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Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniach kierowanych do Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji od kilku juz lat przedstawia postulaty zwiazane
z oczekiwana poprawa warunkoéw realizacji obywatelskiego prawa do uzyskiwania
informacji o sprawach publicznych (art. 61 Konstytucji). Analiza obowiazujacych
regulacji prawnych, w szczegdlno$ci ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: ustawy), oraz wnioski
ptynace z ich stosowania przez podmioty zobowiazane i orzecznictwa sadow, sktaniaja

do ponownego zwrdcenia si¢ z wnioskiem o podjecie dziatan - o charakterze
legislacyjnym i pozalegislacyjnym - majacych na celu zapewnienie mozliwosci
skutecznego korzystania przez wszystkich zainteresowanych obywateli

z zagwarantowanego im przez Konstytucjg RP prawa.

Podejmujac prace w tym zakresie nalezy mie¢ na uwadze koniecznos$¢ pilnego
okreslenia zasad ponownego wykorzystania informacji publicznej w dziataniach
spotecznych i gospodarczych, zapewniajac tym samym prawidtowa implementacje
dotyczacej tych zagadnien dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 17 listopada 2003 r. (Dz.Urz. WE L 345 z 31.12.2003, str. 90). Niestety, Komisja
Europejska uznajac, ze Polska nie podjeta niezbednych dziatan w celu dostosowania
przepiséw krajowych do wymogdéw tej dyrektywy, skierowata w czerwcu br. sprawe
przeciwko Polsce do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Komisja wytkne¢ta
m. in. brak przepiséw dotyczacych optat za korzystanie z informacji sektora publicznego,
niedyskryminowania uzytkownikéw, przejrzystosci w odniesieniu do rodzaju informaciji,
jakie moga by¢ dostepne do ponownego wykorzystywania, warunkow licencjonowania,
zakazu uméw o wytacznos¢ (przyznawana przez organy publiczne przedsigbiorstwom na
wykorzystywanie informacji sektora publicznego) oraz rozpatrywania wnioskéw o ponowne
wykorzystywanie informacji.



Warto przy tym odnotowac, iz w ,,Programie prac legislacyjnych Rady Ministréw
styczen-czerwiec 2010 r. (projekty ustaw - B)" wskazano jako organ odpowiedzialny za
przygotowanie w tym okresie projektu ustawy o ponownym ‘wykorzystaniu informacji
publicznej Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. W wyniku podjetych w tym
obszarze prac, w dniu 12 lipca 2010 r. w Biuletynie Informacji Publicznej MSWiA
opublikowane zostaly ,,Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie do
informacji publicznej oraz niektorych innych ustaw z dnia 28 czerwca 2010 r." (dalej:
zatozenia), ktore odnosza si¢ do zagadnienia implementacji dyrektywy 2003/98/WE.

Wobec powyzszego, w nawiazaniu do wystapien Rzecznika Praw Obywatelskich
z dnia 3 wrzesnia 2007 r., z dnia 2 lutego 2009 r. oraz z dnia 31 lipca 2009 r.,
przedstawiam uprzejmie co nastepuje.

Przygotowanie odpowiednich propozycji legislacyjnych w objetym naszym
zainteresowaniem zakresie powinno by¢ powiazane z kompleksowym przegladem
i ocena funkcjonowania ustawy. Wprawdzie w zatozeniach stwierdzono, ze ,zasady
ponownego wykorzystania informacji publicznej nie naruszaja prawa dostepu do
informacji publicznej oraz wolnosci jej rozpowszechniania”, to podjete prace majace na
celu wdrozenie prawa unijnego powinny by¢ potaczone z opracowaniem narzedzi
korygujacych czy usprawniajacych funkcjonujacy obecnie system dostepu do informacji
publiczne;j.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywat juz liczne zagadnienia problemowe
i uzyskal potwierdzenie, ze jego sugestie stana si¢ przedmiotem wnikliwych analiz
prowadzonych przez grupe ekspertow w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji (pismo Podsekretarza Stanu w MSWiA z dnia 4 marca 2009 r.,
ozn.: BMP-079-868/09/AR). Ufam, ze staly si¢ one pomocne w podjetych pracach
koncepcyjnych. W tym miejscu pozwole sobie jednak na wskazanie podstawowych
postulatéw, ktérych wdrozenie moze wymagaé interwencji ustawodawcy.

