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Streszczenie

Pojęcie informacji publicznej na gruncie ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej jest w doktrynie i orzecznictwie sądowym interpretowane bardzo szeroko. Wedle powszechnie przyjętej interpretacji informacja o postępowaniu karnym mieści się w zakresie informacji publicznej nie tylko w tych wypadkach, gdy samo postępowanie dotyczy sprawy publicznej, ale również wtedy, gdy dotyczy działań organu podjętych w indywidualnej sprawie. Prawo do informacji obejmuje nie tylko możliwość uzyskania informacji o postępowaniu, ale też prawo wglądu do akt (zarówno głównych, jak i podręcznych). 

W dniu 1 stycznia 2002 r., a więc ponad 10 lat temu, weszła w życie ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r., Nr 112, poz. 1198). O ile początkowo prokuratorzy w niewielkim stopniu mieli okazję stosować jej przepisy, o tyle w ostatnich latach liczba wniosków – rejestrowanych obecnie pod sygnaturą IP – znacznie wzrosła, przy czym w zakresie udostępniania akt postępowań przygotowawczych brak nadal ujednoliconej praktyki zarówno co do zakresu, jak i formy ich udostępniania. 

Zgodnie z art. 61 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje publiczne. Konstytucyjne prawo do informacji nie ma charakteru absolutnego i może doznawać ograniczeń (por. art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji), jednak ustawa z 2001 r. prawo to nie tylko doprecyzowuje, ale i poszerza. O ile bowiem zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji uzyskiwanie informacji jest prawem obywatela (polskiego), o tyle na mocy powołanej ustawy prawo takie przysługuje każdemu, a zatem również obywatelom innych państw, bezpaństwowcom, osobom prawnym z siedzibą za granicą, organizacjom międzynarodowym itd. Od wnioskodawcy wymaga się jedynie, by był pełnoletni i nieubezwłasnowolniony (choć i to jest kwestionowane), nie musi natomiast mieszkać na terytorium Polski
. Uprawnienie takie ma zatem każdy podmiot prawny i to niezależnie od tego, czy informacja ma dla niego jakiekolwiek znaczenie. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 2 omawianej ustawy od osoby wykonującej prawo do informacji publicznej nie wolno żądać wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Jedynie uprawnienie do uzyskania informacji przetworzonej podlega ograniczeniom i jest możliwe tylko w takim zakresie, w jakim jest to szczególnie istotne dla interesu publicznego (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy).

Również odwołanie się w ustawie do pojęcia sprawy publicznej wydaje się poszerzać przedmiotowo katalog informacji uznawanych za publiczne w porównaniu z używanym w Konstytucji pojęciem „informacja o działalności organów władzy publicznej”. Interpretacja tych terminów stwarza w praktyce duże problemy interpretacyjne i będzie jednym z tematów niniejszej publikacji.

Definiując krąg podmiotów obowiązanych do udzielenia informacji, ustawa posługuje się kryterium podmiotowym (władze publiczne oraz inne podmioty wykonujące zadania publiczne – art. 4 ust. 1 ustawy) oraz przedmiotowym (podmioty będące w posiadaniu informacji o sprawach publicznych – art. 4 ust. 3 ustawy). Należy podzielić wyrażane w doktrynie wątpliwości odnośnie pozycji ustrojowej prokuratury, której wszak nie można zaliczyć ani do wymiaru sprawiedliwości, ani uznać za część administracji rządowej, a ma to wszak znaczenie dla interpretacji art. 4 ustawy o dostępie do informacji publicznej. Szerokie rozumienie „zadań publicznych” i zaliczenie do nich zadań prokuratury wymienionych w art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r., Nr 7, poz. 39) w postaci „strzeżenia praworządności oraz czuwania nad ściganiem przestępstw” pozwala na zaliczenie prokuratury do podmiotów zobowiązanych do udzielania informacji publicznych
. 

W orzecznictwie przyjmuje się obecnie, iż prokuratura – pomimo tego, iż jej funkcjonowanie nie znajduje umocowania w przepisach Konstytucji – należy do podmiotów zobowiązanych do udzielenia informacji w trybie powołanej ustawy, realizując bowiem zadania publiczne, jest organem władzy publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostępie do inf. publ. oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji
. Do podmiotów zobowiązanych do udzielania informacji zaliczono również sądy i policję
, co powoduje, iż akta postępowania karnego na każdym etapie mogą stać się przedmiotem rozstrzygnięcia odnośnie ich udostępnienia w trybie ustawy o dostępie do informacji publicznej. Podstawowe i budzące najwięcej kontrowersji pytanie dotyczy definicji informacji publicznej, a w praktyce prokuratorskiej kwestii zaliczenia całych akt postępowania do tej kategorii.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o dostępie do inf. publ., każda informacja o sprawach publicznych stanowi informację publiczną w rozumieniu ustawy i podlega udostępnieniu na zasadach i w trybie określonych w tej ustawie. Trudno tu mówić o definicji ustawowej, skoro termin „informacji publicznej” zdefiniowano za pomocą odwołania się do innego niesprecyzowanego pojęcia, jakim jest „sprawa publiczna”. Zgodnie z definicją zamieszczoną w Słowniku Języka Polskiego
, „publiczny” to „taki, który dotyczy całego społeczeństwa lub jakiejś zbiorowości ludzkiej”, miejsca i usługi publiczne są „dostępne lub przeznaczone dla wszystkich”, a wystąpienia, mowy, sceny publiczne „odbywają się przy świadkach, w sposób oficjalny”. Analiza stricte językowa niewiele zatem wnosi do interpretacji pojęcia informacji publicznej, podobnie jak odwołanie się do wyliczenia zawartego w treści art. 6 ustawy, ma ono bowiem charakter przykładowy. Literalne rozumienie określenia „publiczny” prowadziłoby raczej do uznania, iż akta postępowania przygotowawczego w ogóle nie podlegają przepisom ustawy, o ile przedmiotem postępowania nie są sprawy „publiczne”, takie jak np. kwestia finansowania kampanii wyborczej, korupcji w urzędzie czy nadużycia uprawnień przez funkcjonariusza publicznego.

Początkowo zresztą w takim właśnie kierunku interpretowano przepisy ustawy. Zdaniem H. Izdebskiego informacja pozostająca w posiadaniu władz publicznych, a dotycząca spraw innych niż publiczne, a więc prywatnych, nie jest informacją publiczną. Autor podawał przykład deklaracji podatkowej, którą wprawdzie składa się w organie władz publicznych, ale informacje w niej zawarte nie stają się informacją publiczną, gdyż nie dotyczą spraw publicznych. Dokument taki stanie się składnikiem akt publicznych, ale nie będzie dokumentem urzędowym
. Przed wejściem w życie ustawy wyraźnie zaznaczano możliwość ograniczenia dostępu do informacji, gdy postępowanie dotyczy osób niepublicznych lub niepełniących funkcji publicznych
. Również zdaniem innych autorów żądanie udzielenia informacji dotyczącej sprawy osobistej toczącej się przed sądem nie stanowi informacji publicznej
, a dostęp do akt spraw karnych jest możliwy tylko wtedy, gdy dotyczą one władz publicznych, osób pełniących funkcje publiczne lub podmiotów wykonujących zadania publiczne, a sprawa ma związek z zadaniami wykonywanymi w zakresie tych funkcji
. 

Informacja o sprawach rozstrzyganych przez organy państwowe to m.in. informacja o tym, jakie sprawy są prowadzone, czego dotyczą, na jakim etapie znajduje się postępowanie itd. Sam przedmiot postępowania może, ale nie musi być sprawą publiczną. Informacją publiczną byłoby zatem postępowanie w sprawie przyjmowania łapówek przez burmistrza, ale już nie kwestia obrażeń, jakich doznał pan X w wyniku wypadku samochodowego, czy wartości przedmiotów, jakie utraciła w wyniku kradzieży pani Y itd. 

Niewątpliwie taka interpretacja pozwoliłaby w zakresie udostępniania informacji o postępowaniu przygotowawczym na znacznie szybsze podejmowanie decyzji i w wielu wypadkach ograniczyłaby konieczność żmudnego analizowania akt i wydawania decyzji administracyjnych. Aktywność organów prokuratury na gruncie ustawy o dostępie do inf. publ. mogłaby się ograniczyć do udostępniania informacji (w tym akt) tylko w tych sprawach, które dotyczyły spraw stricte publicznych, oczywiście w zakresie, w jakim podlegałyby one ujawnieniu ze względu na ochronę prywatności, tajemnicy przedsiębiorcy i ochronę tajemnic ustawowych. Opisana powyżej interpretacja nie znalazła jednak uznania ani w praktyce, ani wśród przedstawicieli nauki. 

