WIEDZA OBRONNA

2022, Vol. 278 No. 1

ISSN: 2658-0829 (Online) 0209-0031 (Print)
Journal homepage: http://wiedzaobronna.edu.pl
DOI: https://doi.org/10.34752/2022-e278

JOANNA WYPORSKA-FRANKIEWICZ *
Woydziat Prawa i Administracji Uniwersytet +odzki, Polska

EWA CISOWSKA-SAKRAIDA *
Wojewddzki Sgd Administracyjny w todzi, Polska

DOSTEP DO INFORMACIJI PUBLICZNE)
A BEZPIECZENSTWO PANSTWA!?

ACCESS TO PUBLIC INFORMATION AND STATE SECURITY

ABSTRAKT: Prowadzone rozwazania koncentrujg sie wokoét zagadnien zwigzanych z dostepem do informacji
publicznej w kontekscie bezpieczenstwa panstwa. W tekscie omdéwiono zagadnienia takie jak: pojecie i znaczenie
informacji publicznej, bezpieczenstwo panstwa, rola prawa do informacji publicznej, problematyka kolizji prawa
do informacji publicznej i innych konstytucyjnych praw i wolnosci, a takze istota bezpieczenstwa informacji
publicznej. Na tym tle podjeto probe udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy przyjete przez ustawodawce
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ABSTRACT: The conducted considerations focus on issues related to access to public information in the context
of state security. The text discusses issues such as: the concept and meaning of public information and state
security, the role of the right to public information, the conflict of the right to public information and other
constitutional rights and freedoms, as well as the essence of public information security. Against this background,
an attempt was made to answer the question whether the solutions adopted by the legislator in the field of access
to publicinformation, implementing the principle of transparency, do not pose excessive threats to the functioning

of the state, including its security.
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,Zadne koncerny, zadne fabryki samochoddw
czy ropa naftowa nie przynoszq takich zyskow
jak handel informacjq. To dzis najbardziej
dochodowy biznes™.

Ryszard Kapuscinski

,Autoportret reportera”

ZAGADNIENIA WPROWADZAJACE

Znaczenia informacji publicznej we wspodfczesnym sSwiecie nie da sie przecenié, podobnie
zreszty jak i bezpieczenstwa panstwa. Powszechny i szeroki dostep do informacji publicznej
stanowi wizytéwke wspodtczesnych demokratycznych spotfeczenstw - bez zagwarantowania
ktérego trudno sobie dzis wrecz wyobrazi¢ funkcjonowanie demokratycznego panstwa. Dostep
ten stuzy bowiem praktycznej realizacji zasady jawnosci —ma za zadanie zapewnié przejrzystosc
zycia publicznego, a co za tym idzie petni role instrumentu sprawowania spotecznej kontroli nad
wtadzg publiczng. Stanowi tez jeden z instrumentéw stuzacych dbaniu o dobro wspdlne oraz
wartosci demokratycznego panstwa prawnego. | z tego wtasnie wzgledu wprowadzenie go w

poczet rodzimych rozwigzan prawnych jest oceniane zdecydowanie pozytywnie. Trudno przy

2 7. Piotrowicz, Kapuscinski o podrézowaniu i mediach, zob. tez http://zbigniewpiotrowicz.pl/kapuscinski-o-
podrozowaniu-i-mediach/ dostep z dnia 26 stycznia 2022r. Jak podaje ten Autor cytat ten pochodzi z rozmowy
Jolanty Krysowatej z Ryszardem Kapuscinskim, opublikowanejw 1999 r. w ,,Dzienniku Battyckim”.
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tym nie dostrzegac, ze dostepowi do informacji publicznej towarzyszy rozwdj spoteczenstwa
informacyjnego zwigzany z dynamizacjg nowych technologii. Rownoczesnie jednak, mimo
zmian zachodzgcych w spoteczenstwach i jednoczenia sie Europy, zapewnienie bezpieczeristwa
panstwu ciggle stanowi wartos¢ najwyzszg, kluczowg i nie podlegajgcg zadnej dyskusji. Nie
udato sie bowiem — réwniez w Europie, mimo iz zostata ona tak dotkliwie doswiadczona
podczas Il wojny Swiatowej — catkowicie wyeliminowac niebezpieczenstwa zwigzanego z grozbga
wybuchu konfliktu zbrojnego. Swiadczy o tym najlepiej chociazby obecny kryzys na granicy
ukrainsko-rosyjskiej, czy niedawny kryzys migracyjny na granicy polsko-biatoruskiej. Nie moze
tez ujs¢ uwadze fakt, ze wspodtczesnie tego rodzaju konflikty mogg przybraé¢ zupetnie inny
wymiar. Z tego chociazby wzgledu, ze wspdtczesne spoteczenistwa zyjg w rzeczywistosci zgota
innej niz jeszcze kilkanascie lat temu. Rzeczywistos¢ ta na przestrzeni ostatnich lat bowiem
dynamicznie sie zmienia. Jestesmy Swiadkami ,galopujacego” wrecz rozwoju i postepu
technicznego oraz bedacych ich konsekwencjg wyzwan i zagrozen bezpieczenstwa panstwa.
Dlatego tez w petni uprawnione jest twierdzenie, ze cztowiek zyje dzis w ,globalnej wiosce”,
gdyz nowoczesne technologie umozliwity mu nie tylko przemieszczanie sie po Swiecie z
zawrotng wrecz predkoscig, ale i dostep do informacji na niespotykang do tej pory skale. To z
kolei ma bez watpienia rowniez wptyw na konflikty zbrojne, ktére obecnie w wiekszosci niewiele
majg wspodlnego z dziataniami znanymi nam nawet z niezbyt odlegtej historii. Wspotczesne
zinformatyzowane spoteczenstwa oraz panstwa funkcjonujg zupetnie inaczej, niz jeszcze
kilkanascie lat wczesniej, a co za tym idzie majg tez inne potrzeby. W literaturze wskazuje sie,
iz ,w panstwach wysoko rozwinietych elektronicznie systemy przetwarzania danych sg juz dzi$
niezbedne do funkcjonowania spoteczenstwa”3. Z tego tez wzgledu nie moze budzié
watpliwosci, ze w takich panistwach, okreslanych tez mianem informacyjnych — ktdrych
,Wwszystkie dziedziny oparte sg na skoncentrowanych w automatach zbiorach informacji,
zaktécenie funkcjonowania tych zbiorow oznacza rownoczesnie dezorganizacje wielu dziedzin
zycia”%. Konsekwencjg powyzszego sg tez pojawiajgce sie zupetnie inne, nowe zagrozenia, ktore

muszg budzié¢ uzasadnione obawy. Na tym tle, nie bez powodu pojawito sie tez pojecie tzw.

3 B. Hotyst, Ogdlne zagadnienia informatyki Sledczej. Sieci spotecznosciowe [w:] Artes serviunt Vita, sapientia
imperat. Ksiega jubileuszowa Profesora Tomasza Grzegorczyka z okazji 70. urodzin, red. J. Kasinski, A. Matolepszy,
P. Misztal, R. Olszewski, K. Rydz-Sybilak, D. Swiecki, Warszawa 2019 r., Lex/el oraz wskazana tam literatur.

4 B. Hotyst, op. cit., Lex/el.
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wojny informacyjnej®, czy hybrydowej® - ktéra wykorzystuje juz nie tylko takie dziatania jak:
,podstep wojenny, dziatania wywiadowcze i z zaskoczenia oraz tamigce wole walki

przeciwnika”’

, ale ktdra moze sprowadzi¢ sie do konfliktu, w ktérym jedna ze stron ,,rownolegle
stosuje unikalne potgczenie uzycia broni konwencjonalnej, nieregularnej taktyki dziatania,
terroryzmu i dziatan o charakterze kryminalnym w ramach realizacji celéw politycznych”®. Przy
czym od tego typu zagrozen nie jest wolne zadne panstwo —w tym réwniez europejskie —a co
wiecej zagrozenia te moga w istotny sposéb wptywac na jego bezpieczenstwo. Rownoczesnie
nawet pobiezna refleksja nad problematykg dostepu do informacji publicznej w kontekscie
bezpieczenstwa panstwa powoduje pewien ,zgrzyt”, dysonans — swego rodzaju rozbieznos¢, a
nawet sprzeczno$¢, czy zaktécenie harmonii®. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
zagwarantowanie petnego, bez zadnych wyjatkéw i ograniczeni, dostepu do informacji
publicznej moze negatywnie wptywac na bezpieczenstwo panstwa i to zarowno w sferze
wewnetrznej, jak i zewnetrznej. Mimo wiec niewatpliwych pozytywnych stron dostepu do
informacji publicznej przyjete w tym zakresie rozwigzania prawne mogg mie¢ bez watpienia
rowniez swoje ciemne strony. Z tego wtasnie wzgledu warto przyjrzec sie blizej przyjetej przez
polskiego ustawodawce regulacji prawnej oraz rozwazy¢, czy dostrzegt on i w wystarczajgcym
stopniu zapewnit mozliwosc skutecznej ochrony interesu publicznego szczegdlnie w warunkach

zagrozenia bezpieczenstwa panstwa. Co wiecej majagc na uwadze zagrozenia dla

5 Zob. B. Hotyst, op. cit., Lex/el. Zdaniem tego Autora ,mozliwo$¢ tatwego i taniego publikowania oraz wymiany
informacji pomiedzy ludZmi pocigga za sobg wiele skutkdw, z ktérych dwa majg szczegdlne znacze nie w kontekscie
bezpieczenstwa teleinformatycznego. Pierwszym jest coraz wiekszy wptyw mediéw spotecznosciowych, (...), na
rozpowszechnianie informacji oraz zachowania spoteczne. (..). Drugim skutkiem jest pozostawianie przez
uzytkownikéw Internetu tzw. $ladéw elektronicznych (digital footprints), ktére mozna przechowywac i analizowac.
Te dwa rezultaty wymiany informacji majg fundamentalny wptyw na bezpieczenstwo, rowniez narodowe, w
zakresie identyfikacji wojny informacyjnej prowadzonej z wykorzystaniem mediow spotecznosciowych”. Podkreslit
przy tym, iz ,wojna informacyjna ma na celu wptywanie na zachowania spoteczeristwa zgodnie z wolg agresora
zewnetrznego, przez zarzadzanie informacjg. W ramach metod stosowanych w tego typu wojnach w sposdb
zorganizowany wykorzystuje sie miedzy innymi manipulowanie informacja, dezinformacje i fabrykowanie
informacji. Niezwykle czytelnym przyktadem systemowego prowadzenia wojny informacyjnej sg dziatania
Federacji Rosyjskiej w ramach tzw. wojny hybrydowej. Wykorzystywanie sieci do prowadzenia wojny informacyjnej
jest obecnie jedng z najnowszych metod wptywania na decyzje polityczne, oSmieszania postaw patriotycznych,
eskalacji napie¢ spotecznych, ostabiania woli walki czy destabilizacji sytuacji gospodarczej”.

6 Zob. np. Strategie atakdw i obrony — analiza przypadkow. Omowienie przyktadowych atakow. Ukraina 2015
(BlackEnergy/KillDisk) [w:] Cyberbezpieczeristwo, red. C. Banasinski, red. M. Rojszczak, J.M. Chmielewski,
W. Hydzik, J. tuczak, W. Nowak, K. Wackowski, Warszawa 2020 r., Lex/el; a takze P. Ochmann, J. Wojas, Ukryta
inwazja jako czesc¢ wojny hybrydowej w swietle prawa miedzynarodowego, Przeglad Prawa Publicznego z 2018 r.,
nrl,s.78 —87 oraz wskazana tam literatura.

7P. Ochmann, J. Wojas, op. cit., s. 78 oraz wskazana tam literatura.

8 F.G. Hoffman, Conflict in the 21st Century: The Rise of Hybrid Wars, Arlington 2007 r., s. 28. Podano za:
P. Ochmann, J. Wojas, op. cit., s. 79.

