przez ograny
wladzy publicznej, drugim — majatek publiczny. ,,Za informacje publiczng mozna wigc
uzna¢ kazdg informacje dotyczacg okoliczno$ci stanowigcej wyodrebniony przedmiot
zainteresowania okres§lonego podmiotu lub cho¢by hipotetycznej grupy osoéb, doty-
czacy funkcjonowania wladzy publicznej, w tym wykonywania zadan publicznych
lub zarzgdzania majatkiem publicznym”™®. M. Bernaczyk, M. Jablonski i K. Wygoda
sformulowali kryteria zakwalifikowania konkretnej sprawy jako sprawy publiczne;j.
Do kryteriow o charakterze podstawowym zaliczyli:
1) kryterium podmiotowe — sprawa dotyczy organu wladzy publicznej, podmiotéw
publicznych, a takze 0sob petnigcych funkcje publiczne;
2) kryterium przedmiotowe — sprawa dotyczy sprawy z zakresu administracji pub-
licznej (zadania wladzy publicznej);
3) kryterium gospodarowania lub dysponowania majatkiem Skarbu Panstwa lub mie-
niem komunalnym,
oraz kryteria pomocnicze majace znaczenie dla ustalenia charakteru sprawy:
1) kryterium celu publicznego;
2) kryterium interesu publicznego®.

P. Szustakiewicz proponuje definicje podmiotowo-przedmiotows, ktéra odwotuje sie
zarowno do art. 61 Konstytucji RP, jak i do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Wynika z niej, Ze aby

M. Jaskowska, Pojecie informacji i jej rodzaje, KPP 2012/3, s. 60.

M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych. Zagadnienia wybrane. Material na Konferencje Sedziow
NSA, Popowo 14-16 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002, s. 10; M. Jaskowska, Dostep do informacji pub-
licznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 28-29.

M. Jaskowska, O pojeciu informacji publicznej raz jeszcze, ,,Zeszyty Prawnicze” 2020/3, s. 213.

A. Piskorz-Ryn, Dostep do informagji..., s. 190.

M. Bernaczyk, M. Jablonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji,
Wroclaw 2005, s. 61.
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15.

Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 4

5. Rola klauzul generalnych i zwrotéw niedookreslonych
w definiowaniu podmiotéw zobowiazanych

Postuzenie sie przez ustawodawce klauzulami generalnymi oraz zwrotami niedookre-
Slonymi zawsze wywoluje wiele watpliwosci. Konstytucyjna zasada zaufania obywatela
do panstwa nie pozwala bowiem obcigzaé jednostki (podmiotéw prawa prywatnego)
skutkami blednej wykladni i stosowania prawa przez organy administracji publicznej
najczesciej wynikajacej ze stosowania poje¢ nieostrych. Na te okoliczno$¢ w dotychcza-
sowym orzecznictwie wielokrotnie zwracat uwage Trybunal Konstytucyjny***. Trybunat
podnosit m.in., Ze ,niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktére powoduje nie-
pewnos¢ jego adresatow co do ich praw i obowigzkdow, oceniaé nalezy jako naruszenie
wymagan konstytucyjnych. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla
organow stosujacych ten przepis, ktdre w istocie musza zastepowaé prawodawce w zakre-
sie tych zagadnien, ktdre uregulowal on w sposdb niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca
nie moze, przez niejasne formulowanie tekstu przepiséw, pozostawia¢ organom majg-
cym je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu, w praktyce, zakresu podmiotowe-
go i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki. Zalozenie
to mozna okreéli¢ ogélnie jako zasad¢ okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere konsty-
tucyjnych wolnoéci i praw jednostki. Kierujac sie ta zasadg, Trybunat Konstytucyjny re-
prezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnos$ci przepiséw praw-
nych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci™?**. Ostatecznie
ocena ewentualnej niezgodnosci wymaga przeprowadzenia przez organ stosujacy prawo
testu, ktorego celem staje si¢ stwierdzenie tego, czy istniejaca niejasno$¢ przepisu ,jest
tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci nie da si¢ usunaé za pomoca
zwyczajnych §rodkéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci w stosowaniu
prawa. Pozbawienie mocy obowiazujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnos-
ci powinno by¢ traktowane jako $rodek ostateczny stosowany dopiero wtedy, gdy inne
metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci przepisu, w szczegoélnosci przez jego inter-
pretacje w orzecznictwie sgdowym, okazg sie niewystarczajgce™?>.

