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Streszczenie

Prawo dopuszcza udział prokuratora, jako strażnika praworządności, w każdym postępowaniu prowadzonym na podstawie ustawy. Kwestią dotychczas nieporuszaną w literaturze jest możliwość udziału prokuratora w postępowaniu o udostępnienie informacji publicznej, którego nie należy mylić z postępowaniem administracyjnym. Zdaniem autora artykułu, udział prokuratora w takim postępowaniu jest nie tylko de lege lata możliwy, ale wręcz pożądany. W razie stwierdzenia naruszenia przepisów prawa, prokurator będzie dysponował nie tylko środkami prawnymi właściwymi dla procedury administracyjnej, ale też możliwością wszczęcia postępowania przygotowawczego.
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1. Wprowadzenie

Działalność prokuratury w sposób immanentny kojarzy się ze ściganiem przestępstw, co zresztą jest skojarzeniem dość oczywistym. Należy jednak zauważyć, że zgodnie z art. 2 pr. prok.
 prokuratura nie tylko wykonuje zadania w zakresie ścigania przestępstw, ale też stoi na straży praworządności. Zadania w tym zakresie prokuratura wykonuje nie tylko przez prowadzenie lub nadzorowanie postępowań przygotowawczych oraz pełnienie funkcji oskarżyciela przed sądami, ale też przykładowo przez inicjowanie i udział w postępowaniach cywilnych, nadzór nad wykonywaniem decyzji o pozbawieniu wolności, przez podejmowanie środków przewidzianych prawem zmierzających do prawidłowego i jednolitego stosowania prawa w postępowaniu sądowym, administracyjnym, wykroczeniowym oraz innych postępowaniach przewidzianych w ustawie, czy też wreszcie przez gromadzenie i analizę danych pochodzących z prowadzonych lub nadzorowanych postępowań lub z udziału w postępowaniu przewidzianym przez ustawę (por. art. 3 pr. prok.). Co istotne, zgodnie z art. 5 pr. prok. prokurator może uczestniczyć na prawach strony lub uczestnika postępowania w każdym postępowaniu prowadzonym przez organy władzy i administracji publicznej, sądy i trybunały, chyba że ustawy stanowią inaczej. W literaturze komentarzowej trafnie wskazano, że „komentowany przepis stanowi uprawnienie prokuratora do udziału w praktycznie każdym postępowaniu przed sądami, trybunałami i organami administracji publicznej. Jest to unikalne wśród organów i funkcjonariuszy państwowych uprawnienie, nadane prokuratorowi w celu realizacji ustawowych zadań prokuratury, to znaczy wykonywaniu zadań w zakresie ścigania przestępstw oraz strzeżenia praworządności. Oznacza, że prokurator, jeżeli zauważy naruszenie dóbr prawnych, może szybko i skutecznie na nie zareagować, inicjując stosowne postępowanie lub przyłączając się do już toczącego się postępowania. (…) W postępowaniach prowadzonych na podstawie ustawy rodzajowo więcej jest sytuacji, gdy prokurator występuje w charakterze rzecznika interesu społecznego niż jako oskarżyciel publiczny. (…) Przepis art. 5 PrProk może stanowić samodzielną podstawę dla prokuratora do zainicjowania postępowania lub zgłoszenia udziału w toczącym się postępowaniu albo współistnieć z podstawą prawną przewidzianą w danym postępowaniu”
. Aprobując w pełni cytowany pogląd trzeba zatem stwierdzić, że prokurator może wziąć udział w jakimkolwiek postępowaniu toczącym się na podstawie przepisów prawa, niezależnie od tego, czy przepisy procedury regulującej dany rodzaj postępowania taki udział przewidują. Samodzielną podstawę stanowić tu bowiem będzie właśnie art. 5 pr. prok., odczytywany rzecz jasna w powiązaniu z powołanymi wcześniej art. 2 i 3 tej ustawy.
Dostęp do informacji publicznej jest publicznym prawem podmiotowym
, zakotwiczonym w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
. W świetle tego przepisu, obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje publiczne. Prawo to obejmuje również uzyskiwanie informacji o działalności organów samorządu gospodarczego i zawodowego, a także innych osób oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonują one zadania władzy publicznej i gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa. Bez wątpienia dostęp do informacji publicznej stanowi emanację preferencji ustrojodawcy promujących istnienie społeczeństwa obywatelskiego, bez której partycypacja społeczeństwa w sprawowaniu władzy mogłaby się jawić jako iluzoryczna. Jest to również niebywale istotne uprawnienie o charakterze politycznym, mające znaczenie z punktu widzenia świadomego udziału obywatela w akcie wyborczym, mającym na celu wyłonienie władzy przedstawicielskiej. Trudno przyjąć, by obywatel nieświadomy poczynań władzy mógł dokonać świadomego, dojrzałego wyboru, niebędącego niekiedy wręcz dziełem przypadku. Konkretyzację przepisów ustawy zasadniczej stanowi ustawa o dostępie do informacji publicznej
.