9 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, www.sjp.pwn.pl/Doroszewski/dysonans;5424330.htlm.
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bezpieczenstwa panstwa jakie wigzg sie z informatyzacjg wspodtczesnych spoteczenstw, a takze

10 interesujgce i godne uwagi jest przyjrzenie

rzymskie przystowie: ,Si vis pacem, para bellum
sie prawnym aspektom dostepu do informacji publicznej w kontekscie tegoz bezpieczenstwa
(panstwa). Wtasnie w imie pokoju warto zatem dokonaé analizy ustawy o dostepie do
informacji publicznej i zbada¢, czy przyjete przez ustawodawce rozwigzania — realizujgce
wspomniang zasade jawnosci — nie stwarzajg przypadkiem nadmiernych zagrozen dla
funkcjonowania panstwa, w tym dla jego bezpieczenstwa. Tym samym wiec przedmiotem
badan zostat objety dostep do informacji publicznej, niemniej jednak w potaczeniu z
problematyka bezpieczenstwa panstwa — tak zakreslony przedmiot badan jest nie tylko ciekawy
z teoretycznego punktu widzenia, ale przede wszystkim wazny dla praktyki. Przeprowadzona
analiza prowadzi jednak do wniosku, iz jest ona nie tylko rozlegta, ale i wieloaspektowa — aby
zbadac¢ wszystkie jej aspekty konieczne bytoby powotanie szerokiego, interdyscyplinarnego
zespotu i bardzo duzo czasu. A i tak mozna bytoby mie¢ watpliwosci co do tego, czy mozliwym
jest kompleksowe zbadanie tej materii. Wobec tego konieczne okazato sie dokonanie pewnego
zamierzonego wyboru zagadnien, ktdre sg najistotniejsze z prezentowanej w cyklu opracowan
perspektywy. Przy czym i one okazaty sie zbyt rozlegte, aby mozna je byto zawrze¢ w jednym
opracowaniu — ich ujecie wymaga bowiem spojrzenia z rdznych perspektyw. Te wzgledy
przesadzity o przygotowaniu cykl publikacji, ktory otwiera niniejszy tekst stanowigcy zarazem
jego pierwszg czes¢. Z uwagi jednak na to, ze stanowi on punkt wyjscia dla dalszych rozwazan -
ma bowiem charakter wprowadzajgcy —omowiono w nim zagadnienia ogdlne, takie jak: pojecie
i znaczenie informacji publicznej, bezpieczenstwo panstwa, rola prawa do informacji publicznej,
kolizja prawa do informacji publicznej i innych konstytucyjnych praw i wolnosci, a takze istota
bezpieczenstwa informacji publicznej. Kolejne czesci cyklu dotyczg natomiast réznych
zagadnien szczegdtowych, zawsze jednak omawianych w ujeciu zwigzanym z bezpieczenstwem
panstwa. | tak cze$¢ druga zostata poswiecona problematyce dostepu do informacji publicznej
w tzw. normalnych warunkach funkcjonowania panstwa w kontekscie zagrozen dla jego
bezpieczenstwa. Nastepne, trzecie z kolei opracowanie, dotyczy dostepu do informacji
publicznej w warunkach stanu wyjgtkowego, omdwionego na kanwie zagrozen dla

bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa. W kolejnej, czwartej, czesci cyklu zostata opracowana

problematyka naduzycia prawa do informacji publicznej - réwniez zaprezentowana w

10 Jedli checesz pokoju przygotuj sie do wojny.
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kontekscie bezpieczenstwa panstwa. Nastepnie przedmiotem zainteresowania staty sie sankcje
administracyjne z tytutu nielegalnego dostepu do informacji publicznej, analizowane w
kontekscie zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa (czes$¢ pigta). Cykl konczy opracowanie
poswiecone dostepowi do informacji publicznej w aspekcie bezpieczenistwa panstwa, ktore
zawiera postulaty de lege ferenda, stanowigc czes¢ szdstg, podsumowujgcg przeprowadzone

badania.

POJECIE | ZNACZENIE INFORMACII PUBLICZNEJ A BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Informacja — kluczowe i bodaj najbardziej pozgdane dobro we wspodfczesnym Swiecie
poddanym procesom globalizacyjnym i integracyjnym oraz szybko rozwijajgcemu sie postepowi
technologicznemu - jest i zawsze byta nie do przecenienia. To ona - a nie zdarzenia, ktérych
dotyczy - zmienia rzeczywisto$¢ spoteczng, polityczng i gospodarczg, atakze decyduje o
sukcesach lub porazkach organizacji. W dziejach ludzkosci informacja byta, jest i zapewne
bedzie jedng z najcenniejszych wartosci zarowno dla cztowieka, jak i panstw, instytucji,
gospodarki, kultury oraz spoteczenstw. Informacja posiada przy tym wiele wymiaréw. Stanowi
najbardziej poszukiwany zasob, szczegdlne dobro konsumpcyjne, towar, przedmiot obrotu
(transakcji kupna — sprzedazy)* - dobro niematerialne, réwnowazne lub nawet cenniejsze od
débr materialnych. Jest ona narzedziem spotecznej komunikacji i waznym elementem
cyberprzestrzenit?. Od niepamietnych czaséw postrzegana jest rowniez jako najbardziej
uzyteczne narzedzie sprawowania wtadzy. Daje bowiem jej dysponentowi wtadze, przewage
nad konkurencjg, a gdy jest to informacja najnowsza, sprawdzona i wiarygodna to pozwala
rowniez na sprawne i trafne podejmowanie najbardziej racjonalnej, wrecz optymalnej,
decyzji'®. Od dysponowania informacjg czesto zalezy mozliwos¢ rozwazenia wszelkich istotnych
uwarunkowan oraz mozliwych nastepstw podejmowanej decyzji, pomaga tez ona odpowiednio
i szybko zareagowac na zagrozenia oraz podjg¢ odpowiednie dziatania zmierzajgce do ochrony

informatora. Nie ulega tez watpliwosci, ze informacja stata sie rowniez jedng z najwazniejszych

11 Zob. J. Olesinski, Ekonomika informacji. Podstawy, Warszawa 2001 r., s. 310 czy J. tuczak, M. Tyburski,
Systemowe zarzgdzanie bezpieczeristwem informacji ISO/IEC 27001, Poznari 2009 r., s. 7.

1270b. M. Karciarz, Informacja w Internecie, Warszawa 2010 r., s. 60.

13 E. Machura, Informacja i jej znaczenie we wspotfczesnym Swiecie w kontekscie ochrony informacji niejawnych w
Polsce, Obronnos$¢. Zeszyty Naukowe 2013, z. 1, s. 156.
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przyczyn ksztattowania spotfeczenstw igospodarki, oraz podstawg spoteczenistwa
informacyjnego - opartego na technologiach informatycznych, gdzie duzy nacisk potozony jest
na narzedzia komunikacji, a takze gromadzenie i przechowywanie informacji. W
spoteczenstwach takich — co jest ich cechg charakterystyczng — nastepuje rozwdj intelektualny,
oparty na wiedzy (informacji)** oraz szybkim rozwoju technologii teleinformatycznych, ktéry
jest zwigzany z mozliwoscig szybkiej komunikacji i dostepem do informacji na bardzo szeroka,
niespotykang dotychczas skale. Spoteczenstwo informacyjne jest sSwiadome i doskonale
przygotowane do uzytkowania systemow informatycznych, co wiecej wie rowniez nie tylko w
jaki sposdb zdobywac wiedze, ale potrafi jg rowniez wykorzystywaé we wszelkich dziedzinach
zycia oraz przetwarzac. Podkredla sie, ze ,,wprowadzenie nowych technologii informatycznych
i komputerowych oraz coraz powszechniejsze ich wykorzystanie doprowadzito do sytuacji, w
ktérej ma miejsce nieskrepowana wymiana informacji pomiedzy oddalonymi od siebie
podmiotami i bez znaczenia sg uwarunkowania logistyczne. Technika umozliwia réwnoczesnie
szybkie i poprawne gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie i przekazywanie informacji
w wielu dotychczas nieosiggalnych ptaszczyznach i aspektach”!®. Rozwdj technologiczny -
pomimo niewatpliwych zalet - niesie jednak ze sobg rowniez szereg zagrozen. Bez watpienia
bowiem informacja, ktdra znajdzie sie w niepowotanych rekach moze staé sie bardzo
niebezpiecznym narzedziem. Tym bardziej, ze obecnie ewoluowata ona — czego nie mozna nie
dostrzec - od nosnika wiedzy, poprzez instrument podejmowania decyzji czy dziatan, do
informacji bedgcej swego rodzaju bronig w tzw. wojnie informacyjnej - stajgc sie w niej wrecz
,podstawowym orezem wojennym”®. Wspétczesnie dostep do kazdej bez mata informacji jest
niezwykle tatwy, dlatego tez tak wazna jest dla panstwa zaréwno kontrola dysponowania
informacjg, jak i mozliwos¢ wprowadzania mechanizmow przeciwdziatania niekontrolowanemu
jej pozyskiwaniu w sferze gospodarczej, politycznej oraz kazdej innej majgcej znaczenie
strategiczne dla panstwa. Na fakt ten zwraca sie uwage w literaturze, wskazujgc iz ,burzliwy i
dynamiczny rozwdj technik informatycznych jak rowniez rosngca w tempie ilos¢

przetwarzanych danych wymusity poszukiwanie rozwigzan pozwalajgcych skutecznie zarzgdzaé

14 E. Machura, op. cit., s. 155.

15 J. tuczak, M. Tyburski, op. cit., s. 7.

16 Zob. |. Krysowaty, P. Niedziejko, Informacja w systemach IT jako towar strategiczny [w:] J. Zuchowski (red.),
Innowacyjnos¢ w ksztattowaniu jakosci wyrobow i ustug, Radom 2006 r., s. 115 oraz J. tuczak, M. Tyburski, op. cit.,
s. 7.
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informacjg z uwzglednieniem ryzyk jakie sg z tym zwigzane”!’. Podstawowg troska
wspotczesnych panstw jest wiec zapewnienie: bezpieczenstwa posiadanym informacjom oraz
odpowiedniego do wagi danej informacji poziomu ich ochrony przed nieuprawnionym jej
wykorzystaniem przez osoby moggce dziata¢ na szkode panstwa, przy jednoczesnym
zapewnieniu na niezwykle szeroka skale dostepu do informacji publicznej. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze wyrafinowane sposoby zdobywania i ukrywania informacji sg starsze niz
panstwa jako organizacja spofeczna. Wazne informacje byty chronione juz w kulturach
starozytnych - korzystano z takich sposobdw jak chociazby: szyfry, kody, tzw. niewidzialny
atrament, przekaz ustny przez tajnych kurieréw czy szyfrowanie pismem klinowym na glinianej
tabliczce'®. Nie moze by¢ wiec watpliwosci, ze dawniej — podobnie zresztg jak dzisiaj - za
najwazniejszy atrybut informacji uznawano jej bezpieczeistwo. Obecnie minimalizacja ryzyka
utraty tego atrybutu stanowi niewatpliwie podstawowy cel systemdéw zarzgdzania
bezpieczenstwem informacji. Szczegdlnie pozadane, a wiec i narazone na utrate atrybutu
bezpieczenstwa, sg — wbrew powszechnemu przekonaniu - nie tylko informacje dotyczace sit
zbrojnych (wojskowosci) i obronnosci panstwa, ale takie te, ktore dotyczg dziatalnosci
gospodarczej, techniki itechnologii, badarn naukowych oraz, co niezwykle istotne, polityki
wewnetrznej i zewnetrznej panstwa. One bowiem przesgdzajg o rozwoju panstwa i posrednio
wspierajg dziatania w obszarze ochrony panstwa i jego granicy. Wobec tego ranga i znaczenie,
a przede wszystkim wartos¢ (cena) informacji wzrasta wraz ze wzrostem potencjalnego
zagrozenia dla bezpieczenstwa (zewnetrznego i wewnetrznego) panstwa, jakie moze nies¢ za
sobg nieuprawnione ujawnienie informacji. Ma to miejsce szczegdlnie wowczas, gdy dotyczy
ona strategicznych dla panstwa obszaréw, funkcjonowania samego panstwa i jego organow czy

tez czynnikéw determinujgcych jego rozwaj.

Informacja — pomimo tak wielkiej roli spotecznej, gospodarczej i politycznej — nie jest
kategorig jednoznaczng, brak réwniez uniwersalnej i jednoznacznej definicji tego pojecia'®, co

wiecej jego rozumienie, nawet na gruncie prawa, rodzi powazne kontrowersje?°. Pojecie to jest

17 J. tuczak, M. Tyburski, op. cit., s. 7.

18|, Krysowaty, P. Niedziejko, op. cit., s. 7.