Odwotywanie si¢ do klauzul generalnych i zwrotéw niedookreslonych nie zawsze musi
by¢ oceniane jako nieprawidiowe, a w konsekwencji niekonstytucyjne. Dotychczasowe
orzecznictwo Trybunalu dostarcza wielu przykltadéw pozytywnej oceny zastosowa-
nych przez ustawodawce pojec nieostrych. Jej uzasadnieniem jest przyjecie zalozenia,

433 Wyrok TK z 3.04.2001 r., K 32/99, LEX nr 46867. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla

sie, ze: ,wszelkie dolegliwosci, w tym i w postaci sankcji administracyjnych, powinny wynika¢ z literal-
nej wyktadni niebudzacych watpliwosci przepisow prawa. Tym bardziej sankcje te nie powinny wynika¢
z przeciwstawionej literalnej wyktadni jasnych i precyzyjnych przepiséw, wyktadni celowosciowej tych
przepiséw” — zob. wyrok WSA z 16.06.2015 r., VI SA/Wa 133/15, LEX nr 1768561.

34 Wyrok TK z 20.06.2005 r., K 4/04, LEX nr 155534.
435 Wyrok TK z 3.12.2002 r., P 13/02, LEX nr 57099.

Mariusz Jabloviski, Krzysztof Wygoda 125



16.

436
437

Art. 4 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

zgodnie z ktorym ,jezeli tylko zachowane sg gwarancje proceduralne dotyczace wy-
pelniania tych zwrotéw realng trescig™?®®, w praktyce stosowania prawa przez organy
rozstrzygajace, w tym przede wszystkim sady, to nie mamy do czynienia z przekro-
czeniem zakresu konstytucyjnej swobody regulacyjnej ustawodawcy*?’.

6. Mieszany model identyfikacji zobowiazanego (koncepcja oparta
na kryterium podmiotowo-przedmiotowym)

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze przyjete przez ustawodawce roz-
wiazanie stanowi przyklad odwolania sie do koncepcji mieszanego modelu identyfi-
kacji zobowigzanego w oparciu o kryterium systemowe. Jego zastosowanie wymaga
wziecia pod uwage charakteru zobowigzanego (chodzi tu o aspekt podmiotowy po-
zwalajacy w oczywisty sposdb na stwierdzenie, iz mamy do czynienia z:

1) organem wladzy publicznej;

2) organem samorzadu zawodowego i gospodarczego;

3) podmiotem reprezentujgcym Skarb Panstwa;

4) panstwowsg osobg prawng albo osobg prawng samorzadu terytorialnego;

5) podmiotem reprezentujacym inne panstwowe jednostki organizacyjne albo

jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;
6) partia polityczna;
7) reprezentatywng organizacja zwigzkows i pracodawcéw).

Kryterium przedmiotowe odwotuje si¢ natomiast do faktu uczestniczenia okreslonego
podmiotu (ale tez osoby fizycznej) czy jednostki organizacyjnej w procesie realizacji
zadania publicznego i/lub wykonywania wladztwa publicznoprawnego (badz wspot-

Wyrok TK z 8.05.2006 r., P 18/05, LEX nr 189627.