Przechodząc na grunt rozważań dotyczących udziału prokuratora w postępowaniu o udostępnienie informacji publicznej, do tej pory urząd prokuratora był w piśmiennictwie wiązany z dostępem do informacji publicznej raczej z punktu widzenia zakresu podmiotowego regulacji dostępowej. Bez wątpienia bowiem prokurator jest podmiotem zobowiązanym do udostępnienia informacji publicznej, czego dotyczyły liczne publikacje naukowe dotyczące urzędu prokuratorskiego w kontekście regulacji prawnych statuujących powszechny dostęp do informacji
. Zdarzało się wprawdzie, o czym będzie jeszcze mowa w dalszych wywodach, że prokurator zaskarżył do sądu administracyjnego decyzję wydaną w postępowaniu dostępowym, albo wstąpił do zainicjowanego przez wnioskodawcę postępowania sądowego, jednak aktywność tego rodzaju nie była przedmiotem szerszego zainteresowania doktryny. 
Przedmiotem niniejszego artykułu jest natomiast kwestia dotychczas nieporuszana w piśmiennictwie, a mianowicie możliwość udziału prokuratora w postępowaniu dotyczącym udostępnienia informacji publicznej na wniosek, forma zainicjowania tego udziału, jak również możliwe do zastosowania środki prawne mające na celu ochronę praworządności. Mowa tu oczywiście o udziale prokuratora jako strażnika praworządności, a nie o udziale w charakterze wnioskodawcy czy też podmiotu zobowiązanego do udostępnienia informacji publicznej. O ile bowiem udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym jawi się jako rzecz oczywista
, wynikająca zresztą wprost z brzmienia art. 182–189 k.p.a.
, o tyle nie można tego samego powiedzieć o udziale w postępowaniu o udostępnienie informacji publicznej
. Zasadniczą tezą opracowania, którą dalsze wywody mają za cel zweryfikować, jest to, że prokurator w oparciu o art. 5 pr. prok. może uczestniczyć w postępowaniu dostępowym jako postępowaniu prowadzonym przed organem władzy publicznej na podstawie przepisów prawa. Naturalną koleją rzeczy, w razie udzielenia pozytywnej odpowiedzi na zadanie pytanie, będzie ustalenie w jaki sposób prokurator może wstąpić do postępowania dostępowego i jakie środki prawne będzie mógł w ramach tego postępowania przedsiębrać, w razie gdyby w istocie doszło w nim do naruszenia praworządności.

Już w tym miejscu warto poczynić dosyć istotną dystynkcję, która będzie przydatna na dalszym etapie rozważań. Otóż postępowania dostępowego nie należy mylić z postępowaniem administracyjnym prowadzonym w oparciu o regulacje k.p.a., choć w pewnych okolicznościach przepisy k.p.a. znajdą tutaj zastosowanie
. Szerzej kwestia ta zostanie wyjaśniona w dalszych dociekaniach.

2. Zadania prokuratora wykraczające poza postępowanie karne

Pomimo, iż zasadnicza część aktywności zawodowej prokuratorów skupia się w obszarze prawa i postępowania karnego, to jednak, co zasygnalizowałem już na wstępie niniejszego opracowania, ustawa przewiduje możliwość udziału prokuratora w praktycznie każdym postępowaniu prowadzonym przed szeroko rozumianymi organami państwa, niezależnie od przedmiotu tego postępowania, czy też gałęzi prawa, w ramach której jest ono realizowane. Artykuł 3 pr. prok. wymienia explicite sprawy cywilne, sprawy z zakresu prawa pracy i ubezpieczeń społecznych, sprawy o wykroczenia, postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, niemniej szereg ustaw procesowych uszczegóławia kwestię udziału prokuratora w postępowaniach innych niż postępowanie karne. 

Wskazano już we wstępie na art. 182–189 k.p.a. Jakkolwiek przepisy o.p.
 nie zawierają analogicznej regulacji, to jednak trzeba zwrócić uwagę chociażby na art. 288 § 2 o.p. dotyczący zgody prokuratora na oględziny lokalu. Art. 8 § 1 p.p.s.a.
 przewiduje, że prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich mogą wziąć udział w każdym toczącym się postępowaniu, a także wnieść skargę, skargę kasacyjną, zażalenie oraz skargę o wznowienie postępowania, jeżeli według ich oceny wymagają tego ochrona praworządności lub praw człowieka i obywatela. W takim przypadku przysługują im prawa strony. Co więcej, prokuratora nie wiąże obowiązek wyczerpania środków zaskarżenia przed wniesieniem skargi (por. art. 52 § 1 in fine p.p.s.a.), a termin na wniesienie skargi wynosi aż 6 miesięcy (art. 53 § 3 p.p.s.a.). Oczywistym jest, że prokuratora nie wiąże przymus adwokacko-radcowski przy sporządzaniu skargi kasacyjnej (por. art. 175 § 2 p.p.s.a.). 

Na gruncie procedury cywilnej, ogólną regułę dotyczącą udziału prokuratora w postępowaniu wyznacza art. 7 k.p.c.
, niemniej szereg dalszych przepisów tej ustawy reguluje szczegółowe kwestie dotyczące udziału prokuratora (por. przykładowo art. 55–60 k.p.c., art. 449 § 1 k.p.c. dotyczący udziału prokuratora w postępowaniu o unieważnienie małżeństwa, art. 457 k.p.c. dotyczący obowiązkowego zawiadomienia prokuratora o postępowaniu w sprawach o zaprzeczenie pochodzenia dziecka lub o ustalenie bezskuteczności uznania ojcostwa albo o rozwiązanie przysposobienia, czy też art. 546 § 2 k.p.c. stanowiący o obowiązkowym udziale prokuratora w postępowaniu o ubezwłasnowolnienie). 