19 Por. E. Machura, op. cit., s. 155, a takze J. tuczak, M. Tyburski, op. cit., s. 8.

20 7ob. P. Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Przeglad Prawa Publicznego z 2016 r., z. 10, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/trzy-definicje-informacii-
publicznej-w-polskim-prawie,68157.html (dostep z dnia 21 stycznia 2022 r.).
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bowiem wieloznaczne i interdyscyplinarne, a przy tym odmiennie ujmowane w réznych
naukach — w zaleznosci od kontekstu i obszaréow nauki, przypisuje sie mu rézne znaczenia,
uwarunkowane okreslonym sposobem postrzegania rzeczywistosci. W konsekwencji tego — jak
zauwazajg J. tuczak i M. Tyburski’! - trudno jest wskaza¢ definicje, ktéra odpowiadataby
potrzebom przynajmniej kilku obszaréw zZycia spotecznego. Etymologicznie informacja
pochodzi od tacinskiego stowa informatio, ktdre oznacza wyobrazenie, wizerunek, zarys, a takze
pojecie??. W ujeciu ekonomicznym informacja bywa natomiast rozumiana jako porcja danych,
ktére mogg by¢ przekazywane, przetwarzane i magazynowane oraz sg przydatne w wielu
aspektach dziatalnosci ludzkiej; a takze jako zaséb danych, przy czym wspdtczesnie pojecie to
jest ujmowane jako pigta podstawowa kategoria ekonomiczna?®. Na gruncie nauk
ekonomicznych przyjmuje sie rowniez, ze informacja ,to wiedza potrzeba do okreslenia i
realizacji zadan, stuzacych do osiagniecia celéw organizacji”’?*; ,to wtasciwo$é wiadomosci lub
sygnatu, polegajgca na zmniejszeniu nieokreslonosci lub niepewnosci co do stanu albo dalszego
rozwoju sytuacji, ktorej informacja dotyczy”?>. W szerokim ujeciu informacja jest rozumiana
jako ,utrwalony w dowolny sposdb (takze w pamieci cztowieka) komunikat (wiedza,
Swiadomos$é) o jakim$ fakcie; jest to wiec zgromadzona i zakodowana wiedza o czyms$
(zakodowany komunikat o fakcie), przy czym moze by¢ ona utrwalona w sposéb materialny (na
nos$niku danych), a co za tym idzie mozliwa do odczytania, lub niematerialny (w pamieci
cztowieka), a wiec niemozliwa do odczytania przez inne osoby?®. Pojecie informacji wystepuje
rowniez —co oczywiste —w jezyku naturalnym. Nalezy odnotowac, ze w dawnym jezyku polskim
informacje definiowano jako uswiadomienie, nauczanie, nauka?’. Wspdtczesnie moze byc ona
rozumiana: po pierwsze, jako ,powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czegos; wiadomos¢,
wskazowka, pouczenie”; po drugie, jako ,placéwka zajmujgca sie zbieraniem i udzielaniem
informacji w okreslonej dziedzinie; dziat informacyjny jakiego$ urzedu, biuro informacyjne”;

oraz po trzecie jako , kazdy czynnik, dzieki ktoremu ludzie lub urzgdzenie automatycznie moga

21 ). tuczak., M. Tyburski, op. cit., s. 8.

22 K. Kumaniecki, Stownik tacirisko-polski, Warszawa 1996 r., s. 260, J. tuczak, M. Tyburski, op.cit., s. 8, czy .
Kaminska-Szmaj (red.), Milenijny stownik wyrazow obcych, Warszawa 2005 r., s. 325.

23 E. Machura, op. cit., s. 155 - 156.

2470b. J. tuczak., M. Tyburski, op. cit., s. 8.

% G. Gierszewska, M. Romanowska, Analiza strategiczna przedsiebiorstwa, Warszawa 1997 r., s. 21.

26 M. Maciejewski, Prawo informacji — podstawowe zagadnienia [w:] W. Géralczyk (red.), Prawo informacji. Prawo
do informacji, Warszawa 2006 r., s. 31.

27'M.S.B. Linde, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1951 r., podano za J. tuczak, M. Tyburski, op. cit., s. 8.
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bardziej sprawnie i celowo dziata¢”?®. Wedle innej wspdtczesnej definicji pojecie informacji
oznacza zarowno ,widomos¢ o czyms lub zakomunikowanie czegos$”; jak i ,biuro udzielajgce
informacji”’?%; czy placdwka , zajmujaca sie gromadzeniem, interpretacjg i dostarczeniem jakich$
wiadomosci, faktow”, ,element wiedzy komunikowany komus$ za pomoca jezyka lub innego
kodu”, a ,takze to, co w danej sytuacji moze dostarcza¢ jakiejs wiedzy”; oraz ,przekazywanie
wiadomodci, faktow”3°.

W ujeciu normatywnym informacja jest szczegélng kategorig prawna, ktéra nie jest jednak
ani jednolicie ani konsekwentnie ujmowana. Na poziomie ustawy zasadniczej*! ustrojodawca
uzywa bowiem raz pojecia informacji bez jakiegokolwiek dookreslenia, innym zas razem pojecia
Linformacji o dziatalnosci wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne” oraz
Linformacji o dziatalnosci organdw samorzgdu gospodarczego i zawodowego, a takze innych
0s0b oraz jednostek organizacyjnych” — ,w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy

”32 7 kolei na

publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa
poziomie ustawy zwyklej, przyktadowo u.d.i.p.3® i prawa prasowego®*, prawodawca postuguje
sie takimi pojeciami jak: ,informacja publiczna”?® oraz ,informacja” w odniesieniu do prasy3® -
tj. informacja prasowa; doprecyzowujgc to pojecie przez okreslenie obowigzku i uprawnienia
udzielenia prasie informacji. Podzieli¢ zatem trzeba poglad prezentowany przez P.
Szustakiewicza®’ na gruncie pojecia informacji publicznej, ze , dochodzi (...) do rozbieznosci
pomiedzy Konstytucjg RP a ustawg o dostepie do informacji publicznej”, ta pierwsza postuguje
sie bowiem kryterium podmiotowym, adruga kryterium przedmiotowym, co ma istotne
znaczenie, gdyz ,nie kazda informacja wytworzona przez wtadze publiczne staje sie niejako

automatycznie informacjg publiczng”. Odnotowac jednoczesnie trzeba — jak zauwaza ten Autor

— ze brak spdjnosci miedzy ustawg zasadniczg a ustawg zwyktg skutkuje odmiennymi préobami

28 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, tom |, Warszawa 1978 r., s. 788.

2 E. Sobol, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1996 r., s. 275.

30 B. Dunaj (red.), Popularny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2000 ., s. 186.

31 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), powotana
jako ustawa zasadnicza lub Konstytucja.

32Tak art. 54 ust. 1 oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji.

33 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 2176)
powotana jako u.d.i.p.

34 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 1914), powotana jako
prawo prasowe.

357Zob. np. art. 1 ust. 1, art. 3 czy art. 4 u.d.i.p. oraz art. 3a prawa prasowego.

36 Zob. art. 4 ust. 1 art. 5 prawa prasowego.

37 p. Szustakiewicz, op. cit. pdf, wersja internetowa.
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definiowania pojecia informacji publicznej w doktrynie i w orzecznictwie, cho¢ ta ostatnia —
judykatura z oczywistych wzgledéw rzadko zajmuje sie sama definicja tego pojecia®®. Powyzsze
ustalenia pozwalajg przyjaé, ze w prawie polskim pojecie ,informacja” moze by¢ rozumiane
szeroko i obejmowac swoim zakresem zaréwno ,informacje publiczng”, jak i ,informacje
prasowyg”, obok innych jeszcze rodzajéw informacji - jak chociazby ,informacja niejawna”.
Oznacza to, ze dla okreslenia charakteru prawnego i rangi konkretnej informacji istotny jest
stosowany przez normodawce kwalifikator - przyktadowo pojecie ,publiczny” (lub inny),
ewentualnie przybierajgcy posta¢ opisowg, ktéry dookresla te informacje wskazujgc zarazem
na jej charakter i wage np.: ,sprawa publiczna”. Niemniej jednak w kontekscie tytutowej
problematyki kluczowe znaczenie ma oczywiscie informacja o dziataniach panstwa i jego
organow oraz innych podmiotéw obrotu prawnego, ktorych dziatania mieszczg sie w pojeciu
,Sprawy publicznej”. Odrebnego rozwazenia wymaga przy tym pojecie informacji publicznej i
informacji prasowej, gdyz ustawodawca konstruuje je w odmienny sposdb. Nalezy bowiem
zauwazyc, ze chociaz pojecie ,prasa” miesci sie w zakresie podmiotowym pojecia ,informacja
publiczna” w rozumieniu u.d.i.p., to jednak nie mozna poming¢ faktu, iz prasie przystuguje
dodatkowe uprawnienie do zgdania informacji takze od innych podmiotdow (a wiec nie tylko od
tych, ktore zostaty objete zakresem pojecia , informacja publiczna”), a nadto atrybutem prasy
jest rowniez tzw. prawo krytyki spotecznej (w tym zycia publicznego), a co za tym idzie ma ona

istotny wptyw na ksztattowanie opinii publicznej.

Informacja publiczna w rozumieniu u.d.i.p.3? jest definiowana jako ,kazda informacja o
sprawach publicznych”. Na tle tej normatywnej definicji rodzi sie ogdlna refleksja, ktdrg mozna
sprowadzi¢ do tego, ze pojecie ,informacja publiczna” jest dookreslane poprzez odestanie do
pojecia ,informacji”, a jego opisowe uszczegétowienie nastepuje poprzez uzycie przez
ustawodawce sformutowania ,,sprawy publiczne”. Taka formuta sama w sobie nie pozwala w
istocie —wbrew temu co wigze sie z zaktadanym celem kazdej definicji legalnej — na precyzyjne
ustalenie zakresu znaczeniowego definiowanego pojecia, nie mozna bowiem na jej podstawie

udzieli¢ precyzyjnej odpowiedzi na pytanie o to co jest informacjg publiczng. Dodatkowym

38 Wedtug P. Szustakiewicza na 66 wybranych do analizy wyrokéw NSA z lat 2012-2014 (sposrod 679 dotyczgcych
dostepu do informacji publicznej) tylko w 27 podjeto prébe zdefiniowania tego pojecia. Zob. P. Szustakiewicz, op.
cit., pdf, wersja internetowa.

397Zob. art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
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utrudnieniem jest to, Ze pojecie informacji publicznej jest dookreslane poprzez odestanie do
pojecia ,sprawy publicznej” - ktore jest rowniez niezdefiniowane prawnie i podobnie jak pojecie
Linformacja publiczna” czy ,informacja” rodzi nie mniej watpliwosci w procesie wyktadni.
Innym czynnikiem komplikujgcym ustalenie zakresu pojecia ,informacja publiczna” jest uzycie
przez ustawodawce w kolejnych przepisach u.d.i.p., ktére zdaje sie miaty stuzyc
doprecyzowaniu, réwnie niejasnego pojecia - ,0soba petnigca funkcje publiczng”. To ostanie
pojecie nie jest bez znaczenia, gdyz moze mie¢ ono nie mate znaczenie na kolejnych etapach
kwalifikowania informacji jako publicznej - moze sie ono bowiem pojawi¢ jako dodatkowy
element definicji pojecia ,,informacja publiczna”. Wobec tego nie moze by¢ watpliwosci co do
tego, ze ustalenie w konkretnym przypadku znaczenia pojecia ,informacja publiczna” wymaga
kazdorazowo podjecia szeregu zabiegdw interpretacyjnych celem odkodowania znaczenia
zawartego w definicji legalnej pojeé, ktérych zrozumienie jest niezbedne aby finalnie ustali¢
znaczenie pojecia samej informacji publicznej.

Konkretyzujgc ogdlng definicje pojecia ,informacja publiczna” ustawodawca wskazuje
rownoczesnie na dwa dodatkowe elementy: po pierwsze, katalog podmiotow zobowigzanych
do udzielenia informacji*®, nawigzujagc tym samym do konstytucyjnego pojecia informacji o
dziataniach podmiotéw realizujgcych zadania publiczne oraz po drugie, katalog informacji
mogacych by¢ przedmiotem udostepnienia w trybie u.d.i.p.*. Zakres podmiotowy i
przedmiotowy informacji publicznej jest przy tym otwarty i bardzo pojemny — na co wskazuje
uzyty przez ustawodawce zwrot ,w szczegdlnosci”’#2. Pomimo tego doktryna i judykatura nie
sg zgodne co do przyjetych na gruncie u.d.i.p. normatywnych kryteriéw definiujgcych pojecie

»informacja publiczna”. Spornym jest bowiem, czy dla zrekonstruowania znaczenia tego pojecia

4070b. art. 4 u.d.i.p., wedle ktérego obowigzane do udostepnienia informacji publicznej sg wtadze publiczne oraz
inne podmioty wykonujgce zadania publiczne, w szczegdlnosci: ,1) organy wtadzy publicznej; 2) organy
samorzqdow gospodarczych i zawodowych; 3) podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb
Paristwa, 4) podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzqdu terytorialnego oraz
podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzgdu
terytorialnego; 5) podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonujq zadania
publiczne lub dysponujg majgtkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktorych Skarb Paristwa, jednostki samorzqgdu
terytorialnego lub samorzgdu gospodarczego albo zawodowego majq pozycje dominujgcq w rozumieniu przepisow
0 ochronie konkurencji i konsumentow”. Obowigzek udostepnienia informacji publicznej cigzy — w mysl art. 4 ust.
2 u.d.i.p. - rébwniez na reprezentatywnych organizacjach: zwigzkowych i pracodawcéw oraz na partiach
politycznych. Zgodnie z wolg ustawodawcy chodzi o organizacje (zwigzkowe i pracodawcow) reprezentatywne w
rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego
(tekst jedn.: Dz. U. 2018 r., poz. 2232 ze zm.).

