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1. Uzasadnienie wyboru tematu rozprawy i zakresu badan

Celem dostepu do informacji publicznej jest — najogdlniej rzecz ujmujac — realizacja
zasady transparentnosci (przejrzystosci) funkcjonowania szeroko pojetego panstwa. Instytucja
dostepu do informacji publicznej jest waznym narzedziem umozliwiajgcym sprawowanie
spotecznej kontroli nad wykonywaniem zadan wiladz publicznych oraz wydatkowaniem
srodkow publicznych. Ma ona zatem olbrzymie znaczenie dla funkcjonowania demokracji jako
ustroju rzeczywistej — a nie tylko formalnej — partycypacji obywateli w sprawowaniu wladzy.
Poziom jawnos$ci zycia publicznego bywa przy tym charakteryzowany jako swoisty miernik

poziomu demokracji w danym panstwie?.

We wspotczesnych demokratycznych panstwach prawnych (okreslanych takze mianem
demokracji liberalnych), podmioty prywatne partycypuja w wykonywaniu zadan wiadzy
publicznej lub wykonuja, powierzone im przez witadze publiczne, zadania finansowane ze
srodkoéw publicznych. Od czasu przemian ustrojowych z przetomu lat 80. 1 90. ubiegtego wieku
widoczny jest w Polsce — cho¢ w roznych okresach z r6znym nasileniem — proces prywatyzacji
wykonywania zadan publicznych. Nalezy zatem przyjaé, ze dziatalno$¢ podmiotéw
prywatnych, ktora jest pochodng dzialan wspdlnoty publicznoprawnej (szeroko pojetego
panstwa), rowniez bedzie cechowac si¢ transparentnoscia, a wigc duzym poziomem jawnosci,

celem poddania pod spoteczng kontrolg.

Zarowno z Konstytucji jak 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej® wynika, ze do udostepniania informacji publicznej, obok organéw wiadzy
publicznej, moga by¢ obowigzane roéwniez inne podmioty, nie wylaczajac podmiotéw
prywatnych. Przepisy te nie sg jednak w tym zakresie zbyt precyzyjne, a ich stosowanie w
praktyce stwarza wiele problemow. Takze orzecznictwo nie rozwiewa szeregu watpliwosci. Z
uwagi na liczne problemy, jakie w praktyce niesie ze sobg stosowanie przepiséw u.d.i.p. przez

podmioty prywatne, zaistniata potrzeba poglebionej analizy tematu niniejszej rozprawy.

Wyczerpujace omowienie problematyki udostepniania informacji publicznych przez
podmioty prywatne wymagalo odniesienia si¢ do ogdlnych kwestii zwigzanych z samym

udostgpnianiem informacji — wskazujac przy tym na zdecydowanie szerszy, niz zakre§lony w

! Por. P. Szustakiewicz, Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego z lat 2015-2018 w sprawach
dotyczacych informacji publicznej, Przeglad Prawa Publicznego nr 7-8/2019, s. 10.

2 Por. A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, Kwartalnik Prawa
Publicznego nr 4/2002, s. 185.

3T.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1429; dalej: ,,u.d.i.p.”.



temacie pracy, zakres podmiotowy obowigzku — niemniej zawarta w dysertacji analiza kazdego
aspektu instytucji prawnej dostepu do informacji publicznej skupia si¢ na udostepnianiu takich
informacji wlasnie przez podmioty prywatne. Szersze potraktowanie tematu pracy nie
pozwolitloby przy tym na kompleksowe zbadanie wszystkich aspektow udost¢pniania

informacji publicznej w odniesieniu do wszelkiego typu podmiotow obowigzanych.

2. Cel badawczy i hipoteza rozprawy

Cho¢ sama problematyka udostepniania informacji publicznej jest przedmiotem wielu
opracowan o charakterze zar6wno naukowym, jak i publicystycznym, to jednak kwestia
udostepniania takich informacji przez podmioty prywatne nie doczekata si¢ jak dotychczas
kompleksowego opracowania. Celem rozprawy jest zatem cato$ciowe zbadanie i omowienie
problematyki udostgpniania informacji publicznej przez podmioty prywatne, wychodzac od
uwarunkowan prawnomi¢dzynarodowych oraz konstytucyjnych, a konczac na praktycznych
aspektach funkcjonowania regulacji ustawowej. Szczegdlnym celem jest zbadanie i omdwienie
zakresu podmiotowego obowigzku udostepniania informacji publicznej przez podmioty
prywatne, a wigc wskazanie jakie podmioty prywatne sa, w mys$l obowigzujacych obecnie w
Polsce regulacji prawnych, obowigzane do udostgpniania informacji publicznych. Celem
rozprawy jest przy tym nie tylko teoretyczna analiza jej tematu, ale takze wyczerpujace
omowienie praktycznych aspektow funkcjonowania obowigzujacych regulacji i udzielenie
pewnych wskazoéwek interpretacyjnych w tym zakresie oraz zaproponowanie kierunkéw zmian

aktualnie obowigzujacych przepisow.

