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Tam, gdzie jest pieniadz publiczny, tam obywatel ma prawo patrze¢ wladzy na rece. Zgadzam si¢
natomiast rOwniez z tym, ze wytworzylo si¢ mndstwo patologii zwigzanych z prawem dostgpu do
informacji publicznej 1 z naduzywaniem tego prawa przez cz¢S¢ wnioskodawcow. Stanowi to duzy
problem, poniewaz ustawa nie przewiduje takiej kategorii jak ,,naduzycie prawa”, co powoduje, ze
organy nie maja narzedzi, by mu zapobiec — méwi mec. Joanna Martyniuk Placha.

Pani Mecenas, czy po kilkunastu latach funkcjonowania ustawy o dostepie do informacji
publicznej, mozemy powiedzieé, ze akt ten spelnil swoje zadanie?

To bardzo trudne pytanie. Skutecznos¢ ustawy nie zalezy wylacznie od jej tresci, ale przede wszystkim od
tego, w jaki sposob sig ja stosuje. Generalnie, im bardziej praktyka w urzedzie odbiega od aktu prawnego,
tym gorzej dla niego. Zajmujac si¢ informacja publiczng od 2013 roku, pamigtam jak wowczas bardzo
wiele podmiotéw twierdzito, ze ta ustawa si¢ nie przyjeta. Ich perspektywa znaczaco zmienita si¢ przez
lata.

Zacznijmy jednak od tego, ze to nie sama ustawa determinuje prawo obywatela do informacji publiczne;,
a Konstytucja, ktora w art. 61. ust. 1 stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne, a prawo to obejmuje
rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego 1 zawodowego, a
takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy
publicznej 1 gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Ustawa jedynie
doprecyzowuje to uprawnienie.

Po drugie, zauwazmy, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej byta tworzona w nieco innych
realiach 1 jest aktem doS¢ ramowym. Dokonanie wyktadni jej poszczegdlnych przepiséw mozliwe jest
dzi$§ wylacznie przy analizie pokaznego orzecznictwa sadow administracyjnych i Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktore uksztattowaly praktyke. Oczywiscie, mozemy dyskutowac czy to dobrze czy
zle, ze sady wchodza w buty ustawodawcy, jednak nawet one muszg mierzy¢ si¢ ze stosowaniem tych
przepisOw. Choc polskie prawo nie jest precedensowe, nie mozna ignorowac linii orzeczniczej sadow 1
tego, w jaki sposob podchodza do tematu informacji publicznej. W oparciu o orzecznictwo uksztattowat
si¢ zatem przez ostatnie lata nowy sposob stosowania ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Ja, co do zasady, jestem projawnosciowa. Uwazam, ze tam, gdzie jest pienigdz publiczny, tam obywatel
ma prawo patrze¢ wladzy na rece. Zgadzam si¢ natomiast rOwniez z tym, ze wytworzyto si¢ mndéstwo
patologii zwigzanych z prawem dostgpu do informacji publicznej i z naduzywaniem tego prawa przez
czes¢ wnioskodawcOw. Stanowi to duzy problem, poniewaz ustawa nie przewiduje takiej kategorii jak
,haduzycie prawa”, co powoduje, ze organy nie maja narzedzi, by mu zapobiec.

Czym to skutkuje?
Tym, ze wnioskodawcy sa kreatywni w sposob absolutnie nieprzewidywalny. Stale mnie zaskakuja.