Odnosząc się do przytoczonego przykładu deklaracji podatkowej podnoszono, iż dokument taki dotyczy jednak sprawy publicznej, bo jest nią zbieranie podatków. Jeśli organy władzy zajmują się sprawami publicznymi, to wszystkie informacje uzyskiwane w trakcie takich działań są informacjami publicznymi. Fakt, iż poszczególne dane dotyczą prywatnej sfery życia jednostek, nie powoduje automatycznie, iż uznaje się je za informacje prywatne, ale skutkuje jedynie tym, że podlegają wzmożonej ochronie, przejawiającej się w zakazie ich ujawnienia
. 

W orzecznictwie przyjęto, iż informacją publiczną jest każda wiadomość wytworzona przez szeroko rozumiane władze publiczne oraz osoby pełniące funkcje publiczne, a także inne podmioty, które tę władzę realizują, bądź gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa w zakresie swych kompetencji. Taki charakter ma również wiadomość niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnosząca się do tych podmiotów
. Również piśmiennictwo szeroko rozumie sprawę publiczną jako „wszystkie działania lub zaniechania osób (piastunów) tworzących skład osobowy organów władzy publicznej”, „wszystkie działania podmiotów podejmujących zadania w sferze interesu publicznego”
. Zaliczono tu również „informacje o treści wystąpień i ocen dokonywanych przez organy władzy publicznej – niezależnie od tego, czego i kogo taka ocena dotyczy. Wystarczy, że została przedstawiona przez osobę wchodzącą w skład organu władzy publicznej”
. Podkreślano, iż pojęcie informacji publicznej nie może być zawężane do wiadomości o sprawie dotyczącej pewnej zbiorowości. Informacją publiczną jest w tym ujęciu również informacja odnosząca się do spraw indywidualnych – art. 61 Konstytucji gwarantuje dostęp do informacji o działalności podmiotów publicznych, bez względu na to, kogo ta działalność dotyczy. W tym znaczeniu informacje publiczne mogą się więc odnosić do osób prywatnych
, w szczególności informację taką stanowi informacja o działaniach organu podjętych w indywidualnej sprawie (administracyjnej)
.

Przedstawione pokrótce poglądy doktryny i judykatury prowadzą do wniosku, iż zagadnienie udostępnienia akt postępowania przygotowawczego w trybie ustawy o dostępie do inf. publ. pozostaje cały czas aktualne i nie można przyjąć bardzo ogólnej zasady, zgodnie z którą tam, gdzie postępowanie karne dotyczy spraw ściśle indywidualnych, prywatnych, stosowanie ustawy będzie wyłączone. Nie oznacza to oczywiście, iż informacje o postępowaniu karnym (a w szczególności akta postępowania przygotowawczego) będą w każdym przypadku udostępniane in extenso, ale powoduje w razie złożenia wniosku o udostępnienie akt w trybie ustawy o dostępie do inf. publ. konieczność szczegółowej ich analizy, a w razie odmowy ich udostępnienia – wydania w tym zakresie decyzji administracyjnej z powołaniem się na konkretną podstawę z art. 5 ustawy. W literaturze podkreślano zresztą konieczność indywidualnego rozstrzygania, czy dana informacja winna być udostępniona
.

Ustawę o dostępie do informacji publicznej, zarówno w piśmiennictwie prawniczym, jak i orzecznictwie traktuje się jako lex generalis
, co oznacza, że jej unormowania znajdują zastosowanie w zakresie nieuregulowanym innymi przepisami. Podkreśla się także, że przy ocenie, czy żądana informacja mieści się w przedmiocie uregulowanym ustawą o dostępie do inf. publ., należy, respektując zasadę powszechnego dostępu, interpretować przepisy na korzyść wykonującego prawo do takiej informacji
. Z tego względu w toku postępowania karnego dostęp do akt postępowania przygotowawczego i akt sądowych reguluje art. 156 k.p.k., ale po uprawomocnieniu się orzeczenia kończącego sprawę zastosowanie znajdują przepisy ustawy o dostępie do informacji publicznej
. Jak wyraził do Naczelny Sąd Administracyjny w wielokrotnie cytowanym orzeczeniu z dnia 7 marca 2003 r., sygn. II SA 3572/02
: prawo do informacji jest zasadą, a wyjątki od niego powinny być interpretowane ściśle, dlatego art. 156 k.p.k. nie może być stosowany rozszerzająco. Tymczasem w art. 156 § 5 k.p.k. wyraźnie wskazuje się, że odmienny tryb dostępu dotyczy jedynie spraw w toku postępowania przygotowawczego i nie odnosi się on do spraw zakończonych umorzeniem. W odniesieniu do takich spraw znajduje zastosowanie ustawa o dostępie do informacji publicznej. 

Biorąc pod uwagę niejasne definicje „informacji publicznej” i „sprawy publicznej”, łatwiej być może będzie stwierdzić, jakie dane z pewnością do tego katalogu nie należą. W orzecznictwie przyjęto, iż ustawy nie stosuje się do udzielania informacji o obowiązującym prawie, choć również w tym zakresie istniały początkowo rozbieżności interpretacyjne. Niektóre sądy przyjmowały, iż organy administracji są zobowiązane do udzielania informacji o treści obowiązującego prawa
, uznając, że są one również informacjami publicznymi, gdyż stanowią informację o działalności organów władzy publicznej
. Ostatecznie przyjęto jednak, że do udzielenia informacji o przepisach prawa nie ma zastosowania tryb określony ustawą o dostępie do informacji publicznej. Dostęp do treści aktów prawnych (z wyjątkiem aktów nieogłoszonych i ich projektów) regulowany jest odrębnym aktem prawnym, tj. ustawą z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2000 r., Nr 62, poz. 718 ze zm.)
. Nie budzi natomiast większych kontrowersji kwestia, iż w ramach dostępu do informacji publicznej nie można żądać dokonania przez organ wykładni prawa
, czy wręcz udzielenia porady prawnej
. Organy prokuratury nie mają zatem obowiązku udzielania informacji na temat interpretacji przepisów, trudno nawet sobie wyobrazić, by prokuratorzy pisali komentarze do ustaw, cytowali poglądy orzecznictwa i doktryny w odpowiedzi na mniej lub bardziej abstrakcyjne zapytania zainteresowanych. Przepisy prawa publikowanie są w Dzienniku Ustaw, Monitorze Polskim oraz innych – dostępnych – dziennikach urzędowych. Zainteresowany ma do nich swobodny dostęp, nie ma zatem powodu, by w odrębny sposób, a to w trybie ustawy o dostępie do inf. publ., regulować możliwość zapoznania się z tego rodzaju aktami. Jak zresztą podkreślano w orzecznictwie – „w sytuacji, gdy wnioskodawca ma zapewniony dostęp do żądanych informacji publicznych w innym trybie, wyłączone jest stosowanie trybu z ustawy o dostępie do informacji publicznej”
. Informacja uzyskiwana na wniosek nie może być w powszechnym obiegu i nie może być już znana wnioskodawcy
. Skoro zainteresowany ma dostęp do powszechnie obowiązujących aktów prawnych, to nie sposób nakładać na organy władzy państwowej, w tym i prokuraturę, obowiązku informowania o jego treści. Można sobie bowiem wyobrazić sytuację, w której zainteresowany zażąda informacji o treści kodeksu karnego, kodeksu postępowania karnego i regulaminu prokuratorskiego. Przyjmując, iż do tego typu informacji zastosowanie mają przepisy ustawy o dostępie do inf. publ., należałoby przyjąć, iż prokurator musiałby udostępnić wymienione akty prawne do wglądu, a jeśliby uprawniony zażądał informacji na piśmie – przytoczyć ich treść in extenso. Trudno zgodzić się z wyrażanymi w piśmiennictwie poglądami nakazującymi udostępnianie obywatelom aktów normatywnych
. Organy państwowe nie mogą również zastępować podmiotów doradztwa prawnego, przygotowując niejednokrotnie skomplikowane analizy, przykładowo typu „jakie przepisy regulują funkcjonowanie lotnisk cywilnych lub elektrowni”. Ewentualnego rozważenia wymagałoby jedynie udzielenie informacji o treści aktu prawnego niepodlegającego publikacji, np. wewnętrznego zarządzenia Prokuratora Apelacyjnego. Należałoby jednak wpierw rozstrzygnąć, czy w istocie dotyczy ono sprawy publicznej. W tym miejscu warto zaznaczyć, iż wyniki lustracji i wizytacji przeprowadzanej w jednostkach prokuratury zostały zaliczone do dokumentów o charakterze wewnętrznym, niestanowiących informacji publicznej
. Jak podkreśla się w orzecznictwie, ustawa o dostępie do informacji publicznej nie może być środkiem do wykorzystywania jej w celu występowania z wnioskiem o udzielenie każdej informacji – zakres przedmiotowy ustawy „obejmuje dostęp tylko do informacji publicznej, a nie publiczny dostęp do wszelkich informacji”
.

