Agnieszka Grzesiok-Horosz!

Srodki prawne w razie odmowy udzielenia
prasie informacji

STRESZCZENIE

Przedmiotem rozwazan podjetych w artykule jest mozliwoé¢ zaskarzenia odmowy udziele-
nia informacji publicznej. Taka mozliwos¢ jest przewidziana w przepisach ustawy o doste-
pie do informacji publicznej, jak rowniez w prawie prasowym. Autorka omawia kontrole
instancyjna, rozumiang jako zaskarzanie odmownych decyzji administracyjnych do orga-
nu wyzszego stopnia oraz sadu administracyjnego. Wskazano réwniez na istnienie do roku
2011 mozliwosci wniesienia powddztwa o udostepnienie informacji do sagdu powszechnego.
Ustawa o dostepie do informacji oraz prawo prasowe zawieraja takze przepisy karne, pena-
lizujace nieudzielenie informacji.

SLOWA KLUCZOWE: prawo do informacji, postepowanie administracyjne i sadowoad-
ministracyjne, pozew o udostepnienie informacji, przestepstwo

Wstep

Prasie, rozumianej jako poszczegolne zespoly ludzkie i osoby zajmujace sie
dziatalno$cig dziennikarska?, ustawodawca nadat istotne uprawnienia, stwierdzajac
w art. 1 ust. 1 ustawy z 1984 r. - Prawo prasowe’, ze korzysta ona z wolnosci wy-
powiedzi i urzeczywistnia prawo obywateli do rzetelnego informowania, jawnosci
zycia publicznego oraz kontroli i krytyki spolecznej. Przypomnie¢ w tym miejscu
nalezy, iz art. 3a prawa prasowego stwierdza, ze prawo dostepu do informacji pu-
blicznej jest zasadniczo realizowane na podstawie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej*.

' Dr nauk prawnych, adiunkt w Zakladzie Dziennikarstwa; Instytut Nauk Politycznych i Dziennikar-
stwa, Uniwersytet Slagski w Katowicach.

? Z wypowiedzi pi$miennictwa zob. P. Wisniewski [w:] W. Lis, Z. Husak, P. Wisniewski, Prawo pra-
sowe. Komentarz, Warszawa 2012, s. 172 i nast.; L. Syldatk [w:] B. Kosmus, G. Kuczynski, [w:] Prawo
prasowe. Komentarz, Warszawa 2011, s. 114 i nast.; . Sobczak, Prawo prasowe, Warszawa 2008, s. 312
inast. Zob. takze I. Dobosz, Prawo prasowe, Warszawa 2011, s. 179; tejze, [w:] J. Barta, R. Markiewicz,
A. Matlak (red.), Prawo mediow, Warszawa 2008, s. 236 i nast.

* Dz.U. nr 5, poz. 24, ze zm., dalej jako prawo prasowe.

* Dz.U. 2016, poz. 1764, dalej jako ustawa o dostepie (do informacji publicznej) lub u.d.i.p.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.> w art. 61 zapewnia
kazdemu obywatelowi prawo do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw
wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Przepis art. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej stanowi, iz kazdemu przystuguje, z zastrze-
zeniem art. 5, prawo dostepu do informacji publicznej, zwane dalej ,,prawem do
informacji publicznej”. Zgodnie z przepisem art. 3 prawo do informacji publicz-
nej obejmuje uprawnienia do: uzyskania informacji publicznej (...); wgladu do do-
kumentéw urzedowych oraz dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiladzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Przepisy stanowia réwniez, iz
prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do niezwlocznego uzyskania
informacji publicznej zawierajacej aktualng wiedze o sprawach publicznych.

Jako ze takze dla dziennikarza niezwykle wazna jest wolno$¢ pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji, okreslana mianem ,,prawa do informacji’, na ta-
mach ,,Rocznika Prasoznawczego” dokonano juz analizy dziennikarskiego prawa
do informacji®, wskazujac, jakie podmioty, w jakich trybach, jakie informacje maja
obowigzek udostepnié. Kolejny artykut dotyczyl ograniczen w dostepie do informa-
cji publicznej’.

W ocenie autorki istotne jest, by dziennikarze wiedzieli takze, jakie sg $rod-
ki prawne w razie odmowy udzielenia informacji publicznej, jak réwniez odmowy
udzielenia informacji, ktéra nie stanowi informacji publiczne;.

Od momentu wejscia w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej az po rok
2011 r.i ustawe z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektorych innych ustaw® odmowe udzielenia informacji mozna bylo
zaskarzy¢ do sadu administracyjnego, karnego i cywilnego. Rozwigzania ustawowe
determinuja zawarto$¢ merytoryczng artykutu. W poczatkowej czesci, zatytulowanej
»Droga administracyjna™, wskazano zasady postgpowania administracyjnego i wy-
dawania decyzji w ,,sprawach informacji publicznych’, zawarte w art. 16 i 17 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, nastepnie zasady dotyczace postegpowania sado-
woadministracyjnego, o czym mowa w art. 21 ustawy o dostepie, jak réwniez szcze-
g6lne uprawnienie prasy wynikajace wprost z art. 4 Prawa prasowego.