W mysl gléwnej hipotezy badawczej rozprawy, kwestia udostgpniania informacji
publicznej przez podmioty prywatne w praktyce stosowania u.d.i.p. musi by¢ postrzegana
inaczej niz kwestia pozyskiwania informacji publicznej od podmiotéw publicznych, a w
szczegllnosci od organdéw wiladzy. Takie zaloZenie pozwolilo zbada¢ wszelkie rdznice
pomiedzy udostepnianiem informacji publicznej przez organy wtadzy 1 podmioty publiczne, a
udostegpnianiem takich informacji przez podmioty prywatne, a w konsekwencji pozwolito takze
sformutowac¢ i wykaza¢ prawdziwo$¢ szeregu tez zawartych w dysertacji oraz sformutowac

liczne wnioski de lege lata i de lege ferenda.



3. Metody i zrédla badawcze

Rozprawa zostata przygotowana z wykorzystaniem przede wszystkim formalno-
dogmatycznej metody badawczej, opartej na catosciowej analizie i wyktadni przepisow prawa
polskiego, przy jednoczesnym uwzglednieniu pogladow doktryny i orzecznictwa.
Wykorzystana zostala takze metoda prawno-porownawcza (komparatystyczna) W
szczegoOlnosci W zakresie, w jakim przeprowadzono analiz¢ prawodawstwa wybranych panstw
obcych (Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych). Rozprawa
przygotowana byta rowniez z wykorzystaniem metody empirycznej w zakresie w jakim autor
uwzglednial wlasne doswiadczenia zawodowe adwokata prowadzacego sprawy z zakresu
udostepniania informacji publicznej przez podmioty prywatne oraz doradzajacego podmiotom
prywatnym wykonujagcym zadania publiczne. Pomocniczo, w zakresie, w jakim analizowano

przepisy obecnie juz nicobowigzujace, wykorzystano takze metode historyczna.

Mimo istnienia u.d.i.p., problematyki udostepniania informacji dotyczy takze wiele
innych przepisow. I tak, przygotowanie rozprawy wymagato analizy ponad 120 polskich aktow
prawnych, ponad 20 unijnych aktéw prawnych, a takze analizy kilkunastu aktow prawa
miedzynarodowego, aktow prawnych panstw obcych oraz aktow o charakterze soft law.
Rozprawa zostala oparta rOwniez o analiz¢ blisko 370 orzeczen sadow, w tym w szczegolnosci
Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 wojewodzkich sadow administracyjnych, ale takze Sadu
Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz
w mniejszym zakresie sadow panstw obcych. W trakcie badan przeanalizowano takze

kilkana$cie orzeczen organ6w administracji publicznej.

Przyjete metody 1 zrodta badawcze okazaty si¢ adekwatne do celow badawczych i
hipotezy rozprawy. Pozwolilty na przeprowadzenie kompleksowej analizy problematyki
udostegpniania informacji publicznej przez podmioty prywatne, uwzgledniajac nie tylko tre$¢
aktualnie obowigzujacych przepisow, ale takze ich praktyczne funkcjonowanie, orzecznictwo i
glosy doktryny, rowniez w kontek$cie zmian historycznych calego polskiego systemu
normatywnego oraz uwzgledniajac uwarunkowania prawnomie¢dzynarodowe, w tym

przyrownujac regulacje polskie do regulacji wybranych panstw obcych.

4. Struktura rozprawy

Struktura rozprawy odzwierciedla zatozenie o potrzebie kompleksowego podejscia do

analizowanego problemu badawczego. Dysertacja zostata podziclona na siedem rozdziatow, w



ktorych zawarto kolejno rozwazania dotyczace regulacji miedzynarodowych i unijnych oraz
regulacji krajowych wybranych panstw obcych, uregulowania prawa dostepu do informacji na
gruncie Konstytucji, uregulowania prawa dostepu do informacji publicznej na gruncie ustawy
zwyklej, zakresu podmiotowego uprawnienia i obowigzku udostgpniania informacji publiczne;,
typowych rodzajow podmiotéw prywatnych obowigzanych do udostgpniania informacji
publicznej, a takze samej kwestii udostepniania informacji publicznej oraz kwestii braku
udostgpniania informacji publicznej przez podmioty prywatne (w tym aspektow
proceduralnych udostgpniania lub braku udostepniania informacji). Ostatni rozdziat prezentuje
wynikajgce z przeprowadzonej analizy wnioski de lege lata i de lege ferenda. W dysertacji
zawarto takze wprowadzenie, krotkie zakonczenie prezentujace gtowne tezy wyptywajace z

analizy, a takze bibliografi¢, wykaz orzecznictwa i wykaz aktow prawnych.

Rozdzial I zawiera analiz¢ prawnoporéwnawcza. Badane s3 w nim regulacje prawa
migdzynarodowego 1 unijnego w zakresie udostgpniania informacji publicznej, a takze
regulacje krajowe wybranych panstw obcych, tj. Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii oraz
Stanow Zjednoczonych Ameryki. Z przeprowadzonej w tym zakresie analizy wynika, ze choé
na gruncie badanych regulacji panstw obcych, dostep do informacji publicznej obejmuje
zasadniczo mozliwo$¢ ubiegania si¢ o uzyskanie takich informacji takze od podmiotow
prywatnych, to jednak nie jest to reguta bezwzgledng. W USA o dostep do informacji publiczne;j
mozna si¢ zwroci¢ wytacznie do podmiotow bedacych organami panstwa lub przez panstwo
tworzonych (okreslane mianem agencji), obowiagzki udostepniania informacji publicznej nigdy
nie spoczywaja na organizacjach prywatnych i osobach fizycznych. Na gruncie regulacji
brytyjskiej, niemieckiej 1 francuskiej, podmiotami obowigzanymi do udostepniania informacji
publicznych moga by¢ podmioty prywatne, jesli wykonuja ustugi publiczne. Podmioty takie sg
albo wskazane wprost w samej ustawie lub akcie wykonawczych (regulacja brytyjska), albo
wykonuja zadania publiczne powierzone im w sposdb wyrazny przez wiadze publiczne

(regulacja francuska i niemiecka).