W razie udostępnienia akt prokurator nie ma obowiązku wyjaśniania ich treści, a tym bardziej powodów, dla których podjęto takie, a nie inne decyzje merytoryczne. Polemika z podjętymi rozstrzygnięciami, jak też ich interpretacja nie należą do zakresu objętego ustawą. Wniosek o udzielenie informacji nie może być wreszcie postulatem wszczęcia postępowania
, dotyczyć przyszłych działań organu w sprawach indywidualnych
, ani stanowić środka kwestionowania decyzji organu
. W istocie zatem nie będą rozpatrywane w tym trybie przykładowo wnioski o „udzielenie informacji”, czy prokurator X przyjmuje łapówki lub w jak sposób prokurator zamierza zakończyć postępowanie o sygn. (...), czy też dlaczego wydano decyzję procesową z naruszeniem prawa. Tryb przewidziany w ustawie nie może również zastępować postępowania skargowego
. Zapytanie o możliwość i zasadność złożenia zawiadomienia o przestępstwie nie powinno zastępować samego zawiadomienia o przestępstwie, a jednocześnie zapytanie takie nie mieści się w zakresie obowiązywania ustawy o dostępie do inf. publ. W takim wypadku organ winien udzielić odpowiedzi pismem, bez konieczności wydawania decyzji administracyjnej.

Oczywiście, istnieje pewna kategoria informacji, w szczególności dotyczących statusu prawnego, organizacji, przedmiotu działalności i kompetencji, organów i osób sprawujących funkcje w prokuraturze, zasad funkcjonowania podmiotu, majątku publicznego, naboru kandydatów na poszczególne stanowiska, prowadzonych rejestrów, ewidencji i archiwów itp., które z całą pewnością należą do kategorii informacji publicznych. Największe kontrowersje budzi jednak kwestia udostępniania akt postępowań przygotowawczych. Jak już wspomniano, chodzi tutaj wyłącznie o akta postępowań zakończonych, odnośnie bowiem spraw będących w toku dostęp do nich reguluje całościowo art. 156 k.p.k., a zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o dostępie do inf. publ. przepisy ustawy nie naruszają przepisów innych ustaw określających odmienne zasady i tryb dostępu do informacji będących informacjami publicznymi. Oczywiście zdarza się, że wniosek kierowany w trybie ustawy o dostępie w istocie stanowi próbę uzyskania dostępu do akt przez osoby, którym w toku postępowania takie prawo nie przysługuje, ale również w tym wypadku zastosowanie znajdzie art. 156 k.p.k. 

Jak już zaznaczono powyżej, wedle powszechnie przyjętej interpretacji informacja o postępowaniu karnym mieści się w zakresie informacji publicznej również w tych wypadkach, gdy samo postępowanie nie dotyczy sprawy publicznej. Informacja o przedmiocie tego postępowania nabiera charakteru „publicznego” z uwagi na podmiot, który to postępowanie prowadzi. Można jednak zasadnie zadać pytanie, czy szerokie rozumienie pojęcia „informacji publicznej” prowadzi do przyjęcia, że udostępnienie informacji może sprowadzać się do udostępnienia akt postępowania przygotowawczego. Wnioski o udostępnienie akt w trybie omawianej ustawy nie należą w praktyce do rzadkości. 

W orzecznictwie podnosi się, że informacją publiczną jest treść dokumentów wytworzonych przez organ władzy publicznej, odnoszących się do tego organu, związanych z nim bądź w jakikolwiek sposób dotyczących go, a nadto treść wystąpień, opinii i ocen dokonywanych przez organ, niezależnie do jakiego podmiotu są one kierowane i jakiej sprawy dotyczą. Informację publiczną stanowi więc treść wszelkiego rodzaju dokumentów, zarówno bezpośrednio przez organ wytworzonych, jak i tych, których używa przy realizacji przewidzianych prawem zadań, nawet gdy nie pochodzą wprost od niego
. Podkreśla się również, że pojęcie „informacji” ma zakres znacznie szerszy od pojęcia „dokumentu”
, dotyczy bowiem każdego opisu rzeczywistości bez względu na to, czy jest on zgodny z prawdą oraz na jakim nośniku i w jakiej formie został wyrażony
. Kilkakrotnie wskazywano, iż akta sprawy administracyjnej stanowią informację publiczną
 oraz że taką informację stanowią „akta postępowań prowadzonych przez podmioty publiczne, w tym również sądy”
. Organ administracji publicznej może być zobowiązany nie tylko do poinformowania o swojej działalności, lecz także do udostępniania źródeł tej informacji. Informacją może być zatem udostępnienie dokumentu, akt, materiałów, które świadczą lub mogą świadczyć o działalności organu, co oznacza nie tylko prawo do informacji przetworzonej przez organ, ale też prawo wglądu do dokumentów (akt, materiałów) będących w posiadaniu tego organu. Udostępnieniu podlega zarówno treść, jak i postać dokumentu urzędowego
. Również z orzecznictwa Sądu Najwyższego zdaje się wynikać nakaz udostępniania akt, a nie tylko informacji o postępowaniu. Zdaniem SN udzielenie informacji to nie tylko dostarczenie informacji, lecz także umożliwienie dostępu do informacji będących w posiadaniu organu administracji publicznej
. Udostępnianie akt wchodzi zatem w zakres pojęcia udostępniania informacji publicznej i nie powinno się go ograniczać do przekazu pisemnego lub ustnego dotyczącego działań tego organu.

Zgodnie z powołanym wyżej wyrokiem Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 7 marca 2003 r., sygn. II SA 3572/02, akta postępowań przygotowawczych spełniają w rozumieniu tej ustawy zarówno warunki przedmiotowe, jak i podmiotowe. Stanowią bowiem informację o działalności organów publicznych (co wypełnia dyspozycję art. 61 Konstytucji RP), z kolei prokuratura mieści się w pojęciu organu władzy publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy. Zgodnie z art. 4 ust. 3 ustawy obowiązane są do udostępnienia informacji publicznej podmioty, o których mowa w ust. 1 i 2, będące w posiadaniu takich informacji. Podkreśla się jedynie, że chodzi o akta prawomocnie zakończonych postępowań przygotowawczych. Bez znaczenia jest przy tym, z jakich przyczyn postępowanie przygotowawcze zostało prawomocnie umorzone
, co więcej rozszerza się stosowanie przepisów ustawy na akta postępowań zakończonych postanowieniem o odmowie wszczęcia postępowania przygotowawczego
. Skoro informacją publiczną jest również informacja o postępowaniach karnych, a przebieg takiego postępowania utrwalany jest w aktach sprawy, to wynika z tego, że dostęp do informacji publicznej obejmuje także dostęp do akt postępowania przygotowawczego
. Przytoczone orzeczenie w poważnym stopniu zaważyło na praktyce stosowanej w jednostkach prokuratury, a sprowadzającej się do możliwie najszerszego dostępu do akt postępowania. Jego tezy budzą jednak wątpliwości.