O udziale prokuratora w postępowaniu sądowym wspominają też ustawy regulujące procedurę przed najwyższymi organami wymiaru sprawiedliwości (por. art. 85 u.S.N.
, art. 264 § 2 i art. 265 p.p.s.a, czy też art. 42 pkt 7 u.t.p.T.K.
).

Nie sposób nie zauważyć, że żaden z przepisów u.d.i.p., regulującej w sposób autonomiczny i odrębny od k.p.a. procedurę dostępową, nie określa kwestii udziału prokuratora w postępowaniu. Wyłączną podstawę prawną takiego udziału stanowić będzie zatem art. 5 pr. prok. 

Wracając natomiast na grunt procedury administracyjnej, której zdecydowanie najbliżej do postępowania dostępowego, w literaturze trafnie wskazuje się, że „udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym związany jest z realizowaniem zasadniczego zadania prokuratury, jakim jest strzeżenie praworządności (art. 2 ustawy o prokuraturze). Formy strzeżenia praworządności przez prokuratora w działaniach organów administracji przeszły swoistą ewolucję – od wszechogarniającego nadzoru ogólnego, przez prokuratorską kontrolę przestrzegania prawa do nadzwyczajnego charakteru udziału prokuratora w postępowaniu administracyjnym”
. Wydaje się jednak, że spostrzeżenia te można z powodzeniem odnieść do pozostałych procedur, w których prokurator bierze udział nie jako oskarżyciel, lecz jako strażnik interesu publicznego, dbający o praworządność.

Przenosząc te uwagi teoretyczne na grunt praktyki stosowania prawa, przyjdzie zauważyć, że zdarzało się niejednokrotnie, iż prokurator wstępował do postępowania sądowoadministracyjnego w sprawach z zakresu informacji publicznej, przy czym kwerenda bazy orzeczeń sądów administracyjnych
 pokazuje, że szczególnie aktywni na tym polu są prokuratorzy krakowscy
. Z jednej strony jednak – jak już wskazałem we wstępie do niniejszego opracowania – kwestia udziału prokuratorów w tych postępowaniach nie spotkała się z zainteresowaniem doktryny, z drugiej zaś strony nie był to udział prokuratora w postępowaniu dostępowym, lecz raczej w postępowaniu sądowym zainicjowanym na kanwie procedury dostępu do informacji publicznej.

3. Charakterystyka postępowania dostępowego

Podstawowym, a zarazem preferowanym przez ustawodawcę, sposobem zapoznania się obywatela z informacja publiczną jest dostęp bezwnioskowy poprzez strony internetowe Biuletynu Informacji Publicznej
. Oczywistym jest, że w takiej sytuacji nie ma mowy o żadnej procedurze czy też postępowaniu – po prostu zainteresowany informacją publiczną odwiedza stronę BIP prowadzoną przed podmiot zobowiązany i uzyskuje w ten sposób interesujące go dane. Rzecz jednak w tym, że nie wszystkie informacje publiczne są publikowane w BIP. Wówczas to zadaniem uprawnionego jest złożenie do podmiotu zobowiązanego stosownego wniosku, wszczynającego postępowanie dostępowe. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1 u.d.i.p., informacja publiczna, która nie została udostępniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest udostępniana na wniosek.
Omówienie tej kwestii rozpocząć należy od uwagi natury porządkującej. Mianowicie z całą pewnością złożenie przez uprawnionego wniosku o udostępnienie informacji publicznej wszczyna postępowanie, rozumiane jako ciąg czynności procesowych zmierzających do realizacji wniosku. W literaturze trafnie przyjmuje się bowiem, iż „postępowanie” można określić jako „ciąg czynności procesowych zmierzających do osiągnięcia podstawowego celu postępowania, jakim jest ukształtowanie materialnoprawnej sytuacji adresata (adresatów) rozstrzygnięcia”
. Zdaniem Tadeusza Wosia „w znaczeniu prawnym postępowanie przed organami państwowymi (w tym sądowymi) oznacza uregulowaną normami prawnymi działalność (czynności, zachowania i zaniechania) sądów i innych podmiotów (państwowych, samorządowych, społecznych, osób fizycznych itp.), zmierzającą do osiągnięcia określonego celu”
. W zbliżony sposób termin „postępowanie” określa się w doktrynie postępowania karnego, jako „prawnie uregulowaną działalność zmierzającą do wykrycia i ustalenia czynu przestępnego i jego sprawcy, do osądzenia go za ten czyn i ewentualnego wykonania kary i innych środków reakcji karnej”
, aczkolwiek trzeba zauważyć, że zwrot ten nie jest jednolicie definiowany przez przedstawicieli nauki prawa
. Ujmując rzecz jeszcze szerzej, „każdy rodzaj działalności organów administracji jest procesem w sensie posuwania się naprzód do pewnego celu, składa się z łańcucha ludzkich wysiłków – jest postępowaniem”
. Natomiast w odniesieniu do postępowania administracyjnego, trafnie wskazuje Marian Zimmermann, że „jego wynikiem jest sformułowanie normy jednostkowej określającej prawa i obowiązki jej adresata i stąd też pojęcie postępowania administracyjnego dookreśla się mianem «jurysdykcyjnego»”
. Podzielając zasadniczą treść płynącą z przywołanych wyżej poglądów przyjdzie zatem stwierdzić, że bez wątpienia postępowanie w sprawie udostępnienia informacji publicznej nosi wszelkie znamiona postępowania prowadzonego na podstawie przepisów ustawy, także w rozumieniu art. 5 pr. prok. 