Pomimo uchylenia przepisu art. 22, dotyczacego mozliwosci wniesienia pozwu
o udzielenie informacji do sagdu cywilnego, dla calosciowego przedstawienia $rod-
kéw prawnych stuzacych w razie odmowy udostepnienia informacji, zostal on omé-

* Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm., dalej jako Konstytucja RP.

¢ A. Grzesiok-Horosz, Prawo prasy do informacji publicznej, ,Rocznik Prasoznawczy” 2013, rok VII,
s. 33-48.

7 A. Grzesiok-Horosz, Ograniczenia dostgpu prasy do informacji publicznej, ,Rocznik Prasoznawczy”
2014, rok VIIL, s. 77-96.

8 Dz.U. nr 204, poz. 1195. Z wypowiedzi piSmiennictwa zob. P. Szustakiewicz, [w:] M. Bidzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2015, s. 202.
° Zob. R. Socha, Piérem i paragrafem. Praktyczny przewodnik dla dziennikarzy, Warszawa 2008, s. 47.
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wiony jako tzw. droga cywilna. Rozwazania czgsci zasadniczej konczy omoéwienie
przepisu art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej, zawierajacego sankcje
karng za nieudostepnienie informacji. Podsumowanie zawiera ocen¢ przedstawio-
nych regulacji prawnych.

Artykut obejmuje stan prawny na maj 2017 r.

1. Droga administracyjna

1.1. Postepowanie administracyjne
w sprawie odmowy udostepniania informacji

Gdy spelniony jest warunek przedmiotowy (informacja stanowi informacj¢ pu-
bliczng) oraz podmiotowy (podmiot jest zobowigzany do udzielenia informacji),
zastosowanie znajdzie przepis art. 16 ust. 1 ustawy o dostepie, zgodnie z ktérym od-
mowa udostepnienia informacji publicznej nastepuje w drodze decyzji administra-
cyjnej. Jako odmowe dostepu do informacji publicznej ustawodawca traktuje takze
uniemozliwienie dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiladzy publicznej,
pochodzacych z powszechnych wybordw, jako ze posiedzenia te sa jawne i dostep-
ne. Forma nieudostepnienia informacji publicznej jest takze odmowa wgladu do
protokoldw i stenogramoéw obrad, kiedy istnieje obowigzek ich sporzadzenia'®.

Komentowany przepis wskazuje takze sytuacje z art. 14 ust. 2 ustawy — jezeli informa-
cja publiczna nie moze by¢ udostepniona w sposéb lub w formie okreslonych we wniosku
0 jej udostgpnienie, podmiot obowigzany powiadamia pisemnie wnioskodawce o przy-
czynach braku mozliwosci udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem i wskazuje,
w jaki sposdb lub w jakiej formie informacja moze by¢ udostepniona niezwlocznie. Jezeli
w terminie 14 dni od powiadomienia wnioskodawca nie zfozy wniosku o udostepnienie
informacji w sposob lub w formie wskazanych w powiadomieniu, postepowanie o udo-
stepnienie informacji umarzane jest w drodze decyzji administracyjnej'’.

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem judykatury, ze podmiot zobowiazany do
udzielenia informacji publicznej pozostaje w bezczynnosci, jesli nie udostepnia
wnioskodawcy informacji we wskazanym terminie'.

Decyzja o umorzeniu, jak réwniez decyzja o odmowie udzielenia informacji po-
winna spelnia¢ wymagania, o ktérych mowa w art. 107 Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego®. Przepis wskazuje, iz decyzja powinna zawiera¢ oznaczenie organu ad-
ministracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub stron, powolanie podstawy
prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim

10 E. Ferenc-Szydetko, Prawo prasowe, Komentarz, Warszawa 2014, s. 55.

1 P. Szustakiewicz [w:] Ustawa o dostepie..., s. 177.

12 A. Kalisz, Prawo prasowe. Teoria i praktyka, Szczytno 2014, s. 53.

P Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. 2016, poz. 23, ze
zm., dalej jako k.p.a.
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trybie przystuguje odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska
stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji. Jezeli jest to decyzja, w stosunku
do ktérej moze by¢ wniesione powddztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu
administracyjnego, powinna zawiera¢ pouczenie o dopuszczalnoéci wniesienia po-
wodztwa lub skargi. Kwestie uzasadnienia precyzuje art. 107 § 3 k.p.a., stanowigc iz uza-
sadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktore
organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu
ktorych innym dowodom odmowit wiarygodnosci i mocy dowodowej, zas uzasadnie-
nie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa.

Organ wydajacy decyzje moze odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia decyzji,
gdy uwzglednia ona w caltosci zZadanie strony', jak réwniez w przypadkach, w kto-
rych z dotychczasowych przepiséw ustawowych wynikata mozliwos¢ zaniechania
lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa panstwa lub
porzadek publiczny".