Przed wejściem w życie ustawy o dostępie do informacji publicznej w orzecznictwie wyrażano odmienne, można powiedzieć znaczniej bardziej „konserwatywne”, stanowisko co do udostępniania akt. Zdaniem Naczelnego Sądu Administracyjnego
, akta administracyjne nie są dokumentem urzędowym i już z tego powodu żądanie dostępu do nich jest bezzasadne, a udostępnianie prasie zamieszczonych w aktach dokumentów urzędowych byłoby możliwe pod warunkiem, że dotyczyły one sfery życia publicznego. Sąd podkreślił, że „na akta administracyjne składają się różnorodne informacje dotyczące osoby ubiegającej się o wydanie decyzji czy innego aktu organu administracji publicznej o zasadniczym nawet dla niej znaczeniu. Takie informacje sporządza i przekazuje właściwemu organowi osoba w pełnym zaufaniu, że będą one wykorzystane jedynie na potrzeby jej sprawy. W zależności od rodzaju spraw do jej akt załączane są nawet informacje dotyczące najbardziej osobistych i najściślej chronionych sfer życia obywatela”. Późniejsze orzeczenia wprowadzały analogiczne ograniczenia w zakresie udostępniania akt postępowania karnego. I tak, przykładowo, Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie
 przyznał rację skarżącemu, który domagał się udostępnienia treści wyroku sądowego i treści dokumentów zawartych w aktach sprawy, uznając, iż ograniczenia z art. 156 k.p.k. nie znajdują tu zastosowania, skoro wnioskodawca nie żądał dostępu do akt sprawy. Treść orzeczenia sądu stanowi informację o sprawach publicznych i podlega udostępnieniu stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a ustawy o dostępie do inf. publ. Dokumenty znajdujące się w aktach sprawy sądowej mieszczą się natomiast w pojęciu „stanu przyjmowania, załatwiania lub rozstrzygania spraw”, o którym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. e tejże ustawy. Jednocześnie jednak Sąd podkreślił, że udostępnienie informacji o sprawie sądowej nie jest tożsame z udostępnieniem akt sprawy sądowej, czym innym bowiem jest żądanie oryginału dokumentu wraz z załącznikami, a czym innym przekazanie żądającemu jedynie informacji o jego treści. W innym orzeczeniu odniesiono się wprost do akt zakończonego postępowania przygotowawczego, podnosząc, iż akta jako zbiór różnego rodzaju informacji, tj. takich, które są informacją publiczną, i takich, które jej nie stanowią, nie są w całości informacją publiczną i nie powinny być co do zasady w całości udostępniane. Nie ma podstaw do twierdzenia, jakoby „prawo dostępu do akt sprawy” wynikało z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostępie do inf. publ. Zdaniem sądu dostęp do akt spraw prowadzonych przed organami państwa pozostaje poza regulacją ustawy o dostępie do informacji publicznej. W tym znaczeniu akta zakończonego postępowania karnego nie są informacją publiczną w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostępie do informacji publicznej
. Pojawiły się również próby ograniczenia pola dostępu do akt sprawy poprzez odwołanie się do pojęcia dokumentu urzędowego, którym posługuje się ustawa o dostępie do inf. publ. w art. 6 ust. 2 i stwierdzenie, iż protokół przesłuchania świadka podpisany przez funkcjonariusza nie jest oświadczeniem wiedzy
. W piśmiennictwie podkreślano w związku z tym, że skoro w zakresie informacji publicznych znalazły się wiadomości dotyczące treści i postaci dokumentów urzędowych (art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy o dostępie do inf. publ.), to sformułowanie takie przesądza, że nie podlegają udostępnieniu poprzez skopiowanie same dokumenty urzędowe
. Wedle tej interpretacji prawo otrzymania informacji publicznej nie jest jednoznaczne z prawem otrzymania kopii takiego dokumentu, gdyż zgodnie z art. 3 ustawy o dostępie prawo to obejmuje uprawnienie „do wglądu”, czyli prawo do zapoznania się z jego treścią, a nie prawo żądania przesłania kopii takiego dokumentu
. Pojawiły się też głosy, iż brak jest podstaw normatywnych do twierdzenia, że całość akt postępowania dotyczącego władz publicznych stanowi zbiór informacji publicznych. To organ jest uprawniony do oceny, czy dana informacja ma charakter publiczny, i do selekcji dokumentów
.

Upraszczając nieco zagadnienie, można powiedzieć, iż w zakresie udostępniania akt sprawy w trybie ustawy o dostępie do inf. publ. zarysowały się trzy koncepcje: wedle pierwszej z nich prawo do informacji publicznej nie obejmuje prawa zapoznania się z aktami sprawy, wedle drugiej – prawo do informacji publicznej obejmuje prawo zapoznania się z aktami postępowania, o ile dotyczy ono życia publicznego (pogląd ten bazuje na podziale spraw na publiczne i prywatne) i wreszcie wedle trzeciej koncepcji prawo do informacji publicznej obejmuje prawo zapoznania się z aktami sprawy, bez względu na to, czego dotyczą, a ograniczenia mogą wynikać jedynie z ochrony informacji niejawnych, tajemnic prawnie chronionych, prywatności i tajemnicy przedsiębiorcy.

W orzecznictwie zdaje się przeważać pogląd o szerokim dostępie do informacji publicznej obejmującym również dostęp do akt sprawy. Kwestia, czy dostęp do dokumentów ograniczony zostanie do umożliwienia „wglądu” do nich, czy obejmował będzie również możliwość uzyskania kserokopii, ma znaczenie drugorzędne. Zarówno bowiem w jednym, jak i w drugim wypadku na organie spocznie obowiązek szczegółowej analizy akt pod kątem możliwości ich udostępnienia (m.in. z uwagi na tajemnice chronione ustawowo), jak i przygotowania akt do wglądu z uwagi na ochronę danych osobowych.

Można wreszcie zasadnie zadać pytanie, czy dostęp do akt postępowania przygotowawczego obejmować ma zarówno akta główne, czy również akta podręczne. Analiza dotychczasowego orzecznictwa i piśmiennictwa w tym zakresie prowadzi do wniosku, iż również akta podręczne zdają się należeć do kategorii informacji udostępnianych w drodze ustawy. Podkreślano m.in., iż udostępnieniu podlega każdy dokument, który ma jakiekolwiek znaczenie dla ukształtowania treści późniejszego oświadczenia woli lub wiedzy, o ile tylko dokument ten nie podlega natychmiastowemu zniszczeniu i jest w odpowiedni sposób przechowywany
. Orzecznictwo skłania się do udostępniania również tzw. dokumentów wewnętrznych
, o ile zostały zamieszczone w aktach
. Nie stanowią natomiast informacji publicznej zapiski i notatki kadry urzędniczej, jeśli nie nadano im charakteru oficjalnego
. Przenosząc te rozważania na grunt procedury karnej należy stwierdzić, że akta podręczne postępowania karnego dotyczą działań organu (w pewnym sensie nawet w szerszym stopniu niż akta główne, zawierają bowiem m.in. pisma instruktażowe, wytyczne itd.), a ponadto mają charakter oficjalny w tym sensie, że prowadzone są na podstawie stosownych przepisów. W piśmiennictwie podkreślano natomiast, iż ustawodawca stworzył możliwość zachowania w tajemnicy tzw. dokumentów roboczych, skoro nie zostały one podpisane, a przed podpisaniem oświadczenie woli lub wiedzy nie nosi charakteru dokumentu urzędowego
, odmienne stanowisko przyjmuje jednak, że udostępnieniu podlegają wszelkiego typu źródła informacji przechowywane przez organy
. 

Oczywiście uznanie akt postępowania przygotowawczego za źródło informacji publicznej nie oznacza automatycznie udostępniania ich bez żadnych ograniczeń po prawomocnym zakończeniu postępowania. Ograniczenia takie wynikają z treści art. 5 ust. 1 i 2 ustawy, a dotyczą ochrony prywatności, tajemnicy przedsiębiorcy i ochrony tajemnic ustawowych. W razie złożenia wniosku przez osobę wykonującą prawo do informacji podmiot zobowiązany w pierwszej kolejności powinien stwierdzić, czy przepisy ustawy o dostępie do informacji publicznej znajdują zastosowanie w danej sytuacji, a następnie w przypadku pozytywnej odpowiedzi powinien ocenić, czy nie zachodzą przesłanki ograniczające dostępność informacji, o których mowa w art. 5 ust. 1 i 2 ustawy
. Jak słusznie zauważono w piśmiennictwie najszerszy będzie dostęp do akt tam, gdzie postępowanie dotyczy podmiotów publicznych w zakresie pełnienia przez nie funkcji, a najbardziej ograniczony do tych akt, które odnoszą się wyłącznie do osób prywatnych
. Inaczej mówiąc uznanie akt sprawy za informację publiczną nie rozstrzyga jeszcze, czy podlegają one udostępnieniu. 