Należy przy tym zgodzić się z poglądem sformułowanym przez Małgorzatę Jaśkowską w pierwszych latach obowiązywania regulacji dostępowej, zgodnie z którym „w przypadku postępowania wszczynanego na wniosek mamy do czynienia w istocie z dwoma postępowaniami o różnym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi. Pierwsze z nich dotyczy sprawy udzielenia informacji publicznej, a więc dokonania pewnej czynności materialno-technicznej. Nie toczy się ono w trybie kodeksu postępowania administracyjnego, a ustawa o dostępie do informacji publicznej reguluje tylko niektóre jego aspekty; jak kwestię formy wniosku, terminu czy opłat. (…) Postępowanie w tej sprawie administracyjnej może zakończyć się czynnością materialno-techniczną, jaką jest udzielenie informacji bądź wydaniem aktu, przybierającego postać pisma, wskazującego na to, że żądane dane nie mają charakteru informacji publicznej, wezwany podmiot nie jest zobowiązany do udzielenia takiej informacji, gdyż nią nie dysponuje, istnieje odrębny tryb dostępu itp. (…) Postępowanie w sprawie odmowy udzielenia informacji wszczynane jest przez organ z urzędu, gdy stwierdzi on że zachodzą przesłanki do udzielenia takiej odmowy. Odbywa się ono w trybie kodeksu postępowania administracyjnego. Może toczyć się w dwóch instancjach. Kończy się zawsze wydaniem decyzji administracyjnej, która może mieć charakter merytoryczny – przewidywać odmowę udzielenia informacji z uwagi na pewne chronione dobra, bądź formalny, w przypadku decyzji o umorzeniu postępowania, z uwagi na brak przesłanek odmowy”
. W świetle art. 16 ust. 2 u.d.i.p., do decyzji stosuje się przepisy k.p.a. Można zatem dyskutować, czy należy stosować ścisłą, literalną wykładnię tego przepisu i przyjmować, że przepisy k.p.a. stosuje się tylko do decyzji administracyjnej, ale już nie do postępowania ją poprzedzającego, czy jednak pójść w stronę wykładni systemowej oraz funkcjonalnej i za cytowaną Autorką przyjąć, że całe postępowanie zmierzające do wydania decyzji powinno być prowadzone w trybie k.p.a. Z aksjologicznego punktu widzenia trafniejszy wydaje się drugi pogląd, podzielany przez Małgorzatę Jaśkowską. Stosowanie przepisów k.p.a. wyłącznie do decyzji oznaczałoby stosowanie tej procedury w bardzo wąskim zakresie, zasadniczo obejmującym jedynie art. 104–113 k.p.a., a już np. stronie nie musiałby zostać zapewniony czynny udział w postępowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), czy też podmiot wydający decyzję nie byłby związany zasadą swobodnej oceny materiału dowodowego (art. 80 k.p.a.). Takie ujęcie przedmiotowego zagadnienia wydaje się być sprzeczne nie tylko z podstawowymi założeniami aksjologicznymi dotyczącymi praworządności, ale chociażby z regulacją konstytucyjną wynikającą z art. 61 ustawy zasadniczej.

Przyjdzie zatem stwierdzić, że postępowanie w przedmiocie wydania decyzji o odmowie udostępnienia informacji publicznej jest zasadniczo rzecz ujmując postępowaniem administracyjnym, toczącym się w trybie k.p.a. Odrębnym postępowaniem, jak trafnie zauważyła Małgorzata Jaśkowska, jest postępowanie w przedmiocie udostępnienia informacji publicznej, zainicjowane wnioskiem uprawnionego. Mając na uwadze rangę konstytucyjnego prawa do informacji publicznej, ustawodawca postawił na uproszczenie i odformalizowanie procedury dostępu do informacji
. W postępowaniu tym nie mają zastosowania przepisy k.p.a., gdyż ustawodawca odrębnie uregulował tryb postępowania w przepisach u.d.i.p. Do zasadniczych różnic, jakie zachodzą pomiędzy postępowaniem administracyjnym a postępowaniem dostępowym należy brak konieczności podpisania wniosku (niektórzy przedstawiciele doktryny, do których sam się zaliczam, prezentują pogląd o możliwości wnioskowania anonimowego
), możliwość wnioskowania w dowolny sposób, nawet przez zwykłą wiadomość e-mail
, czy też znacznie krótszy niż w przypadku postępowania administracyjnego termin na załatwienie sprawy, wynoszący co do zasady 14 dni (por. art. 13 ust. 1 u.d.i.p.). Jak wskazałem wyżej, postępowanie dostępowe nigdy nie zakończy się wydaniem decyzji administracyjnej, gdyż w przedmiocie wydania takowej toczy się odrębne postępowanie administracyjne w reżimie k.p.a. Końcowym aktem postępowania dostępowego będzie czynność materialno-techniczna: korzystna dla wnioskodawcy, tj. udostępnienie wnioskowanej informacji publicznej, lub dlań niekorzystna, tj. poinformowanie, że wnioskowana informacja nie ma publicznego charakteru lub dany podmiot nie jest zobowiązany informacyjnie, poinformowanie, że w sprawie zastosowanie znajdą przepisy szczególne, odmiennie regulujące procedurę dostępu do informacji, czy chociażby poinformowanie, że zaindagowany podmiot nie znajduje się w posiadaniu informacji publicznej. We wszystkich przypadkach niekorzystnego dla wnioskodawcy zakończenia postępowania dostępowego, zainteresowany (ale także prokurator) może kwestionować wynik postępowania w drodze skargi na bezczynność organu, wnoszonej za pośrednictwem organu (art. 54 § 1 p.p.s.a.) do sądu administracyjnego.