Wyrok TK z 8.05.2006 r., P 18/05; w wyroku z 16.01.2006 r., SK 30/05, LEX nr 182438, Trybunat stwierdzit,
ze: ,Znaczenie zwrotow niedookreslonych w konkretnej sytuacji nie moze by¢ jednak - jak to podkresla
TK - ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga istnienia szczegélnych gwarancji
proceduralnych, zapewniajacych przejrzystos¢ i ocennos¢ praktyki wypelniania nieostrego zwrotu kon-
kretng trescig przez organ decydujacy o tym wypelnieniu. Inaczej méwiac - jesli odrzuci¢ poglad, ze samo
postuzenie si¢ przez legislatora zwrotem nieostrym jest juz naruszeniem wymagania jasnosci, ostro$ci
i przewidywalnosci tresci przepiséw prawnych (czego wymaga art. 2 Konstytucji) - nalezy jednak zaapro-
bowac argument, iz wykorzystanie przez ustawodawce tej wlasnie techniki legislacyjnej z punktu widzenia
oceny konstytucyjnosci bedzie wymagalo zaostrzonych kryteriéw dotyczacych procedury postugiwania sie
zwrotami niedookre$lonymi, jak np. dostepnos¢ przeprowadzonego rozumowania dla zainteresowanych
dzigki jawnos$ci postegpowania lub ujawnianiu motywdéw rozstrzygniecia. Z tego wiec punktu widzenia,
skoro ustalanie tresci zwrotu niedookreslonego nastepuje w procesie stosowania prawa, procedurze tego
stosowania nalezy stawia¢ jakie§ wymogi. Uzyskanie informacji, danych umozliwiajacych ocene, ze prak-
tyka w tym zakresie jest prawidlowa, jest mozliwe zwtaszcza na podstawie analizy orzecznictwa sadowego,
ktdre autorytatywnie usuwa istniejace obiektywnie watpliwosci co do tresci zwrotu niedookreslonego. Nie
ulega watpliwodci, Ze ustalanie treéci zwrotu «oczywista bezzasadno$¢» moze by¢ dokonane w sensowny
sposdb tylko na podstawie analizy uzasadnien orzeczen sadu kasacyjnego przyjmujacego in concreto ist-
nienie oczywistej bezzasadnosci”.
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uczestnictwa w jego wykonywaniu). Przy czym nalezy podkresli¢, ze oba kryteria nie
muszg by¢ zrealizowane kumulatywnie, co - jak wskazywano w kontekscie zasady
jawnoséci dziatania wladz (w zwigzku z prywatyzowaniem jej zadan) i transparentnosci
gospodarowania majatkiem publicznym - pozwala na pelniejszg realizacj¢ prawa do-
stepu do informacji publicznej. Ustawodawca przyjal w tym zakresie model identyfi-
kacji konkretnej powigzanej z faktem posiadania informacji, ktéra dotyczy informacji
publicznej nawet, jezeli dotyczy ona wiedzy (danych) zwigzanych wylacznie z reali-
zacjg zadania publicznego albo korzystania z majatku publicznego (art. 4 ust. 1 pkt 5
w zw. z ust. 3 u.d.i.p.)**®. Nie moze w zwigzku z tym dziwi¢, ze za zobowigzanego
do udostepnienia informacji publicznej moze by¢ zosta¢ uznany bardzo szeroki krag
podmiotéw**’, réwniez przedsiebiorca prywatny (czy stowarzyszenie lub fundacja), je-
zeli wykonuje (wykonywat) zadanie publiczne lub dysponuje (dysponowal) majatkiem
publicznym. Nie ma jednoczes$nie znaczenia, czy np. podmiot prywatny juz zadania
tego nie wykonuje. Jezeli informacje taka — dotyczaca okresu wcze$niejszego — w dal-
szym ciagu posiada, to nalezy go traktowac jako zobowigzanego. Ustawodawca nie
wprowadzit w tym zakresie odpowiednich wylgczen, takze o charakterze temporalnym.

Dobra egzemplifikacja przedstawionego powyzej podejscia jest stanowisko ujawnione
w wyroku NSA z 21.10.2022 r., ITI OSK 4468/21, w ktérym wobec uznania, ze ,wy-
konywanie zadan publicznych stanowi wystarczajacg przestanke uznania podmiotu
za zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej”, co w konsekwencji ozna-
czalo, ze kwestia publicznos$ci srodkow stuzgcych do realizacji tego zadania nie miata
de facto znaczenia**®. Na szczeg6lng uwage zastuguje systemowa argumentacja sadu,
ktdéry zauwaza, ze ,jedna z form decentralizacji administracji publicznej, a takze wy-
razem zasady subsydiarnosci i wymaganego przez t¢ zasade zblizania administracji
do obywatela, jest prywatyzacja zadan publicznych, ktéra polega m.in. na tym, ze za-
dania te, zachowujac swdj publiczny charakter, wykonywane sa przez inne podmioty

