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OCHRONA ADMINISTRACYJNA
PRAWA DO INFORMACJI
O CHARAKTERZE PUBLICZNYM

Celem artykutu jest przedstawienie metod regulacji kontroli administra-
cyjnej prawa do informacji o charakterze publicznym w réznych systemach
prawnych. W teks$cie tym zaprezentowane zostang réwniez rozwigzania
przyjete w polskiej ustawie o dostepie do informacji publicznejl a takze préba
ich oceny. Ta jednak nie moze by¢ dokonana bez odniesienia sie do problemu
o charakterze podstawowym, jakim jest wybor modelu kontroli admini-
stracyjnej prawa do informacji o charakterze publicznym2 Kwestia ta powinna
by¢ przedmiotem szerszej debaty. Ma ona bowiem zasadnicze znaczenie dla
realizacji podstawowego celu ustawy o dostepie do informacji publicznej,
ktorym jest wzrost jawnosci zycia publicznego.

Dla realizacji wskazanego powyzej celu badawczego dokonana zostata
analiza ustaw regulujgcych zasady dostepu do informacji w Albanii, Austrii,
Australii, Belgii, Butgarii, Czechach, Estonii, Finlandii, Francji, Holandii,
Irlandii, Islandii, Kanadzie, Niemczech, Meksyku, Polsce, Portugalii, Stowacji,
Szwecji, Wegrzech, Wioszech, Wielkiej Brytanii oraz Stanach Zjednoczonych3
Wybér ten pozwala na ukazanie w sposdb kompleksowy zasad regulacji
przyjetych w réznych porzadkach prawnych.

Artykut sklada sie z trzech czesci. W pierwszej przedstawiono modele
ochrony prawa do informacji oraz zaprezentowano rozwigzania przyjete
w roznych krajach, w drugiej dokonano analizy polskich rozwigzan w zakresie
ochrony administracyjnej prawa do informacji, czes¢ trzecia zawiera wnioski.

Klasyczny podziat na kontrole administracyjng i sgdowg nie do konca
przystaje do prezentowanych w tym artykule rozwigzarn. Opisywane sg w nim
zadania kontrolne podejmowane przez podmioty niezalezne, stanowiace
element posredni w dwubiegunowym schemacie kontroli. Wydaje sie jednak, ze
traktowanie szerzej kontroli administracyjnej nie jest sprzeczne z zatozeniami

1 Ustawa z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 z p6zn.
zm.).

2 Pojecie informacji o charakterze publicznym w artykule tym traktowac nalezy jako pojecie zbiorcze,
obejmujace wszystkie rozwigzania prawno-terminologiczne przyjete w opisywanych ustawach.

3 Analizujac przepisy prawa normujgce zasady dostepu do informacji, korzystatam, poza ustawami
brytyjska, irlandzka, belgijska oraz francuska, z ttumaczen na jezyk angielski, zamieszczonych na
oficjalnych stronach organéw ochrony dostepu do informacji lub stronach o$rodkéw naukowo-
-badawczych. W zwigzku z tym, poza wskazanymi przypadkami, przywotuje w nastepnych przypisach
miejsce i podmiot dokonujacy ttumaczenia. W tekscie uwzgledniony zostat stan prawny na dzien 31
grudnia 2006 r.
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tego podziatu. Poglad taki wyrazit m.in. Zbigniew Kmieciak. Autor ten pisat:
»,0dnoszac sie do tego punktu widzenia, trzeba oczywiscie zapytaé, czy samo
zestawienie pojec «niezalezny organ kontroli« i «kadministracyjny tok instancji«
nie kryje w sobie jakiej$ sprzecznosci (jest poprawne w sensie logicznym).
Wypada [..] odpowiedzie¢ na to pytanie przeczaco, powotujgc sie na
doswiadczenia obce”4. Za przyjeciem takiego stanowiska przemawia admini-
stracyjny charakter podmiotoéw przeprowadzajgcych kontrole. W zwigzku z tym
kontrola administracyjna traktowana bedzie w tym artykule nie tylko jako
kontrola instancyjna, ale takze kontrola dokonywana przez niezalezny organ
w postepowaniu administracyjnym, przy zatozeniu, ze nie zawsze bedzie miat
on kompetencje wiadcze, a czasami jedynie opiniodawcze.

Kontrole decyzji podejmowanych w zwigzku z odmowg dostepu do informacji
0 charakterze publicznym traktowac¢ nalezy jako immanentny element prawa
do informacji. O prawie tym mozemy mowi¢ jedynie w przypadku mozliwosci
wszczecia procedury odwotawczej5. Brak jednak europejskich standarddéw co do
zasad organizacji tej procedury. Kwestii tej nie regulujg rekomendacje Rady
Europy odnoszace sie do dostepu do informacji. Decyzje w tym zakresie zostaty
pozostawione ustawodawcy krajowemu6. Metody regulacji kontroli decyzji
zwigzanych z odmowag dostepu do informacji o charakterze publicznym cechuje
w poszczeg6lnych krajach duza ré6znorodnosc?.

l. Analizujgc metody kontroli administracyjnej decyzji w sprawach
zwigzanych z dostepem do informacji, w ustawach wskazanych panstw mozna
wyrozni¢ dwie podstawowe grupy rozwigzan odnoszacych sie do omawianego
zagadnienia. W ramach podjetej na potrzeby tego artykutu pracy badawczej
wyodrebniono dwa modele, a takze wskazano ich podstawowe cechy definicyjne.
Jest to ,model z wyspecjalizowanym podmiotem ochrony” oraz
~model bez wyspecjalizowanego podmiotu ochrony”.

~Model z wyspecjalizowanym podmiotem ochrony” zaklada
powotanie niezaleznego podmiotu wyspecjalizowanego w sprawach dostepu do
informacji o charakterze publicznym - organu o charakterze odwotawczym od
decyzji o nieudostepnieniu informacji lub opiniodawczym. Funkcjonuje on m.in.
w Belgii, Estonii, Francji, Islandii, Niemczech, Meksyku, Portugalii, Wegrzech,
Irlandii, Kanadzie oraz Wielkiej Brytanii. Przyjete w wymienionych krajach
rozwigzania znacznie sie réznig. Mozna jednak wskaza¢ na pewne podo-

4 Z. Kmieciak, Koncepcja niezaleznego organu kontroli wpostepowaniu administracyjnym, ,Panstwo
1Prawo” 2001, nr 10, s. 26.