41 7Zob. art. 6 u.d.i.p.

42\W art. 6 ust. 1 u.d.i.p.
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konieczne jest postuzenie sie tgcznie dwoma kryteriami - podmiotowym i przedmiotowym, czy
tez moze wystarczajgcym bedzie postuzenie sie tylko jednym z nich, cho¢ nie ma tez zgody co
do tego ktorym kryterium nalezy sie w takim przypadku postuzy¢. Nalezy zauwazyé, ze
koncepcja pojecia , informacja publiczna” przyjeta na gruncie u.d.i.p. zostata oparta na dwdch
kryteriach, a co za tym idzie wskazuje ona — odmiennie niz ma to miejsce na poziomie
konstytucyjnym - na przyjecie przez ustawodawce definicji podmiotowo-przedmiotowej
(mieszanej). Odnotowac jednak trzeba, ze chociazby P. Szustakiewicz wyraza przekonanie -
wywodzone z analizy orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego - iz ,(...) ta definicja w
istocie oparta jest na przedmiotowym ujeciu informacji publicznej, poniewaz podstawowe
znaczenie dla udostepnienia informacji, ktérej we wniosku zgda wnioskodawca, ma wskazanie,
iz dotyczy ona sprawy o charakterze publicznym”43. Autor ten zaznacza przy tym, ze judykatura
w wiekszosci przypadkdw przyjmuje definicje przedmiotowa analizowanego pojecia®*. Wobec
powyzszego trzeba przyjaé, ze dominujgce jest ujecie przedmiotowe, wedle ktérego w procesie
dekodowania znaczenia pojecia ,informacja publiczna” decydujgce znaczenie ma kryterium
rzeczowe (przedmiotowe). W tym ujeciu , 0 zakwalifikowaniu okreslonej informacji jako
podlegajacej udostepnieniu w rozumieniu (...) ustawy decyduje kryterium rzeczowe, tj. tresc i
charakter informacji”#>. Kryteria okre$lajgce, iz zgdana informacja ma charakter publiczny,
ustawodawca wyrazit bowiem przez wskazanie rodzajéw informacji, ktére dotyczg spraw
publicznych oraz taczac pojecie ,,informacja publiczna” z pojeciem ,,sprawa publiczna”t. Z kolei
informacjg publiczng w ujeciu podmiotowym jest wszystko to, co wigze sie bezposrednio z
funkcjonowaniem podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji w trybie u.d.i.p.?’.
Natomiast w ujeciu mieszanym - podmiotowo-przedmiotowym - o uznaniu informacji za
publiczng decydujg tgcznie dwa elementy: po pierwsze, podmiotowy — tj. czy dany podmiot
moze by¢ zaliczany do zbioru okreslanego jako: wtadza publiczna badz czy wykonuje on w

imieniu panstwa zadania publiczne, oraz po drugie, przedmiotowy — tj. czy informacja dotyczy

43 P, Szustakiewicz, op. cit., pdf, wersja internetowa.

44 Wedtug P. Szustakiewicza, NSA na 27 wyrokéw definiujgcych pojecie informacji publicznej w jedenastu przyjat
definicje przedmiotowa, w pieciu — definicje podmiotowg, a w jedenastu - definicje podmiotowo-przedmiotowa.
4> Tak wyrok NSA z dnia 24 maja 2013 r., | OSK 260/13; podobnie wyrok NSA z dnia 30 listopada 2012 r., | OSK
1835/12. Zob. tez wyrok NSA z dnia 14 maja 2014 r., | OSK 2561/13; wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2014 r., | OSK
527/14;wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2013 r., | OSK 754/13.

46 Tak wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2013 r., | OSK 1944/13. Por. tez wyrok NSA z dnia 17 wrzeénia 2014 r., | OSK
183/14.

47 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2014 r., | OSK 501/14; wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2014 r., | OSK 2942/13;
wyrok NSA z dnia 14 wrzeénia 2012 r., | OSK 1177/12; a takze wyrok NSA z dnia 6 maja 2014 r., | OSK 2670/13.
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spraw zwigzanych z wykonywaniem przez wskazane podmioty zadar publicznych®®. Tym
samym w ujeciu mieszanym decydujgce znacznie majg ujmowane facznie: charakter podmiotu
i charakter zgdanej informacji. Wskazane spory co do kryteriow, ktére przesgdzajg o definicji
pojecia , informacja publiczna” nie majg jednak wiekszego praktycznego znaczenia. Niezaleznie
od nich istotne jest jednak to, ze w $wietle normatywnej koncepcji ,,informacji publicznej” nie
kazda informacja wytworzona przez wtadze publiczne staje sie automatycznie informacja
publiczng. Przymiot taki ma bowiem tylko taka informacja, ktéra dotyczy spraw o charakterze
publicznym, zwigzanych z wykonywaniem zadan z zakresu funkcjonowania panistwa. Jest to
konsekwencja faktu, ze nie wszystkie dziatania organu wtadzy publicznej mieszczg sie w pojeciu
»,Sprawy publicznej”, organy te sg bowiem réwniez podmiotem obrotu prawnego w sprawach
o charakterze cywilnym czy karnym. Za M. Jaskowskg nalezy wiec przyjgé, ze informacjg
publiczng jest kazda wiadomos¢ wytworzona lub odnoszgca sie do szeroko rozumianych wtadz
publicznych oraz wytworzona lub odnoszgca sie do innych podmiotdw wykonujgcych funkcje
publiczne w zakresie realizowania przez nie zadan wtadzy publiczneji gospodarowania mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa®®. Racje ma rdwniez P.Szustakiewicz, ktéry
wskazuje, iz ,aby ustali¢, czy dana informacja stanowi »informacje publiczng«, konieczne jest
dwuetapowe postepowanie”, najpierw nalezy bowiem zbada¢, czy wniosek o udostepnienie
informacji zostat skierowany do podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji, a nastepnie
ustali¢, czy zadana informacja dotyczy sprawy o charakterze publicznym®°. W oparciu o
przyktadowy katalog informacji, bedacych przedmiotem udostepnienia w trybie u.d.i.p., mozna
wiec przyja¢, ze informacja publiczna to zaréwno wiadomos¢é o sprawach publicznych
generowana przez podmioty zobowigzane do udzielenia informacji w trybie u.d.i.p.; jak i
dokument, wytworzony przez takie podmioty, zawierajgcy w swojej tresci informacje o
»Sprawach publicznych”. Normatywne pojecie informacji publicznej ma wiec wspdlny rdzen
znaczeniowy z pojeciem informacji uzywanym w jezyku naturalnym — oznaczajgcym

wiadomos¢. Informacja jest bowiem w istocie komunikatem, wiedzg o jakims fakcie®!. W Swietle

48 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., | OSK 513/13; podobnie wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., | OSK
1966/13; wyrok NSA z dnia 22 lutego 2012 r., | OSK 2291/11; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2012 r., | OSK 2022/12;
wyrok NSA z dnia 30 lipca 2013 r., | OSK 623/13; wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2013 r., | OSK 102/13; z dnia 15
listopada 2013 r., | OSK 1594/13;wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., | OSK 2376/13; a takze wyrok NSA z dnia 17
pazdziernika 2013 r., | OSK 674/13.

49 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Torun 2002 r.,s. 261 n.

50 p, Szustakiewicz, op. cit., pdf., wersja internetowa.

51 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r., | OSK 1939/19, LEX nr 3091752.
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tak rozumianej informacji publicznej trzeba wiec zaaprobowa¢d, Zze nie kazda informacja
publiczna wygenerowana przez organy wiadzy publicznej lub inne podmioty wykonujace
chocby czes¢ zadan publicznych czy tez dysponujgce majgtkiem publicznym - bedzie
potencjalnym Zrodtem zagrozenia dla bezpieczenstwa panistwa. Nalezy przy tym podkreslic, ze
najwieksze trudnosci w kwalifikowaniu danej informacji jako publicznej dotyczg informacji
wytwarzanych przez podmioty inne niz organy wtadzy publicznej, z tego tez wzgledu czesto
pojawiajg sie watpliwosci co do mozliwosci ich udostepnienia w trybie u.d.i.p. Rozterki te sg
jednak zawsze ostatecznie rozstrzygane przez judykature, ktdra jest uprawniona do dokonania
wigzgcej oceny charakteru informacji w oparciu o konkretny stan faktyczny i prawny. W swietle
ustalen poczynionych w orzecznictwie mozna wiec wskaza¢, ze charakter publiczny ma
dziatalnos¢ spoétek energetycznych w zakresie, w jakim sg one zobowigzane na podstawie
ustawy Prawo energetyczne® do wykonywania zadan o charakterze publicznymi a przez to sg
one przedtuzeniem wifadztwa panstwowego w zakresie ochrony bezpieczenstwa
energetycznego kraju3. Podobnie dziatalno$é prywatnego przewoznika kolejowego miesci sie
W pojeciu sprawy publicznej, bowiem na podstawie przepiséw okreslajgcych funkcjonowanie
transportu kolejowego®* wykonuje on dziatalno$é o charakterze publicznym®. Réwniez
charakter zadan i obowigzki spétki telekomunikacyjnej, ktore sg realizowane na podstawie
ustawy Prawo telekomunikacyjne®® wskazuja, iz nie moze by¢ ona — zdaniem judykatury -
traktowana w taki sam sposéb jak przedsiebiorca prowadzacy jedynie dziatalnosé
gospodarczg®’. Analogicznie orzecznictwo sgdowoadminsitracyjne kwalifikuje dziatalnosc¢
Krajowej Izby Biegtych Rewidentéw>® i komornikdw>? - w tym ostatnim przypadku z uwagi na
publiczny charakter tych zawoddéw — zaréwno biegtego rewidenta, jak i komornika.

Szeroki i otwarty normatywny katalog informacji publicznych, podlegajgcych udostepnieniu
w trybie u.d.i.p., mozna sklasyfikowac - przyjmujac za kryterium podziatu wartos¢ tej informacji
dla bezpieczenstwa panstwa - w piec¢ zasadniczych grup: po pierwsze, sg to informacje kluczowe

dla bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa, stanowigce potencjalnie bezposrednie zrédto

52 Tj. ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 716 ze zm.).

53 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2013 r., | OSK 102/13;wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r., | OSK 1594/13; a takze
wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., | OSK 2376/13.

54 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz.1984).

55 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2013 r., | OSK 674/13.

56 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 576 ze zm.).

57 Wyroki NSA: z dnia 26 czerwca 2014 r., | OSK 2316/14; oraz z dnia 10 kwietnia 2014 r., | OSK 2450/13.

58 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2014 r., | OSK 501/14.

59 Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2014 r., | OSK 2942/13.
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zagrozenia dla panstwa, a wiec informacje stricte dotyczgce sektora obronnosci i suwerennosci
panstwa oraz nienaruszalnosci jego granic; po drugie, sg to informacje dotyczgce
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa; po trzecie, sg to informacje wazne dla realizowania
zadan publicznych nie zwigzanych wprost z obronnoscig panstwa, lecz niekiedy posrednio
moggce stanowic¢ zagrozenie, przyktadowo poprzez generowanie wewnetrznych konfliktéw
spotecznych czy poprzez kreowanie lub potegowanie negatywnych nastrojéw spotecznych; po
czwarte, sg to informacje dotyczace strategicznych dla panstwa przedsiebiorstw lub sektoréw
gospodarki; oraz po piagte, bedg to informacje catkowicie obojetne (neutralne) z punktu
widzenia zadan panstwa w obszarze bezpieczenstwa panstwa, w tym zapewnienia
suwerennosci panstwa i nienaruszalnosci jego granicy. Pomimo posiadania réznego atrybutu
bezpieczenstwa wszystkie one - tj. informacje publiczne - fgcznie —w mniejszym lub wiekszym
stopniu - wptywajg na wizerunek panstwa i podejmowane przez poszczegdlne podmioty obrotu
prawnego dziatania o charakterze publicznym, tak w obszarze wewnetrznym, jak i
zewnetrznym. Dziatania panstwa w obszarze spraw publicznych o charakterze wewnetrznym
nie zawsze pozostajg wszak catkowicie bez znaczenia dla jego bezpieczenstwa zewnetrznego.
Niekiedy bowiem informacja dotyczgca spraw wewnetrznych panstwa — gospodarczych czy
ustrojowych - bedzie jednoczesnie kluczowa dla postrzegania go na arenie miedzynarodowej
jako jednego z jej uczestnikow. Wobec tego nie moze by¢ watpliwosci co do tego, ze nie kazda
informacja publiczna w réwnym stopniu bedzie oddziatywaé na poziom bezpieczenstwa
panstwa.