Podobne rozwigzania przyjely organy sadowe w zakresie uznania Polskiego Zwigzku Dziatkowcow za
podmiot dysponujacy majatkiem publicznym, ze wzgledu na fakt ustawowego uznania ogrédkéw dzial-
kowych za urzadzenia uzytecznosci publicznej. Ten fakt wystarczyl juz do stwierdzenia, ze Zwigzek na-
lezy do kregéw podmiotéw objetych przepisem art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., a tym samym jest obowigzany
do udostepnienia na zadanie zainteresowanego informacji publicznej znajdujacej si¢ w jego posiadaniu
(wyrok NSA z 26.11.2002 r., IT SAB/Kr 69/02, CBOSA); por. tez uzasadnienie dotyczace uznania za zobo-
wiazanego stowarzyszenia w wyroku NSA z 12.09.2003 r., II SAB 91/03, LEX nr 1685511, i wyrok WSA
w Warszawie 2 4.08.2005 r., Il SAB/Wa 80/05, LEX nr 188308, w ktérym za zobowigzanego uznane zostalo
Polskie Stowarzyszenie na Rzecz Oséb z Uposledzeniem Umyslowym w Warszawie, a za przestanke takiego
rozstrzygniecia postuzyl fakt dysponowania srodkami publicznymi.

Por. np. M. Bidzinski [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej..., komentarz do art. 4, s. 52-55; M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej..., s. 291-304;
K. Kedzierska, Zakres podmiotowy udostepniania informacji..., s. 108-112.

Swiadczy o tym wprost wskazanie, ze ,,nie jest istotne, czy dysponuje ona [fundacja - przyp. aut.] majatkiem
publicznym, czy tez Srodkami publicznymi. Wystarczy zatem, ze dany podmiot wykonuje zadania publicz-
ne, by uzna¢, ze zobowigzany jest do udostepnienia informacji publicznych” - wyrok WSA w Warszawie
7 13.11.2020 r., I SAB/Wa 121/20; LEX nr 3110078.
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niz podmioty wladzy publicznej. Nie jest zatem trafne stanowisko strony skarzacej
kasacyjnie, ze podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne, s3 wylacznie «panstwo
oraz szeroko rozumiane podmioty wladzy publicznej» skoro w procesie prywatyza-
cji zadan publicznych moga by¢ one przekazywane do wykonania nawet podmio-
tom prywatnym?*!. Nalezy przy tym podkreéli¢, ze zadania wtadzy publicznej sg réw-
niez zadaniami publicznymi. Posluzenie si¢ przez ustawodawce w konstrukeji art. 4
ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. pojeciem «zadan publicznych» uzasadnia tez¢ ugruntowana
juz w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, zgodnie z ktérg wykonywanie zadan
publicznych jako wyznacznik katalogu podmiotéw zobowiazanych do udostepniania
informacji publicznej nie jest wytacznym atrybutem wtadzy publicznej. Zadania ta-
kie moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedgce organami wiladzy, a ce-
chuje je powszechno$¢ i uzyteczno$¢ dla ogoétu, a takze sprzyjanie osigganiu celéw
okreslonych w Konstytucji lub ustawie™*?. Z czego wynika, ze ,wykonywanie zadan
publicznych jako wyznacznik katalogu podmiotéw zobowiazanych do udostepniania
informacji publicznej nie jest wytacznym atrybutem wtadzy publicznej. Zadania ta-
kie moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace organami wtadzy, a ce-
chuje je powszechnos¢ i uzyteczno$¢ dla ogotu, a takze sprzyjanie osigganiu celow
okreslonych w Konstytucji lub ustawie (Wyrok NSA z 23.09.2022 r., III OSK 1972/21,
LEX nr 3417952)™%. Reasumujac, mozna wskazac, ze chodzi o takie zadania, ktére:

1) maja charakter powszechny, a nie stuzg wylacznie zaspokajaniu potrzeb ograni-

czonej liczby 0sob**%;

2) stuzg dobru ogdtu;

3) sa lub byly realizowane w sposéb ciagty;

4) efekty ich realizacji sa dostepne publicznie®*>.

Przy czym oczywiste jest, iz w przypadku podmiotéw innych niz wladze publiczne cho-
dzi tu o faktyczne realizowanie zadania publicznego, a nie jedynie potencjalng mozli-
wos$¢ — nalezy zatem jednostkowo bada¢ przedmiot dziatalno$ci konkretnego podmiotu.