5 Zgodnie z rekomendacja Rady Europy R(81)19 Komitetu Ministréow dla Panstw Cztonkowskich
Rady Europy z 25 listopada 1981 r. w sprawie dostepu do informacji posiadanej przez wadze publiczne,
w przypadku odmowy dostepu wadza publiczna ma obowigzek przedstawienia powodéw, ktére zgodnie
z prawem lub praktyka sa podstawa odnowy, ponadto odmowa powinna podlega¢ nadzorowi (pkt
5 zalgcznika do rekomendacji). Tekst rekomendacji zob.: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw
cztowieka, Torun 1996, s. 99.

6 Problemu tego nie podnosi wspomniana rekomendacja. Brak postanowien w tym zakresie
w rekomendacji R(2002)2 Komitetu Ministréow dla Panstw Cztonkowskich Rady z 21 lutego 2002 r.
w sprawie dostepu do dokumentéw oficjalnych (dostepna m.in. na http://www.coe.int).

7 Artykut ten poswiecony jest metodom regulacji kontroli administracyjnej decyzji podmiotéw
zobowigzanych do udostepniania informacji. Poza zakresem zainteresowania pozostaje za$ analiza
powyzszych zagadnier w kontekscie przyjetych w danym kraju zasad procedury administracyjnej.
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bienstwa i wyrézni¢ cechy charakterystyczne tego modelu. Zaktada on
powotanie niezaleznego podmiotu wyspecjalizowanego w sprawach dostepu do
informacji, ktéry posiada nastepujgce cechy: jest niezalezny8, przy czym stopien
tej niezaleznosci moze by¢ roézny; ma charakter administracyjny; jest
podmiotem zdecentralizowanym opierajgcym sie na czynniku osobowym9 jest
wyspecjalizowany w sprawach dostepu do informacjild W ramach swoich zadan
petni on funkcje o charakterze kontrolnym, nie zawsze jednak jest organem
odwotawczym. Do niego kierowane sg sprawy w przypadku odmowy udzielenia
informacji lub innych negatywnych rozstrzygnie¢ podjetych wobec wniosko-
dawcy przez podmiot zobowigzany. Jego decyzje nie sg ostateczne, przystuguje
od nich odwotanie do sgdu. Odwotanie nie moze by¢ jednak wniesione
z pominieciem tego podmiotu.

Ponadto wykonuje on inne zadania na rzecz praktycznej realizacji
postanowien ustawy. Mozna je podzieli¢ na dwie kategorie. Sg one wewnetrznie
ze sobg powigzane i musza by¢ realizowane tgcznie. Pierwsza moze zostac
okreslona jako implementacyjno-informacyjna, druga - wspiera-
jaca. Majg one wobec funkcji odwotawczo-opiniodawczej charakter dodatkowy.
Rola ta nie powinna by¢ jednak niedoceniana. Ich wykonanie ma wptyw na
jawnos¢ zycia publicznego, praktyke stosowania ustawy i implementacje jej
postanowien.

Pierwsza z nich realizowana jest poprzez podejmowanie dziatan na rzecz
stosowania ustawy. Obejmuje ona propagowanie wiedzy na temat zasad doste-
pu do informacji, informowanie podmiotéw uprawnionych i zobowigzanych
poprzez przygotowywanie poradnikow, organizacje szkolen czy konsultacje.
W ramach tej funkcji podmioty wyspecjalizowane inicjuja réwniez zmiany
W przepisach prawa, przygotowujg sprawozdania z realizacji ustawy oraz
oceniajg wdrozenie jej postanowien.

Druga jest uzupetnieniem dziatan o charakterze implementacyjno-infor-
macyjnym. Polega ona na wspieraniu zaréwno podmiotéw uprawnionych, jak
i zobowigzanych w prawidtowej realizacji postanowien ustawy. Wspieranie to,
poza informowaniem o og6lnych zasadach stosowania ustawy, co jest podej-
mowane w ramach funkcji implementacyjno-informacyjnej, polega na poda-
waniu do publicznej wiadomosci rozstrzygnie¢ danego podmiotu w sprawach
indywidualnych. W wiekszosci krajow, gdzie takie rozwigzanie wprowadzono,
istnieje mozliwo$¢ dostepu do nich za posrednictwem Internetu. Podmiot
zobowigzany moze przed wydaniem rozstrzygniecia zapozna¢ sie ze
stanowiskiem podmiotu wyspecjalizowanego, oczywiscie jezeli dane lub zblizone
zagadnienie bylo juz opiniowane lub rozstrzygane. Jezeli tak sie jednak nie
stato, moze, w czesci krajow, wystgpi¢ o wydanie opinii takze do podmiotu
decyzyjnego.

8 Na temat niezaleznych organéw administracji zob. A. Mednis, Niezalezne organy administracji,
,Studia luridica” 1996, nr 32 i podana tam literatura; Z Kmieciak, Koncepcja niezaleznego organu
kontroli... i cytowana tam literatura.

9 Zob. M. Kulesza, H. lIzdebski, Administracja publiczna zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 1999,
s. 109-110.

10 Na temat wyspecjalizowanego organu administracji zob. P. Lissori, Funkcje administracji
gospodarczej a wyspecjalizowane organy administracji, w: Funkcje wspo6tczesnej administracji
gospodarczej, red. B. Popowska, Wydawnictwo Poznanskie, Poznan 2006.
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Wyspecjalizowane podmioty ochrony w sprawach dostepu do informacji
o charakterze publicznym podzieli¢ mozna na podmioty decyzyjne i opi-
niodawczell Podziat ten oparty jest na kryterium charakteru prawnego
podejmowanych przez te podmioty rozstrzygnie¢. Pierwsze z nich wydajag
orzeczenia wigzace podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji,
najczesciej moga one nakazaé¢ jej udostepnienie. Sg to niezalezne organy
kontroli administracyjnej o charakterze zewnetrznym. Charakter taki majg
podmioty funkcjonujgce m.in. w Islandii, Irlandii, Meksyku, Wielkiej Brytanii
oraz Estonii.