Przepis art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy o dostepie przewiduje, iz uzasadnienie decyzji
odmownej powinno zawiera¢ takze imiona, nazwiska i funkcje osob, ktdre zaje-
ly stanowisko w toku postepowania o udostepnienie informacji, oraz oznaczenie
podmiotéw, ze wzgledu na ktérych dobra wydano decyzje odmowna. Z uznaniem
nalezy przyjac to rozwiazanie, gdyz wskazanie konkretnych oséb, ktore braty udziat
w procesie podejmowania decyzji, zwigksza transparentno$¢ procesu sprawowania
wladzy publicznej's. Trudny do praktycznego zastosowania moze by¢ drugi z wy-
mogow zawartych w przepisie, gdyz jezeli dane podmiotéw lub inne dobra'’ sg chro-
nione ustawg, to nie moga by¢ opisane w uzasadnieniu decyzji o odmowie udziele-
nia informacji. Podzieli¢ nalezy zapatrywanie, iz ustawodawca wymaga oznaczenia
podmiotéw, co moze nastapi¢ poprzez ich ogélne wskazanie, bez okreslania cech
pozwalajacych na indywidualizacje i identyfikacje'®.

Jak stanowi przepis art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, w toku postepowania stosuje si¢ zasady kodeksu postepowania administracyj-
nego, przy czym dla przyspieszenia toku postepowania odwolanie rozpatruje si¢
w ciagu 14 dni, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

" Nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na
skutek odwolania.

15 Zob. szerz. A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 582 i nast.; J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2016, s. 505 i nast.

16 Zob. 1. Dobosz, Prawo mediow..., s. 195; M. Brzozowska-Pasieka [w:] M. Brzozowska-Pasieka,
M. Olszewski, M. Pasieka, Prawo prasowe. Komentarz, Warszawa 2013, s. 93; T.R. Aleksandrowicz,
Komentarz do ustawy o dostgpie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 250.

7 Na przyktad prywatnos¢ czy tajemnica przedsiebiorcy, zob. szerz. A. Grzesiok-Horosz, Ogranicze-
nia dostgpu prasy do informacji publicznej, s. 88 i literatura tam przywotana.

'8 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz prak-
tyczny, Warszawa 2016, s. 315.



SRODKI PRAWNE W RAZIE ODMOWY UDZIELENIA PRASIE... 163

W postepowaniu moga zapas¢ nastepujace rozstrzygniecia':

- wsytuacji, gdy prawidtowa jest decyzja organu pierwszej instancji, organ od-
wolawczy utrzymuje decyzje w mocy;

- wprzypadku cofnigcia odwolania, organ umarza postepowanie odwotawcze;

— organ uchyla decyzje organu pierwszej instancji i umarza postepowanie
w sprawie z przyczyn innych niz bledna decyzja o odmowie udzielenia informacji
(np. cofniecie wniosku);

— organ moze uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji i umorzy¢ postepo-
wanie w sprawie, jezeli sam stal si¢ dysponentem zadanej informacji, gdy sam jest
zobowiazany do jej udzielenia;

— organ moze uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji i przekaza¢ sprawe
do ponownego rozpoznania, wskazujac, jakie okolicznosci nalezy wzia¢ pod uwage
przy ponownym rozpoznaniu sprawy.

Celem rozwigzania przewidzianego w art. 17 jest zapewnienie dostepu do in-
formacji publicznej nie tylko w zakresie, w jakim pozostaje ona w dyspozycji orga-
néw wiladzy publicznej. Przepis art. 16 stosuje si¢ odpowiednio takze do rozstrzy-
gnie¢ podmiotéw niebedacych organami wladzy publicznej* a zobowigzanych do
udostepnienia informacji, gdyz w demokratycznym panstwie prawa coraz wiecej
spraw jest rozstrzyganych poza strukturami aparatu panstwowego lub samorzado-
wego. Ustawodawca stworzyt zatem w zakresie procedur udostepniania informacji
publicznej w trybie wnioskowym nowg kategori¢ quasi-decyzji administracyjnej,
rozniacej sie¢ podmiotem wydajacym oraz terminami i trecia uzasadnienia decyzji
o odmowie udostgpnienia informacji*'.

Poniewaz w tym wypadku nie zawsze mamy do czynienia z instancjg odwo-
tawczg, w art. 17 ust. 2 ustawy przewidziano mozliwos¢ wystapienia z wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, przy odpowiednim zastosowaniu do tego wniosku
przepiséw o odwotaniach.

Doda¢ w tym miejscu nalezy, iz w przypadku, gdy zadana informacja nie jest in-
formacja publiczng, odmowa jej udostepnienia nastepuje zwyklym pismem, bo nie
ma podstaw do wydania decyzji administracyjnej w sprawie. W tej materii zgodne
sg orzecznictwo sadoéw administracyjnych, jak i wypowiedzi piSmiennictwa®.

¥ 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., s. 313.

Zob. A. Grzesiok-Horosz, Prawo prasy do informacji publicznej, s. 39 i literatura tam przywotlana.
21 T.R. Aleksandrowicz , Komentarz do ustawy..., s. 251.