Biorgc pod uwage kryterium poziomu ochrony informacje publiczne mozna podzieli¢ na:
informacje o najwyzszym poziomie ochrony - tzw. ,informacje zastrzezone” prawnie;
informacje dostepne po zanonimizowaniu oraz informacje dostepne wprost. Pierwsze
z wyrdznionych, a wiec informacje o najwyzszym poziomie ochrony mozna sklasyfikowaé w trzy
grupy, to jest wyrdzniajgc: po pierwsze, informacje niejawne w rozumieniu przepiséw o
ochronie informacji niejawnych®; po drugie, informacje chronione w rozumieniu przepiséw o

ochronie innych — niz niejawne — tajemnic ustawowo chronionych®'; oraz po trzecie, tajemnice

60 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 742),

61 Np. ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz.2439 ze zm.), ustawa z
dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 2180
ze zm.), ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o przetwarzaniu informacji kryminalnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1607), ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r.,
poz. 275).
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strategiczne dla panstwa przedsiebiorstw®?. Jesli natomiast na informacje publiczne spojrzymy
przez pryzmat trybu i sposobu jej udostepnienia, to mozna wyrdznié: informacje dostepne z
urzedu - tj. publikowane przez sam podmiot zobowigzany do ich udostepnienia, nadto
informacje udostepniane poprzez bezposredni udziat podmiotu uprawnionego do uzyskania
informacji w posiedzeniach podmiotu zobowigzanego do jej udostepnienia oraz informacje
udostepniane na wniosek. Wreszcie informacje mozna pogrupowac - z uwagi na ich tresé¢ lub
forme - na nastepujgce ich rodzaje: informacje o polityce wewnetrznej i zewnetrznej®?,
informacje o podmiotach zobowigzanych do udzielenia informacji (z wyjatkiem organizacji
zwigzkowych i pracodawcow)®®, informacje o zasadach funkcjonowania podmiotéw
zobowigzanych do udzielenia informacji (z wyjatkiem organizacji zwigzkowych

i pracodawcdéw)®; informacje o wydawanych przez zobowigzane podmioty: dokumentach,

orzeczeniach lub innych dokumentach®, a takze informacje o majgtku publicznym®”’.

Informacja prasowa — odmiennie niz informacja publiczna — nie ma definicji legalnej. Bez

watpienia jednak z zakresu informacji prasowej wytgczona jest kazda informacja o sprawach

6270b. art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

63 W tym o: ,a) zamierzeniach dziatan wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej, b) projektowaniu aktéw
normatywnych, c) programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu
i skutkach realizacji tych zadan” (art. 6 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.).

& W tym o: ,,a) statusie prawnym lub formie prawnej, b) organizacji, c) przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach,
d) organach i osobach sprawujgcych w nich funkcje i ich kompetencjach, e) strukturze wtasnosciowej podmiotow,
o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5, f) majgtku, ktérym dysponujg” (art. 6 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.).

85 W tym o: ,a) trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek organizacyjnych, b) trybie dziatania parstwowych
0sob prawnych i 0sob prawnych samorzqdu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich
dziatalnosci w ramach gospodarki budzetowej | pozabudzetowej, c¢) sposobach stanowienia aktéw
publicznoprawnych, d) sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw, e) stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci
ich zatatwiania lub rozstrzygania, f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i
zasadach udostepniania danych w nich zawartych, g) naborze kandydatdw do zatrudnienia na wolne stanowiska,
w zakresie okreslonym w przepisach odrebnych” (art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.).

66 W tym o: ,a) tresci i postaci dokumentdw urzedowych, w szczegdlnosci: - tres¢ aktéw administracyjnych i innych
rozstrzygniec¢, - dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystgpienia, stanowiska, wnioski i opinie
podmiotdw jq przeprowadzajgcych, - tres¢ orzeczeri sqdow powszechnych, Sqdu Najwyiszego, sqdow
administracyjnych, sqgdéw wojskowych, Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, b) stanowiska w sprawach
publicznych zajete przez organy witadzy publicznej i przez funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu przepiséw
Kodeksu karnego, c) tres¢ innych wystgpien i ocen dokonywanych przez organy wtadzy publicznej, d) informacja o
stanie panstwa, samorzqddw i ich jednostek organizacyjnych” (art. 6 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p.).

87 W tym o: ,a) majgtku Skarbu Panstwa i paristwowych osob prawnych, b) innych prawach majgtkowych
przystugujgcych parnstwu i jego dtugach, c) majgtku jednostek samorzqdu terytorialnego oraz samorzgdow
zawodowych i gospodarczych oraz majqtku oséb prawnych jednostek samorzqdu terytorialnego, a takze kas
chorych, d) majgtku podmiotdw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzgcych z zadysponowania majqgtkiem,
o ktérym mowa w lit. a-c, oraz pozytkach z teqgo majqgtku i jego obcigzeniach, e) dochodach i stratach spdtek
handlowych, w ktorych podmioty, o ktérych mowa w lit. a-c, majq pozycje dominujgcqg w rozumieniu przepiséw
Kodeksu spotek handlowych, oraz dysponowaniu tymi dochodami i sposobie pokrywania strat, f) dtugu publicznym,
g) pomocy publicznej, h) ciezarach publicznych” (art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.).
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publicznych, a wiec informacja publiczna w rozumieniu u.d.i.p. Ta bowiem jest realizowana
przez prase, w tym dziennikarzy, na podstawie u.d.i.p.®®. Prasa jako , kontroler jawnosci zycia
publicznego” i, krytyk spoteczny” korzysta jednakze z szeroko rozumianego prawa do informacji
- znacznie szerszego niz objety zakresem pojecia informacja publiczna. Informacja prasowa
wraz z informacjg publiczng sg elementami szerzej rozumianego pojecia informacja. Ta
pierwsza — informacja prasowa - z uwagi na objecie dostepu do informacji publicznej odrebng
regulacjg prawnag, tj. u.d.i.p., uzyskata nowe znaczenie. Z dniem wejécia w zycie u.d.i.p.%%, a wiec
poczgwszy od 1 stycznia 2002 r., zostaty bowiem znowelizowane: zaréwno dotychczasowy krag
podmiotow, jak i katalog przedmiotéw prawa prasy do informacji — tzw. informacji prasowej.
Od czasu tej nowelizacji uprawnienie do informacji prasowej co prawda nadal przystuguje
wyfgcznie szeroko rozumianej prasie, niemniej jednak sama informacja prasowa jest juz
rozumiana jako informacja o istotnych dla spoteczenstwa sprawach spotecznych i
gospodarczych budzgcych liczne kontrowersje, czy zainteresowanie spoteczne, nie
mieszczgcych sie w pojeciu sprawy publicznej w rozumieniu u.d.i.p.; a takze jako informacja
wytworzona przez przedsiebiorstwa i podmioty niezaliczane do sektora finansow publicznych
oraz niedziatajgcych w celu osiggniecia zysku’. Trescig informacji prasowej sg zatem wytgcznie

zwigzane z dziatalnoscig tych podmiotdw okreslone fakty, dane czy stan zjawisk.

Informacja publiczna i informacja prasowa - pomimo ewidentnych réznic w normatywnym
ich pojmowaniu (na ktdre zwracano juz uwage) - majg jednak wiele cech wspdélnych. Ich
udostepnienie stuzy —cho¢ w nieco innym obszarze —jawnosci zycia publicznego i spotecznego
oraz ich kontroli, a gdy chodzi o informacje prasowa - to réowniez krytyce spotecznej’?,
obejmujgcej zaréwno dziatania organdw panstwa i innych podmiotéw wykonujgcych zadania
publiczne lub dysponujgcych majatkiem publicznym, organizacji zwigzkowych i pracodawcow’?

i partii politycznych’3, jak réwniez dziatalnosci innych podmiotdw, oddziatywujgcych jednakze

68 Zob. art. 3a prawa prasowego.

69 Zob. art. 26 i art. 24 pkt 1 u.d.i.p.

70 Tak wyrok WSA w Lublinie z dnia 31 maja 2012r., Il SA/Lu 246/12, LEX nr 1213036; czy wyrok WSA w Lublinie z
dnia 25 pazdziernika 2011 r., Il SA/Lu 698/11, LEX nr 1096118.

7L Por. art. 1ust. 1iart. 2 ust. 1 u.d.i.p. i art. 1 prawa prasowego.

72 Zgodnie z wolg ustawodawcy chodzi o organizacje (zwigzkowe i pracodawcéw) reprezentatywne w rozumieniu
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (tekst jedn.:
Dz. U. 2018 r., poz. 2232 ze zm.).

7370b. art. 4 ust. 2 u.d.i.p.
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czy to na zycie spoteczne, czy gospodarcze panstwa’4. Obowigzek udzielenia informacji
prasowej - pomimo braku wyraznego przepisu — dotyczy, podobnie jak informacji publicznej,
tylko takiej informacji, ktdra znajduje sie w posiadaniu (dyspozycji) podmiotu zobowigzanego’,
oraz zawiera aktualng wiedze o sprawach publicznych’®, spotecznych i gospodarczych. Przy
czym sama informacja prasowa powinna by¢ udostepniona niezwtocznie’’. Czas w jakim nalezy
udostepni¢ informacje prasowg — okreslony przez ustawodawce za pomocg pojecia
,hiezwtocznie” - ma szczegdlne znaczenie dla prasy. Jedng z jej licznych rél jest bowiem
dziatalnos¢ informacyjna, ktérej realizacje niejako wymusza szybkie publikowanie i
rozpowszechnienie informacji, a tym samym poinformowanie opinii publicznej o zaistniatych
faktach, czy wydarzeniach. Zaréwno informacja publiczna, jak i informacja prasowa moze mieé
postac: albo informacji prostej albo przetworzonej’® - z tym ze w przypadku tej drugiej, tj.

informacji publicznej przetworzonej’®, na podmiocie ktéry zada jej udostepnienia cigzy wymog

74 Por. art. 4 ust. 1iust. 2 u.d.i.p. oraz art. 4 ust. 1 prawa prasowego.

7> Wyrok NSA z dnia 11 marca 2015 r., LEX nr 1667851, | OSK 934/14; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 grudnia
2012 r., 11 SA/OI 1341/12, LEX nr 1234396; zob. réwniez art. 4 ust. 3 u.d.i.p.

76 Zob. art. 3 ust. 2 u.d.i.p.

77Zob. art. 3 ust. 2 u.d.i.p.

787godnie z art. 3 ust. 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do: , 1) uzyskania informacji
publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego; 2) wglqgdu do dokumentéw urzedowych; 3) dostepu do posiedzeri kolegialnych organéw
wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wyborow”.