Podmioty nalezgce do drugiej kategorii, niezaleznie od struktury i formy
organizacyjnej, majg charakter opiniodawczy z uprawnieniami konsyliacyj-
nymi, bez mozliwosci wiladczego wplywania na dziatanie podmiotéw
zobowigzanych. Wiadze administracyjne nie musza, zgodnie z przepisami
prawa, przestrzega¢ stanowisk wyrazonych przez te podmioty ani postepowac
zgodnie z udzielonymi przez nie ,radami”. Jezeli polubowne rozwigzanie
sprawy nie przyniesie rezultatu, istnieje mozliwos¢ odwotania sie do sadu.
Skarga do sgdu nie moze by¢ jednak wniesiona z pominieciem tych podmiotéw.
Petnig one role alternatywnego $rodka ochrony o charakterze prewencyjnym,
zmierzajgcego do wygaszenia sporu w trybie ,przedsgdowym” 12 Cel ten zostaje
w  wiekszosci przypadkéw osiggniety. Ciala te cechuje bowiem duza
efektywno$¢, ktérej podstawagjest ich autorytet13 ,Model z wyspecjalizowanym
podmiotem ochrony” o charakterze opiniodawczym funkcjonuje w Belgii,
Francji i Portugalii.

Reasumujgc, omawiane podmioty, niezaleznie od charakteru podejmo-
wanych rozstrzygnie¢, stanowig element zewnetrznej kontroli administracyj-
nej. Dotyczy to réwniez podmiotéw opiniodawczych, w przypadku ktdrych sg
one wigczone do procesu kontroli, a wydawane przez nie opinie stanowig
element procedury kontrolnej.

Wyspecjalizowane podmioty ochrony mozna takze podzieli¢ na podmioty
kolegialne i monokratyczne. Organy kolegialne najczesciej nosza
nazwe komisji i majg, cho¢ nie zawsze, charakter opiniodawczy. Sa to ciala
administracyjne o charakterze guasi-sgdowym. Podmioty monokratyczne
przyjmuja najczesciej nazwe komisarzy. Moga by¢ one powotane do ochrony
prawa do informacji lub petni¢ funkcje organu ochrony danych osobowych.
Charakter prawny tych podmiotéw jest zréznicowany i tylko cze$¢ z nich ma
charakter decyzyjny, pozostate - opiniodawczy.

1 Na temat kontroli administracyjnej przez organ niezalezny zob.: Z. Kmieciak, Koncepcja
niezaleznego organu kontroli...

2 Z. Kmieciak, Ochrona sagdowa a alternatywne $rodki rozstrzygania sporéw miedzy administracja
ajednostka, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 3.

13 Szerzej zob: A. Sarota, Praktyczna realizacja prawa do informacji w Kanadzie, w: Czy Polsce jest
potrzebna instytucjonalizacja prawa do informacji!, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, VIII
Konferencja Absolwentéw, Wydawnictwo KSAP, Warszawa 2001, s. 68; R. P. Gillis, Freedom of
Information and Open Government in Canada, w: Open Government: Freedom of Information and
Privacy, red. A. McDonald, G. Terrill, 1999, s. 287 i n.; R. Errera, Access to Administrative Documents in
France: Reflections on a Reform, w: Public Access to Government-Held Information, red. N. Marsh,
London 1987. O duzej skutecznosci $wiadczg réwniez raporty dotyczace ich dziatalnosci dostgpne na
stronach internetowych tych podmiotéw.
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1. Po og6lnym omoéwieniu cech definicyjnych modelu przedstawi¢ nalezy
kilka z podmiotéw wyspecjalizowanych w zakresie dostepu do informaciji.
Najdtuzej dziatajacym i najpowszechniej znanym podmiotem jest francuska
Komisja ds. Dokumentéw Administracyjnych. Powotano ja w celu zapewnienia
swobodnego dostepu do dokumentdéw administracyjnych, w szczeg6lnosci przez
wydawanie opinii w sprawach jej przekazanych przez osoby napotykajgce
trudnosci zwigzane z uzyskaniem dostepu do okresSlonego dokumentu
administracyjnego, stuzenia radg organom w sprawach zwigzanych z dostepem
do dokumentéw administracyjnych oraz proponowania niezbednych zmian
w aktach prawnych dotyczacych udostepniania dokumentéw administracyj-
nychl4 Komisja ta nie ma kompetencji wtadczych i jest organem opinio-
dawczym. Jej skuteczno$¢ w realizacji przypisanych zadan zwigzana jest z jej
duzym autorytetem1s W razie nieuwzglednienia opinii Komisji przez podmioty
zobowigzane lub w przypadku niezaakceptowania jej przez wnioskodawce,
moze zosta¢ wniesione odwotanie do sgdu administracyjnego. Jak wskazuje
jednak praktyka dziatania Komisji, sgd w wiekszos$ci przypadkéw przychyla sie
do jej stanowiska.

Portugalska Komisja ds. Dostepu do Dokumentéw Administracyjnych to
niezalezna parlamentarna komisja dziatajgca przy Zgromadzeniu Republiki
o charakterze opiniodawczym. Moze m.in. badac¢ skargi kierowane przez osoby,
ktorym odméwiono dostepu do dokumentdéw lub nie udzielono odpowiedzi, oraz
dostarcza¢ opinie, i to zaréwno na wniosek uprawionego, jak i podmiotu
zobowigzanego, a takze dokonywac przeglagdu praktyk administracyjnych
w sprawie dostepu do dokumentoéw. Decyzje Komisji nie sg wiazace; jesli
podmiot zobowigzany nie zmieni swojej opinii, wnioskodawcy przystuguje
odwotanie do sadu.

W Islandii rowniez funkcjonuje kolegialne ciato czuwajace nad dostepem do
informacji. Jest to Komitet ds. Informacji, ktory orzeka w sprawach spornychl6
W odrdznieniu od omdwionych powyzej komisji, ma on charakter wiadczy i moze
nakazac¢ udostepnienie informacji. Rozstrzyga on réwniez w przypadku sporu,
jezeli whadze publiczne nie chca wydaé kopii dokumentéw.