4. Czynności prokuratora w postępowaniu dostępowym

O ile, co jest zasadniczą tezą tego artykułu, samodzielną podstawę prawną udziału prokuratora w postępowaniu dostępowym stanowi art. 5 pr. prok., o tyle próżno szukać przepisów dotyczących tego typu postępowań w Regulaminie wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
. Wydaje się, że mutatis mutandis znajdą tu zastosowanie przepisy § 367–375a tego rozporządzenia, dotyczące udziału w postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym.

W mojej ocenie, specyfika postępowania dostępowego sprawia, że zdecydowanie bardziej adekwatną formą wzięcia udziału prokuratora w tym postępowaniu będzie wstąpienie do już toczącego się postępowania, aniżeli wszczęcie postępowania dostępowego. Prawo do informacji publicznej jest publicznym prawem podmiotowym przysługującym każdemu (osobie fizycznej, niezależnie od przynależności państwowej, a także osobie prawnej). Trudno jednak w praktyce wyobrazić sobie sytuację, w której prokurator miałby wiedzę dotyczącą tego, że dany podmiot uprawniony ma potrzebę uzyskania od podmiotu zobowiązanego konkretnej informacji publicznej, i powziąwszy tę wiedzę wszcząłby w interesie uprawnionego postępowanie dostępowe. Teoretycznie można sobie wyobrazić taką sytuację dotyczącą osoby uprawnionej, której stan zdrowia nie pozwala na wyartykułowanie swojego żądania względem podmiotu zobowiązanego, jednak należy zwrócić uwagę na to, że osoba taka również będzie miała problem z wyartykułowaniem swojej potrzeby prokuratorowi. Inną teoretycznie możliwą sytuacją mogłoby być wystąpienie przez prokuratora o informację publiczną w imieniu osoby pozbawionej wolności, chociaż przecież osoby te nie są z reguły pozbawione możliwości wysyłania z zakładu karnego czy też aresztu śledczego korespondencji, w tym także wniosków o udostępnienie informacji publicznej
. Należy zatem zauważyć, że w praktyce sytuacja, w której prokurator będzie inicjatorem postępowania dostępowego w interesie uprawnionego, nie wystąpi lub wystąpi niesłychanie rzadko.

Zdecydowanie bardziej prawdopodobne z praktycznego punktu widzenia jest wstąpienie prokuratora do już toczącego się postępowania dostępowego. Celem takiego działania będzie szeroko rozumiana ochrona praworządności, w rozumieniu art. 2 pr. prok. Ewentualne naruszenie porządku prawnego, do jakiego może dojść w toku postępowania dostępowego, zasadniczo może przebiegać dwukierunkowo. Z całą pewnością najczęściej prokurator będzie miał do czynienia z bezprawnym uchylaniem się podmiotu zobowiązanego od obowiązku informacyjnego (co potwierdza znaczna ilość postępowań sądowych dotyczących bezczynności podmiotów zobowiązanych). Należy jednak zwrócić uwagę, o czym szerzej w dalszych rozważaniach, iż czasami właśnie udzielenie informacji publicznej będzie zarazem stanowiło czyn zabroniony pod groźbą kary. Oprócz środków prawnych dostępnych prokuratorowi na gruncie procedury administracyjnej i sądowoadministracyjnej, tj. zaskarżenia wydanej przez organ I instancji decyzji administracyjnej, wszczęcia postępowania sądowoadministracyjnego (w zależności od okoliczności sprawy – skargą na decyzję albo skargą na bezczynność organu), wydaje się, że zasadniczym polem działania prokuratora na gruncie postępowania dostępowego będzie wszczęcie postępowania przygotowawczego w razie stwierdzenia popełnienia na gruncie postępowania o udostępnienie informacji publicznej czynu zabronionego.

Przede wszystkim należy pamiętać o tym, że ustawodawca zdecydował się na penalizację nieudostępnienia informacji publicznej jako występku. Zgodnie z art. 23 u.d.i.p. kto, wbrew ciążącemu na nim obowiązkowi, nie udostępnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do roku. 