72 Informacja przetworzona w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. to nie tylko taka, ktéra powstaje w wyniku
poddania posiadanych informacji analizie albo syntezie i wytworzenia w taki wtasnie sposdb nowej jakosciowo
informacji; w pewnych przypadkach szeroki zakres wniosku, wymagajgcy zgromadzenia i przeksztatcenia
(zanonimizowania i usuniecia danych objetych tajemnicg prawnie chroniong) wielu dokumentéw, moze wymagac
takich dziatan organizacyjnych i angazowania $rodkéw osobowych, ktére zaktécajg normalny tok dziatania
podmiotu zobowigzanego i utrudniajg wykonywanie przypisanych mu zadani. Informacja wytworzona w ten
sposodb, pomimo ze sktada sie z wielu informacji prostych bedgcych w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za
informacje przetworzong, bowiem powstaty w wyniku wskazanych wyzej dziatan zbidér nie istniat w chwili
wystapienia z zadaniem o udostepnienie informacji publicznej. Tak wyrok NSA z dnia 1 lipca 2021 r., Il OSK
3556/21, LEX nr 3211732; czy wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2022 r., Il OSK 722/21, LEX nr 3287580. Informacja
publiczna przetworzona to zatem taka informacja publiczna, ktéra: - w chwili ztozenia wniosku w zasadzie nie
istnieje w ksztatcie objetym wnioskiem, a niezbednym podstawowym warunkiem jej wytworzenia jest
przeprowadzenie przez podmiot zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych i intelektualnych
w oparciu o posiadane informacje proste; - jest wynikiem ponadstandardowego naktadu pracy podmiotu
zobowigzanego wymagajgcej uzycia dodatkowych sit i Srodkdw oraz zaangazowania intelektualnego w stosunku
do posiadanych przez niego danych i wyodrebniana w zwigzku z zgdaniem wnioskodawcy oraz na podstawie
kryteridw przez niego wskazanych; jest to zatem informacja przygotowywana ,specjalnie” dla wnioskodawcy
wedle wskazanych przez niego kryteriow; - jest wynikiem dziatan wykraczajgcych poza zakres dziatan mieszczgcych
sie w ramach podstawowych kompetencji organu; - moze by¢ jakosciowo nowa informacjg, nieistniejgca
dotychczas w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej Zrodtem sg materiaty znajdujgce sie w posiadaniu
podmiotu zobowigzanego; - nie musi by¢ wytgcznie wytworzong rodzajowo nowg informacjg; - ktorej
przygotowanie jest zdeterminowane szerokim zakresem (przedmiotowym, podmiotowym, czasowym) wniosku,
wymagajgcym zgromadzenia i przeksztatcenia (zanonimizowania i usuniecia danych objetych tajemnicg prawnie
chroniong) znacznej liczby dokumentéw. Tak wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., | OSK 1056/18, LEX nr 2799480.
Zob. tez wyrok WSA w todzi z dnia 28 maja 2021r., || SAB/td 96/21, LEX nr 3194831.
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wykazania interesu publicznego. Zaréwno jedna, jak i druga kategoria informacji - tj. publiczna
i prasowa - moze zosta¢ wykorzystana niezgodnie z celem, co moze by¢ niebezpieczne dla

funkcjonowania panstwa, szczegdlnie w warunkach zagrozenia zewnetrznego.

ROLA PRAWA DO INFORMACJI PUBLICZNEJ A BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Prawo do informacji publicznej oraz prawo do informacji prasowej, pomimo nieco
odmiennego charakteru, odgrywajg szczegdlnie istotng role zaréwno w kazdym wspodtczesnym
spoteczenstwie, jak i w kazdym demokratycznym panistwie. Dat temu wyraz ustrojodawca w
ustawie zasadniczej® - ustanawiajac z jednej strony prawo do informacji publicznej, z drugiej
za$ wolnos¢ prasy i inne zwigzane z nig wolnosci takie jak: wolnos$¢ do pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji oraz wolnos¢ przemieszczania sie. Wazng role tych praw
dostrzega réwniez ustawodawca zwykty, ktory uszczegdtawia ogdlne konstytucyjne zatozenia
co do tych praw i wolnosci, zwtaszcza poprzez okreslenie - w u.d.i.p. i prawie prasowym - zasad
i trybu ich udostepnienia. Rola obu tych praw dla spoteczenstw i panstw jest jednakze, na
gruncie prawa polskiego, zréznicowana, co ma niewatpliwie zwigzek z odmienng — z wyjgtkiem
dziennikarzy - kategorig podmiotéw uprawnionych do zgdania ich udostepnienia oraz
podmiotdw zobowigzanych do udostepnienia informacji, jak rowniez podstaw prawnych ich
udostepniania, a takze odmiennym charakterem samej informacji.

Przyjmujac za punkt wyjscia dla dalszych rozwazan ustalenia poczynione przez
B. Banaszaka®' co do genezy prawa do informacji publicznej stwierdzi¢ trzeba, ze
w zdecydowanej wiekszosci panstw demokratycznych, w drugiej potowie XX w. nastgpito
odejscie od traktowania dziatan organdéw witadz publicznych jako realizacji suwerennosci
panstwa i wykonywania imperium panstwowego w sposob pozwalajgcy na to, ze jedynie
niektére z tych dziatan, a zwtaszcza ich efekty, mogty by¢ jawne. Autor ten zauwaza, ze
Lutrzymywanie w tajemnicy wielu przejawow aktywnosci organéw witadz publicznych iich
piastundw miato zapewni¢ w przesztosci wiekszg skutecznos$¢ ich dziatania”. Obecnie to
podejscie do sprawowania wtadzy jest jednak juz tylko wspomnieniem, zamiast niego

w demokratycznych panstwach powszechnie przyjmowana jest zasada otwartego rzadu (open

807Zob. art. 61, art. 14 art. 52 ust. i art. 54 ust. 1 ustawy zasadniczej.
81 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009 r., s. 307.
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goverment), wigzgca sie scisle ze spoteczenstwem obywatelskim. Jak bowiem zauwaza
H. lzdebski®?, ,wtadza sprawowana w sposdb otwarty, jawny, kosztuje mniej niz wtadza
»zamknieta« i ukrywajaca sie za przegrodg mnozgcych sie tajemnic, bowiem jest skromniejsza,
a zarazem ma mniej mozliwosci skorumpowania”. Te przemiane znakomicie wyrazita rowniez
T. Gorzynska® stwierdzajac, ze ,jawnos$é to wartosé, dla ktorej grunt stanowi zwyczaj
administracyjny, wynikajgcy z nowej psychologii administracji, dostrzegajgcej w
administrowaniu »pod okiem« administrowanych instrument przeciwko arbitralnosci
rozstrzygnie¢”. Zasada otwartego rzadu, stuzgca realizacji najwazniejszej zasady
demokratycznego konstytucjonalizmu — tj. suwerennosci Narodu - oznacza otwartosé, a wiec
jawnos¢, transparentnosc dziatania wszelkich organdw wtadzy publicznej. Jawno$¢ dziatania
organow wiadzy publicznej — powszechnie aprobowana w nauce prawa i judykaturze - stanowi
niezwykle istotny element demokratycznego panstwa, w ktérym celem dziatania instytucji
publicznych jest przede wszystkim petnienie funkcji stuzebnej dla spoteczeristwa®*. Uznawana
jest tez ona za jedng z zasad naczelnych funkcjonowania administracji publicznej®>; nie ma
bowiem watpliwosci co do tego, ze ,transparenty, odpowiedzialny, rozliczany i partycypacyjny
system wtadz publicznych (...) stanowi fundament, na ktérym spoczywa dobre rzgdzenie, a
fundament ten stanowi konieczny warunek petnego urzeczywistnienia praw cztowieka {...)" .
Otwartos$¢ wtadzy wyraza sie przy tym w dwojaki sposob: po pierwsze, w udziale obywateli w
sprawowaniu wtadzy zwierzchniej w panstwie poprzez prawo dostepu do informacji (wiedzy) o
sprawach publicznych oraz po drugie, w kontroli i decydowaniu przez obywateli o
odpowiedzialnosci piastunéw organdéw panstwowych za sposdb sprawowania wiadzy, w
oparciu o posiadane informacje o dziatalnos$ci organéw wtadz publicznych. Nie mozna jednak
poming¢ szczegdlnej roli prasy (a tym samym dziennikarzy), jakg odgrywa ona zaréwno
w zapewnieniu przejrzystosci funkcjonowania podmiotdéw publicznych, jak rowniez, gdy chodzi

0 zagwarantowanie wtasciwego funkcjonowania panstwa. Dysponuje ona, poza przystugujgcym

82 H. Izdebski, Fundamenty wspdtczesnych paristw, Warszawa 2007 r., s. 220.

83T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakéw 1999 r., s. 32.

84 J. Czerw, Dostep do informacji publicznej w Polsce, Przeglad Prawa Publicznego z 2013 r., z. 11, s. 7-24, Lex/el.
85 Projekt Rekomendacji Rady Europy o Dobrej Administracji z 2004r. Zob. art. 10 Rekomendacji
CM/Rec(2007)7Komitetu Ministrow dla Panstw Cztonkowskich w sprawie Dobrej Administracji z 20 czerwca 2007
r., Polski Rocznik Praw Cztowieka i Prawa Humanitarnego z 2011 r.,, nr 2, s. 362-372; a takze zalecenie nr 3 Rezolucji
Parlamentu Europejskiego z dnia 15 stycznia 2013 r. zawierajgce zalecenia dla Komisji w sprawie prawodawstwa
dotyczgcego postepowania administracyjnego w Unii Europejskiej (2012/2024(INL))(2015/C 440/04 (Dz. Urz. UE z
dnia 30 grudnia 2015 r., C 440/17).

86 Tak rezolucja 2005/68 Komisji Praw Cztowieka ONZ.
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kazdemu prawem do informacji publicznej, znacznie szerszym niz obywatele spektrum praw —
tj. prawem do krytyki spotecznej oraz prawem do informacji prasowej, w tym ich pozyskiwania,
przekazywania i rozpowszechniania za pomocga srodkdw masowej komunikacji oraz wolnosci
prasy, w tym wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania poglagdow, idei, a takze wyrazania
pogladdéw. Wolnos¢ prasy jest tez bardzo istotna, a wrecz nieodzowna, w procesach kontroli
wtadzy. Co wiecej informacje pozyskiwane i rozpowszechniane przez prase dostarczajg opinii
publicznej wiedzy, ktora jest jej niezbedna w procesie ksztattowania panstwa, chocby poprzez
sposdb gtosowania w wyborach powszechnych, a nastepnie kontrolowania wykonania
powierzonej panstwu, a $cislej jego organom, wtadzy. Wspodtczesnie prasa jest wiec nie tylko
,kontrolerem publicznym”, ale takze —a moze przede wszystkim —, krytykiem zycia publicznego
i spotecznego” w panstwie oraz swego rodzaju kreatorem Swiatopogladu opinii publicznej.
Wolnos$¢ wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji stwarza
zaréwno prasie, jak i kazdemu innemu podmiotowi, z jednej strony mozliwos¢ przekazywania
pochodzgcych od niej wiadomosci, idei i poglgddow innym osobom, z drugiej za$ zapewnia
odbiorcy informacji prawo swobodnego wyboru ich Zrédta. Nadto wolnos$¢ ta zapewnia
ksztattowanie tych informacji w drodze procesu spotecznego, ktéry powinien by¢ chroniony
przed ograniczeniem jego pluralizmu ze wzgleddéw politycznych, czy kulturowych®’. Prasa
urzeczywistnia — jak to wprost ujmuje ustawodawca®® - prawo obywateli do: rzetelnego
informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spotecznej. Prawo do
informacji publicznej, jak i prawo do informacji prasowej, odgrywa zatem istotng role —jest ono
bowiem gwarantem zapewnienia jawnosci (transparentnosci) zycia publicznego, a takze
stanowi prawny instrument sprawowania spotecznej kontroli wtadzy publicznej oraz narzedzie

stuzgce dbaniu o dobro wspdlne i wartosci demokratycznego panistwa prawnego.

Prawo do informacji publicznej oraz prawo do informacji prasowej, ktére sg realizowane
poprzez dostep do informacji (mozliwos¢ jej uzyskania) na podstawie u.d.i.p., prawa prasowego
i regulaminu Sejmu i Senatu, obejmujg co do zasady: dostep zardéwno do tzw. informacji prostej,
jak i przetworzonej, nadto wglad do dokumentéw urzedowych oraz wstep na posiedzenia

kolegialnych organdéw wifadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z

87 B. Banaszak, op. cit., s. 277.
88 Zob. art. 1 prawa prasowego.
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mozliwos$cig rejestracji dzwieku i obrazu®. Natomiast w stosunku do dziennikarzy realizowane
jest ono takze poprzez obecnosé na miejscu wydarzen, z mozliwoscig ich rejestrowania oraz
mozliwos¢ przeprowadzania wywiaddw i rozmow®.

Pojecie ,dostep do dokumentéw” obejmuje: prawo wglgdu (przegladania) wszystkich
dokumentow, w tym dokumentow urzedowych, prawo sporzgdzania z nich notatek i kopii oraz
zadania uwierzytelnionych odpiséw, co jednak nie oznacza prawa do dysponowania samym
dokumentem?'. W zakresie tego pojecia nie mieszcza sie natomiast akta spraw (rozumiane jako
zbiér réznego rodzaju informacji - zaréwno takich, ktore sginformacjg publiczng i takich, ktérym
takiego przymiotu przypisac¢ nie mozna) — sg one bowiem wytgczone z powszechnego dostepu.
Tym samym wiec udostepnieniu podlegajg jedynie poszczegdlne, ztozone do akt sprawy
dokumenty urzedowe®?. Ponadto jedynie w przypadku dokumentu urzedowego®?
(rozumianego jako tresc¢ i oswiadczenie woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w odpowiedniej
formie przez funkcjonariusza publicznego), udostepnieniu podlega informacja publiczna
zarébwno co do tresci, jak i postaci — a wiec nosnika (papier lub Srodki elektroniczne
przechowujgce dokonane na nich zapisy), ktéry zawiera informacje publiczng®.