Prosze¢ zwroci¢ uwage, ze na gruncie ustawy o dostgpie do informacji publicznej mamy do czynienia z
informacjami dwojakiego rodzaju: prosta oraz przetworzona. Ta pierwsza przystuguje kazdemu. Zaréwno
osoba fizyczna, jak 1 osoba prawna moga zwrdcic si¢ do organéw wtadzy publicznej z wnioskiem o jej
udzielenie, ktére nie wymaga nadmiernych naktadéw pracy. Drugi typ informacji to informacja
przetworzona, czyli w uproszczeniu taka, ktéra musi zosta¢ wygenerowana wedtug wytycznych
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zawartych we wniosku o dostgp do informacji publicznej. Sa to réznego rodzaju zestawienia, analizy, itp.
W tym przypadku wnioskodawca powinien jednak wykazac interes publiczny, uzasadniajacy
przygotowanie mu takiej informacji. Nadmiar takich wnioskOw moze wrecz sparalizowac
funkcjonowanie jednostki. W przypadku, gdy organ chce wyda¢ decyzje o odmowie dostgpu do
informacji publicznej z uwagi na jej przetworzony charakter 1 brak wykazania interesu publicznego musi
wykonac czgsto naprawdg czasochtonng prace. Takie decyzje licza zazwyczaj kilkanascie stron, na
ktorych wykazuje si¢ punkt po punkcie, ze dana informacja stanowi informacja przetworzona; tj. trzeba
opisac, jakiego rodzaju czynnosci organ musiatby podjac i w jaki sposéb wptynetoby to na jego
funkcjonowanie. Czasami duzo prosciej jest udostepnic t¢ informacje, niz wydawac decyzj¢ o odmowie
dostepu do informacji publicznej. Wyobrazmy sobie, ze sa osoby, ktére nagminnie sktadaja wnioski o
dostep do informacji przetworzonej. Nastgpnie bombarduja organ skargami badZ odwotaniami od decyz;ji.
Czesto nie dziataja one w interesie publicznym. Motywacja moze by¢ np. zemsta czy che¢ wykazania
swojej racji.

Kolejne naduzycia wynikaja z wnioskOw sktadanych nie w interesie publicznym, a z powodu
partykularnych interesow wnioskodawcow, ktorzy np. przygotowuja si¢ do sprawy sadowej albo — chcac
zrobi¢ na z1o$¢ sasiadowi — usituja dowiedziec sig, jakiego rodzaju umowy zostaly z nim podpisane.
Notabene, organ nie ma mozliwosci weryfikacji motywow wnioskodawcy, nie ma mozliwosci
zastosowania jakiegokolwiek przepisu, mowiacego: ,,to nie jest w granicach art. 61 Konstytucji; to jest
partykularny interes, wniosek w sprawie indywidualnej, a nie wniosek o dostep do informac;ji
publicznej”. Klasykiem gatunku jest wniosek o dostgp do informacji publicznej w zakresie przekazania
projektu budowlanego, ztozonego przez inny podmiot. Jako organ natychmiast odpowiedziatabym, ze
projekt nie jest informacja publiczna, poniewaz nie zostal wytworzony przez wtadze¢ publiczng 1 nie mowi
nic o jej dziataniach. Z drugiej strony, sprytny wnioskodawca moze osiagna¢ zamierzony efekt,
wnioskujac o udostgpnienie decyzji w sprawie pozwolenia na budowe wraz z zalacznikami, bo jednym z
tych zalacznikow jest wlasnie 6w projekt. Pamigtam przypadek, w ktérym wnioskodawca wniost o
udostepnienie wszystkich uméw gminy, zawartych w okresie dwoéch lat. Po otrzymaniu decyz;ji
odmownej, z uwagi, ze byla to informacja przetworzona, w ciagu zaledwie dwoch dni przestat 200 albo
300 wnioskow w tej samej sprawie, po prostu szatkujac te informacje. To sa takie dzialania, ktore
naprawde paralizuja dzialania jednostki, zajmujac jej mnostwo — podkreslam raz jeszcze — mnostwo
czasu. I pienigdzy, bo nie mozna obcigzy¢ wnioskodawcy kosztami pracy. Organ moze jedynie zazadaé
oplaty za no$nik 1 zuzyte materialy: kartki papieru czy kserokopi¢. Nie moze natomiast przedstawié
rachunku za naktad pracy, ktory jest niezbedny do wytworzenia informacji. To powoduje, ze
udostepnianie informacji publicznej wiaze si¢ czgsto z naprawd¢ duzymi naktadami finansowymi.

Ponadto, bardzo obciaza rowniez pracg sadu, poniewaz sprawy dotyczace dostgpu do informacji
publicznej traktowane sa priorytetowo i sady sa zobligowane do rozpatrywania ich w dos¢ krétkich
terminach. Wymiar sprawiedliwosci obcigzany jest czgsto analiza spraw o tak zwana ,,pietruszke”.