W Rozdziale Il analizowane sg konstytucyjne ramy prawne dostepu do informacji
publicznej. Cho¢ Konstytucja nie postuguje si¢ pojeciem informacji publicznej, to jednak
zakres$la ramy prawne obowigzku udostepniania informacji nie tylko o dzialalnosci organdéw
wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne, ale takze obowigzku udostepniania
informacji o dzialalno$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych
osOb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy

publicznej oraz w zakresie, w jakim gospodaruja one mieniem komunalnym lub majatkiem



Skarbu Panstwa®. Regulacja konstytucyjna nie jest tu zbyt precyzyjna, nie ulega jednak
watpliwosci, ze na gruncie Konstytucji, takze podmioty prywatne moga by¢ obowigzane do
udostepniania informacji publicznej — cho¢ tylko w takim zakresie, w jakim wykonujg zadania
wiladzy publicznej oraz w zakresie, w jakim gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem

Skarbu Panstwa.

W Rozdziale 11l badany jest podmiotowy (zaréwno od strony uprawnienia, jak i od
strony obowigzku) zakres u.d.i.p. Zakres ustawy jest tu szerszy niz zakres art. 61 Konstytucji.
W rozdziale tym poddano analizie w szczegolnosci znaczenie przestanki wykonywania zadan
publicznych, przyréwnujac ja takze do konstytucyjnie okreslonych przestanek wykonywania
zadan witadzy publicznej oraz gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa, a takze odnoszac do pojecia dysponowania majatkiem publicznym, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Przeanalizowano w szczegdlnosci takze takie problemy jak
znaczenie pojecia zadan publicznych (a takze poje¢ uzytecznos$ci publicznej, ustug
publicznych, czy ustug w ogolnym interesie) oraz wykonywania takich zadan przez podmioty

prywatne (zjawisko prywatyzacji wykonywania zadan publicznych).

Rozdziatl IV od strony podmiotowej najbardziej wpisuje si¢ w problematyke pracy,
bowiem zawiera analiz¢ poszczegdlnych typow prywatnych podmiotow obowigzanych do
udostegpniania informacji publicznych. Na wstepie tego rozdziatu zdefiniowano podmioty, ktore
na gruncie dysertacji uwazane sg za podmioty prywatne. Za podmiot prywatny, na gruncie tej
pracy uwazany jest podmiot utworzony na podstawie przepisow prawa prywatnego (niezaleznie
od formy prawnej®), ktéry nie nalezy w calosci do panstwa (Skarbu Panstwa) lub innego
podmiotu publicznego (jednostki samorzadu terytorialnego, innej panstwowej osoby prawnej)
lub tez innego podmiotu w catosci nalezagcego do panstwa lub innego podmiotu publicznego,
jak tez — sila rzeczy — osoba fizyczna w zakresie w jakim nie peini ona funkcji publiczne;.
Szczegdlnymi typami podmiotéw prywatnych sa przy tym podmioty prawa prywatnego o
mieszanym publiczno-prywatnym charakterze (aspekt witascicielski), takie jak spotki
handlowe, ktorych udzialy (lub akcje) nie nalezg w catosci do podmiotow publicznych, ale
ktore sa przez podmioty publiczne kontrolowane w rozumieniu przepisOw o ochronie

konkurencji 1 konsumentow. Cho¢ podmioty takie zaliczane sa na gruncie rozprawy do

4 Cho¢ w art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji literalnie jest mowa o ,,zakresie w jakim wykonujq one zadania wtadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majqtkiem Skarbu Panstwa”, to jednak z tego sformutowania
nalezy wywiez¢ dwie odrebne przestanki, tj. 1) zakresu w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej oraz 2)
zakresu w jakim gospodaruja one mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

® Przyktadowo spotka handlowa, fundacja, stowarzyszenie, czy spotdzielnia.



kategorii podmiotow prywatnych, to uwzgledniono ich specyficzny charakter i potrzebg
szerszego dostgpu spoteczenstwa do informacji na temat dzialalnosci takich podmiotow. Nie
jest takze wykluczone kwalifikowanie takich podmiotéw do kategorii podmiotow publicznych

na potrzeby udostepniania przez nie informacji publicznych.