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach określonych m.in. w przepisach o ochronie informacji niejawnych. Wniosek o udostępnienie akt w zakresie, w jakim zawierają one informacje opatrzone klauzulą tajności będzie stosunkowo prosty do rozstrzygnięcia, informacje takie są bowiem łatwe do wyodrębnienia z uwagi na szczególne oznakowanie oraz (z reguły) odmienny tryb ich przechowywania. Dokumenty opatrzone klauzulą „tajne”, „ściśle tajne”, „poufne” i „zastrzeżone” (dawniej określane jako tajemnica państwowa i służbowa) nie podlegają udostępnieniu z zasady i nie wymaga to od organu szczególnej analizy. 

Znacznie większy problem stanowią jednak informacje z zakresu tzw. tajemnic zawodowych, czyli innych tajemnic chronionych ustawowo, ograniczających zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. prawo do informacji publicznej. Trudności w praktyce powoduje nie tylko brak ogólnego katalogu tego rodzaju tajemnic, ale znacznie większe problemy rodzi fakt, iż przechowywane w aktach sprawy tego rodzaju dokumenty rzadko są w jakikolwiek sposób wyodrębnione. Obowiązujące jeszcze niedawno rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 18 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu postępowania z protokołami przesłuchań i innymi dokumentami lub przedmiotami, na które rozciąga się obowiązek zachowania tajemnicy państwowej, służbowej albo związanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji (Dz. U. z 2003 r., Nr 108, poz. 1023 – rozporządzenie wydane na podstawie art. 181 § 2 k.p.k.), było w sposób oczywisty sprzeczne z ustawą z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 182, poz. 1228), nakazywało bowiem protokoły z przesłuchań oraz dokumenty lub przedmioty, na które rozciąga się obowiązek zachowania tajemnicy służbowej albo związanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji, oznaczać odpowiednio do ich treści klauzulą „poufne” lub „zastrzeżone”. Tymczasem ustawa o ochronie informacji niejawnych nie daje uprawnień do oznaczania wymienionymi klauzulami dokumentów zawierających tzw. tajemnice zawodowe, a co więcej nie pozwala na oznaczanie dokumentów przez podmiot, który ich nie wytworzył. Ponadto, zgodnie z rozporządzeniem, dokumentów opatrzonych klauzulą nie można było wydawać poza lokal prokuratury lub sądu (co wynikało z § 14 w zw. z § 10 ust. 2 rozporządzenia). Wszystkie te powody zadecydowały o tym, iż w praktyce rozporządzenie to nie było respektowane i do rzadkości należało nadawanie przykładowo dokumentacji lekarskiej klauzuli „poufne” lub „zastrzeżone”. Dlatego też w ogromnej większości akt dokumenty zawierające informacje, na które rozciąga się obowiązek zachowania tajemnicy związanej z wykonywaniem zawodu, włączane były po prostu do akt sprawy i dopiero szczegółowe zapoznanie się z całością akt pozwala na ich wyodrębnienie. Obowiązujące aktualnie rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 20 lutego 2012 r. w sprawie sposobu postępowania z protokołami przesłuchań i innymi dokumentami lub przedmiotami, na które rozciąga się obowiązek zachowania w tajemnicy informacji niejawnych albo zachowania tajemnicy związanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji (Dz. U. z 2012 r., poz. 219), przewiduje, iż z przesłuchania świadków (itd.) na okoliczności objęte tajemnicą zawodową oraz z zatrzymania m.in. dokumentów obejmujących takie informacje sporządza się „odrębny protokół”, który przechowuje się w aktach sprawy, jednak w sposób uniemożliwiający zapoznanie się z nimi przez osoby nieuprawnione, a adnotację w tym zakresie umieszcza się na okładce akt. Być może tworzenie odrębnych tomów akt, oznaczonych stosowną adnotacją, częściowo ułatwi w praktyce wyszczególnienie na potrzeby ustawy o dostępie do inf. publ. dokumentów niepodlegających udostępnieniu bez konieczności żmudnej analizy poszczególnych pozycji w aktach liczących niejednokrotnie kilka, kilkadziesiąt, czy nawet kilkaset tomów. Oczywiście nadal aktualne pozostanie zagadnienie interpretacji pojęcia „dokumentu, na który rozciąga się obowiązek zachowania tajemnicy zawodowej”, o ile bowiem nie ma wątpliwości, iż można do niego zaliczyć dokumentację z leczenia szpitalnego, o tyle protokół przesłuchania świadka, który wspomina o swoim stanie zdrowia, do takich dokumentów zaliczać się nie będzie. Pewnym ułatwieniem są też stosowane czasem w praktyce oznaczenia „tajemnica telekomunikacyjna” lub „tajemnica skarbowa”. 

Przed wejściem w życie ustawy o dostępie do inf. publ., która przynieść miała „rewolucyjną zmianę w myśleniu”, obawiano się nadużywania przepisów ograniczających dostęp do informacji, twierdząc, że kierownik danej instytucji będzie mógł – powołując się na tajemnicę służbową – utajnić wszystko
, zresztą takie obawy wyrażano również po wejściu w życie ustawy
. Tak się nie stało, choć bez wątpienia w prokuraturze w zakresie dostępu do akt postępowań zakończonych ustawa wprowadziła zasadnicze zmiany. 

Kilka słów poświęcić należy tajemnicy prokuratorskiej, która niewątpliwie należy do „tajemnic chronionych ustawowo”, ma jednak charakter szczególny i nie wydaje się, by z powołaniem się na tę tajemnicę można było ograniczać dostęp do akt postępowania przygotowawczego. Zgodnie z art. 48 ustawy o prokuraturze, tajemnica prokuratorska obejmuje okoliczności sprawy, o których prokurator powziął wiadomość ze względu na swoje stanowisko, a zatem zarówno takie, które znalazły swoje odzwierciedlenie w aktach głównych, jak i takie, które nie stanowiły bezpośrednio materiału dowodowego, ponadto zarówno te, które objęte są ochroną na podstawie innych ustaw, jak i pozbawione tego rodzaju szczególnej ochrony. Równocześnie jednak w toku postępowania to prokurator sam decyduje o ewentualnym udostępnieniu akt osobom innym niż strony oraz o zakresie informacji przekazywanych na żądanie mediów. Uznanie, iż tajemnica prokuratorska pozwala na ograniczenie prawa do informacji publicznej na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy dostępie do inf. publ., prowadziłoby do paradoksalnego rezultatu, wedle którego żadna informacja zarówno z toczącego się, jak i zakończonego postępowania nie mogłaby zostać udostępniona, i to bez względu na to, czy śledztwo lub dochodzenie dotyczyło spraw publicznych, czy też nie. Wydaje się zatem, że akceptując wzorzec racjonalnego ustawodawcy, trzeba przyjąć, iż ustawa o dostępie do inf. publ. ma w tym wypadku pierwszeństwo. Powołanie się ogólnie na tajemnicę prokuratorską jako przeszkodę w udostępnieniu jakichkolwiek informacji z postępowania przygotowawczego stałoby w oczywistej sprzeczności z konstytucyjnym prawem do informacji. W piśmiennictwie podnoszono zresztą, iż zarówno prawo do informacji, jak i inne prawa konstytucyjne, mogą zostać ograniczone tylko w drodze ustawy i tylko, gdy przemawiać za tym będzie potrzeba ochrony porządku publicznego, bezpieczeństwa lub praw i wolności innych osób (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Aby uznać tajemnicę prokuratorską za powód odmowy udzielenia informacji w trybie ustawy o dostępie do inf. publ., musi być ona oceniona właśnie pod kątem standardów konstytucyjnych
. 

Zagadnienie to zyskiwałoby na wadze w razie przyjęcia – jak chcą tego niektórzy autorzy
 – iż również w czasie trwania postępowania przygotowawczego zastosowanie znajdą przepisy ustawy o dostępie do inf. publ. W tym ujęciu ustawa ta powinna być stosowana przed k.p.k. bez względu na to, czy postępowanie się toczy, czy też nie. Dobro śledztwa chronione jest w takim wypadku „tajemnicą postępowania przygotowawczego”, a prokurator może odmówić dostępu do poszczególnych dokumentów i do całych akt z powołaniem się na tajemnicę śledztwa. Interpretacja ta w miejsce „tajemnicy prokuratorskiej” posługuje się pojęciem „tajemnicy postępowania przygotowawczego” i może „kusić” stosunkowo szerokimi uprawnieniami prokuratora w zakresie odmowy udzielenia informacji, jest jednak sprzeczna z przeważającym stanowiskiem judykatury.