I. Dobosz, Prawo mediéw, s. 195; P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej, ,Jurysta” 2002, nr 1, s. 8.

»  Tak np. wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2002 r., IT SA 3301/02, ,Monitor Prawniczy” 2003, nr 5,
s. 196; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2002 r., IT SA 2867/02, ,Monitor Prawniczy” 2003, nr 4, s. 147;
wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., IT SA 4059/02, System Informacji Prawnej LexisNexis 361165.
Zob. M. Brzozowska-Pasieka, [w:] Prawo prasowe, s. 91 i literatura tam przywolana.
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1.2. Postepowanie sgdowoadministracyjne w sprawach
o udostepnienie informacji publicznej

Ustawodawca wprowadzit w art. 21 dwuinstancyjng sagdowa kontrole decyzji
administracyjnych wydawanych w postepowaniu o udzielenie informacji publicz-
nej. Przepis ten odsyta do przepiséw ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi*.

Tworzgac ustawe, uznano, iz spér o odmowe udzielenia prawa do informacji to
spor o prawo, a nie fakty, stad wlasciwos¢ sadu prawa, a nie sadu stusznosci®. Po-
stepowanie w sprawach ze skarg o udostepnianie informacji publicznej toczy si¢ na
podstawie ustawy o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, ale z uwzgled-
nieniem przepiséw ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Zgodnie z art. 50 p.p.s.a. uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma
w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowej dzialalnos$ci, w spra-
wach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brala udzial w postepo-
waniu administracyjnym, ponadto uprawnionym do wniesienia skargi jest réwniez
inny podmiot, ktéremu ustawy przyznaja prawo do wniesienia skargi*. Postepo-
wanie sgdowoadministracyjne jest dwuinstancyjne. Odwotawczg instancja od orze-
czen wojewddzkich sadéw administracyjnych jest Naczelny Sad Administracyjny.

Jak stanowi przepis art. 13 i 14 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, wlasciwy jest wojewddzki sad administracyjny, na ktérego ob-
szarze wlasciwosci ma siedzibe organ administracji publicznej, ktorego dziatalnosé
zostala zaskarzona. Sad wlasciwy w chwili wniesienia skargi zostaje taki do ukon-
czenia postgpowania, cho¢by podstawy wlasciwoséci zmienily sie w toku sprawy?.

Przepis art. 54 p.p.s.a. stanowi, iz skarge do sadu administracyjnego wnosi si¢ za
posrednictwem organu, ktérego dzialanie, bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie
postepowania s3 przedmiotem skargi i przekazuje on skarge wraz z aktami sprawy oraz
odpowiedzig na skarge w terminie 30 dni od jej wniesienia. Przepis art. 21 pkt 1 u.d.i.p.
stanowi modyfikacje tego przepisu, pozwalajgc na przyspieszenie rozpoznania sprawy,
bowiem przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastgpuje w terminie 15 dni od dnia

#* Dz.U. 2016, poz.718, dalej jako p.p.s.a. Jedynie na marginesie rozwazan wskazac trzeba, iz przepis
zostal zmieniony 1 stycznia 2002 r., poprzez wejcie w Zycie przepiséw powolujacych dwuinstancyjne
sadownictwo administracyjne.

»  P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie..., s. 199. Zob. takze I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska,
Ustawa o dostepie..., s. 330.

% Szerz. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, s. 314 i nast.

¥ Z wypowiedzi pi$miennictwa zob. W. Sawczyn [w:] A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 28; A. Kalisz, Prawo
prasowe, s. 54.
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otrzymania skargi*®. Przepisy w art. 7 prawa o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi nie naktadaja obowigzku zalatwienia sprawy sadowoadministracyjnej w $cisle
okreslonym terminie, stanowig jedynie o szybkim zatatwieniu sprawy przez sad®, zas
przepis art. 21 pkt 2 u.d.i.p. jako lex specialis stanowi, iz skarge rozpatruje sie w termi-
nie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge®. W pismiennictwie
podkresla sie, ze zakonczenie sprawy w tak krétkim terminie moze by¢ niemozliwe,
jednak sad jest zobowigzany wyznaczy¢ w tym terminie rozprawe i przystapi¢ do rozpa-
trywania skargi®'. Zgodnie z przepisem art. 82 i 83 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi oblicza si¢ terminy wedlug norm prawa cywilnego®.

Przyspieszenie rozpoznawania spraw w sprawach dostepu do informacji pu-
blicznej zapewnia tez przepis przejsciowy (art. 25 u.d.i.p.) nakazujacy rozpozna-
wanie spraw niezakonczonych ostatecznym albo prawomocnym rozstrzygnieciem
wedtug nowych zasad™®.

Zgodnie z art. 57 p.p.s.a. skarga powinna czyni¢ zados¢ wymaganiom pisma
w postepowaniu sagdowym™, a ponadto zawiera¢: wskazanie zaskarzonej decyzji,
postanowienia, innego aktu lub czynnosci; oznaczenie organu, ktérego dzialania,
bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania skarga dotyczy; okresle-
nie naruszenia prawa lub interesu prawnego. W okreslonych przez przepisy prawa
przypadkach skarga powinna tez zawiera¢ dowdd, ze skarzacy wezwat wlasciwy or-
gan do usunigcia naruszenia prawa®.