W rozdziale tym szczegdlowo przeanalizowano kwestie Swiadczenia przez podmioty
prywatne uslug w interesie ogolnym (ustug uzytecznos$ci publicznej), wskazujac, ze jest to, €O
do zasady, wymog przypisania takim podmiotom wykonywania zadan publicznych w
rozumieniu u.d.i.p. Badajac poszczegdlne typy podmiotow wykonujgcych takie zadania
wskazano w jaki sposob, w aktualnym stanie prawnym mozna ocenié, czy takie podmioty
rzeczywiscie wykonuja zadania publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p., czy tez nie.
Bazujac takze na wilasnych adwokackich doswiadczeniach zawodowych autora rozprawy,
zbadano gtowne typy podmiotéw prywatnych, zarbwno majace status przedsigbiorcy, jak i
niebedace przedsiebiorcami, ktére obowigzane sg do udostgpniania informacji publicznej z racji
wykonywanych zadan publicznych. Analizie poddano takie podmioty prywatne, ktore —
przynajmniej w pewnym zakresie swojej dzialalnosci — wykonuja zadania publiczne, jak:
prywatne przedsigbiorstwa energetyczne, prywatni przedsigbiorcy telekomunikacyjni,
prywatni operatorzy publicznego transportu zbiorowego, inni prywatni przedsiebiorcy
prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie gospodarki komunalnej, podmioty prywatne prowadzace
szkotly 1 placowki o$wiaty, uczelnie niepubliczne, prywatne podmioty udzielajace §wiadczen z
zakresu powszechnej opieki zdrowotnej, towarzystwa zarzadzajace OFE, organizacje
pozarzadowe (NGOs) i inne prywatne podmioty prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego
(zardbwno posiadajace jak i nieposiadajgce statusu OPP). Zbadano takze kwesti¢ zakresu
udostgpniania informacji publicznej przez spotki z udzialem Skarbu Panstwa i1 innych
panstwowych oso6b prawnych albo z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego lub innych
samorzadowych (komunalnych) os6b prawnych, a takze organdw samorzagdoéw zawodowych
lub gospodarczych oraz reprezentatywnych organizacji zwigzkowych i reprezentatywnych
organizacji pracodawcow. Wskazano takze na inne podmioty prywatne, ktore wykonuja
zadania publiczne i z tego tytutu moga zosta¢ zakwalifikowane jako podmioty obowigzane w
rozumieniu u.d.i.p. Katalog podmiotéw prywatnych obowigzanych do udostgpniania informacji

publicznej jest otwarty.

Na gruncie Rozdzialu V zbadano kwestie samej informacji publicznej oraz jej
udostepniania. Analizowana jest tu problematyka tego kiedy mamy do czynienia z informacja

publiczng i w jaki sposob nalezy ja udostepniaé. Badane sa tu rowniez takie zagadnienia jak



forma zapisu i nosnik informacji, dokument urzedowy i innego rodzaju dokumenty, tzw.
informacje wewnetrzne niestanowigce informacji publicznej, a takze zagadnienia dotyczace
informacji przetworzonej. W rozdziale tym przeanalizowano w szczegdlnosci kwestie formalne
zwigzane z samym wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej i sposobem jego zlozenia,
a takze zasady dalszego postepowania podmiotu prywatnego, do ktérego zwrdcono si¢ z takim
wnioskiem oraz terminy na jego rozpatrzenie. Omowiono takze zasadg bezplatnego
udostepniania informacji publicznej oraz sytuacje, w ktérych mozliwe jest jednak pobieranie

opflaty.

W Rozdziale VI zbadano z kolei kwesti¢ szeroko pojetej odmowy udostepnienia przez
podmiot prywatny zadanych od niego informacji. Omoéwiono sytuacje, w ktorych mimo
wplynigcia wniosku o udostgpnienie informacji publicznej, podmiot prywatny nie bedzie
obowigzany do udostepnienia zadanych informacji. Zadana informacja wcale nie musi stanowi¢
informacji publicznej, a podmiot prywatny, do ktorego wnioskodawca zwrdci sie o
udostepnienie informacji, wcale nie musi by¢ podmiotem obowigzanym. Rowniez takie
sytuacje wystepujg w praktyce, a podmioty prywatne bedgce adresatami przedmiotowych
whnioskow powinny wiedzie¢, jak zachowaé si¢ w takiej sytuacji. Ponadto, zadana informacja
moze nie znajdowaé si¢ w posiadaniu podmiotu obowigzanego, albo by¢ dostgpna w trybie
przepisOw innych niz u.d.i.p. Omowiono takze kwesti¢ dopuszczalnych ograniczen w dostepie
do informacji publicznej. Prawo dostgpu do informacji, jakkolwiek jest prawem
konstytucyjnym i znajdujacym swoje oparcie takze w regulacjach prawnomigdzynarodowych,
to jednak nie ma charakteru absolutnego i moze podlegac ograniczeniom wskazanym w ustawie
oraz w samej Konstytucji®. Zbadano tu zatem kwestie zwigzane z ochrong informacji
niejawnych oraz innych tajemnic ustawowo chronionych, a takze ochrony prywatnosci osoby
fizycznej 1 tajemnicy przedsigbiorcy (rozumianej zasadniczo jako tajemnica przedsigbiorstwa).
Zbadano takze kwesti¢ braku szczegoélnie istotnego interesu publicznego w udostgpnieniu przez

podmiot prywatny informacji przetworzonej.