Organem kolegialnym o charakterze wladczym jest takze meksykanski
Federalny Instytut Dostepu do Informacji Publicznejl7. Jest on ciatlem
samodzielnym, wyposazonym w liczne kompetencje. Jego czitonkowie sg

14 Zadania i charakter komisji okresla art. 20 i n. ustawy nr 78-753 z 17 lipca 1978 r. o zastosowaniu
réznorodnych $rodkéw w celu poprawy stosunkéw miedzy administracjg a obywatelami (tekst pod
adresem http://www.cada.fr/).

5 D. Clark, Open Government: The French Experience, ,Political Quarterly” 57, 1986, nr 3,
s. 278-294.

16 Sktad Komitetu okresla art. 15 ustawy nr 50/1996 o informacji. Jego cztonkowie sg wyznaczani
przez Premiera w liczbie trzech na okres 4 lat (ttumaczenie na jezyk angielski dostepne na stronie
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow http://eng.forsaetisraduneyti.is).

17 Zgodnie z art. 34 ustawy federalnej o transparentnoéci i prawie dostepu do informacji publicznej
o charakterze administracyjnym (ttumaczenie na jezyk angielski dostepne na stronie Instytutu pod
adresem http://www.ifai.org.mx/publicaciones/taia.pdf.). Instytut skitada sie z czterech cztonkdw,
zwanych komisarzami. Petnig oni swojg funkcje przez 7 lat bez mozliwosci reelekcji. Powotuje ich
Prezydent. Senat moze jednak wnie$¢ od decyzji Prezydenta sprzeciw po konsultacji z Secretariat of
Government oraz organizacjami akademickimi.
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w zakresie orzecznictwa niezawisli. Instytut moze dokonywac interpretacji
postanowien ustawy regulujacej zasady dostepu do informacji, przyjmowaé
odwotania, podejmowa¢ kontrole w zakresie Kklasyfikowania informacji,
Swiadczy¢ pomoc w sprawach zwigzanych z dostepem do informacji, wydawacé
polecenia i rekomendacje agencjom zobowigzanym do jej udostepniania oraz
wskazywaé uchybienia. Zgodnie z ustawg w sytuacji, gdy osoba wnoszgca
wniosek o udostepnienie informacji otrzyma od podmiotu zobowigzanego
odpowiedz, ze dokument nie istnieje lub nie moze by¢ udostepniony, moze
wnies¢ odwotanie do Instytutu, sama lub za posrednictwem podmiotu
odmawiajgcego. Zaskarzy¢ mozna takze nieudzielenie odpowiedzi lub udzielenie
jej w spos6b niezrozumiaty. Odwotanie mozna wnies¢ wtedy, gdy pytajacy nie
zgadza sie ze sposobem udostepnienia informacji lub kosztamijej udostepnienia.

Po omoéwieniu Kilku ciat kolegialnych zaprezentowane zostang organy
jednoosobowe. Organ taki powotata m.in. irlandzka ustawa o wolnosci
informacji. Jest nim Komisarz ds. Informacjil8 Dziata on w zakresie swych
kompetencji niezaleznie i moze dokonac rewizji decyzji w sprawach zwigzanych
z dostepem do informacji publicznej. W ramach tej rewizji moze utrzymac
decyzje w mocy, dokonac¢jej zmiany, lub uchyli¢ decyzje i wyda¢ inng. Od decyzji
Komisarza przystuguje odwotanie do Wysokiego Trybunatu.

Odmienny charakter ma kanadyjski Komisarz ds. Informacjil9 Komisarz
rozpatruje skargi, przeprowadza postepowanie wyjasniajace i przekazuje
ustalenia oraz zalecenia podmiotom zobowigzanym. Nie ma on jednak
uprawnien wiadczych. Moze jednak, za zgodg osoby domagajgcej sie dostepu do
rejestru, wystapi¢ do sagdu z wnioskiem o rozparzenie odwotania. Moze takze
wystgpi¢ przed sgdem w imieniu osoby domagajacej sie dostepu do rejestru lub,
za zgoda sadu, jako strona postepowania odwotawczego.

Stosunkowo czesto spotykanym rozwigzaniem jest potaczenie funkcji
zwigzanych z dostepem do informacji z zadaniami dotyczacymi ochrony danych
osobowych. Rozwigzanie takie przyjeto m.in. w Estonii, Wielkiej Brytanii,
Republice Federalnej Niemiec oraz na Wegrzech. W pierwszym z tych krajow
funkcje zwigzane z dostepem do informacji powierzono Inspektorowi Ochrony
Danych Osobowych. Jego zadania maja charakter wiladczy, a zakres
kompetencji jest stosunkowo szeroki. Inspektor wykonuje nadz6r nad
podmiotami zobowigzanymi, rozpatruje wnioski do niego kierowane, moze
nakaza¢ udostepni¢ dokument lub usung¢ inne uchybienia zwigzane ze
stosowaniem ustawy, moze réwniez inicjowaé postepowanie nadzorcze; moze
dokonywac¢ kontroli u posiadaczy informacji; moze takze interpretowac
postanowienia ustawy20.

18 Zgodnie z art. 33 ust. 3 ustawy Komisarza mianuje Prezydent po wystuchaniu opinii lIzby
Reprezentantéw oraz Senatu. Jest on jednocze$nie Rzecznikiem Praw Obywatelskich.

19 Zgodnie z art. 54 ustawy o dostepie do informacji, Komisarz mianowany jest przez Gubernatora
w porozumieniu z Radai po uzyskaniu aprobaty Senatu i Izby Gmin. Jego kadencja wynosi 7 lat. Mozliwa
jest reelekcja. Komisarz zawsze moze by¢ odwotany na wniosek Senatu i I1zby Gmin przez Gubernatora
dziatajacego w porozumieniu z Radg (art. 54). Szerzej zob. W. Wark, The Access to Information Act and the
Security and Intelligence Community in Canada, Ottawa-Ontario 2001.