Trzeba zwrócić uwagę, że o ile w art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p. ustawodawca wskazał na krąg podmiotów zobowiązanych informacyjnie, o tyle odpowiedzialność karną z art. 23 u.d.i.p. ponosić będzie zawsze konkretna osoba fizyczna odpowiedzialna w strukturze danego podmiotu za udostępnienie informacji publicznej
. Wypada w tym miejscu zgodzić się z Mariuszem Bidzińskim, zdaniem którego „konkretyzacja podmiotu odpowiedzialnego za naruszenie przepisów prawa dokonana może być w oparciu o normy regulujące podział i zakres kompetencji organów. Należy pamiętać, że zastosowanie znajdą nie tylko przepisy prawa powszechnie obowiązującego, ale również wewnętrzne regulacje poszczególnych zobowiązanych. Stosowne unormowania odnaleźć można w regulaminach organizacyjnych, regulaminach pracy, zarządzeniach kompetencyjnych oraz innych aktach wskazujących zakres powierzonych obowiązków. (…) W przypadku rozmytego zakresu kompetencyjnego, to jest niemożności jednoznacznego określenia odpowiedzialnych podmiotów, sankcja obciążać będzie osobę pełniącą funkcję naczelną w danym organie lub, w zależności od struktury organizacyjnej, kierującą wydziałem lub departamentem”
. Postępowanie o występek z art. 23 u.d.i.p. będzie dotyczyło zatem danej osoby fizycznej odpowiedzialnej za udostępnienie informacji publicznej, przy czym niekoniecznie będzie to osoba stojąca na czele struktury organizacyjnej danego podmiotu zobowiązanego.

W piśmiennictwie niejednokrotnie wskazywano, że okolicznością wyłączającą winę w przypadku czynu polegającego na nieudostępnieniu informacji publicznej bardzo często będzie błąd co do znamion czynu zabronionego
. Zgodnie z art. 28 § 1 k.k.
 nie popełnia przestępstwa, kto pozostaje w usprawiedliwionym błędzie co do okoliczności stanowiącej znamię czynu zabronionego. Trzeba w tym miejscu pamiętać, że znakomita większość sporów zawisłych przed sądami administracyjnymi na tle dostępu do informacji publicznych dotyczy tego, czy wnioskowana informacja jest czy też nie jest informacją publiczną (względnie, czy w ogóle podmiot, do którego wpłynął wniosek, jest podmiotem zobowiązanym informacyjnie). W takiej sytuacji, w razie przedstawienia zarzutu o popełnienie występku z art. 23 u.d.i.p., podejrzany może przyjąć linię obrony zasadzającą się na błędzie jako na okoliczności wyłączającej winę. Biorąc pod uwagę wiele niejasności, które rodzą się na tle regulacji dostępowej (począwszy od niezbyt precyzyjnego zdefiniowania samego pojęcia „informacja publiczna”
), można istotnie dać wiarę, że podejrzany pozostawał w usprawiedliwionym błędzie co do publicznego charakteru wnioskowanej informacji, a nie intencjonalnie chciał uchylić się od ciążącego na nim obowiązku informacyjnego. Należy jednak pamiętać, że taka linia obrony nie będzie miała racji bytu w sytuacji, gdy uprzednio sąd administracyjny orzekł już o publicznym charakterze wnioskowanej informacji, co najczęściej będzie miało miejsce na skutek skargi na bezczynność organu wywiedzionej przez wnioskodawcę. Jeśli zatem zarzut występku z art. 23 u.d.i.p. będzie formułowany już po prawomocnym orzeczeniu sądu administracyjnego, to wydaje się, że okoliczność wyłączająca winę z art. 28 k.k. nie będzie miała zastosowania. 

Trzeba też zwrócić uwagę na brzmienie art. 116 k.k., zgodnie z którym przepisy części ogólnej tego kodeksu stosuje się do innych ustaw przewidujących odpowiedzialność karną, chyba że ustawy te wyraźnie wyłączają ich zastosowanie. Do występku z art. 23 u.d.i.p. będzie zatem miał zastosowanie szeroki wachlarz przepisów ustawy karnej, jak choćby przepisy dotyczące strony podmiotowej przestępstwa (art. 9 k.k.), czynu ciągłego (art. 12 k.k.), form stadialnych (art. 13–17 k.k.), wyłączenia odpowiedzialności karnej (art. 25–31 k.k.), czy wreszcie dyrektyw wymiaru kary (art. 53 i n. k.k.). Szczegółowe omawianie tych zagadnień w odniesieniu do opisanego wyżej występku przekracza jednak znacznie ramy niniejszego opracowania.

Jakkolwiek w dotychczasowych rozważaniach skupiłem się głównie na uchylaniu się podmiotu zobowiązanego przed obowiązkiem informacyjnym, to jednak wymaga podkreślenia, że również udostępnienie informacji publicznej zgodnie ze złożonym wnioskiem (ewentualnie udostępnienie bezwnioskowe w BIP) może in concreto stanowić czyn zabroniony. Tytułem egzemplifikacji należy wskazać na art. 241 § 1 k.k., wedle którego kto bez zezwolenia rozpowszechnia publicznie wiadomości z postępowania przygotowawczego, zanim zostały ujawnione w postępowaniu sądowym, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat 2. Rzecz w tym, że częstokroć wiadomości takie będą stanowiły informację publiczną, toteż ich ujawnienie może prowadzić do odpowiedzialności karnej. Zetknąwszy się z wnioskiem obejmującym informacje publiczne stanowiące jednocześnie tajemnicę ustawowo chronioną, podmiot zobowiązany powinien odmówić dostępu do informacji publicznej z powołaniem na przesłanki wyłączające dostęp do tych informacji zgodnie z art. 5 ust. 1 i 2 u.d.i.p. Prawidłowo wydana decyzja odmowna uchroni zobowiązanego przed zarzutem bezczynności jak również przed odpowiedzialnością karną z art. 23 u.d.i.p., a jednocześnie nie popełni on występku typizowanego w art. 241 § 1 k.k. Uwagi powyższe mutatis mutandis można odnieść do przestępstw ujawnienia informacji niejawnych, o jakich mowa w art. 265–266 k.k. Również i w tym przypadku zadośćuczynienie wnioskodawcy i udzielenie wnioskowanej informacji publicznej może wiązać się z odpowiedzialnością karną. Częstokroć przedmiotem wniosku o udostępnienie informacji publicznej są informacje zawierające dane osobowe. Tu podmiot zobowiązany powinien pamiętać, że zgodnie z art. 107 ust. 1 u.o.d.o.
, kto przetwarza dane osobowe, choć ich przetwarzanie nie jest dopuszczalne albo do ich przetwarzania nie jest uprawniony, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolności albo pozbawienia wolności do lat dwóch. Zgodnie zaś z art. 4 pkt 2 RODO
 przez przetwarzanie należy rozumieć m.in. ujawnianie danych osobowych. Zatem w sytuacji realizacji wniosku o informację publiczną może dojść do ujawnienia danych osobowych osób trzecich, co – niezależnie od ewentualnej odpowiedzialności cywilnoprawnej – będzie rodziło po stronie podmiotu zobowiązanego odpowiedzialność karną.