# S, Czarnow, Wybrane zagadnienia prawne dostepu do informacji publicznej, ,Rejent” 2006, nr 1,

s. 90 i nast.

¥ 1. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postgpowa-
niu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2017, s. 126 i nast.; P. Szustakiewicz [w:]
A. Skoczylas, P. Szustakiewicz (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi..., War-
szawa 2016, s. 14.

% E. Ferenc-Szydetko, Prawo prasowe, s. 67; 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o doste-
pie..., s. 330 i nast.

31 Szerz. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., s. 331 i nast.

2 Z wypowiedzi pi$miennictwa zob. M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] R. Hauser,
M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi..., s. 467 i nast.

% Na ten temat zob. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie..., s. 331 i nast.

** Jak stanowi art. 46 p.p.s.a., kazde pismo strony powinno zawieraé: oznaczenie sadu, do ktdrego jest
skierowane, imie i nazwisko lub nazwe stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikéw; ozna-
czenie rodzaju pisma; osnowe wniosku lub o$wiadczenia; podpis strony albo jej przedstawiciela usta-
wowego lub pelnomocnika oraz wymienienie zalacznikéw. Gdy pismo strony jest pierwszym pismem
w sprawie, powinno ponadto zawiera¢ oznaczenie miejsca zamieszkania, a w razie jego braku — adresu
do doreczen, lub siedziby stron, ich przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikéw oraz przedmiotu
sprawy, pisma za$ dalsze — sygnature akt.

» Przepisy p.p.s.a. stanowia, iz jezeli ustawa nie przewiduje $rodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej
przedmiotem skargi, skarge mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu na piémie wlasciwego organu -
w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat si¢ lub mogt si¢ dowiedzie¢ o wyda-
niu aktu lub podjeciu innej czynnosci — do usuniecia naruszenia prawa. Ponadto w przypadku innych
aktow, jezeli ustawa nie przewiduje $rodkoéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi i nie
stanowi inaczej, nalezy rowniez przed wniesieniem skargi do sadu wezwac na pismie wlasciwy organ
do usunigcia naruszenia prawa.
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Jak stanowi art. 52 p.p.s.a, skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu $rodkéw za-
skarzenia, jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem wiasci-
wym w sprawie, chyba Ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
lub Rzecznik Praw Dziecka. Przez wyczerpanie srodkéw zaskarzenia nalezy rozu-
mie¢ sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje Zaden srodek zaskarzenia, taki jak
zazalenie, odwolanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przewidziany
w ustawie. W kwestii czy wniesienie skargi do sadu administracyjnego ma poprze-
dza¢ wyczerpanie toku instancji istniejg sprzeczne stanowiska’®.

Jak podkresla I. Dobosz, wyrok sadu administracyjnego nie ma charakteru defi-
nitywnie przesadzajacego dalsze postepowanie organu, jak réwniez osoby udzielaja-
cej informaciji. Jezeli bowiem informacji w ogéle nie udzielono, sad administracyjny
moze uznac, ze doszlo do bezczynnosci i wyznaczy¢ oznaczony termin, w ktérym
informacja ma zosta¢ udzielona®. Jezeli odmoéwiono udzielenia informacji, sad ad-
ministracyjny skontroluje przestanki odmowy i moze:

— uchyli¢ decyzje o odmowie udzielenia informacji,

—  stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji o odmowie udzielenia informacji,

—  stwierdzi¢ niezgodnos¢ z prawem decyzji o odmowie udzielenia informa-
cji, co, jak stwierdza I. Dobosz*, nie jest jednoznaczne z jej udzieleniem.

1.3. Odmowa udzielenia informacji w prawie prasowym

Przepisy art. 4 prawa prasowego przewiduja specyficzny tryb dochodzenia infor-
magcji przed sadem administracyjnym wlasciwy tylko dla prasy. W sytuacji gdy podmiot
zobligowany w ogole nie odpowie na pytanie dziennikarza, badz nie przesle odmowy
mimo zadania dziennikarza lub tez przestana zostanie odmowa udzielenia informacji*,
redaktor naczelny ma prawo zaskarzenia tej odmowy lub jej braku (czyli zaskarzona
bedzie bezczynnos¢ podmiotu) w ciggu 30 dni do sagdu administracyjnego.

Podkresli¢ trzeba, iz zaskarzeniu do sadu administracyjnego podlega wytacznie
odmowa udzielenia informacji bagdZ niezachowanie wymagan okreslonych w art.
4 ust. 3 prawa prasowego. Przedmiotem skargi moze zatem by¢ niezachowanie for-
my pisemnej, doreczenie odmowy po uplywie 3 dni od zazadania jej przez redaktora
naczelnego, brak oznaczenia organu, jednostki organizacyjnej lub osoby, od ktorej
odmowa pochodzi, brak daty pisma zawierajacego odmowe, brak oznaczenia adresata
(czyli redakgji, ktorej odmoéwiono udzielenia informacji), brak oznaczenia informacji
bedacej jej przedmiotem, jak réwniez brak okreslenia powodéw odmowy.