W zakresie aspektow proceduralnych, w Rozdziale VI zbadano w pierwszej kolejnosci
problematyke odpowiedniego stosowania przepisOw k.p.a. przy wydawaniu decyzji
odmawiajacych udostepnienia informacji publicznej oraz umarzajacych postgpowanie o
udostegpnienie informacji publicznej oraz braku potrzeby stosowania tych przepisow przy
samym rozpoznawaniu wniosku I poprzestaniu na rozpatrzeniu wniosku w formie czynnosSci

materialno-technicznej (jak poinformowanie, ze zadana informacja nie stanowi informacji

6 Patrz art. 61 ust. 3 Konstytucji.



publicznej, albo ze jest dostgpna w trybie ustawy szczegolnej, albo ze zostata juz umieszczona
w BIP, albo Ze nie jest w posiadaniu podmiotu obowigzanego). W dalszej kolejnosci zbadano
problematyke kontroli sadéow administracyjnych nad rozpatrywaniem wnioskow o
udostepnienie informacji publicznej przez podmioty prywatne. Omdwiono zaréwno kwestie
skargi na decyzje administracyjne wydawane przez prywatne podmioty obowigzane stosujgce
w tym zakresie odpowiednio przepisy k.p.a., jak i kwesti¢ skargi na bezczynno$¢ podmiotéw
prywatnych w zakresie rozpoznawania skierowanych do nich wnioskoéw o udostepnienie
informacji publicznej. W mys$l orzecznictwa sadow administracyjnych skarga do sadu
administracyjnego (jako skarga na decyzje, albo skarga na bezczynnos¢’) jest dopuszczalna w
zasadzie w kazdej sytuacji, w ktorej wnioskodawca zwrdcit si¢ do jakiegokolwiek adresata (w
tym nawet do podmiotu prywatnego, ktory nie jest podmiotem obowigzanym w rozumieniu
u.d.i.p.) o udostepnienie jakiejkolwiek informacji (w tym takze informacji niebedacej
informacja publiczng), a zagdanej w ten sposob informacji nie uzyskatl (lub tez twierdzi, ze nie
uzyskat). Kwestie te moga by¢ przedmiotem badania sagdu administracyjnego, ktory ostatecznie
rozstrzygnie, czy adresat wniosku byl obowigzany do udostepnienia w trybie u.d.i.p. zadane;j
od niego informacji, albo tez czy prywatny podmiot obowigzany byt uprawniony do odmowy
udostegpnienia zgdanej od niego informacji publicznej. Szczegdtowo przeanalizowane zostaty

zatem takze kwestie zwigzane z samym postgpowaniem przed sagdami administracyjnymi.

W ramach Rozdzialu VI zbadana zostala rowniez problematyka naduzycia prawa
dostepu do informacji publicznej (cho¢ jest to koncepcja niewynikajaca wprost z przepisow
ustawy) oraz kwestia odpowiedzialnosci karnej za popetnienie wystepku z art. 23 u.d.i.p.
(odpowiedzialnos¢ karna za nieudostepnienie informacji publicznej), bowiem kwestie te tacza

si¢ $cisle z brakiem udostgpnienia informacji publicznej.

W Rozdziale VII zaprezentowano ptynace z przeprowadzonej analizy wnioski de lege
lata i wnioski de lege ferenda, w tym w szczegdlnosci postulat przemodelowania obecnego
ksztaltu regulacji ustawowej poprzez wprowadzenie do u.d.i.p. definicji informacji publicznej
bazujacej na tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji i skorelowanego z tg definicjg katalogu podmiotow
obowigzanych. Obowigzujaca obecnie regulacja daleka jest od ideatu i wprowadza szereg

watpliwosci, jakkolwiek poruszajac si¢ w jej granicach takze mozna wskazywac¢ na bardziej

"W zaleznosci od tego, czy odmowa udostepnienia informacji nastapita w formie decyzji wydanej przez podmiot
prywatny, czy tez w formie czynno$ci materialno-technicznej, albo nie nastapita w zadnej formie (bezczynnos¢
sensu stricto — adresat w ogoéle zignorowat wniosek i nie udzielit wnioskodawcy zadnej odpowiedzi).



precyzyjny i odpowiadajacy duchowi regulacji (przy uwzglednieniu ram wytyczonych w

Konstytucji) sposob interpretacji przepisow.

5. Tezy oraz wnioski de lege lata i de lege ferenda

Podmioty prywatne moga by¢ w Polsce obowigzane do udost¢pniania informacji
publicznej. Zasadniczo zgodne jest to ze standardem obowigzujacym réwniez w innych
demokratycznych panstwach prawnych (Niemcy, Francja, Wielka Brytania). Mozliwo$¢
dokonywania spotecznej kontroli powinna bowiem obejmowaé réwniez te obszary dziatan
wspolnoty publicznoprawnej, ktére podlegaja procesom prywatyzacji, rozumianej jako
powierzanie podmiotom prywatnym do wykonywania przez nie pewnych zadan tej
publicznoprawnej wspolnoty. W praktyce coraz czgsciej adresatami wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej s zreszta podmioty prywatne, ktore realizujg dzialania w formach innych

niz wladcze.