Wymienione wyżej przepisy karne typizują przestępstwa ścigane z oskarżenia publicznego (art. 9 § 1 k.p.k.
), stąd wydaje się, że nie tylko uprawnieniem, ale wręcz obowiązkiem prokuratora biorącego udział w postępowaniu dostępowym będzie zainicjowanie postępowania karnego w razie stwierdzenia popełnienia czynu zabronionego. Mając na względzie ilość skarg wnoszonych do sądów administracyjnych w sprawach z zakresu informacji publicznej (a zwłaszcza skarg przez te sądy uwzględnianych), wydaje się, że udział prokuratorów w postępowaniach dostępowych może przyczynić się do wszczęcia licznych postępowań, głównie o czyny z art. 23 u.d.i.p., aczkolwiek – co pokazałem powyżej – nie tylko.

Praktyka zna przykłady aktywności prokuratorów na polu postępowań dostępowych. W sprawie rozpoznawanej przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Krakowie pod sygn. akt: II SA/Kr 1686/14
, chociaż wnioskującą o informację publiczną do Burmistrza Rabki-Zdroju była osoba fizyczna o inicjałach Z.N., to jednak Prokurator Rejonowy w Nowym Targu zaskarżył do WSA decyzję drugoinstancyjną Samorządowego Kolegium Odwoławczego w Nowym Sączu. Co ciekawe, w postępowaniu sądowoadministracyjnym zainicjowanym przez prokuratora, zarówno wnioskodawca Z.N. jak i organ administracji (SKO) zajęli stanowisko przeciwne prokuraturze i gdy WSA uwzględnił skargę prokuratora i uchylił zaskarżoną decyzję SKO, zarówno Z.N. jak i SKO wnieśli skargi kasacyjne (następnie oddalone przez NSA). Niestety, z uzasadnień wyroków obu instancji nie wynika, w jakim momencie prokurator przystąpił do postępowania, należy zatem przyjąć, że stało się to z chwilą wniesienia do WSA skargi na decyzję SKO. Jest to zatem bardziej przykład udziału prokuratora w postępowaniu sądowoadministracyjnym, aniżeli w postępowaniu dostępowym, choć oczywiście kontrola sądowa dotyczyła dostępu do informacji publicznej.

Podobnie sytuacja prezentowała się w sprawie rozstrzyganej przez gdański WSA
, gdzie również prokurator zaskarżył decyzję SKO w przedmiocie informacji publicznej. Skarga została uwzględniona i żadna z uprawnionych stron nie wywiodła skargi kasacyjnej, stąd też wyrok WSA w Gdańsku się uprawomocnił. 

Podane przykłady, jakkolwiek nieliczne, wskazują jednak na to, że dla prokuratorów udział w różnego rodzaju postępowaniach (głównie, dotychczas, sądowoadministracyjnych) dotyczących dostępu do informacji publicznej nie stanowi zupełnego novum. 

5. Konkluzje
Wyeksplikowane przez ustawodawcę w pierwszych artykułach pr. prok. zadania prokuratury, zwłaszcza w obszarze ochrony szeroko rozumianej praworządności, każą przyjąć, że możliwy i ze wszech miar uzasadniony jest udział prokuratora w postępowaniu dostępowym, które należy zdecydowanie odróżnić od postępowania administracyjnego sensu stricto. Przeszkodą do przyjęcia takiej tezy nie jest brak unormowań odnoszących się do udziału prokuratora w ustawie dostępowej, albowiem samodzielną podstawą prawną takiego udziału jest art. 5 pr. prok., zgodnie z którym udział prokuratora w postępowaniu jest możliwy, o ile przepisy poszczególnych ustaw nie stanowią inaczej. Z całą pewnością u.d.i.p. nie zawiera zakazu udziału prokuratora w postępowaniu o udostępnienie informacji publicznej. Przeszkodą nie może być tu także charakter tego postępowania, wysoce uproszczony i odformalizowany, gdyż niepodobna przyjąć, by udział prokuratora w postępowaniu dostępowym miał w jakikolwiek sposób wpłynąć na jego nadmierne wydłużenie w czasie czy też skomplikowanie. 