2 Uprawnienia Inspektora okresla § 44-54 ustawy z 15 listopada 2000 r. o informacji publicznej cytat
za: ttumaczeniem najezyk angielski dokonanym przez Estoriskie Prawne Centrum Jezykowe dostepne na
http://www.legaltext.ee/text/en/X40095K2.htm.
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taczenie funkcji Komisarza ds. Informacji z funkcjg Komisarza Ochrony
Danych Osobowych zaktada art. 18 brytyjskiej ustawy o wolnosci informacji2l
Jest to niezalezny wiadczy organ odwotawczy o szerokich kompetencjach.
Komisarz stoi na strazy przestrzegania przez wiladze publiczne stosowania
ustawy oraz Codes of Practice. Jest on zobowigzany promowaé wiedze na temat
ustawy i ,dobrej praktyki”2 Moze wydawaé praktyczne zalecenia (practice
recommendation) co do dziatan, ktére wediug niego powinny by¢ podjete.
Ponadto jest on organem odwotawczym, do ktorego kazda osoba moze zwrdcic¢
sie 0 rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji. W ramach dziatan podejmowanych
z whasnej inicjatywy lub na wniosek moze on na zasadach okre$lonych
w ustawie kierowac¢ do wtadzy publicznej note z decyzja (decision notice), note
wdrozeniowg (enforcement notice) oraz note informacyjng (information
notice)23 W pierwszej z nich Komisarz wskazuje, jakie czynnosci powinny byc¢
podjete przez adresata noty w celu realizacji obowigzkéw wynikajgcych z prawa.
Druga wystosowuje, gdy stwierdzi inne naruszenia przepiséw niz uprawniajgce
go do wydania noty z decyzja. Ma on réwniez uprawnienie do przeprowadzania
kontroli na zasadach okreslonych w zalgczniku nr 3 do ustawy. Od decision
notice i enforcement notice wydanych przez Komisarza przystuguje odwotanie
do Trybunatu ds. Informacji, zarbwno osobie zainteresowanej, jak i wiadzy
publicznej. Od rozstrzygniecia Trybunatu, ale jedynie co do tresci prawa, moze
zosta¢ wniesione odwotanie do sadu apelacyjnego.

Model bez wyspecjalizowanego podmiotu ochrony
charakteryzuje sie tym, ze odwotanie od decyzji o nieudostepnieniu informacji
o charakterze publicznym nastepuje na zasadach og6lnych, zgodnie
z przepisami normujgcymi procedure administracyjng lub, z niewielkimi
modyfikacjami, najczesciej w celu przyspieszenia postepowania. Funkcjonuje on
m.in. Albanii, Austrii, Australii, Bulgarii, Czechach, Finlandii, Holandii,
Polsce, Stowacji, oraz Szwecji. Nie tworzy sie tam wyspecjalizowanego ciata
odwotawczego lub opiniodawczego specjalnie na potrzeby rozpatrywania skarg
w zakresie dostepu do informacji. Ustawy przewidujg mozliwos¢ wniesienia
odwotania do organu wyzszego stopnia. Decyzje podlegajg wiec kontroli
administracyjnej o charakterze instancyjnym. W omawianym modelu czesto
duze znaczenie dla propagowania otwartosci w dziataniu administracji
publicznej ma instytucja ombudsmana. Nie jest on jednak wyspecjalizowanym
podmiotem w zakresie dostepu do informacji, a problematyka dostepu do
informacji traktowana jest na réwni z innymi zadaniami nalezgcymi do jego
kompetencji.

21 Tekst dostepny m.in. na stronie Office of Public Sector Information, http://www.opsi.gov.uk.

2 Moze on réwniez udziela¢ kazdej osobie porad w sprawach zwigzanych ze swoim zakresem
dziatania. Moze takze ocenia¢, czy wiadza publiczna prawidtowo stosuje zasady ,dobrej praktyki”. Pojecie
,dobrej praktyki”jest pojeciem ustawowym okreslonym w art. 47 (6) omawianej ustawy i oznacza przede
wszystkim przestrzeganie standardéw zawartych w Codes of Practice.

2 W ,nocie informacyjnej” (information notice) Komisarz wystepuje do wiadzy publicznej z prosba
o udzielenie informacji koniecznej do stwierdzenia, czy wtadza ta stosuje sie lub stosowata do postanowien
ustawy lub Codes of Practice. Wydaje je wtedy, gdy nie ma wystarczajgcych informacji koniecznych do
wydania dwo6ch pozostalych not. Ma ona wiec charakter positkowy i wyjasniajacy.
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1. Polski ustawodawca nie zdecydowat sie na wprowadzenie wyspecja-
lizowanego podmiotu ochrony prawa do informacji o charakterze publicznym.
Mozliwos$é takg rozwazano jednak w ramach prac nad ustawg24.

Zgodnie z art. 16 ustawy o dostepie do informacji publicznej, odmowa
udostepnienia informacji oraz umorzenie postepowania o udostepnienie infor-
macji publicznej, w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 ustawy, przez organ
wiadzy publicznej nastepujgw drodze decyzji. Do decyzji tej stosuje sie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego, z tym, ze odwotanie od decyzji
rozpoznaje sie w terminie 14 dni, a uzasadnienie decyzji o0 odmowie winno
zawiera¢ informacje dodatkowe w tym przepisie wskazane. Do rozstrzygnie¢
podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej, niebedacych
organami wiadzy publicznej, w przypadku odmowy udostepnienia informacji
oraz umorzenia postepowania o udostepnienie informacji publicznej przepisy
art. 16 stosuje sie odpowiednio (art. 17 ust. 1). Wnioskodawca moze wystgpi¢ do
podmiotu, o ktdrym mowa w ust. 1, 0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Do wniosku
stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotania (art. 17 ust. 2).