Niezmiennie najczestszymi przyczynami problemow w realizacji prawa dostepu
do informacji publicznej, przedstawianymi w kierowanych do Rzecznika skargach,
sa komplikacje zwiazane z interpretacja niektorych terminéw ustawowych, takich jak
w szczegllnosci: ,,dokument urzedowy", ,informacja przetworzona" i - w tym
kontekscie - ,szczegdlnie istotny interes publiczny". Watpliwosci budzi takze
podstawowe dla tej regulacji pojecie ,informacji publicznej’, jego zakresu
przedmiotowego, a takze podmiotéw zobowiazanych do udzielenia takiej informacji.
Diagnozowane problemy definicyjno-terminologiczne z pewnoscia nie przyczyniaja sie
do pogtebiania zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze
do organéw administracji publicznej. Dotychczasowe doswiadczenia przekonuja,
ze klarownos$¢ regulacji ma kluczowe znaczenie.



Z zadowoleniem nalezy wiec przyjaé, zawarte juz w piSmie Podsekretarza Stanu
w MSWIA z dnia 31 sierpnia 2009 r. (ozn.: BMP-079-6871/09/AR), informacje
o planowanym doprecyzowaniu wymienionych poje¢, w szczegdlnosci ,,informacja
publiczna", w przygotowywanym projekcie ustawy. Podejmujac te probe trzeba jednak
mie¢ na uwadze szeroka konstytucyjna regulacje prawa do informacji (art. 61). Pozwole
sobie w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze zaproponowana Ww zalozeniach definicja
informacji publicznej zaweza jej zakres wynikajacy z normy konstytucyjnej i jako taka
wymaga ponownego rozwazenia. Jest to tym bardziej istotne, ze prawidtowe
uksztattowanie i przejrzystos¢ zakresu informacji publicznej oraz zasad dost¢pu do niej
bedzie  warunkowaé¢  wlasciwe funkcjonowanie mechanizmdéw  ponownego
wykorzystania informacji publicznej. Przyjgto bowiem zatozenie, ze przedmiotem
ponownego wykorzystania beda mogty by¢ wytacznie informacje publiczne dostepne na
podstawie ustawy lub ustaw, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy (tj. okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostgpu do informacji bedacych informacjami publicznymi).

Poza rozpoznanymi juz problemami, szczegdlnie istotne bedzie odpowiednie
rozgraniczenie pomig¢dzy rozpowszechnianiem (w rozumieniu art. 54 Konstytucji)
a ponownym wykorzystaniem informacji sektora publicznego, przede wszystkim
w celach komercyjnych, do ktérych ma odnosi¢ si¢ projektowana regulacja. Nalezy
zapewnié, ze przyjete rozwiazania rzeczywiscie pozostana neutralne wobec systemu
prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Z przedstawionych Rzecznikowi Praw Obywatelskich deklaracji wynikato, ze
w ramach podjetych dziatan wytyczony zostanie kierunek rozwoju systemu dostepu do
informacji publicznej w Polsce. Wydaje si¢, ze na tym etapie nalezatoby m. in.
rozwazy¢ zagadnienie stosunku norm ustawy do przepisow dotyczacych ochrony
réznego typu tajemnic. Artykut 5 ust. 1 ustawy stanowi, iz ,,Prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych".
Otwarty katalog ,,przeszkdd" w dostepie do informacji z punktu widzenia obywatela nie jest
rozwiazaniem, ktére moze by¢ ocenione pozytywnie. Biorac pod uwage fakt, iz obecnie
istnieje okoto 40 réznego rodzaju tajemnic ustawowo chronionych, wiele oséb ma trudnosci
z ustaleniem przepisoéw, ktére moga takie ograniczenie formutowac¢. Ponadto, w praktyce
zdarza si¢ nierzadko, ze gdy dokument zawiera jedna z tajemnic prawnie chronionych,
najczgsciej odmawia si¢ udost¢pnienia catosci dokumentu. Obydwa te czynniki
powinny zatem sktoni¢ do wnikliwej analizy zagadnienia, oczywiscie przy uwzglednieniu
koniecznos$ci zapewnienia ochrony okreslonych kategorii informacji.