Wprawdzie kodeks postępowania karnego nie wspomina wprost o tajemnicy śledztwa, wyprowadza się jednak taką zasadę z przepisu art. 156 k.p.k. i art. 241 § 1 k.k., uznając, iż obowiązuje ona do czasu ujawnienia informacji po uzyskaniu zezwolenia wydanego przez właściwy podmiot lub ujawnienia informacji w postępowaniu sądowym
. W literaturze pojawił się pogląd, zgodnie z którym tajemnica śledztwa jest tajemnicą ustawowo chronioną, do której udostępnienia przepisy ustawy o dostępie do inf. publ. nie mają zastosowania
. Tym samym w zakresie śledztwa lub dochodzenia umorzonego na etapie postępowania przygotowawczego o ujawnieniu informacji w istocie decydowałby prokurator prowadzący sprawę, biorąc pod uwagę zasadę wyrażoną w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale bez konieczności odwoływania się do ograniczeń przewidzianych w art. 5 ustawy o dostępie do inf. publ. w takim zakresie, w jakim powodem odmowy byłoby „dobro (zakończonego) śledztwa”. Z „tajemnicy śledztwa” prokurator może niejako sam się zwolnić, skoro ma prawo udostępnienia informacji, których ujawnienie nie zagrozi jego zdaniem dobru postępowania. Interpretacja taka pozwoliłaby na odmowę udostępnienia akt sprawy umorzonej wobec niewykrycia sprawcy, można jednak wyrazić wątpliwość, czy byłaby ona zgodna z intencją ustawodawcy, a z pewnością orzecznictwo poszło w kierunku znacznie szerszego dostępu do informacji. 

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o dostępie do inf. publ., prawo do informacji podlega ponadto ograniczeniu ze względu na prywatność osoby fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy. Pojęcia te nie zostały w ustawie zdefiniowane. W zakresie tajemnicy przedsiębiorcy należy odwołać się do definicji zawartej w art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r., Nr 153, poz. 1503), zgodnie z którą przez tajemnicę przedsiębiorstwa rozumie się nieujawnione do wiadomości publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiębiorstwa lub inne informacje posiadające wartość gospodarczą, co do których przedsiębiorca podjął niezbędne działania w celu zachowania ich poufności. Oznacza to, że tylko takie dokumenty dotyczące przedsiębiorcy i zawarte w aktach sprawy zostaną wyłączone z udostępnienia w trybie ustawy o dostępie do inf. publ., co do których przedsiębiorca zastrzegł poufność, z reguły bądź poprzez oznaczenie ich stosowną adnotacją lub poprzez złożenie zastrzeżenia do protokołu zatrzymania rzeczy. Analizując pojęcie tajemnicy przedsiębiorcy, można również odwołać się do art. 35 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240). W tym aspekcie należy podkreślić, że o ile w toku postępowania przygotowawczego tajemnica przedsiębiorcy nie podlega szczególnej ochronie (brak bowiem w tym zakresie szczególnych przepisów, nie wspomina o niej art. 180 k.p.k., a nie jest ona przecież tożsama z tajemnicą zawodową), to na gruncie ustawy o dostępie jest ona chroniona na równi z tajemnicą zawodową.

Podstawą ograniczenia prawa do informacji jest też ochrona prywatności, przy czym również to pojęcie nie zostało zdefiniowane. Pozostaje tylko odwołać się do mniej lub bardziej szczegółowych definicji pojawiających się w komentarzach do prawa cywilnego (art. 23 k.c.) i konstytucyjnego (art. 47 Konstytucji). Art. 5 ust. 1a ustawy o dostępie do inf. publ., przewidujący możliwość ograniczenia prawa do informacji ze względu na ważny interes gospodarczy państwa, utracił moc na podstawie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. K 33/11 (Dz. U. z 2012 r., poz. 473).

Zarówno osoba prywatna, jak i przedsiębiorca mogą zrezygnować z prawa do ochrony prywatności lub tajemnicy przedsiębiorcy, przy czym ustawa nie określa formy tej rezygnacji, ale musi ona być wyraźna, a nie dorozumiana
. Standard ochrony prywatności jest różny w zależności od tego, czy zakres udostępnianej informacji dotyczy „osoby publicznej”, czy też innego podmiotu. Zgodnie z orzecznictwem sądów powszechnych i Trybunału Konstytucyjnego, w pierwszym wypadku zakres dopuszczalnej ingerencji w sferę prywatności jest ujmowany znacznie szerzej i dlatego też, zgodnie z art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostępie do inf. publ., ograniczenie tego prawa z uwagi na prywatność nie dotyczy informacji o osobach pełniących funkcje publiczne, mających związek z pełnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji.

Kolejne poważne zagadnienie, które łączy się z kwestią dostępu do informacji publicznej, to ochrona danych osobowych. Wprawdzie art. 22 ustawy o dostępie do inf. publ., w którym pojęcie danych osobowych pojawiało się expressis verbis (w kontekście kontroli sądowej decyzji o odmowie udzielenia informacji publicznej), został uchylony, ale nie oznacza to, że ustała ochrona tych danych na gruncie ustawy o dostępie do inf. publ. W razie kolizji ustawy o ochronie danych osobowych
 z przepisami ustawy o dostępie do inf. publ., ochrona danych musi zyskać pierwszeństwo, choć językowo trudno zaliczyć ją do „innych tajemnic ustawowo chronionych”, o których wspomina art. 5 ust. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. Pamiętać należy, iż pojęcie danych osobowych interpretowane jest bardzo szeroko. Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie danych (...) za dane osobowe uważa się wszelkie informacje dotyczące zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej. Prawdziwość ani forma informacji nie ma tu znaczenia. Informacja może być wyrażona słowem, dźwiękiem, obrazem (np. fotografia, zdjęcie rentgenowskie), w tym też obrazem ruchomym (film). Danymi osobowymi będą linie papilarne, dane biometryczne źrenicy, cechy twarzy, geometria ręki, informacje dotyczące życia zawodowego, prywatnego, wykształcenia, wiedzy, cech charakteru, czy stosunków majątkowych itd.
 Wbrew powszechnemu mniemaniu nie są to zatem wyłącznie dane w postaci imienia, nazwiska, adresu, miejsca pracy itd. Bez znaczenia jest również źródło pochodzenia informacji.

Zdaniem Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych: „Każdy zestaw danych osobowych, który umożliwia dostęp do poszczególnych danych przez jakiekolwiek kryterium, jest zbiorem danych w rozumieniu art. 7 pkt 1 ustawy. Alfabetyczne ułożenie danych osobowych według nazwiska lub nazwiska i imienia pozwala na szybkie odnalezienie informacji o osobie bez potrzeby przeglądania całego zestawu”
. Do kategorii zbiorów danych osobowych zalicza się zatem również „wszelkie materiały gromadzone w formie akt, w tym sądowe, prokuratorskie i policyjne”. Informacja nie musi też być prawdziwa, tj. może dotyczyć okoliczności obiektywnie nieistniejących, o ile tylko będą możliwe do przypisania konkretnej, możliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej
. Nie są natomiast objęte ochroną danych osobowych informacje o osobach prawnych i jednostkach organizacyjnych nieposiadających osobowości prawnej. Informacja posiada już status danych osobowych, jeśli na jej podstawie istnieje możliwość zarówno bezpośredniego, jak i pośredniego (o ile nie wymaga to nadmiernych kosztów, czasu i działań) ustalenia tożsamości osoby. Każde akta postępowania przygotowawczego, bez względu na to, czy dotyczy ono spraw indywidualnych, czy publicznych, są zbiorem wszelkiego rodzaju danych osobowych, a w wielu przypadkach również tzw. danych sensytywnych
. 

Jak już wspomniano, ustawa o ochronie danych osobowych ma pierwszeństwo przed ustawą o dostępie do inf. publ. Zawarte w art. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. sformułowanie, iż jej przepisy „nie naruszają” przepisów innych ustaw, należy rozumieć w ten sposób, że przepisy ustawy o dostępie do informacji publicznej winny uwzględniać ograniczenia przetwarzania danych wynikające z lex specialis – ustawy o ochronie danych osobowych
. W związku z tym w literaturze pojawił się pogląd, zgodnie w którym dane osobowe nie są informacją o sprawach publicznych i podlegają udostępnieniu w trybie ustawy o dostępie do inf. publ. tylko w szczególnym przypadku określonym w art. 5 ust. 3
. Odmienne twierdzenie prowadzi do wniosku, iż ochrona danych osobowych nie przysługuje, jeżeli są przetwarzane dane osobowe będące jednocześnie informacjami publicznymi w rozumieniu art. 1 ustawy o dostępie do inf. publ.
. Oba poglądy pozostają w sprzeczności z forsowanym w orzecznictwie twierdzeniem, iż całe akta sprawy (czy to karnej, czy administracyjnej, a więc również zawarte w nich dane osobowe) stanowią informację publiczną, a ochrona danych osobowych pozwala jedynie na ograniczenie dostępu do takich akt. 