Na uwage zastuguje rowniez stanowisko A. Sobczyka**®, ktory na gruncie stosowania
przepiséw o ochronie danych osobowych zauwaza, ze RODO stanowi przyktad niespo-
tykanego zdecentralizowania uprawnien wtadczych, ktérych realizacje przerzucono ,na
podmioty niewchodzace w sktad administracji publicznej”, przy czym nie ulega watp-
liwosci, ,,ze administracja publiczna zajmuje si¢ sprawami majgcymi przymiot interesu
publicznego. Interes ten — bez wchodzenia w mozliwe niuanse — odnosi si¢ do dobra

441 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2022, s. 207-208.

442 Zob. wyrok NSA z 18.08.2010 r., I OSK 851/10.

443 Wyrok NSA z 21.10.2022 r., ITI OSK 4468/21.

44 Na gruncie wcze$niejszych wypowiedzi judykatury por. np.: uchwata NSA z 11.04.2015 r.,  OPS 1/05.
445 Por. np.: wyrok WSA z5.06.2014 r., IT SAB/Kr 138/14, LEX nr 1479555.

446 Zob. szerzej A. Sobczyk, RODO. Rozproszona wladza publiczna, Krakow 2019, s. 61 i n.
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Komentarz stanowi wszechstronng analize przepiséw ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Uwzglednia najnowsze orzecznictwo i dorobek literatury dotyczace wszystkich trybéw i form udostep-
niania informacji.

W publikacji przyblizono pojecie informacji publicznej i opisano poszczegélne jej kategorie. Wskazano,
komu przystuguje prawo dostepu do tych informacji oraz kto i w jakim zakresie jest obowiazany do jej
udostepniania. Omoéwiono zasady ograniczenia dostepu do informacji publicznej, m.in. ze wzgledu na
tajemnice ustawowo chronione, prywatnos¢ i tajemnice przedsiebiorcy. Komentarz zawiera liczne
wskazowki dotyczace postepowania z wnioskiem o dostep do informacji publicznej, w tym z wnioskiem
o udostepnienie informacji przetworzonej, pobierania oplat, wydawania decyzji i rozstrzygnie¢, publika-
cji w Biuletynie Informacji Publicznej, zapewniania wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw i dostepu do dokumentujacych je materiatow. Wiele
miejsca po$wiecono problematyce udostepniania informacji o osobach petniacych funkcje publiczne,
przestrzegania zasad ochrony danych osobowych na podstawie RODO, a takze udost¢pniania infor-
macji prasie.

Ksigzka zostata przygotowana przez grono wybitnych autoréw — uznanych ekspertéw majacych imponu-
jacy dorobek naukowy oraz ugruntowane do$wiadczenie praktyczne w dziedzinie dostepu do informacji
publiczne;j.

Publikacja pomoze w pracy sedziom, adwokatom, radcom prawnym, kierownikom jednostek sektora
finanséw publicznych i innych publicznych jednostek organizacyjnych oraz osobom odpowiedzialnym
za realizacje dostepu do informacji publicznej, administratorom Biuletynu Informacji Publicznej,
inspektorom ochrony danych.

Agnieszka Piskorz-Ryn - doktor habilitowana nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Kardynata Ste-
fana Wyszynskiego w Warszawie, pracownik Katedry Prawa Administracyjnego i Samorzgdu Teryto-
rialnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynala Stefana Wyszyniskiego w Warszawie;
autorka lub wspoétautorka ponad 150 publikacji dotyczacych zagadnien informacyjnych.

Marlena Sakowska-Baryla — doktor habilitowana nauk prawnych; radca prawny i partnerka w Sakowska-

-Baryta, Czaplinska Kancelarii Radcéw Prawnych Sp.p., redaktor naczelna kwartalnika ,,ABI Expert”,
czlonkini kadry naukowej Instytutu Prawa Nowych Technologii i Ochrony Danych Osobowych na
Uczelni Lazarskiego, wiceprezeska i cztonkini zatozycielka Stowarzyszenia Praktykéw Ochrony
Danych (SPOD); autorka ponad 150 publikacji naukowych i popularyzatorskich; specjalizuje sie w prawie
informacyjnym. Prowadzi kanat na YouTube popularyzujacy ochrone danych osobowych, prawo
informacyjne i nowe technologie.
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