% QOgraniczone ramy opracowania nie pozwalaja na ich przytoczenie, zob. przyktadowo I. Kaminska,
M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., s. 331 i literatura tam przywotana.

7 Moze sie zatem zdarzy¢, iz udzielona informacja stanie si¢ przedmiotem kolejnej skargi do sadu
administracyjnego jako niespelniajaca wymogow prawa, zob. I. Dobosz, Prawo prasowe, s. 196.

*# 1. Dobosz, Prawo prasowe, s. 196.

¥ M. Brzozowska-Pasieka [w:] Prawo prasowe, s. 109.
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W omawianym przypadku skargi do sagdu administracyjnego nie moze wnie$¢
»uprawniony podmiot’, ale jedynie redaktor naczelny, aby skarga byla skuteczna,
musza by¢ spelnione wymogi z 4 ust. 3 prawa prasowego. Jedynie bowiem na z3-
danie redaktora naczelnego dorecza si¢ odmowe udzielenia informacji zaintereso-
wanej redakcji (w gre wchodzi tu zatem art. 50 § 2 p.p.s.a.)*. J. Sobczak wskazu-
je, ze chociaz jest to jedynie uprawnienie redaktora naczelnego, stanowi tame dla
nieprzemyslanych zadan wydawania pisemnych odmoéw informacji. Tre§¢ odmowy
wynika z komentowanego przepisu i ma ona przekona¢ redaktora naczelnego o ra-
cji podmiotu odmawiajacego informacji. Jezeli nie podziela on zaprezentowanego
tam stanowiska, skfada skarge do sagdu administracyjnego*. W praktyce dzienni-
karskiej czesto odmowa nie nastepuje wprost, ale przybiera posta¢ dezinformacji
przez podanie informacji niepelnych, nierzetelnych i nieaktualnych*.

Odmowa udzielenia informacji niebedacej informacja publiczng to czynnos¢
faktyczna poddana kontroli sagdu administracyjnego na podstawie swoistego roz-
wigzania prawnego, jakim jest art. 4 ust. 4 prawa prasowego®.

2. Postepowanie przed sadem cywilnym - droga cywilna

Juz na poczatku tej czedci rozwazan przypomnie¢ trzeba, iz w toku prac nad
kolejnymi nowelizacjami ustawy o dostepie do informacji publicznej uznano, ze na-
lezy ujednolici¢ system kontroli decyzji odmawiajacych udzielenia informacji pu-
blicznej ze wzgledu na tajemnice ustawowo chronione przez poddanie catosci tego
rodzaju spraw kognicji sadéw administracyjnych i przepisem art. 1 pkt 9 ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publiczne;
oraz niektorych innych ustaw dokonano skreglenia tresci art. 22. Zatem de lege lata
6w przepis nie obowiazuje.

Przepis przewidywal, ze podmiotowi, ktéremu odméwiono prawa dostepu do
informacji publicznej ze wzgledu na wylgczenie jej jawnosci z powotaniem sie na
ochrong danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice, inne niz nie-
jawna, skarbowa lub statystyczna, przystuguje powddztwo do sadu powszechnego
o udostepnienie takiej informacji. Ustawodawca poddat zatem szczegolnej regla-
mentacji z uwagi na pewne dobra, dostatecznie chronione jedynie na drodze pro-
cesu sgdowego. W literaturze przedmiotu wyrazono poglad, iz przepis art. 22 row-

4 1. Dobosz, Prawo prasowe, s. 194; M. Brzozowska-Pasieka [w:] Prawo prasowe, s. 109 i nast.;

P. Wisniewski [w:] Prawo prasowe, s. 112 i nast.

1 J. Sobczak, Prawo prasowe, s. 265 i nast., zob. takze M. Zaremba, Prawo prasowe. Ujecie praktyczne,
Warszawa 2007, s. 48 i nast.; P. Wisniewski [w:] Prawo prasowe, s. 119.

2 E. Ferenc-Szydetko, Prawo prasowe, s. 65; I. Dobosz, Prawo prasowe, s. 194.

A. Kalisz, Prawo prasowe, s. 53. Przywolana autorka wskazuje na istotny wyrok NSA, w ktérym
stwierdzono, iz nie mozna uznad, ze to ,,milczenie” czy ,,bezczynno$¢” administracji, tak wyrok NSA
z 10 stycznia 2007 r., OSK 50/2006, LEX 291197.
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nowazyl postanowienia ustawy dotyczacy wylaczenia spod jej dzialania tajemnic
prawem chronionych. Odmowa udostepnienia informacji publicznej podlegata
kontroli sagdu powszechnego, ktéry - uznajac pozew wnioskodawcy — mégt nakaza¢
zobligowanemu podmiotowi udostepnienie tej informacji*. Z powdédztwem o udo-
stepnienie informacji publicznej maogl wystapi¢ kazdy, komu takiego dostepu od-
moéwiono. Powddztwo wnosilo si¢ do sadu powszechnego (rejonowego) wlasciwego
ze wzgledu na siedzib¢ podmiotu, ktéry odmoéwil udzielenia informacji. W cha-
rakterze interwenienta ubocznego po stronie pozwanej mogt wystapi¢ podmiot,
ktorego dotyczyto wylaczenie informacji publicznej.