Postepowanie o udostepnienie informacji publicznej jest postepowaniem
szczeg6lnym, nie ma ono charakteru jednolitego. Jest postepowaniem niesamo-
istnym, lecz zakres odwotania do postanowien Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego zalezy od charakteru podmiotu zobowigzanego. W przypadku
organdéw wiadzy publicznej ustawodawca odsyla do postanowiern Kodeksu
odnosnie do decyzji 0 odmowie udostepnienia informacji lub decyzji o umorzeniu
postepowania o udostepnienie informacji publicznej. Do wskazanych decyzji
stosuje sie przepisy Kodeksu z uwzglednieniem postanowien o charakterze
szczegOlnym, przewidziano w art. 16 ust. 2 ustawy. Sytuacja przedstawia sie
inaczej, jesli chodzi o podmioty niebedace organami wiadzy publicznej. Zgodnie
z art. 17 ustawy, podmioty te nie wydajg decyzji, lecz rozstrzygniecia o odmowie
udostepnienia informacji oraz o umorzeniu postepowania o udostepnienie
informacji publicznej. Do tych rozstrzygniec¢ przepisy art. 16 stosuje sie odpo-
wiednio, a wnioskodawcy przystuguje prawo wystgpienia o ponowne roz-
patrzenie sprawy. Do wniosku stosuje sie zaréwno przepisy art. 16 ustawy, jak
i Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace odwotania, z tym, ze
przepisy te muszg by¢ stosowane odpowiednio, z uwzglednieniem szczeg6lnego
statusu podmiotu udostepniajgcego, nie bedacego organem wiadzy publicznejs

Zgodnie z powyzszymi uregulowaniami, kontrola administracyjna decyzji
organéw wiadzy publicznej we wskazanym zakresie ma charakter instancyjny.
Odwotanie wnosi sie na zasadach ogolnych. Inaczej sytuacja przedstawia sie,
jesli chodzi o podmioty zobowigzane do udzielania informacji niebedace
organami wladzy publicznej. W ich przypadku ustawa przyjmuje, jako $rodek
ochrony prawnej, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie jest to wniosek,
0 ktérym mowa w art. 127 §3 k.p.a., chociaz jego charakter prawny mozna

24 Powotanie organu wyspecjalizowanego przewidywatl projekt Centrum Monitoringu Wolnosci
Prasy. Miat nim by¢ powotywany przez Sejm Rzecznik Prawa do Informacji. Za takim rozwigzaniem
opowiadali sie réwniez Teresa Gorzarska i Andrzej Rzepinski w opiniach przygotowywanych na zlecenie
parlamentu.

25 H. lzdebski, Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r..., s. 55.
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uzna¢ za zblizony. Wydaje sie, cho¢ ustawodawca nie wskazuje na to w sposéb
jednoznaczny, ze wniosek o0 ponowne rozpatrzenie sprawy nie jest warunkiem
niezbednym dla uruchomienia kontroli sgdowej. Fakt, iz od rozstrzygniec,
o jakich mowa w art. 17, stuzy wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, do
ktorego stosuje sie odpowiednio przepisy o odwotaniu, nie moze stanowic
podstawy do przyjecia, ze wniesienie wniosku jest konieczne dla poddania
rozstrzygniecia kontroli sgdowej. Podjecie decyzji o wniesieniu wniosku zalezy
od samego zainteresowanego. Rozpatrujgc wniosek, podmiot zobowigzany
winien uruchomié proces ponownego badania sprawy.

Krytycznie nalezy odnies¢ sie do przyjetego modelu kontroli nad decyzjami
podjetymi przez podmioty nie bedgace organami wiadzy publicznej.
W odniesieniu do tych decyzji kontrola przedsgdowa moze w og6le nie
wystepowal. Sad za$ powinien by¢ elementem wienczacym system kontroli,
w zadnym wypadku dominujacym badZ pierwszym ogniwem tego systemu2.

V. Reasumujac powyzsze rozwazania, mozna uznaé, ze mozliwe jest
pozostawienie przyjetego w Polsce modelu i ewentualna jego modyfikacja
w zakresie uregulowan szczegdétowych lub wprowadzenie modelu z wyspecjali-
zowanym podmiotem ochrony.

Z dokonanej na potrzeby tego artykutu analizy nie wynika, ze ktdrys
z opisanych modeli ma charakter przewazajgcy i moze zosta¢ uznany za
standard europejski. Poglad ten potwierdzaja rekomendacje Rady Europy
dotyczace opisywanego zagadnienia. W Zzadnej z nich nie rozstrzygnieto
o wyzszosci ktéregos z modeli. Nalezy traktowac je wiec rownowaznie, a wyboér
miedzy nimi zalezy od decyzji ustawodawcy krajowego. Powinien zosta¢ on
dokonany w taki sposéb, by zapewni¢ jak najwiekszg efektywno$¢ w funkcjo-
nowaniu panstwa jako catosci oraz najlepsza realizacje celéw ustawy o dostepie
do informacji, w tym przede wszystkim jawnosci zycia publicznego.

Pojecie efektywnosci (sprawnosci) jest pojeciem wieloznacznym. Moze byc¢
traktowane jako samodzielny przedmiot badan lub ,narzedzie”. Dla potrzeb
tego artykutu whasciwym wydaje sie drugie z wskazanych znaczenZr. Przyjmuje
sie tu wiec rozumienie tego pojecia zgodnie z jego znaczeniem przyjetym
w prakseologii w ujeciu syntetycznym i traktuje je jako nazwe og6tu waloréw
praktycznych danego dziatania, ws$rdd nich skutecznosci, gdyz w razie
nieskutecznosci (przeciwskutecznosci) sens pozostatych waloréw zostaje
przekreslony i sprawnosci dziatania w sensie syntetycznym stwierdzi¢ nie
moznaZ Skutecznos$é jest to jedna z postaci sprawnosci dziatania ocenianego
pod wzgledem zblizania sie do celu, jaki zostat zamierzony i stanowi podstawe

® Z. Kmieciak, Kontrola decyzji administracyjnych wAustralii, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 3,
s. 52.

27 Szerzej na temat skutecznosci w réznych ujeciach zob. | Skrzydlo-Niznik, Pojecie i kryteria
sprawnosci dziatania administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego i nauce administracji,
w: Prawo do dobrej administracji, Materiaty ze zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego,
Warszawa-Debe, 23-25 wrze$nia 2002 r., Warszawa 2003; a takze na temat skutecznosci prawa
Z. Kmieciak, Skuteczno$¢ regulacji administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu t6dzkiego, £ 6dz 1994.