W tym miejscu musze dodac, ze na gruncie ustawy o dostgpie do informacji publicznej nie ma
automatyzacji. Nie da si¢ uregulowac czegokolwiek w sposob zero-jedynkowy. Kazdy wniosek wymaga
indywidualnej analizy: czy stanowi wniosek o dostgp do informacji publicznej, czy organ posiada taka
informacje publiczng oraz czy moze ja udostgpnic.

Zwracam réwniez uwage, ze ustawa o dostgpie do informacji publicznej postuguje si¢ naprawde bardzo
nieostrymi pojeciami, w szczegolnosci w zakresie stowa "funkcjonariusz publiczny". W Trybunale
Konstytucyjnym od kilku lat lezy wniosek o uznanie art. 5 ustawy za niezgodny z Konstytucja, m.in. z
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uwagi na brak definicji ,,funkcjonariusza publicznego”. To wilasnie ten artykut stanowi o tym, ze do
funkcjonariusza publicznego nie stosuje si¢ zasady wylaczenia jawnosci, a brak definicji powoduje, ze
mozemy positkowac si¢ jedynie pojeciem funkcjonariusza wedtug jego rozumienia na gruncie Kodeksu
postgpowania karnego i orzecznictwa.

Natomiast kazdorazowo organ musi decydowac czy — przyktadowo — wniosek o udzielenie informacji o
zarobkach poszczegdlnych oséb — czgsto wskazanych ad personam, z imienia i nazwiska — podlegaja
ochronie czy tez nie. A prosz¢ mi wierzy¢, wnioski o informacj¢ kto ile zarabia w urzedzie, sa naprawdg
bardzo czeste.

Co z prawem do prywatnosci?

Trybunal Konstytucyjny wydatl orzeczenie, zgodnie z ktérym nie da si¢ przypisa¢ zadnej z tych dwoch
konstytucyjnych wartosci cechy nadrz¢dnosci. Prawo do prywatnosci oraz prawo do dostgpu do
informacji publicznej, sa rownie wazne. Kazdorazowo, na gruncie konkretnego wniosku, musimy
zwazyc¢, ktora z tych wartosci przewaza w danym momencie. To bardzo trudne, bo kto ma dokonac tej
oceny?

Catkowicie rozumiem obawy pracownikoéw organdw, ktorzy mowia: ,,ja nawet nie skoniczytem prawa,
jestem ekonomista. Jak ja mam to oceni¢? Jak ja mam to zwazy¢?” Kto zatem powinien to oceniaé?
Ustawodawca, wprowadzajac te przepisy, nie przewidzial, ze w praktyce dokonywanie takiej kwalifikacji
bedzie trudne do realizacji.

W jakim kierunku zmierza aktualna linia orzecznicza w kwestii dostepu do informacji publicznej?

Orzecznictwo jest zmienne. Da si¢ jednak zauwazyc, ze obecnie zmierza w kierunku projawnosciowym,
w ktérym wazniejsza zasada jest prawo obywatela do bycia informowanym, niz wylaczenia. Niemniej
jednak, ,,informacja publiczna” definiowana jest w spos6b odmienny na gruncie réznych wyrokow.
Ciekawy kazus stanowi sprawa dotyczaca numeru telefonu prezydenta miasta. W wyroku WSA w
Szczecinie z dnia 9 sierpnia 2012 r. sygn. II SAB/Sz 28/12 taki numer byt uznany za informacje¢
publiczna. Kilka lat pdZniej inny wojewddzki sad administracyjny stwierdzil, ze jest to tylko ciag cyfr,
ktory nie niesie za sobga zadnej informacji publicznej. Dlatego tez nalezy z duza ostroznoscia podchodzié
do kazdego wniosku.

Nie wszystko co zostalo wytworzone przez organ moze by¢ udostepnione. Informacji publicznej nie
stanowi dokument wewnetrzny. Kiedy mamy z nim do czynienia?