Wstep na posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy, bedgcy szczegdlng forma uzyskania
informacji publicznej, jest rozumiany szeroko - zaréwno jako prawo wstepu na te posiedzenia,
jak i udostepnianie materiatow, ktore te posiedzenia dokumentujg, w tym materiatow
audiowizualnych i teleinformatycznych, kopii nagran w dostepnej formie (o ile w ten sposéb
dokumentuje sie takie posiedzenia, a wiec o ile takie nagrania zostaty formalnie sporzgdzone)®.
Wigze sie to z obowigzkiem podmiotu zobowigzanego do poinformowania opinii publicznej - z
odpowiednim wyprzedzeniem — o terminie i tematyce posiedzen oraz udostepnienia
zainteresowanym miejsca na sali posiedzer®®. Pojecie ,rejestracji dzwieku lub obrazu” jest
réowniez rozumiane szeroko, obejmuje ono bowiem wszelkie mozliwe do zastosowania techniki
rejestracji. Ich uzycie podczas posiedzenia nie moze jednak ani zaktdcicé jego przebiegu, ani tez

powodowaé roszczenia po stronie podmiotu uprawnionego o stworzenie mu: jaki$

89 Zob. art. 61 ust. 2 i ust. 4 Konstytugji i art. 3 ust. 1 u.d.i.p.

%0 Por. np. art. 5, art. 11 ust. 1, art. 14 ust. 1, ust. 5i ust. 6, art. 14a ust. 1 prawa prasowego.

1 Tak wyrok NSA z dnia 31 maja 2005 r., OSK 205/04.

92 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 20 lutego 2020 r., Il SAB/Sz 114/19, LEX nr 2947991.

93 7Zob. art. 6 ust. 2 w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p.

94 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r., | OSK 1939/19, LEX nr 3091752.

95 Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., | OSK 1463/17, LEX nr 2424706, wyrok WSA w Lublinie z dnia 26 lutego
2018 r., Il SAB/Lu 182/17, LEX nr 2472297;Wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2017 r., | OSK 2210/16, LEX nr 2360109.
% B. Banaszak, op. cit., s. 316.
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szczegdlnych udogodnien technicznych stuzacych rejestracji, czy tez dostosowania przebiegu
posiedzenia do sformutowanych przez ten podmiot wymogdw w zakresie rejestracji®’.

Obecnos$¢ prasy (w tym dziennikarzy), na miejscu wydarzen z mozliwoscig ich
zarejestrowania, oznacza mozliwosc ich bezposredniego obserwowania w miejscu zdarzenia, a
takze utrwalania za pomocg Srodkéw technicznych oraz opatrzenia komentarzem. Uprawniony
do wykonania prawa do informacji prasowej staje sie w tym przypadku biernym uczestnikiem
rejestrowanych wydarzen. Obecnos$¢ ta wigze sie czestokro¢ z uzyskaniem uprzedniej zgody,
czy tez zezwolenia wiasciciela lub zarzadcy obiektu, budynku czy obszaru (nieruchomosci) na
wstep naich teren, a nadto przestrzegania obowigzujgcych czy narzuconych warunkow wstepu,
w tym co do rejestrowania dzwieku i obrazu.

Wywiad prasowy — wiasciwy dla srodkdow spotecznego przekazu - jest jedna
z podstawowych metod zaréwno zbierania informacji, jak i zasiegniecia opinii publicznej,
polegajgcg na przeprowadzeniu odpowiednio ukierunkowanej rozmowy z badanym, ktdra
przebiega wedtug ogdlnego lub szczegétowego planu®®. Nalezy zauwazyé, ze zwykta rozmowa
— W przeciwienstwie do wywiadu pasowego — nie ma charakteru zaplanowanego, gdyz
sprowadza sie do wzajemnej wymiany mysli za pomoca stéw??, cho¢ réwniez moze zmierzac¢ do
uzyskania informacji lub opinii rozmdéwcy na dany temat.

Obowigzki prasy (a $cislej rzecz ujmujgc dziennikarzy) zwigzane z pozyskiwaniem
i wykorzystywaniem informacji tak publicznej, jak i prasowej — czy to na miejscu zdarzenia, czy
to w wyniku przeprowadzenia wywiadu lub rozmowy - sprowadzi¢ mozna do dwu punktow: po
pierwsze, sg one zwigzane z samg informacjg — na dziennikarzu cigzy bowiem obowigzek
zachowania szczegdlnej starannosci i rzetelnosci informacji oraz sprawdzenia jej zgodnosci z
prawdg; po drugie, sg one zwigzane z osobg informatora, a takze z innymi osobami, ktore
okazaty dziennikarzowi zaufanie - obowigzki w tym zakresie mozna sprowadzi¢ do: ochrony
débr osobistych informatora, uzyskania jego zgodny na opublikowanie lub rozpowszechnianie
informacji utrwalonych za pomocg zapiséw fonicznych i wizualnych, a takze uzyskania

autoryzacji wypowiedzi prasowej oraz dochowania tajemnicy dziennikarskiej1®.

97 B. Banaszak, op. cit., s. 316 - 317.

%8 Wielka encyklopedia, PWN, Warszawa 2005 r., tom 30, 5.129.

9% Na temat potocznego znaczenia rozmowy zob. M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, tom Ill, Warszawa
1981r.,s. 103.

100 70b. art. 12 ust. 1 pkt 1i 2, art. 14 ust. 1, art. 14a ust. 1iart. 15 prawa prasowego.
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Tak uksztattowane prawo do informacji publicznej i informacji prasowej nabiera
szczegblnego wymiaru w warunkach zagrozenia bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa. Nie
mozna jednakze pomniejsza¢ jego roli réwniez w warunkach tzw. ,normalnego”
funkcjonowania panstwa, bowiem — wbrew pozorom - i w tych warunkach informacje
strategiczne dla panstwa mogg by¢ obiektem atakdw. Szeroki obecnie dostep do informacji
zaréwno publicznej, jak i prasowej bez watpienia wymaga — z uwagi na ich znaczenie dla
bezpieczenstwa panstwa (i to zaréwno zewnetrznego, jak i wewnetrznego) — wprowadzenia
odpowiedniego poziomu ochrony w celu zapewnienia im bezpieczestwa. Nadto dostep do
informacji wymaga réwniez odpowiedniego systemu zarzgdzania informacjami. Bez systemu
ochrony informacji nie mozna bowiem sobie wyobrazi¢c wykonywania przez panstwo
najwazniejszego jego zadania, wyrazonego juz w preambule Konstytucji, a wiec ochrony
niepodlegtosci. Co oczywiste, poziom ochrony informacji publicznej powinien by¢ adekwatny
nie tylko do wagi (znaczenia) danej informacji dla bezpieczenstwa panstwa, ale musi on réwniez
uwzgledniac inne konstytucyjne chronione prawa i wolnosci, z ktérymi utajnienie informacji
publicznej pozostaje w ewidentnej kolizji. Zagwarantowanie bezpieczeristwa informacyjnego®°?
rozumianego jako zapewnienie - wolnego od zaktécen - funkcjonowania i rozwoju panstwa,
wtadzy publicznej i spoteczeistwa, podmiotdw rynkowych i pozarzagdowych w przestrzeni

102 _ dominujaca misje

informacyjnej stanowi wspotczesnie — jak stusznie zauwaza W. Kitler
bezpieczenstwa narodowego. Dziatania panstwa w tym obszarze nie sg jednakze tozsame ze
skutecznym i bezwzglednym zapewnieniem bezpieczeistwa informacji. Odpowiednie
zabezpieczenie powoduje jedynie zredukowanie zagrozenia (ryzyka), ale go nie eliminuje.
Pomimo stosowania réznego rodzaju $rodkdéw zabezpieczajgcych poufnosé informacji, nadal
istnieje ryzyko przypadkowego lub celowego jej ujawnienia. W zwigzku z tym system ochrony
powinien zapewnia¢ nie tylko poufnos$¢ informacji, ale tez gwarantowac¢ mozliwos$¢ wykrycia
wszelkich préb jej naruszania. Co wiecej oczywistym jest tez, ze utrzymanie poufnosci

informacji wymaga ograniczenia jej dostepnosci oraz zezwolenia na dostep do niej tylko

uprawnionym podmiotom.

101 Szerzej na temat bezpieczeristwa informacyjnego i bezpieczenistwa informacji zob. W. Kitler, Organizacja
bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty ustrojowe, prawno-administracyjne i systemowe,
Torun 2018 r.,s. 115-116 i 188-189 oraz J. tuczak, M. Tyburski, op. cit., s. 12 i n.

102\ Kitler, op. cit., s. 188.
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W kontekscie podjetego zagadnienia dostepu do informacji publicznej kluczowe znaczenia
ma wskazywana przez W. Kitleral®® konieczno$¢ ochrony: danych i zasobdw publicznych przed
nieuprawnionym dostepem i dziataniami destrukcyjnymi cztowieka, technologii i systemodw
komunikacji elektronicznej - rozwazona w ujeciu prawnym. W tym konteks$cie mozna wyrdznic
trzy aspekty prawne bezpieczenstwa (ochrony) informacji®*: materialnoprawne (okreslajgce
prawne instrumenty bezpieczeristwa informacji publicznej, okreslone odrebne dla réznych jej
rodzajow: normatywne okolicznosci odmowy udzielenia informacji, anominizacja informacji);
proceduralne (okreslajgce tryb udzielenia informacji igwarancje ochrony prawnej
uprawnionego do wykonania prawa do informacji publicznej) oraz techniczne (obejmujgce
wymogi dla sieci, komputery i oprogramowanie, systemy weryfikacji dostepu do informaciji).
Dla kazdego z nich ustawodawca wprowadzit wiasciwe poziomy bezpieczenstwa informacji o
charakterze prawnym. Wszystkie one, zastosowane tgcznie, przesadzajg o efektywnosci
ochrony prawnej konkretnej informacji publicznej w indywidualnej sytuacji, co jednak nie
oznacza skutecznosci tej ochrony. Efektywna ochrona informacji wymaga bowiem zwykle
kombinacji réznych zabezpieczet wprowadzanych w celu zapewnienia ochrony zasobow, przy
czym w zaleznosci od posiadanych danych zabezpieczenia te mogg realizowad jedng lub wiecej

funkcjit®.

KOLIZJA PRAWA DO INFORMACII PUBLICZNEJ | INNYCH KONSTYTUCYJNYCH PRAW | WOLNOSCI

Wystowienie oraz doktadne okreslenie wolnosci i praw, a takze wyznaczenie ich granic
nalezy — co oczywiste - do zadan prawodawcy, a najwazniejsze z nich w demokratycznym
panstwie statuuje on juz na poziomie ustawy zasadniczej. Do takich bez watpienia nalezy prawo
do informacji publicznej, ktére zostato wyrazone wsrdd konstytucyjnych wolnosci i praw

politycznych®®. Prawo to juz w Konstytucji zostato uksztattowane bardzo szeroko, z tym jednak

103 Tamze.

104 Na temat ujecia materialnoprawnego i proceduralnego bezpieczenstwa informacyjnego zob. J. Taczkowska-
Olszewska, Bezpieczeristwo informacyjne jako kategoria prawna. Ujecie teoretyczne [w:] W. Kitler, J. Taczkowska-
Olszewska (red.), Bezpieczeristwo informacyjne. Aspekty prawno-administracyjne, Warszawa 2017 r., s. 47.

105 Wyréznia sie nastepujace funkcje zabezpieczen: wykrywanie, odstraszanie, zapobieganie, ograniczanie,
uswiadamianie, poprawianie, odtwarzanie oraz monitorowanie.

106 70b. ,Wolnoscii prawa polityczne” sformutowane w rozdziale Il Konstytucji RP pt. ,, Wolnosci, Prawa i Obowiqzki
Cztowieka i Obywatela”. Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji ,,obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organdw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organdw samorzgdu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujq one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majqgtkiem Skarbu Paristwa”. Prawo to obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
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zastrzezeniem, ze tryb udzielania takich informacji ustawodawca konstytucyjny pozostawit do

okreélenia w ustawiel?’.