B Pojecie sprawnosci moze by¢ przyjmowane w ujeciu uniwersalnym, syntetycznym lub
manipulacyjnym - zob. Encyklopedia organizacji i zarzagdzania, Warszawa 1981, s. 484.
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oceny. W zaleznosci od przyjetych uje¢ analitycznych mozliwe sg r6zne oceny
skutecznosci dziatania. Ocena regulacji prawnej moze by¢ dokonana w ujeciu
aksjologicznym, teleologicznym i z punktu widzenia ,porecznosci” dla réznych
kategorii jej uzytkownikéw2,

Analiza funkcjonalnosci prawa w ujeciu aksjologicznym ma na celu ocene
przyjetej lub proponowanej regulacji ze wzgledu na wyznawany przez
prawodawce system wartosci. Ocena moze mie¢ takze charakter teleologiczny.
Dotyczy ona skutecznosci, z jakg regulacja istniejgca lub proponowana pozwala
osiggna¢ wyznaczone przez prawodawce cele. Kolejnym sposobem jest ocena
regulacji z punktu widzenia jej ,porecznosci” dla uzytkownikdéw, tzn. pod-
miotoéw, ktore sg adresatami przyjetych norm.

V. Oceniajac efektywnos¢ regulacji prawnej, nalezy wzig¢ pod uwage
wskazane powyzej aspekty. Na podstawie analizy przeprowadzonej w niniejszej
pracy trzeba przyja¢, ze bardziej efektywny jest model z wyspecjalizowanym
organem ochrony. Ze wzgledu na ograniczone ramy tego wywodu skoncentruje
sie najego ocenie w oparciu o dwa pierwsze kryteria. W stosunku do nich jednak
przedstawie réwniez argumenty o charakterze podstawowym, pomine zas
kwestie mniej istotne.

Oceniajac funkcjonalno$¢ opisanych modeli w aspekcie aksjologicznym,
mozna uznac¢, ze model z wyspecjalizowanym podmiotem ochrony w wigkszym
zakresie pozwala osiggna¢ istotne dobra spoteczne. Dobrami tymi sg jawnosé
zycia publicznego i prawo do rozstrzygniecia sprawy sgdowej w rozsgdnym
terminie.

Jawnos$¢ zycia publicznego jest realizowana m.in. poprzez wprowadzenie
regulacji w zakresie dostepu do informacji. Istnienie takiej regulacji zawsze
implikuje wzrost jawnosci zycia publicznego. Nalezy jednak rozwazy¢, czy
przyjecie ktorego$ z modeli zwieksza stopien realizacji idei jawnosci. Moim
zdaniem, jest on wiekszy w przypadku modelu z wyspecjalizowanym podmiotem
ochrony, poniewaz organ ten, obok funkcji kontrolnych, wykonuje zadania
dodatkowe. Ich celem zas jest nie tyle zapewnienie dostepu do informacji, ile
przede wszystkim wzrost jawnosci zycia publicznego. W przypadku modelu bez
wyspecjalizowanego organu ochrony zadania dodatkowe nie sg wykonywane
lub nastepuje to w bardzo ograniczonym zakresie.

Dokonujac analizy funkcjonalnosci opisanych modeli w ujeciu aksjologicz-
nym mozna uznaé, ze przyjecie modelu z wyspecjalizowanym podmiotem
ochrony zwieksza jawnos$¢ zycia publicznego. Warto$¢ ta stanowi takze cel
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jej urzeczywistnienie poprzez
przepisy prawa bierze sie pod uwage takze dokonujgc oceny funkcjonalnosci
prawa w ujeciu teleologicznym.

Rozstrzygniecie sprawy przez sad w rozsagdnym terminie, jako element
prawa do rzetelnego procesu sgdowego, jest wazng wartoscig w spoteczenstwie

2 Przedstawione przestanki zostaty przyjete za A. Nowakiem-Farem, Zarzadzanie strategiczne
a analiza efektywnosci reformy administracji publicznej, ,Stuzba Cywilna” 2001, nr 2, s. 134. Za tym
autorem przyjmuje réwniez ich definicje.
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demokratycznym. Potwierdza to art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci. Zgodnie ze wskazanym przepisem, kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsgdnym terminie
przez niezawisty i bezstronny sad. Powotanie wyspecjalizowanego podmiotu
w sprawach dostepu do informacji ma wptyw na rozstrzygniecie sprawy przez
sad w rozsadnym terminie. Dzigki niemu bowiem mniej spraw mogtoby trafia¢
na droge sgdowa, odcigzajgc przede wszystkim sgdownictwo administracyjne.

Kryzys sadownictwa administracyjnego mozna zaobserwowaé¢ w wielu
krajach3). Sposobem jego tagodzenia sg m.in. alternatywne lub komple-
mentarne w stosunku do kontroli sadowej srodki ochrony prawnej jednostki3L
Istnienie podmiotu wyspecjalizowanego w sprawach dostepu do informacji
nalezy rowniez zaliczy¢ do tych Srodkéw. Jak wynika z przeprowadzonej
w artykule analizy, wyspecjalizowane podmioty w zakresie dostepu do
informacji mogg efektywniej petni¢ funkcje kontroli przedsadowej niz
tradycyjne organy kontroli o charakterze instancyjnym.

Szczegblnie duzg efektywnoscig cechujg sie podmioty o charakterze
opiniodawczym. One bowiem petnig role bariery prewencyjnej. Podejmowane
przez nie rozstrzygniecia, mimo ze nie sg wigzace, w duzej mierze ograniczaja
liczbe spraw kierowanych na droge sgdowa, albowiem ich decyzje sg sygnatem
zaréwno dla podmiotéow zobowigzanych do udostepnienia informacji, jak
i wnioskodawcow. Jak wskazujg statystyki panstw, ktore przyjety takie
rozwigzania, podmioty administrujgce przychylajg sie do stanowiska
podmiotéw o charakterze opiniodawczym, a wnioskodawcy jedynie w spora-
dycznych przypadkach, pomimo negatywnej opinii, Kierujg sprawe na droge
sgdowa. Wtedy za$, jak $wiadczg o tym doswiadczenia m.in. Francji, Kanady
i Belgii, sad przychyla sie do opinii podmiotu niezaleznego3® Skutecznos$¢
omawianych podmiotéw opiera sie wiec w duzym stopniu na ich niezaleznoSci
i wysokim poziomie merytorycznym wydawanych opinii, a w konsekwencji na
ich autorytecie.