Zapoznając się z bogatym orzecznictwem powstałym na gruncie ustawy o dostępie do inf. publ., można zadać sobie pytanie, dlaczego ze względów praktycznych kwestia definicji „informacji publicznej” ma tak istotne znaczenie, skoro nawet szerokie jej rozumienie nie naraża interesu prywatnego uczestników postępowania, tajemnic prawnie chronionych, czy tajemnicy przedsiębiorcy, na straży których stoi unormowanie art. 5 ustawy o dostępie do inf. publ. Wbrew obawom, jakie rodzą się przy lekturze orzeczeń sądów administracyjnych, przyznających w najszerszym zakresie prawo dostępu do akt postępowania karnego, można jednak stwierdzić, iż stosowanie ustawy nie powinno doprowadzić do powszechnego udostępniania akt sprawy i prezentowania niejako na forum publicznym najbardziej intymnych spraw obywateli. Ochronie praw podmiotów zaangażowanych w postępowanie karne służy wszak instytucja odmowy udzielenia informacji. 

W praktyce nie jest jednak obojętne, czy ochrona pewnych informacji odbywać się będzie poprzez zakaz udostępniania, czy też poprzez wyłączenie w ogóle akt postępowań zawierających te informacje z zakresu „informacji publicznej”. Uznanie, iż śledztwo w sprawie pobicia pana X czy zgwałcenia pani Y nie jest informacją publiczną, pozwala organowi prokuratury na szybkie ustosunkowanie się do wniosku o udostępnienie tego typu akt, do jego załatwienia wystarczy bowiem skierowanie do zainteresowanego pisma z odmową. Uznanie, że również takie postępowanie podlega rygorom ustawy o dostępie do informacji publicznej (bo stanowi informację publiczną za sprawą faktu, iż prowadzone jest przez prokuraturę), powoduje konieczność analizy wszystkich dokumentów zawartych w aktach postępowania pod kątem ustalenia możliwości ich udostępnienia. 

Zgodnie z poglądem przyjętym w orzecznictwie w przypadku odmowy udostępnienia informacji w uzasadnieniu należy wskazać, jakie konkretnie fragmenty akt zostały wyłączone z uwagi na określoną tajemnicę
. Wielokrotnie cytowane orzeczenie Naczelnego Sądu Administracyjnego, sygn. II SA 3572/02, zapadło wprawdzie w czasie obowiązywania art. 22 ustawy, a zatem w momencie, gdy podanie podstaw odmowy miało dodatkowo znaczenie dla wskazania kognicji sądu, jednak już wtedy sąd podnosił, że obowiązek wskazania szczegółowych podstaw odmowy wynika wprost z przepisów ustawy ustanawiających ograniczenia w prawie dostępu do informacji. Zdaniem sądu nie jest dopuszczalna odmowa udostępnienia informacji z powołaniem się na fakt, iż wnioskodawca żądał dostępu do całości akt, a jakiś ich fragment jest z udostępnienia wyłączony, odmowa udostępnienia informacji może bowiem nastąpić jedynie, gdy ustawa wyraźnie tak stanowi. Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej wskazuje natomiast na konkretne tajemnice jako prawną podstawę odmowy. Przyjmuje się, iż obowiązkiem prokuratora rozpoznającego wniosek jest zbadanie całości żądanych akt sprawy i wyłączenie tych elementów, które w jego opinii zasługują na ochronę. Rolą prokuratora jest wskazać na poszczególne zawarte w aktach informacje, których odmowa udostępnienia wynikałaby czy to ze względu na wyłączenie jawności z powołaniem się na ochronę danych osobowych, czy prawo do prywatności, czy też (...) takie informacje, którym nadano klauzulę tajności
. 

Tym samym uznanie, że każde akta postępowania przygotowawczego zalicza się do kategorii informacji publicznej, wymaga od organu prokuratury wydania decyzji administracyjnej wyszczególniającej wszystkie dokumenty, które z uwagi treść art. 5 ustawy nie będą podlegały udostępnieniu. Może się okazać, że niemal wszystkie dokumenty śledztwa zostaną wyłączone z udostępnienia lub też udostępnieniu podlegać będą jedynie dokumenty o znikomej wartości merytorycznej. Znaczny nakład pracy pracowników prokuratury da po stronie zainteresowanego w istocie ten sam skutek, który odniosłoby krótkie pismo dotyczące niemożności udzielenia akt sprawy. Zwłaszcza że w obu przypadkach, tj. wydania decyzji odmownej i skierowania powiadomienia, iż informacja nie podlega udostępnieniu w trybie ustawy o dostępie do inf. publ., stronie przysługiwać będzie droga sądowa – w ostatnim przypadku w formie skargi na bezczynność. Uznanie każdego postępowania karnego za „sprawę publiczną”, a każdych akt za podlegające (co do zasady) udostępnieniu w trybie ustawy o dostępie do informacji publicznej, w istocie nie daje zainteresowanemu gwarancji uzyskania żądanych informacji i nieograniczonego korzystania z jego konstytucyjnych praw, a jedynie obarcza organy prokuratury dodatkowymi i niejednokrotnie bardzo czasochłonnymi obowiązkami. O ileż zasadniej byłoby uznać, że tylko w tych postępowaniach, których przedmiot postępowania stanowi sprawę publiczną, rozważania wymaga kwestia udostępnienia poszczególnych dokumentów i przy przyjęciu ogólnej zasady udostępniania materiałów tylko niektóre z nich byłyby na mocy decyzji administracyjnej z tego wyłączane. 

W literaturze prawniczej podkreśla się, że wykładnia językowa na gruncie art. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. mogłaby prowadzić do zbyt wąskiego rozumienia terminu informacji publicznej jako każdej wiadomości odnoszącej się do sprawy publicznej, czyli sprawy dotyczącej pewnej zbiorowości. Informacji odnoszących się do spraw indywidualnych rozstrzyganych przykładowo decyzją administracyjną nie zaliczano by do katalogu informacji publicznych, chyba że wystąpiłyby elementy publiczne w kręgu stron postępowania. Zdaniem M. Jaśkowskiej byłoby to określenie zbyt wąskie i sprzeczne z art. 5 ust. 2 ustawy, który dopuszcza udostępnianie danych zawartych w aktach postępowań osób prywatnych, jeżeli zawierają informacje o osobach pełniących funkcje publiczne, związane z pełnieniem tych funkcji
. Przepis art. 5 ust. 2 ustawy wskazuje wyjątki od zasady udostępniania, przy czym wyjątki te dotyczą właśnie informacji publicznej. Zawężająca wykładnia sprawy publicznej nie uwzględniałaby art. 61 Konstytucji RP
. Również zdaniem P. Sitniewskiego założenie istnienia racjonalnego ustawodawcy powoduje, iż niewłaściwe jest uznanie akt w całości za niepodlegające udostępnieniu bez szczegółowych ustaleń, czy nie nadano im charakteru tajemnicy służbowej poprzez opatrzenie klauzulą „poufne” bądź wykazania, że dotyczą tajemnicy prawnie chronionej
. 

Artykuł 5 ust. 2 może być jednak interpretowany inaczej. Przyjmując, że nie wszystkie akta spraw prowadzonych przez organy władzy publicznej lub inne podmioty wymienione w art. 4 ustawy o dostępie do inf. publ. stanowią automatycznie informację publiczną, za podlegające rygorom ustawy z 2001 r. uznać można by tylko takie, które merytorycznie (a nie wyłącznie z uwagi na prowadzący je podmiot) dotyczą spraw publicznych (jak chociażby przytaczane wyżej przykłady postępowań dotyczących przyjmowania korzyści majątkowych, nadużycia uprawnień, nieprawidłowości w dysponowaniu majątkiem publicznym, katastrofy budowlanej itd). W takich sprawach zgodnie z art. 5 ust. 2 zd. 1 ustawy dostępie do inf. publ. zakazowi udostępnienia podlegałyby dokumenty zawierające informacje dotyczące prywatnej sfery osoby fizycznej. Unormowanie art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy pozwalałoby na powrót do ogólnej zasady udostępnienia informacji, nawet w zakresie dotyczącym prywatności, o ile tylko miałyby one związek z pełnieniem tych funkcji, w tym informacji o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji. I tak, przykładowo, w sprawie nieprawidłowości w ustalaniu listy osób przyjętych na stanowiska w administracji udostępnieniu podlegałyby informacje o powiązaniach rodzinnych członków komisji z kandydatami (choć są to informacje z zakresu sfery prywatności), a nie podlegałyby ujawnieniu dokumenty dotyczące stanu ich zdrowia jako niezwiązane z pełnieniem funkcji. Nie wydaje się, by taka interpretacja była sprzeczna z obowiązującą ustawą i standardami konstytucyjnymi. 