Zadna ustawa nie zawiera definicji ,,dokumentu wewnetrznego”. Wywodzimy ja z orzecznictwa.
Dokument wewngtrzny to taki, ktory nie jest uznawany za informacj¢ publiczna, poniewaz nie jest
ostateczny i nie nosi cech oficjalnosci. Dopiero na jego podstawie wypracowuje si¢ dziatanie organu. I
dopiero to ostateczne, noszace cechy oficjalnosci stanowisko moze by¢ traktowane jako informacja
publiczna. Zdaniem sadu, wiedza o dziataniach posrednich, zmierzajacych do okreslonego efektu 1
publiczna krytyka tych dziatan, mogtyby paralizowac prace organéw. Dlatego tez tresci dziatan
podejmowanych na etapie roboczym, np. korespondencja wewnegtrzna, ktéra zmierza do ustalenia
okreslonego stanu badz tez wypracowania jakiejS decyzji, nie stanowig informacji publicznej. Organy
maja prawo do swobodnej pracy. Nie na kazdym etapie powinno si¢ je rozlicza¢. Maja prawo do tego, by
w spokoju wypracowac stanowisko i dopiero ono powinno podlega¢ ocenie publicznej: ewentualnie
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krytyce badz tez pochwale.
Jak zakwalifikujemy zatem notatke stuzbowa ze spotkania?

Wszystko zalezy od tego, czy ta notatka nosi cechy oficjalnosci. Wyobrazmy sobie, ze prezydent miasta
spotyka si¢ ze swoimi zastgpcami, a spotkanie jest protokotowane, protokoét podpisany, a nastgpnie
rozsytany jako wytyczne dla dyrektoréw. Taki dokument nie jest juz zwykla notatka ze spotkania 1 moze
zostaé potraktowany jako informacja publiczna. Nie da si¢ przesadzi¢ tego z géry, bez dokonania
indywidualnej analizy.

Jesli natomiast uczestnik spotkania sporzadza robocza notatke, ktéra wkiada do akt, jest to dokument
wewnetrzny, ktory nie nosi cech oficjalnosci.

Od jakiegos czasu do organéw wplywaja rowniez wnioski dotyczace prowadzonych przez urzedy
profilow w mediach spoleczno$ciowych. Czy sa zasadne?

Kwestie zwigzane z mediami spotecznosciowymi co do zasady nie stanowig informacji publicznej. Sama
pracujac przy tego typu wniosku, uznatam wowczas, ze to co dzieje si¢ w social mediach nie stanowi
przejawu wiladzy publicznej. Tu mamy do czynienia z polityka informacyjna 1 regulaminem dane;j
platformy. Chyba ze na prowadzenie konta wydawane sa dodatkowe Srodki publiczne.

Pani Mecenas, zal6zmy, ze zostala Pani wytypowana do prac nad nowelizacja ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Co Pani zmienia?

Piszg ja od nowa, poniewaz nie dorasta do aktualnych wyzwan. Pytania, ktére organy otrzymuja we
wnioskach sa czasami ogromnie trudne do weryfikacji, zwlaszcza te dotyczace dostgpu do systemow
elektronicznych, w tym tego, co mozemy wygenerowac z systemow ksiggowych.

Po drugie, aktualny dokument nie przewiduje wytaczenia, zwiazanego z bezpieczenstwem informacji.
Tymczasem ich nadmiar, dotyczacy obiegu dokumentow, sposobu ich przygotowania czy zarzadzania
kryzysowego moze by¢ po prostu niebezpieczny dla danego organu oraz samych mieszkafncow
okreslonego terytorium. Dlatego tez uwazam, ze powinny pojawic si¢ nowe wylaczenia 1 nieco inne
zasady ich stosowania.

Mysle, ze organy coraz bardziej akceptuja fakt, ze ich dziatania musza by¢ jawne. Obywatele rOwniez
maja coraz wigksza Swiadomosc tego, ze maja prawo patrze¢ wladzy na rece. Uwazam, ze jest to dobre 1
ze ta ustawa jest potrzebna. Natomiast, powinno znalez¢ si¢ w niej kilka mechanizmoéw, ktére pozwola na
zablokowanie chociazby tej inwigilacji, ktéra mogtaby zagrozi¢ bezpieczenistwu obywateli badz tez
bezpieczenstwu cyfrowemu urzgdu.