W demokratycznym panstwie prawnym nie sposob jednak zrownywaé statusu
podmiotéw prywatnych z podmiotami publicznymi, a w szczegoélnosci z organami wiladzy.
Dotyczy to rowniez kwestii udostepniania informacji publicznej przez podmioty prywatne.
Zakres obowigazkow podmiotow prywatnych w przedmiocie udostgpniania informacji
publicznej musi by¢ wezszy niz zakres takich obowigzkoéw podmiotow publicznych i nigdy nie
moze obejmowac catego zakresu dziatalnosci danego podmiotu prywatnego. Cho¢ podmioty
prywatne partycypuja w dzialalno$ci szeroko pojetego panstwa, to jednak ich rola nigdy nie
bedzie tozsama z rolg odgrywang w tym zakresie przez organy wladzy publicznej, a nawet inne
niz organy wladzy podmioty publiczne. Zakres kontroli spotecznej nad dziataniami podmiotow
prywatnych nie moze by¢ zatem taki sam jak zakres takiej kontroli sprawowanej nad

dziataniami wtadz i podmiotow publicznych.

Zarowno Konstytucja jak i u.d.i.p. przewiduje mozliwo$¢ ubiegania si¢ o dostgp do
informacji publicznej od podmiotow prywatnych, jakkolwiek przepisy u.d.i.p. sa tu w wielu
aspektach niejasne i wprowadzaja wiele dodatkowych watpliwosci, a przy tym operuja
pojeciami innymi niz uzyte w Konstytucji. Zakres obowigzku udostepniania informacji
publicznej przez podmioty prywatne na gruncie u.d.i.p. jest szerszy niz ramy takiego obowigzku

informacyjnego zakreslone w Konstytucji®. Literalne odczytywanie przepiséw u.d.i.p. moze

8 Jak juz byla o tym mowa, na gruncie art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji podmioty prywatne sg obowigzane do
udostepniania informacji w zakresie, w jakim wykonuja zadania wtadzy publicznej lub w zakresie, w jakim
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prowadzi¢ do wniosku, ze na jej gruncie natozono na podmioty prywatne niedookreslone, lub
zbyt daleko idace obowiazki w zakresie udost¢pniania informacji publicznych. Niejasnos¢
ustawy w wielu aspektach wymaga dokonywania poglebionych analiz doktrynalnych i
orzeczniczych. Tymczasem regulacja konstytucyjna powinna znalez¢ swoje jak najpelniejsze
odzwierciedlenie w szczegdtowych regulacjach ustawy zwyktej. Obowigzki naktadane na
podmioty prywatne w zakresie udostepniania informacji publicznej nie powinny wykraczaé

poza ramy zakre§lone w ustawie zasadnicze;j.

Naktadanie na podmioty prywatne obowigzkéw w zakresie udostgpniania informacji
publicznych, ktore to obowigzki ze swej istoty przynaleza do podmiotéw publicznych, musi
respektowaé podstawowe wolnosci i prawa tych jednostek, w tym w szczegodlnosci ich
autonomi¢ informacyjng oraz wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej. Podmioty prywatne
korzystaja bowiem z tych konstytucyjnych wolnoéci i praw przyshugujacych jednostkom
(osobom fizycznym), nawet jesli korzystanie z wolno$ci 1 praw przez prywatne jednostki
organizacyjne (prywatne podmioty zbiorowe) obydwa sie nie wprost, a w sposob odpowiedni®.
Naktadanie na podmiot prywatny obowigzkow z zakresu udostepniania informacji publiczne;j
nie moze by¢ takze nieproporcjonalnie ucigzliwe w stosunku do funkcji, jakie konkretny
podmiot prywatny pelni w Zyciu danej wspdlnoty publicznoprawnej (szeroko pojetego

panstwa).

Podmioty prywatne sa obowigzane do udostepniania informacji publicznych, ale tylko
w takim zakresie swojej dziatalno$ci, w jakim wykonuja zadania publiczne. Pozostaty zakres
dziatalno$ci podmiotow prywatnych nie podlega obowiazkom wynikajacym z u.d.i.p. Zakres
wykonywania zadan publicznych przez dany podmiot nalezy przy tym bada¢ indywidualnie, na

podstawie konkretnego stanu faktycznego sprawy.

Dysponowanie majatkiem publicznym, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.
nalezy rozumie¢ jako przejaw wykonywania zadan publicznych, nie za$ jako odrgbna
przestanke¢ udostepniania informacji publicznej. Interpretacja odmienna moglaby bowiem
prowadzi¢ do wnioskéw niespojnych z celem regulacji, w tym zakresem obowigzku
wytyczonym w Konstytucji, a czgsto przy tym absurdalnych i niedajacych si¢ pogodzi¢ z

zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Przepisy art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p. wykraczaja
poza ten zakres.

9 Por. wyrok SN z 5 kwietnia 2002 r. sygn. akt 111 RN 133/01, LEX nr 52959, wyrok TK z 8 czerwca 1999 r. sygn.
akt SK 12/98, LEX nr 37391, postanowienie TK z 14 wrze$nia 2004 r. sygn. Ts 74/04, LEX nr 1470086,
postanowienie TK z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt SK 21/07, LEX nr 824264.
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Zadania publiczne wykonywane przez podmioty prywatne nalezy na gruncie u.d.i.p.
rozumie¢ jako zadania wykonywane w interesie ogolnym (ogdlnospotecznym), w tym takie
zadania wykonywane w formach innych niz wtadcze w ramach obowigzku stuzby publiczne;j
(obowiazku wykonywania zadan publicznych)!® natozonego ustawa, decyzja administracyjna
lub umowg zawarta z wlasciwym organem wladzy publicznej. Nawet jesli okreslona
dziatalno$¢ podmiotu prywatnego shuzy zaspokojeniu potrzeb i interesow ogolnospotecznych,
ale prowadzona jest na warunkach rynkowych (same mechanizmy rynkowe, bez potrzeby
szczegblne] ingerencji panstwa, prowadzg do zaspokojenia okreslonych potrzeb catego
spoteczenstwa), to nie mozna jej przypisa¢ miana wykonywania zadan publicznych w

rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Podmiotom prywatnym przystluguje szerszy (niz podmiotom publicznym) zakres
ochrony praw przed ujawnianiem informacji na temat ich dziatalnosci. Moga one czgsciej
powotywa¢ si¢ na brak szczegélnie istotnego interesu w udostgpnieniu informacji
przetworzonej, moga takze czesciej podnosi¢ zarzut naduzycia prawa dostepu do informacji
publicznej. W kontekécie sposobu prowadzenia przez prywatne podmioty obowigzane
postepowan z wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej nalezy takze dopusci¢ nizszy
poziom rygoryzmu proceduralnego niz w stosunku do organéw wiladzy publicznej
prowadzacych takie postgpowania. Podmioty prywatne co do zasady nie stosuja w zwyklym
toku swojej dziatalnosci przepiséOw k.p.a. oraz p.p.s.a. i nie znajg tych przepisow w takim
stopniu, jak organy administracji publicznej stosujace te przepisy na co dzien. Takze
ewentualne postgpowania karne z art. 23 u.d.i.p., zwlaszcza w odniesieniu do dziatalnosci
prywatnych podmiotow obowigzanych, powinny by¢ inicjowane w ostatecznosci, tj. dopiero
wowcezas, gdy zawiodg inne prawem przewidziane $rodki ochrony praw wnioskodawcy.

Zasadnicza droga ochrony praw wnioskodawcow jest postepowanie sgdowoadministracyjne.

Szeroki jest zakres dopuszczalnos$ci skargi do sadu administracyjnego na decyzje lub
bezczynnos¢ podmiotu bedacego adresatem wniosku o udostepnienie informacji publiczne;.
Whiesienie takiej skargi jest dopuszczalne takze wowczas, gdy adresat wniosku nie jest
podmiotem obowigzanym, a wniosek w ogole nie dotyczy informacji publicznej. Kazda taka
skarga podlega merytorycznemu rozpoznaniu przez sagd administracyjny. Podmioty prywatne
bedace adresatami wnioskow o udostepnienie informacji publicznej, ktorych decyzje lub

bezczynnos¢ staty si¢ przedmiotem skargi do sadu administracyjnego, niezaleznie od wyniku

10'W jezyku angielskim okreslanym mianem public service obligation (w skrocie PSO) lub universal service
obligation (w skrocie USO).
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postepowania przed wojewodzkim sagdem administracyjnym (w tym niezaleznie od tego, czy
skarga byta oczywiscie bezzasadna) nie sg przy tym uprawnione do zadania od skarzacego (lub
jakiegokolwiek innego podmiotu) zwrotu kosztow postgpowania przed sadem
administracyjnym I instancji, w tym kosztow zastepstwa procesowego. Taka sytuacja nie

zastuguje na akceptacj¢ w demokratycznym panstwie prawnym.

Przeprowadzone w ramach rozprawy badania oraz postawione tezy, pozwolily takze
sformutowa¢ wnioski de lege lata i de lege ferenda, ktorym poswigcono ostatni rozdziat
dysertacji. Na gruncie analizy zaprezentowanej w rozprawie nie ulega bowiem watpliwosci, ze
obowigzujacym w Polsce regulacjom przewidujacym udostepnianie informacji publicznej

przez podmioty prywatne daleko jest od doskonatosci.

Whioski de lege lata wskazujg taki kierunek interpretacji obowiazujacych przepisow,
ktéry blizszy jest celom regulacji, jakim jest transparentno$¢ dziatalno$ci szeroko pojetego
panstwa, a jednocze$nie uwzglednia potrzebe ochrony interesOw podmiotéw prywatnych
stosujacych u.d.i.p. Praktyka stosowania u.d.i.p. pokazuje, ze podmioty prywatne bywaja coraz
czesdciej adresatami wnioskoOw o udostepnianie informacji publicznej, za§ wiele z takich
wnioskow wykracza poza zakres informacji o wykonywaniu przez podmioty prywatne zadan
publicznych. Poje¢cie wykonywania zadan publicznych przez podmioty prywatne bywa przy
tym ujmowane zbyt szeroko, zwigkszajac tym samym obcigzenia podmiotéw prywatnych nie
tylko wzgledem standardu wynikajacego z Konstytucji, ale takze wzgledem celu samej ustawy.
Dlatego tez de lege lata wskazane jest: 1) $ciste rozumienie pojecia wykonywania zadan
publicznych, 2) traktowanie przestanki dysponowania majatkiem publicznym jako przejaw
szersze]j przestanki wykonywania zadan publicznych, 3) wezsze uymowanie pojecia informacji
publicznej w odniesieniu do podmiotéw prywatnych, 4) wezsze ujmowanie przestanki
szczegllnej istotnosci dla interesu publicznego w udostepnieniu informacji przetworzonej
przez podmiot prywatny, 5) stosowanie nizszych rygoryzmow proceduralnych w odniesieniu
do podmiotow prywatnych, 6) Szersza mozliwo$¢ uznania, ze wnioskodawca naduzywa
wzgledem podmiotu prywatnego prawa dostepu do informacji publicznej, 7) uzaleznienie
faktycznej mozliwosci $cigania przestgpstwa z art. 23 u.d.i.p. od uprzedniego uznania przez sad
administracyjny, ze w danym przypadku istnial obowigzek udostepnienia informacji

publicznej.