Strong w procesie byla redakcja prasowa reprezentowana przez redaktora na-
czelnego®.

Podzieli¢ nalezy poglad 1. Dobosz*, iz w przeciwienstwie do postepowania
przed sadem administracyjnym postepowanie przed sadem powszechnym odby-
walo si¢ w normalnym toku, bez zadnych przyspieszen, co z pewnoscia, zwazyw-
szy przecietny czas rozpoznawania spraw cywilnych, nie byto zbyt zachecajace dla
przedstawicieli prasy.

3. Sankcje za nieudostepnienie informacji - droga karna

W razie bezprawnej odmowy udzielenia informacji publicznej doj$¢ moze tez
do postgpowania karnego. Przepis art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej
przewiduje kare grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku*
za ,nieudostepnienie informacji publicznej” wbrew cigzacemu na konkretnej osobie
obowigzkowi. Jest to jedyny przepis karny zawarty w komentowanej ustawie **.

Dla zaistnienia przestepstwa okreslonego w art. 23 bez znaczenia pozostaje tryb
udostepniania informacji. Wystarczy fakt, ze nie zostala udostepniona informacja
publiczna podlegajaca obowigzkowi udostepnienia. Ustawodawca zdecydowat si¢ na
penalizacje kazdego przypadku nieudostepnienia informacji publicznej, a wigc za-
réwno tej udzielanej w trybie bezwnioskowym, tj. zaniechanie umieszczenia infor-
macji w Biuletynie Informacji Publicznej, jak réwniez informacji udzielanej w trybie

# Z literatury zob. I. Dobosz, Prawo mediow, s. 193; P. Szustakiewicz [w:] Ustawa o dostepie..., s. 201
i nast.; M. Zaremba, Prawo prasowe..., s.49; K. Sieniawska, W kierunku demokratyzacji zycia publicz-
nego — ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, ,Casus” 2003, nr 28, s. 32.
# Zob. wyrok WSA w Gdansku z 20 stycznia 2005 r., I SAB/Gd 66/04, podaj¢ za: M. Zaremba, Prawo
prasowe..., s. 50.

* T.Dobosz, Prawo prasowe,s.193.Zob. takze T.R. Aleksandrowicz, Komentarzdoustawy...,s.260inast.;
P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie..., s. 8.

¥ Zagadnienie rodzaju i wymiaru kary precyzje ustawa z dnia 6 czerwca 1997 — Kodeks karny, Dz.U.
2016, poz. 1137, ze zm.

8 Zob. E. Czarny-Drozdzejko, Karna ochrona prawa do informacji publicznej, ,,Czasopismo Prawa Karne-
go i Nauk Penalnych” 2005, nr 2, s. 147; T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy..., s. 263; 1. Kaminska,
M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 23 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, System Infor-
macji Prawnej, Wolters Kluwer 2016.
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wnioskowym. Z taka sytuacja mamy do czynienia wowczas, gdy zobowiazany pod-
miot albo w ogoéle nie udostepnia informacji, albo wydaje decyzje lub podobne roz-
strzygniecie bez wskazania ustawowych powodoéw, ktére moga skutkowa¢ wydaniem
takiej decyzji. Realizacja znamion czynu zabronionego w sytuacji pierwszej nastepuje
dopiero z momentem uptywu ustawowego terminu na udostepnienie informacji, a w
sytuacji drugiej — z chwilg wydania bez podstawy prawnej decyzji odmownej*.
Przestepstwo z art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej ma charakter
przestepstwa indywidualnego wiasciwego. Podmiot jest oznaczony poprzez sformu-
fowanie ,,kto wbrew cigzgcemu na nim obowigzkowi”. Oznacza to, ze sprawcg moze
by¢ jedynie osoba o szczegdlnych wilasciwosciach, tzn. taka, na ktdrej ciazyl obowig-
zek udostepnienia informacji publicznej. Bedzie to przede wszystkim osoba kieru-
jaca podmiotem zobowigzanym do udzielenia informacji, ale i podwladny, ktérego
obowiazek zostal wyznaczony zakresem obowigzkéw pracowniczych, nierzadko do-
okreslonych na podstawie okreslonych aktéw wewnetrznych®. Sprawcg czynu zabro-
nionego, opisanego w art. 23 ustawy, w odniesieniu do informacji publicznych udo-
stepnianych na wniosek bedzie osoba, ktéra spelnia jednoczesnie trzy warunki: cigzy
na niej ustawowy obowigzek udostepnienia informacji, wniosek taki zostat do niej
skierowany oraz jednoczesnie jest ona w posiadaniu zadanej informacji.
Przestepstwo to moze by¢ popetnione tylko umyslnie, z zamiarem ewentualnym
lub bezposrednim. Zamiar bezposredni zachodzi wtedy, gdy sprawca obejmuje swoja
$wiadomoscig wszystkie znamiona tego czynu, a wiec ma $wiadomos¢ cigzacego na
nim obowiazku, wie, ze wnioskowana informacja dotyczy sprawy publicznej, oraz wie,
iz nie zachodzg przestanki uzasadniajace odmowe dostepu do informacji publicznej®'.
Nalozenie sankcji okreslonej w art. 23 moze nastapi¢ wylacznie w drodze po-
stepowania prowadzonego przez sad powszechny w trybie procedury karnej*. Jako
ze sprawa w tym zakresie nie nalezy do wlasciwosci sadu administracyjnego, skarga
whniesiona do sagdu administracyjnego w przedmiocie ukarania kierownika jednost-
ki na podstawie art. 23 u.d.i.p. podlega odrzuceniu®.
Przestepstwo prasowe nieudzielenia informacji, o ktérym mowa w art. 49 prawa
prasowego w zw. z art. 11 ust. 2, popelni¢ moga osoby zobowigzane do udzielania
informacji prasie nie we wltasnym imieniu, ale w imieniu podmiotéw wymienio-