Z praktycznego punktu widzenia wydaje się, że możliwym będzie raczej wstąpienie prokuratora do już toczącego się postępowania, zaś dosyć ciężko wyobrazić sobie wszczęcie takiego postępowania przez prokuratora w czyimś interesie, chociaż, jak się wydaje, nie można takiej opcji a limine wykluczyć.

Gdy idzie o środki prawne stosowane w razie stwierdzenia przez prokuratora naruszenia praworządności, wachlarz możliwych czynności jest tu dość szeroki i obejmuje zaskarżenie decyzji administracyjnej jak również bezczynności podmiotu zobowiązanego, udział w postępowaniu sądowoadministracyjnym wraz z ewentualnym wniesieniem skargi kasacyjnej czy też zażalenia w toku tego postępowania, wreszcie wszczęcie i prowadzenie postępowania przygotowawczego o występek stypizowany w art. 23 u.d.i.p., jak również inne czyny zabronione, których popełnienie prokurator stwierdzi, co może zakończyć się wniesieniem aktu oskarżenia do sądu. Naturalnie rzecz biorąc, nietrudno sobie wyobrazić sytuację, w której udział prokuratora w postępowaniu dostępowym będzie całkowicie bierny, a to dlatego, że nie dostrzeże on żadnych naruszeń przepisów prawa, które mogłyby dać asumpt do działania w obronie praworządności. Wówczas to jedynie od strony formalnej prokurator będzie brał udział w takim postępowaniu, co nie będzie wiązało się z jakimikolwiek skutkami prawnymi zarówno dla wnioskodawcy jak i dla podmiotu zobowiązanego.

Z punktu widzenia przeprowadzonych dociekań, ciekawie może prezentować się sytuacja, w której podmiotem zaindagowanym o informację publiczną nie będzie organ władzy publicznej, sąd ani trybunał, lecz podmiot prawa prywatnego (np. spółka prawa handlowego, albo osoba fizyczna prowadząca działalność gospodarczą, wykonująca zadania publiczne lub dysponująca publicznym majątkiem)
. Trzeba bowiem pamiętać o tym, że ustawodawca w art. 4 u.d.i.p. przewidział bardzo szeroki zakres podmiotowy stosowania tej ustawy i zobowiązane do udostępnienia informacji publicznej są dalece nie tylko organy władzy publicznej, ale wszelkie podmioty wykonujące zadania publiczne lub dysponujące publicznym majątkiem
. Czy wówczas również prokurator może wziąć udział w postępowaniu dostępowym? Wydaje się, że na tak postawione pytanie powinna zostać udzielona odpowiedź twierdząca. Wprawdzie przez uzyskanie statusu podmiotu zobowiązanego informacyjnie, dany podmiot nie staje się organem władzy publicznej, ale staje się organem administracji w ujęciu funkcjonalnym, albowiem do kompetencji tego podmiotu należy wówczas rozstrzyganie spraw w drodze decyzji administracyjnych. Artykuł 5 pr. prok. stanowi o udziale prokuratora m.in. w postępowaniu prowadzonym przez organy administracji publicznej, a jak wskazałem przed chwilą, podmiot zobowiązany informacyjnie, nawet gdy jest to podmiot prawa prywatnego, z racji swojego zobowiązania informacyjnego staje się organem administracji w ujęciu funkcjonalnym. Wydaje się, że zaprezentowany pogląd dodatkowo wzmacnia ranga prawa do informacji publicznej jako prawa konstytucyjnego. 

Skoro zadaniem prokuratury jest dbałość o praworządność, to z aksjologicznego punktu widzenia należałoby przyjąć, że owa dbałość musi w szczególności skupiać się na ochronie wolności i praw konstytucyjnych. Wyłączenie spod prokuratorskiej kontroli postępowań dostępowych prowadzonych przez podmioty prawa prywatnego stałoby niejako w kontrze do obowiązującego ładu aksjonormatywnego in genere.
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Participation of a prosecutor in proceedings seeking access to public information

Abstract
The legislation permits prosecutors, or guardians of the rule of law, to participate in any proceedings conducted on the basis of a law. What has not been so far addressed by relevant literature is the possibility for a prosecutor to participate in proceedings seeking access to public information, which proceedings should by no means be confused with administrative proceedings. This paper claims that the participation of a prosecutor in proceedings seeking access to public information is not only possible but also desired under the law as its stands. In the event that a violation of legal provisions is ascertained, a prosecutor not only has legal measures of administrative procedure but is also capable of initiating preparatory proceedings.
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�	Od początku lat 90-tych postępuje zjawisko określane mianem prywatyzacji zadań publicznych, por. L. Zacharko, Prywatyzacja zadań publicznych a przekształcenia w sferze prawnych form działania administracji (na przykładzie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych), (w:) Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Księga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, L. Zacharko, A. Matan, G. Łaszczyca (red.), Warszawa 2008, s. 361 i n. Szerzej na ten temat: taż, Prywatyzacja zadań publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000 oraz S. Biernat, Prywatyzacja zadań publicznych. Problematyka prawna, Warszawa–Kraków 1994.


�	Zob. M. Jaśkowska, op. cit., s. 42–48; A. Kwaśniak, Faktyczne i prawne ograniczenia w dostępie do informacji publicznej na tle rodzimego ustawodawstwa, Roczniki Administracji i Prawa 2019, nr 2, s. 194.
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