Na pewno kluczowym jest zmiana art. 5. Dokonane w nim wylaczenie trzech podstawowych kategorii,
czyli tajemnic ustawowo chronionych, prywatnosci osoby fizycznej 1 tajemnicy przedsigbiorcy to za
mato. Dzisiaj musimy wprowadzi¢ mechanizmy, ktére beda uwzgledniaty ochrong interesu organu, w
szczegolnosci jego prawo do ochrony wewnetrznych procedur, oraz takiego rodzaju zabezpieczen, o
ktorych informacja przekazana dalej mogtaby zagrozi¢ bezpieczenistwu organu — rozumianego szeroko
jako instytucja, jak réwniez wasko jako jego pracownikow.
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W ustawie na pewno powinna pojawi¢ si¢ definicja ,.funkcjonariusza publicznego”. Nie uwazam, ze
wszyscy pracownicy urz¢dow powinni naleze¢ do tej kategorii oraz ze ich wynagrodzenia powinny by¢
jawne. W mojej opinii, funkcjonariuszami publicznymi powinni by¢ dyrektorzy, natomiast pozostali
pracownicy powinni mie¢ prawo do prywatnosci 1 ochrony informacji o swoich wynagrodzeniach, ktore
wynikaja przeciez z kodeksu pracy, a nie z umoéw cywilnoprawnych.

Zdecydowanie wprowadzitabym réwniez definicj¢ ,,naduzycia prawa” — jako definicj¢ otwarta, ale ze
wskazaniem przyktadow. Oczywiscie, zdefiniowanie tego pojecia w sposob generalny 1 abstrakcyjny, nie
byloby proste, mysle jednak, ze warto podjac probe stworzenia takiej definicji, by da¢ narzedzie organom
do uchronienia si¢ przed nieograniczona pomystowoscia wnioskodawcéw. Tym bardziej, ze w ostatnim
czasie doszedt nowy problem — wnioski o dostep do informacji publicznej generowana jest nagminnie
przez sztuczng inteligencje, a ich tres¢ to nieraz naprawdg ,,cyfrowy betkot”, z ktérym organ musi si¢
zmierzyc.

Potrzebne byloby rowniez doprecyzowanie procedury weryfikacji wniosku. Tego dzi$ nie ma. Ustawa
wskazuje jedynie, ze organ ma udostgpni¢ informacje publiczng niezwtocznie, w czasie nie dtuzszym niz
14 dni, a jak jest to utrudnione wzgledami technicznymi, to moze przedtuzy¢ ten czas do 2 miesigcy. Ale
jakimi wzgledami technicznymi? Czasami zebranie tej informacji trwa dtuzej. Miatam kiedys sprawe, w
ktorej sad uznal, ze jesli organ przedtuzyt czas na udzielenie odpowiedzi, to znaczy, ze przesadzil, ze
dana informacja jest informacja publiczna. Tylko co w sytuacji, gdy organ przedtuza ten czas, bo musi
ustali¢ czy dana informacja jest informacja publiczna? Takiej procedury weryfikacji wniosku bardzo
brakuje.

Uwazam ponadto, ze wniosek powinien by¢ spersonalizowany, a organ powinien mie¢ prawo do
weryfikacji podmiotu, ktéry go sktada.

Sporo ma Pani konkluzji. Nowelizacja takiej ustawy stanowi jednak ,,goracy kartofel”.

Oczywiscie, domyslam si¢. I nie mam watpliwosci co do tego, ze naduzycia ze strony organow rowniez
wystepuja. Nie jest tak, ze jedynie obywatele naduzywaja swoich uprawnien. Mysle jednak, ze zmiana
ustawy 1 podejscia do kwestii informacji publicznej to proces. Bardzo wierz¢ w pracg zespotowa. Bratam
udziat w obradach zespotu roboczego nad nowelizacja przepisOw dotyczacych Centralnego Rejestru
Umow Jednostek Sektora Finansow Publicznych 1 musze¢ powiedziec, ze przepisy, ktore weszty w zycie 1
lipca zostaly wypracowane jako kompromis r6znego rodzaju srodowisk. Nie wyobrazam sobie, zeby
praca nad zmiang ustawy o dostgpie do informacji publicznej badz tez powstaniem nowej ustawy
przebiegata w inny sposéb — bez konsultacji spotecznych 1 bez wywazenia intereséw wszystkich stron.

Dziekuje za rozmowe.
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