Ograniczenia w dostepie do informacji publicznej formutowane sa tez z niekiedy
abuzywnym wykorzystaniem klauzuli ochrony prywatnosci osoby fizycznej lub tajemnicy
przedsigbiorcy (art. 5 ust. 2 ustawy). W istocie klauzula ta stuzy nierzadko raczej ukrywaniu



patologii, czy zwyktej niekompetencji w dziatalnosci podmiotéw zobowiazanych do
udostepnienia informacji. Podobnie jak wskazano wyzej, fakt zamieszczenia w dokumencie
informacji o charakterze prywatnym staje si¢ niekiedy przestanka do odmowy jego
udostepnienia (np. Rzecznikowi znany jest przypadek odmowy udostgpnienia na tej
podstawie przez Ministra Zdrowia sprawozdania z dyscyplinarnego postepowania
wyjasniajacego prowadzonego wobec rektora szkoly wyzszej - wyrokiem sadu Minister

Zdrowia zostat zobowiazany do wykonania zadania wnioskodawcy przedstawienia
dokumentu).

Niepokdj wywotuje takze praktyka przewlektosci postepowania dotyczacego
udzielenia informacji. Zawarty w art. 13 ustawy 14-dniowy termin podmioty
zobowiazane czesto traktuja nie jako wyjatkowy, ale jako standardowy, pozwalajacy na
przewlekanie udostepnienia najprostszej informacji, a nawet odmowe jej udostepnienia
dopiero po uptywie tego okresu. Tymczasem w przypadku starania si¢ o uzyskanie
informacji o aktualnych dziataniach administracji publicznej zbyt dtuga procedura jej
udzielenia moze powodowa¢, iz sama informacja staje si¢ bezuzyteczna.

Niejednoznaczne pozostaja zasady pobierania optat za udost¢pnienie informacji
w przypadku, gdy organ ponosi dodatkowe z tym zwiazane koszty (art. 15 ustawy).
Zarowno stawki optat, ktére powinny odpowiada¢ rzeczywistym, poniesionym
kosztom, jak i to, za jakie czynnosci optaty te sa pobierane, sa ksztattowane w sposdb
zroznicowany w skali kraju. By¢ moze wigc wskazane bytoby okreslenie podlegajacych
kontroli, jednolitych zasad okreslania dodatkowych optat. Z cala moca trzeba by tu
zaznaczy¢, ze realizacja uprawnienia podmiotu zobowiazanego do pobrania optaty moze
nastapi¢ w konkretnych, indywidualnych sprawach i nie moze tamowaé udzielenia
informacji, a ewentualne pobranie kosztow moze nastapi¢ po, a nie przed udostgpnieniem
informacji. Oczywiscie kwestia ta wymaga odregbnego uregulowania w odniesieniu do
ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego.

Niejednokrotnie = wskazuje si¢ na trudnosci wynikajace 2z  dualizmu
proceduralnego wprowadzonego przez art. 21 i art. 22 ustawy, tj. podziatu kompetencji
do rozstrzygania w sprawach odmowy udoste¢pnienia informacji publicznej pomigdzy
sady administracyjne oraz sady powszechne. Wydaje si¢, ze wskazane bytoby
ujednolicenie trybu odwolawczego z uwagi na obserwowane negatywne konsekwencje
obecnego stanu, jak np. wystepujace spory kompetencyjne czy trudnos$ci w ustaleniu
sadu wlasciwego ze wzgledu na wskazanie w decyzji odmownej przestanek
uzasadniajacych wlasciwos$¢ sadu administracyjnego i cywilnego.