Z kolei pierwszy z wnioskow de lege ferenda postulujacy wprowadzenie rzeczywistej
definicji informacji publicznej i dostosowanie ustawowego zakresu podmiotowego obowigzku

do zakresu obowigzku wynikajacego z Konstytucji, wskazuje na potrzeb¢ znaczacego
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przemodelowania aktualnej regulacji, nie tylko celem jej doprecyzowania, ale takze celem
dostosowania do ram normatywnych zakreslonych przez ustrojodawce. Przeprowadzona
analiza prowadzi do wniosku, ze celowe byloby wprowadzenie na gruncie u.d.i.p. definicji
informacji publicznej jako informacji, o ktérej mowa wtasnie w art. 61 ust. 1 Konstytucji, tj.
informacji: 1) o dziatalno$ci organow wtadzy publicznej oraz osob petigcych funkcje
publiczne, a takze 2) o dziatalno$ci organdéw samorzadu zawodowego i gospodarczego oraz
innych osob i jednostek organizacyjnych — w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy
publicznej lub dysponujg majatkiem publicznym. Wprowadzenie takiej definicji informacji
publicznej niewatpliwie prowadziloby do zawezenia obowigzku informacyjnego cigzacego
obecnie na gruncie u.d.i.p. na wielu podmiotach prywatnych (w szczeg6lnosci przedsigbiorcach
swiadczacych ushugi w interesie ogdélnym), niemniej nie naruszato istoty prawa do informacji
okreslonej na gruncie Konstytucji, a przy tym bardziej wpisywato w zakres podmiotowy
obowiazku przewidziany dla ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego,
okreslony przepisami odrgbnymi. Ponadto, dla wyeliminowania ewentualnych dalszych
watpliwosci interpretacyjnych postulowane byloby wowczas wprowadzenie do u.d.i.p. takze
definicji pojecia ,,wykonywania zadan wladzy publicznej”, ,,dysponowania majatkiem
publicznym”, a takze ,majatku publicznego”, ,,podmiotu publicznego” oraz ,zadah
publicznych”. W konsekwencji przyjecia postulowanej definicji informacji publicznej,
mozliwe bytoby takze stworzenie duzo bardziej (niz ma to miejsce obecnie) precyzyjnego
katalogu podmiotow obowigzanych do udostgpnienia informacji publicznej. Aktualny katalog
podmiotdéw zawarty w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., jest wyliczeniem przykladowym, co powoduje liczne
problemy w stosowaniu u.d.i.p. Kwestia wymagajaca uporzadkowania jest zatem bardziej
precyzyjne okreslenie podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznej!! i
rezygnacja z katalogu otwartego. Odpowiednie propozycje takich definicji oraz nowego
katalogu podmiotow obowigzanych wraz z ich uzasadnieniem takze zaprezentowano w

Rozdziale VII.

Wsréd kolejnych wnioskow de lege ferenda wskazano na potrzebe: 1) sprecyzowania
pojecia wykonywania zadan publicznych i1 dysponowania majatkiem publicznym, 2)
wprowadzenia do u.d.i.p. odwotania do pojecia tajemnicy przedsi¢biorstwa funkcjonujacej na
gruncie innych przepisow (zamiast tajemnicy przedsigbiorcy, o ktdrym mowa w art. 5 ust. 1 zd.
1u.d.i.p.), 3) uzaleznienia udostepnienia informacji od wniesienia optaty, o ktorej mowa w art.

15 ust. 2 u.d.i.p., 4) Wprowadzenie mozliwosci dochodzenia zwrotu kosztow postepowania

1 Tak tez J. Czerw, Dostep do informacji publicznej w Polsce, Przeglad Prawa Publicznego nr 11/2013, s. 23.
14



ponoszonych przez podmioty prywatne na skutek bezzasadnych skarg do wojewodzkiego sadu
administracyjnego, 5) wprowadzenie ustawowe] regulacji zapobiegajacej zjawisku
naduzywania prawa do informacji publicznej — w ramach kazdego z tych postulatéw rowniez
sformutowano propozycje odpowiednich zmian legislacyjnych wraz z uzasadnieniem. Ponadto,
wsrod wnioskow de lege ferenda wskazano takze na potrzebe utworzenia wyspecjalizowanego
organu panstwowego z zakresu dostgpu do informacji publicznej, ktory w szczegdlnosci
moglby rozpoznawa¢ odwolania od decyzji wydawanych w przedmiocie odmowy
udostepnienia informacji publicznej lub umorzenia postepowania, jak tez by¢ organem
wlasciwym do rozpoznawania skarg na bezczynno$¢ adresatow wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej. Potrzeba powotania takiego organu jest szczegoélnie widoczna w

przypadku podmiotéw obowigzanych bedacych podmiotami prywatnymi.
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