Stanowi ono emanacje jednej z wartosci, bardzo istotnej w
demokratycznym panstwie prawa, jaka jest jawnos$¢ zycia publicznego'®®. Prawo w sensie
wartosci nie wyczerpuje sie bowiem w tresci aktdw normatywnych, ale zawiera ono tez pewien
»inherentny szkielet, ktorym sg wartosci”, to wtasnie w ich kontekscie dokonuje sie zaréwno
oceny regulacji prawnych na poziomie badania ich konstytucyjnosci, jak réwniez na poziomie
sgdowej wyktadnil®. Chronione konstytucyjne warto$ci, mimo iz uktadajg sie w swego rodzaju

110

obiektywny system**” mogg jednak w pewnych sytuacjach ze sobg konkurowaé, a co za tym

11 przypisywaniu w konkretnym przypadku

idzie podlegajg swego rodzaju wazeniu
pierwszenstwa jednej przed drugg. Niejednokrotnie bowiem dla rozstrzygniecia konkretnego
sporu prawnego konieczne jest ograniczenie jednej wartosci kosztem drugiej''?, co z
oczywistych wzgleddw nigdy nie byto, nie jest i nie bedzie proste. Do wazenia praw i wolnosci
stuzy — konstruowany o przepisy ustawy zasadniczej'!* — instrument prawny okre$lany mianem
ustrojowej klauzuli proporcjonalnosci. Stanowi on podstawe oceny obowigzujgcej regulacji
prawnej zawartej w ustawach zwyktych i to zarowno w zakresie prawidtowosci wywazenia przez

ustawodawce poddanych ochronienie wartosci, jak réwniez wprowadzonych przez niego

posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybordw, z mozliwoscig
rejestracji dzwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP).

107 Chodzi przede wszystkim o u.d.i.p. Zob. jednak chociazby: art. 11b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm.); art. 8a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 920 ze zm.), czy art. 15a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzgdzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2020 r., poz. 1668 ze zm.).

108 Cho¢ w literaturze prezentowany jest rowniez poglad, w mysl ktérego pojecie zasady jawnosci jest
wykorzystywane intuicyjnie, gdyz przepisy Konstytucji RP nie dajg podstaw do tego, aby wyodrebnic¢ jawnos¢ jako
zasade. Zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014 r., s. 248 — 252;
a takze np. Sz. Ossowski, B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada demokratycznego paristwa prawnego, Krajowa Rada
Sadownictwa z 2016 r., nr 4, s. 27 - 34 oraz wskazana tam literatura; czy B. Opalinski, Dostep do informacji
publicznej jako emanacja zasady jawnosci zZycia publicznego, Przeglad Prawa Publicznego z 2019 r., nr7 - 8, s. 35
— 42 oraz wskazana tam literatura.

109 p. Polak, J. Trzcinski, Konstytucyjna zasada godnosci cztowieka w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Gdanskie Studia Prawnicze z 2018 r., tom XL, s. 259 — 260.

110 Normy konstytucyjne uktadajg sie w swego rodzaju obiektywny system wartosci, ale jego hierarchie bardzo
trudno okresli¢. Watpliwosci nie ulega jedynie to, ze kluczowe miejsce w tym systemie nalezy przypisaé: ,godnosci
cztowieka, dobru wspdlnemu, demokratycznemu panstwu prawnemu i sprawiedliwosci spotecznej”. Tak P. Polk, J.
Trzcinski, op. cit., s. 258. Zob. réwniez chociazby wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., K 2/98, OTK 21999 ., nr 3, poz.
38, w ktérym zwrdcono uwage na centralne miejsce przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka.

11 Na fakt ten zawracat uwage Trybunat Konstytucyjny, ktory orzekajgc o konstytucyjnosci konkretnego aktu
prawnego, zobligowany byt wazy¢ lezgce u jego podstaw wartosci i niejednokrotnie zauwazat, ze mogg one ze
sobg konkurowac.

11270b. P. Polak, J. Trzcinski, op. cit., s. 258 - ktorzy m.in. wskazujg, iz duzym napieciem charakteryzuje sie chociazby
stosunek miedzy dobrem wspdlnym (komunitaryzm), a personalizmem (liberalizm).

113 Chodzi o: art. 31 ust. 3, art. 61 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.
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ograniczen w tym zakresie, chociazby przez pryzmat tego, czy zostata zachowana swego rodzaju
symetria dobr: poswiecanego i ratowanego!'*. Na te klauzule sktadajg sie wskazane przez
samego ustrojodawce przestanki (wartosci) ograniczania korzystania z konstytucyjnych praw
i wolnoscit®, jak: bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, a takze wolnosci i prawa innych osdb. Zastrzegt przy tym, ze
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie!?e.

W tym aspekcie podniesc¢ trzeba, ze prawo do informacji publicznej — z wyraznej i wprost

wyrazonej woli ustawodawcy konstytucyjnego — moze podlega¢ ograniczeniu®’/

, a podstawg
ograniczen jest konieczno$¢ ochrony: porzadku publicznego, bezpieczenstwa oraz waznego
interesu gospodarczego panstwa. Natomiast zasady i warunki ograniczania w danym

konkretnym przypadku dostepu do informacji publicznej zawiera u.d.i.p.

ISTOTA BEZPIECZENSTWA INFORMACJI PUBLICZNEJ A BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Istote bezpieczenstwa informacji, w tym réwniez informacji o strategicznym znaczeniu, a
wiec szczegdlnie cennych dla panstwa, sprowadzi¢c mozna do zachowania triady cech
przypisywanych informacji takich jak: poufnos¢ (a wiec dostepnosc informacji tylko dla oséb
upowaznionych, ktére posiadajg odpowiednie prawa dostepu), integralnos¢ (a wiec
uniemozliwienie umysinej lub nieumysinej nieautoryzowanej zmiany informacji) oraz
dostepnosé informacji (czyli dostepnosé informacji dla osoby uprawnionej zawsze, gdy tylko
tego potrzebuje)®.

Przeprowadzona w poszczegdlnych czesciach cyklu analiza zachowania atrybutu poufnosci
informacji — zaréwno publicznej, jak i prasowej - realizowana odpowiednio w trybie u.d.i.p. i
prawa prasowego, wykazata bez watpienia, ze prawo w tym obszarze nie gwarantuje

efektywnej ich ochrony. Aktualnie obowigzujgce rozwigzania prawne oraz wynikajgce z nich

114 Na fakt ten, podnoszony w orzecznictwie TK zwrdcili uwage P. Polak, J. Trzcinski, op. cit., s. 259. Zob. rowniez
M. Sarnowiec-Cistak, T. Grzybowski, Wazenie zasad prawa w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ZNSA z 2018
r., nr 6(81), passim oraz wskazana tam literatura.

115 70b. art. 31 ust. 3 Konstytucji.

116 przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji, iz ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq
byc¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym parstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzqdku publicznego, bqdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw”.

17 W myél art. 61 ust. 3 ustawy zasadniczej ograniczenie to ,moze nastqpic¢ wytqcznie ze wzgledu na okreslone w
ustawach ochrone wolnosci i praw innych osob i podmiotow gospodarczych oraz ochrone porzgdku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego paristwa”.

18 ) tuczak, M. Tyburski, op. cit.,s. 12 i n.
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instrumenty nie stanowig bowiem dostatecznego, a wiec wystarczajgcego poziomu
zabezpieczenia poufnosci informacji istotnych dla prawidtowego funkcjonowania panstwa - tak
w warunkach normalnego jego funkcjonowania, jak i w warunkach nadzwyczajnych.
Transparentnosc zycia publicznego i swego rodzaju ,zachwyt” nad zasadg otwartego rzadu
przestonity prawodawcy — jak mozna przypuszczaé - istotny aspekt dostepu do informacji
publicznej i prasowej, a nastepnie jej rozpowszechniania przez prase tj. ich bezpieczenstwo
prawne. Najogdlniej rzecz ujmujgc owo bezpieczenistwo prawne mozna okresli¢ jako taki stan
obowigzujacych rozwigzan prawnych, ktéry redukuje w wysokim stopniu ryzyka
nieuprawnionego ujawnienia informacji dotyczacych wszystkich strategicznych obszarow
funkcjonowania panstwa. Co prawda ustawodawca wprowadzit pewne instrumenty — swego
rodzaju ,bezpieczniki” — stuzgce ochronie atrybutu bezpieczenstwa informacji publicznej, jak
chociazby przestanki poufnosci informacji, czy anonimizacja, niemniej jednak wydajg sie one
by¢ niewystarczajgce w aktualnej rzeczywistosci spotecznej, politycznej i gospodarczej. W
pewnym zakresie jest to — czego nie nalezy pomija¢ milczeniem — konsekwencjg zmian, jakie
zaszty we wspotczesnym $wiecie od czasu uchwalenia u.d.i.p. i prawa prasowego — zarowno w
obszarze dziatania panstwa, jak i jego organdw - a takze jego otoczenia zewnetrznego oraz
przeobrazen sytuacji wewnetrznej. Od czasu ustanowienia u.d.i.p. i prawa prasowego nastgpit
bowiem znaczny rozwdj nowych technologii, informatyzacja dziatan podejmowanych przez
organy panstwa (tzw. e-administracja), na szeroka skale zaczeto korzysta¢ z komunikac;ji
elektronicznej, w tym w postepowaniu administracyjnym, nastgpita cyfryzacja baz danych i
informacji, a co wiecej trwajgca obecnie epidemia spowodowana wirusem SARS-CoV-2(COVID-
19) wymusita niejako konieczno$¢ wykorzystywania na duzg skale zdalnego trybu dziatania
organdw panstwa, w tym zdalnych rozpraw sgdowych z wykorzystaniem technologii
komunikacji na odlegtos¢. Z kolei konflikt migracyjny na granicy polsko-biatoruskiej spowodowat
zagrozenie dla suwerennosci i nienaruszalnosci naszego terytorium, wymagajacy znacznej
koncentracji dziatan panstwa w tym obszarze. Ujawnione okolicznosci spowodowaty tez
mozliwos¢ wystgpienia ryzyka (zagrozenia) dla bezpieczenstwa informacji — tak publicznej, jak
i prasowej — przy czym sg one zrdznicowane i wieloptaszczyznowe. Ich zrodtem sg zaréwno
deficyty regulacji prawnej jak rowniez jej niedoskonatosci, a takze techniczne aspekty dostepu
do informacji — tj. wadliwosci dziatania systeméw telekomunikacyjnych, oprogramowania,
niedostatecznie zabezpieczone komputery i sieci. Wszystkie te okolicznosci moga prowadzi¢ do

niekontrolowanego pozyskiwania informacji, w tym takiej, ktéra ma kluczowe znaczenie dla
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bezpieczenstwa panstwa, a nastepnie jej rozpowszechnianie i wykorzystywanie na szkode
panstwa. Potencjalne ryzyka zagrozenia bezpieczenstwa informacji publicznej, a szczegdlnie tej,
ktéra dotyczy strategicznych dla panstwa obszaréw, mogg zaistnie¢ tak w warunkach stanu
wyjatkowego, jak i w warunkach normalnego funkcjonowania panstwa, same ataki na panstwo
mogg za$ pochodzi¢ zaréwno z zewnatrz, jak i z wewnatrz. Szczegdlnie niebezpieczne, bo
rodzgce konflikty spoteczne i prowadzgce do destabilizacji sytuacji wewnetrznej w panstwie, sg
nadmierne ograniczenia prawa do informacji publicznej i praw prasy (w tym dziennikarzy) na
obszarze objetym stanem wyjgtkowym, poprzez wprowadzenie nakazéw i zakazow,
zabezpieczonych sankcjg karna.

Stan zagrozenia bezpieczenstwa informacji istotnych dla funkcjonowania panistwa pogarsza
dodatkowo brak odpowiednich prawnych rozwigzan instytucjonalnych - systemowego
zarzadzania ryzykiem bezpieczenstwa informacji, w tym szacowania ryzyka bezpieczenstwa
informacji. Jest to spowodowane tym, ze prawo nie ustanawia kompleksowego, a zarazem
nowoczesnego systemu zabezpieczenia informacji publicznej o strategicznym znaczeniu dla
panstwa, ktory bytby dostosowany do aktualnych potrzeb i wymagan panstwa i skupiony w
rekach jednego organu, czuwajgcego catosciowo nad bezpieczernstwem informacji. Z tego
wzgledu tak waznym wydaje sie rozwazanie powotania wyspecjalizowanego organu do sprawy

dostepu do informacji publiczne;.
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