Kolejne zagadnienie o wielkiej ztozonosci to bezwnioskowa forma udostepniania
informacji publicznej, czyli Biuletyn Informacji Publicznej (dalej: BIP). Rozwdj tej
formy udzielania informacji jest niezbedny, jesli mamy na uwadze prawo do dobrej



administracji, w tym wiazaca si¢ z nim potrzebg zapewnienia transparentnosci dziatania
réznych podmiotéw w sferze publicznej. Dodatkowo, przyjete zatozenie, ze informacije
opublikowane w BIP moga by¢ powtdrnie wykorzystane, chyba ze zastrzezono odmienne
warunki, wzmacnia potrzebe zintensyfikowania dziatan w tej sprawie.

W pi$mie z dnia 4 marca 2009 r. (ozn.: BMP-079-868/09/AR), w odpowiedzi na
zapytanie Rzecznika o szacunkowa liczbe podmiotéw zobowiazanych w Swietle
przepisow ustawy do utworzenia urzedowego publikatora teleinformatycznego oraz
liczby podmiotéw ujetych w wykazie na stronie gtéwnej BIP, przytoczono statystyki
Najwyzszej Izby Kontroli z 2006 r. Wedtug tych danych spo$réd 80 000 zobowiazanych
podmiotowe strony BIP na stronie gtéwnej BIP zarejestrowato jedynie 9 706 podmiotow,
a aktywnych pozostawato jedynie okoto 2 000. Poziom wykonania tego obowiazku
ustawowego trudno wigc uzna¢ za satysfakcjonujacy. Wobec powyzszego nalezy ponowic
zapytanie, czy Pan Minister dysponuje moze bardziej aktualnymi - i by¢ moze tez bardziej
optymistycznymi - danymi, a takze czy, i jesli tak, to w jaki sposob egzekwowany jest
obecnie obowiazek prowadzenia BIP.

W tym miejscu chciatabym powtdrzy¢ prosbe o poinformowanie o wynikach prac
analitycznych dotyczacych kwestii aplikacji do tworzenia stron BIP. Zgodnie z dyspozycja
art. 9 ust. 4 pkt 3 ustawy minister wtasciwy do spraw informatyzacji (tj. Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji) udost¢pnia nieodptatnie przyktadowe oprogramowanie
stuzace do tworzenia stron w BIP Iub kody Zrédtowe tego oprogramowania. Przepis ten
wszedt w zycie 21 lipca 2005 r. i wedtug wiedzy Rzecznika dotychczas nie zostat
wykonany. Majac na wzgledzie przytoczone wyzej dane, a takze udzielone wczesniej
wyjasnienia przez wlasciwego w sprawie ministra, uprzejmie prosz¢ o powiadomienie, na
jakim etapie znajduja si¢ prace nad aplikacjami do tworzenia stron podmiotowych dla
podmiotéw zobowiazanych do publikowania informacji publicznych.

Udostepnienie stosownych narzedzi pomocniczych jest szczegdlnie istotne
zwtaszcza dla niektorych kategorii podmiotéw sposrdd tych, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 5 ustawy. Obowiazek ten dotyczy bowiem réwniez m. in. organizacji pozarzadowych,
ktérym powierza si¢ realizacje zadan w sferze publicznej. W praktyce jednak nierzadko
jego wykonanie przewyzsza przecigtne mozliwosci tych podmiotdéw. Przygotowanie
i nieodptatne udostepnienie odpowiedniego oprogramowania stuzacego do tworzenia stron
w BIP lub kody zrédtowe tego oprogramowania z pewnoscia znaczaco utatwitoby,
czy wrecz umozliwito, wykonanie wynikajacych z ustawy obowiazkdéw.

Realizacja niektérych z przytoczonych postulatow wymaga nie tyle dziatan
o charakterze legislacyjnym, co raczej dziatan majacych na celu odpowiednie
uksztattowanie swiadomosci, w tym prawnej, na temat prawa dostepu do informacji
publicznej. W raporcie z projektu systemowego pt. ,,Zdiagnozowanie potencjatu



administracji samorzadowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedéw administracji
samorzadowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedéw administracji
samorzadowej" prowadzonego przez Departament Administracji Publicznej w MSWiA
sformutowany zostat wniosek, iz ,Informacja publiczna nie jest dobrem szczegdlnie
poszukiwanym przez polskie spoteczenstwo; jesli juz jest im ona potrzebna, wowczas
zabiegaja 0 nia z do$¢ dobrym skutkiem. Urzedy raczej sa strona defensywna.