Rozwazania o powotaniu alternatywnych $rodkéw ochrony przedsgdowej
w zakresie dostepu do informacji sa istotne dlatego, ze liczba spraw zwigzanych
ze stosowaniem ustawy o dostepie do informacji publicznej stale wzrasta, i to
zaréwno na etapie dziatania administracji, jak i spraw kierowanych do sadu.
Dostep do informacji traktowaé¢ nalezy jako staty element zycia publicznego.
Powotanie organu wyspecjalizowanego wydaje sie réwniez celowe z innego
wzgledu. Polska ustawa naktada obowigzek informacyjny na podmioty nie-
bedgce organami wiadzy publicznej. Od decyzji tych podmiotdéw obecnie
przystuguje bezposrednio skarga do sadu.

Uznanie prawa do rozpatrzenia sprawy przez sagd w rozsgdnym terminie za
prawo cztowieka w demokratycznym panstwie implikuje koniecznos¢ szukania,
zjednej strony, rozwigzan zwiekszajgcych efektywnosé sgdownictwa, z drugiej
-zmniejszajacych liczbe spraw trafiajgcych na droge sgdowg. Zatem niezalezne

D Z. Kmieciak, M. Stahl, Jaki model sgdownictwa administracyjnego?, ,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 6, s. 6; Z. Kmieciak, Kontrola decyzji administracyjnych..., s. 52.

3l Z. Kmieciak, Kontrola decyzji administracyjnych..., s. 52.

2 Podmioty niezalezne w powyzszych krajach skladaja sprawozdanie ze swojej dziatalnosci.
Informacje podane w oparciu o sprawozdania za okres od 1997 do 2004 r.
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organy wyspecjalizowane w sprawach dostepu do informacji realizujg drugi
z wskazanych celdw.

W tym miejscu nalezy takze podkresli¢, ze powotanie podmiotu niezaleznego
umozliwi rozpatrywanie spraw z zakresu dostepu do informacji przez organ
wyspecjalizowany cechujacy sie wiekszg fachowoscig w tej dziedzinie. Powinno
to korzystnie wptyng¢ na jakos$¢ podejmowanych rozstrzygniec.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, opowiadam sie¢ za powotaniem
niezaleznego podmiotu w sprawach dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na jego wiekszg efektywnos¢. O efektywnosci tej mozna moéwi¢ zaréwno
w aspekcie aksjologicznym, jak i teleologicznym.

VI. Powotanie wyspecjalizowanego podmiotu w sprawach dostepu do
informacji publicznej zwigzane jest ze wzrostem kosztéw funkcjonowania
administracji publicznej, ktére trudno oszacowac. Zalezg one od charakteru
organu wyspecjalizowanego. W przypadku powotania podmiotu wyspecjali-
zowanego o charakterze decyzyjnym zmniejszone zostang koszty dziatania
organow odwotawczych o charakterze instancyjnym. Podmiot wyspecjalizo-
wany moze zas rozpatrywac¢ sprawy z zakresu dostepu do informacji szybciej
i sprawniej ze wzgledu na wiekszg fachowos$¢. Jego powotanie, mimo ko-
niecznosci poniesienia naktaddéw, przynies¢ moze takze wymierne oszczednosci.

Inaczej wyglada sytuacja w przypadku organéw wyspecjalizowanych
o charakterze opiniodawczym. W odniesieniu do nich nie mozna mowic
0 wymiernym zmniejszeniu naktadéw na realizacje zadania publicznego.
Niezaleznie jednak od charakteru powotanego podmiotu, koszty funkcjo-
nowania organu wyspecjalizowanego nalezy rozpatrywa¢ w dwoéch aspektach.
Pierwszy zwigzany jest z wiekszg efektywnoscig podmiotu wyspecjalizowanego
jako elementu kontroli przedsgdowej. W tym przypadku ocena nakladéw
powinna by¢ odniesiona do sumy oszczednosci wynikajgcej z mniejszej liczby
spraw trafiajgcych na droge sgdowa. W efekcie koszty powotania organu
wyspecjalizowanego nie muszg by¢ znaczne. Nawet jesli beda musiaty by¢
poniesione, muszg by¢ one oceniane takze w drugim aspekcie. Powotanie
organu wyspecjalizowanego zwieksza jawnos$¢ zycia publicznego. Realizacja tej
istotnej z punktu widzenia panstwa wartosci zawsze zwigzana jest
z koniecznoscig poniesienia naktadéw finansowych. Powinny one pozostawac
jednak w rozsadnej proporcji z korzyscia, jaka przynosi ona spoteczenstwu.

W przypadku podjecia decyzji o celowosci powotania podmiotu wyspecjalizo-
wanego w zakresie dostepu do informacji publicznej w polskim systemie
prawnym, ustawodawca moze, biorac pod uwage doswiadczenia obce, nada¢ mu
rozny charakter prawny i strukture organizacyjng. Moze mie¢ on charakter
decyzyjny lub opiniodawczy. Moze by¢ to organ kolegialny lub jednoosobowy.
W przypadku przyjecia drugiego rozwigzania, nalezatoby rozwazyé mozliwos¢
rozszerzenia kompetencji Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobo-
wych. Kwestia ta powinna by¢ przedmiotem szerszej debaty i dalszej analizy,
przekracza bowiem ramy tego artykutu.
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ADMINISTRATIVE CONTROL OF THE RIGHT TO INFORMATION CONTAINED
IN PUBLIC RECORDS

Summary

The paper presents the basic means of administrative and judicial control exercised over
the access to information contained in public records in various legal systems, with particular
emphasis put on the role of independent administrative entities appointed to supervise access
to that information. Further in the text, the solutions adopted in the Polish Public Information
Access Act are presented and an attempt of their evaluation is offered. Such an evaluation,
however, cannot be made without referring to the basic issue, i.e. the choice of the model
of administrative control over the right to information contained in public records. Thus, the
paper presents arguments in favour of establishing a specialised entity authorised to manage
the access to public information in Poland, and arguments against such a proposal. Basing
on the analysis of other states’ experience, the author supports the idea of establishing a specialised,
consultative information protection authority in Poland.