Uznanie, iż każde akta prokuratorskie po prawomocnym zakończeniu postępowania co do zasady podlegają udostępnieniu, rodzi też kolejne (poza nadmiernym, a jednocześnie zbytecznym z punktu widzenia praw konstytucyjnych obciążeniem organów państwowych obowiązkami) poważne zagrożenie. Akta takie muszą bowiem zostać udostępnione i to bez względu na możliwość podjęcia lub wznowienia postępowania, jak też bez względu na ewentualny związek wnioskodawcy ze sprawą. W orzecznictwie podniesiono, iż żadna z ustaw wprost nie wprowadza zakazu udostępniania dokumentów osobie, która była świadkiem w danej sprawie administracyjnej. Nie można więc uznać za trafną argumentacji, zgodnie z którą akta mogłyby być udostępnione każdej osobie niebiorącej udział w postępowaniu administracyjnym, ale uczestnikowi tego postępowania będącego świadkiem w tym postępowaniu już nie – i tym samym byłaby to jedyna kategoria podmiotów, które a priori byłyby pozbawione dostępu do akt administracyjnych
. Nie ma ustawowych powodów, by różnicować dostęp do akt administracyjnych i karnych (po ich zakończeniu). 

Wielokrotnie podkreślano, jak niebezpieczna jest taka praktyka. Nakazuje ona bowiem okazanie akt postępowania przykładowo potencjalnemu sprawcy w sytuacji, gdy materiał okazał się zbyt skąpy dla przedstawienia mu zarzutów. Okazanie mu akt prowadzić będzie do ostatecznego zniweczenia możliwości udowodnienia sprawstwa i zawinienia, ale również może wiązać się z realnym zagrożeniem dla świadków. W literaturze postulowano, by w takim wypadku wykorzystywać możliwość nadania klauzuli całości lub części akt albo wyraźnie wskazywać, jakie fragmenty akt objęte są ochroną innymi niż państwowa i służbowa tajemnicami
. Trudno zgodzić się z tym postulatem, jak już bowiem wspomniano, uznanie, że tego typu akta objęte są tajemnicą prokuratorską napotyka na poważne problemy na gruncie ustawy o dostępie do inf. publ., należy więc rozpatrzyć możliwość ich ochrony z wykorzystaniem przepisów ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2010 r., Nr 182, poz. 1228). Zgodnie z art. 5 ust. 3 przywołanej ustawy, informacjom niejawnym nadaje się klauzulę „poufne”, jeżeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje szkodę dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to, że (m.in.) utrudni wykonywanie zadań służbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochronę bezpieczeństwa lub podstawowych interesów RP bądź utrudni wykonywanie zadań służbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochronę porządku publicznego, bezpieczeństwa obywateli lub ściganie sprawców przestępstw oraz organom wymiaru sprawiedliwości. Zgodnie z ust. 4 przytoczonego przepisu, informacjom niejawnym nadaje się klauzulę „zastrzeżone”, jeżeli nie nadano im wyższej klauzuli tajności, a ich nieuprawnione ujawnienie może mieć szkodliwy wpływ na wykonywanie przez organy władzy publicznej lub inne jednostki organizacyjne zadań w zakresie m.in. bezpieczeństwa publicznego, przestrzegania praw i wolności obywateli lub wymiaru sprawiedliwości. Z uwagi na dobro śledztwa nie jest zatem całkowicie wykluczone nadanie klauzuli tajności całym aktom w sprawie najpoważniejszych przestępstw zakończonych postanowieniem o umorzeniu wobec niewykrycia sprawcy, ale wobec zakazu zawyżania klauzul oraz ze względów czysto pragmatycznych trudno sobie wyobrazić masowe opatrywanie akt postępowań przygotowawczych klauzulą tajności. 

Udostępnianie akt sprawy wiąże się wreszcie z kolejnym problemem, jakim jest ewentualne przekształcenie akt w sposób, który pozwoli na ich okazanie, skopiowanie itd. bez nadużycia w zakresie przetwarzania danych osobowych. Z uwagi na ramy tego opracowania kwestia ta zostanie jedynie zasygnalizowana. Z ustawy nie wynika nakaz takiego właśnie przekształcania akt (tzw. anonimizacja np. przez „białkowanie”), ale był on wielokrotnie wspominany w doktrynie i w praktyce. Podnoszono, iż w przypadku, gdy informacja nie może być udostępniona, gdyż dokumenty zawierają dane osobowe, organ powinien tak ją przekształcić, aby sama treść informacji bez danych osobowych mogła być udostępniona
. Pojawia się zagadnienie, czy tego rodzaju operacja na aktach może zostać uznana za ich przekształcenie i czy otwierałoby to drogę do ewentualnego rozważania pobrania opłaty za tego typu czynność w trybie art. 15 ust. 1 ustawy o dostępie do inf. publ. W orzecznictwie przyjęto jednakowoż, że ustalenie stawki opłaty za godzinę pracy pracownika, który w imieniu podmiotu zobowiązanego do udzielenia informacji publicznej wykonuje pracę dodatkową związaną z przygotowaniem informacji publicznej, jest niezgodne z art. 15 ust. 1 ustawy o dostępie do informacji publicznej
.

Podsumowując niniejsze rozważania, stwierdzić należy, iż wejście w życie ustawy z 2001 r. o dostępie do informacji publicznej postawiło przed organami prokuratury poważne zadania. O ile z aprobatą – z punktu widzenia konstytucyjnego prawa do informacji – odnieść należy się do możliwości uzyskiwania informacji o statusie organizacyjnym prokuratury, gospodarowania przez nią majątkiem itd. oraz do umożliwienia zainteresowanym zapoznania się z aktami spraw o charakterze publicznym, a zatem dotyczących pewnej zbiorowości, osób pełniących funkcje publiczne, gospodarowania majątkiem publicznym, o tyle wątpliwości budzi już zaliczenie każdej informacji będącej w posiadaniu organu, a w przypadku prokuratury informacji o każdym postępowaniu, w tym również w sprawach ściśle indywidualnych, do informacji publicznej. Dodatkowo wymogi stawiane jednostce prokuratury w razie konieczności wydania decyzji odmownej (wyszczególnienie dokumentów nie podlegających udostępnieniu z podaniem podstawy odmowy w odniesieniu do każdego z nich) oraz w razie udostępnienia akt (przygotowanie ich w sposób zapewniający ochronę danych osobowych) powodują, iż organy prokuratury mogą stanąć przed zadaniami przekraczającymi ich możliwości organizacyjne. Akta liczące kilka, kilkanaście, a nawet kilkadziesiąt tysięcy kart nie należą do rzadkości, a konieczność przeprowadzenia ich analizy pod kątem możliwości udostępnienia w trybie wyżej powołanej ustawy powodować może całkowite wyłączenie prokuratora obarczonego takim obowiązkiem z prowadzenia referatu. Dodatkowo praktyka udostępniania akt, wydawania kserokopii czy pobierania kosztów, nie jest jednolita, podobnie zresztą jak orzecznictwo sądów administracyjnych dotyczące tych zagadnień, co również nie ułatwia zadań prokuratorom odpowiedzialnym za prowadzenie spraw z zakresu dostępu do informacji publicznej. 

Information acquisition in pre-trial proceedings under the Law on Access to Public Information

Abstract

‘Public information’ as defined under the Law of 6 September 2001 on Access to Public Information is broadly interpreted both by legal academics and commentators and in court decisions. A commonly accepted interpretation includes information on criminal proceedings into public information not only where the proceedings themselves concern a public issue but also where such information concerns actions taken by a relevant authority in a particular case. The right of access to information includes the possibility of not only obtaining information on proceedings but also of inspecting files (both master and references files).
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