W mojej ocenie nie nalezy rezygnowaé z upowszechniania wiedzy w tym zakresie
wsrod kadr urzedniczych. Wrecz przeciwnie, tak dobra samoocena oséb bioracych udziat
w tym badaniu nie do konca bowiem odpowiada wnioskom, ktore pojawiaja si¢ w innych
opracowaniach. I tak, tytutem przyktadu, wedle komunikatu z dnia 31 maja 2010 r.
dotyczacego wynikow badan przeprowadzonych przez Klinike Dialogu dla Stowarzyszenia
Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich wsréd dziennikarzy i cztonkdw organizacji
pozarzadowych, okoto 80% badanych stwierdzito m. in., ze urzednicy nie sa $wiadomi
spoczywajacego na nich obowiazku udostepniania informacji publicznych kazdemu kto
o nie poprosi. Potwierdzaja to takze wptywajace do Rzecznika skargi, z ktérych wynika, ze
zadano od wnioskodawcédw wykazania interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu
informacji, wbrew art. 2 ust. 2 ustawy. Z kolei opublikowany w grudniu 2009 r. raport
zbadania ,, Przejrzysto$¢ administracji rzadowej", przeprowadzonego przez Centrum
Monitoringu Wolnosci Prasy Stowarzyszenia Dziennikarzy Polskich oraz Fundacje
dr Bogustawa Federa stwierdza, ze jednostki administracji rzadowej nie sa przygotowane do
obstugi oséb zainteresowanych korzystaniem z prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Wydaje si¢ wiec, ze istnieje dobrze zdiagnozowana potrzeba kontynuowania procesu
zmiany w administracji. Konstytucja z 1997 r., a nastepnie ustawa, usankcjonowaty zmiang¢
w relacjach migdzy panstwem a obywatelami. Administracja zostata formalnie zobowiazana
do przejrzystego dziatania, obywatele otrzymali natomiast instrumenty prawne
egzekwowania wprowadzonych standardéw. Jednak trwajacy proces zmiany wymaga nie
tylko odpowiedniego oprzyrzadowania prawnego - ktére jest nadal niedoskonate - ale takze
wlasciwego przygotowania kadr urzedniczych. Dlatego tez chciatabym zglosi¢ postulat
zainicjowania przez Pana Ministra dziatan, takich jak organizowanie szkolen dla oséb
odpowiadajacych w podmiotach podlegajacych ustawie za wykonywanie zadan zwiazanych
z zapewnieniem dostepu do informacji publicznej, oferowanie pomocy w opracowaniu
regulacji wewnetrznych w poszczegdlnych podmiotach okreslajacych szczegétowy podziat
zadan w zakresie udostg¢pniania informacji publicznej czy tez upowszechnianie dobrych
praktyk. Bez watpienia przyczynityby si¢ one do stworzenia administracji, ktorej obca
bedzie zbyt czesto dzi§ spotykana kultura tajnosci” w kontaktach z obywatelami.
W konsekwencji wiecej obywateli byloby skfonnych do zwracania si¢ do organdéw
administracyjnych, bedac w przekonaniu, ze bez problemu uzyskaja poszukiwane dane.



Wobec powyzszego, dziatajac na postawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.),
uprzejmie prosze Pana Ministra o rozwazenie przedstawionych uwag i postulatéw oraz
udzielenie informacji, jakie dziatania sa obecnie prowadzone przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji dla zapewnienia warunkéw skutecznej realizacji
obywatelskiego prawa do informacji publicznej. W szczegdlnosci uprzejmie prosze
o powiadomienie, na jakim etapie sa aktualnie prace nad regulacjami dotyczacymi
dostepu do informacji publicznej i zasad ponownego jej wykorzystania oraz
o przyjetym w tym zakresie harmonogramie dziatan.
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