% Szerz. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., s. 227; E. Czarny-Drozdzejko,
Karna ochrona prawa do informacji publicznej, s. 147; T.R. Aleksandrowicz, Komentarz..., s. 263;
P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie do informaciji publicznej, s. 8.

% Z wypowiedzi pi$miennictwa zob. M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do infor-
macji publicznej. Uwagi wstepne (czes¢ 1), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 4, s. 142 i nast.; tychze Kar-
noprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna analiza (cze$¢ 2), ,,Prokuratura i Prawo”
2011, nr 5,s. 121 i nast.

°! L. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., s. 228; S. Momot, Przepisy o dostepie do
informacji publicznej w praktyce prokuratorskiej, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 10, s. 122.

32 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, Dz.U. 2016, poz. 1749, ze zm.

> Wyrok WSA w Rzeszowie z 27 stycznia 2011 r., Il SAB/Rz 49/10, LEX nr 953623.
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nych w art. 4 prawa prasowego, jak kierownicy jednostek organizacyjnych, ich za-
stepcy, rzecznicy prasowi lub inne upowaznione osoby, w granicach obowigzkow
powierzonych im w tym zakresie*. Przepis art. 49 prawa prasowego przewiduje od-
powiedzialno$¢ karng (kara grzywny albo ograniczenia wolnosci) za nieudzielenie
informacji dziennikarzowi.

Przestepstwo to, jak rowniez przestepstwo okreslone w art. 23 ustawy o dostepie
do informacji publicznej $cigane sa z oskarzenia publicznego.

Zakonczenie

Jak podkresla I. Dobosz, od momentu wejscia w zycie ustawy o dostepie do
informacji publicznej, wybér drogi postepowania w wypadku odmowy udzielenia
informacji podyktowany byl konkretnym celem, jaki chciala osiagna¢ prasa. W wy-
padku postepowania przed sadem administracyjnym i sagdem powszechnym jest
to uzyskanie pozadanej informacji, natomiast w wypadku postepowania karnego
chodzi¢ bedzie o ukaranie sprawcy, jednak bez mozliwosci uzyskania na tej drodze
informacji*.

Udostepnienie informacji w postepowaniu administracyjnym jest czynno-
$cig materialno-techniczng, za§ odmowa oraz umorzenie postgpowania nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej; jest to tzw. negatywna zasada zakonczenia po-
stepowania. Zasada kontroli instancyjnej oznacza, ze nieudostepnienie informacji
poddane jest kontroli organu wyzszej instancji, za$ w razie jego braku — mozliwe jest
zlozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Korzystnie nalezy oceni¢ stwo-
rzenie przez ustawodawce jednolitego trybu zalatwiania wnioskéw na podstawie
przepiséw komentowanej ustawy, obowiazujacego wszystkie podmioty zobowigza-
ne do udzielenia informacji. Na uznanie zastuguje tez przepis méwiacy o tym, iz dla
przyspieszenia toku postepowania odwolanie rozpatruje si¢ w ciagu 14 dni. Jako ze
przy zadaniu udzielenia informacji publicznej czas jest bardzo istotnym elementem
majacym wplyw na jej warto$¢, stad pozytywna ocena ustawowego rozwigzania.

Zasada kontroli sadowej to mozliwos¢ wniesienia powddztwa cywilnego o usta-
lenie prawa. Obecnie ustawa o dostepie do informacji publicznej takiego upraw-
nienia nie przewiduje. Podkresli¢ trzeba, iz postepowanie cywilne dawato ochrong
silniejsza niz postgpowanie administracyjne, gdyz orzeczenie stwierdzajace prawo
do uzyskania dostepu do informacji stanowilo podstawe do jej udzielenia. Gdyby
orzekal sad administracyjny i stwierdzil niezgodnos¢ z prawem zaskarzonej decyzji,
skutkowatoby to uchyleniem decyzji lub stwierdzeniem jej niewaznosci i w konse-

> Zob. M. Olszynski [w:] Prawo prasowe, s. 420 i nast.; P. Wisniewski [w:] Prawo prasowe, s. 592;
J. Sobczak, Prawo prasowe, s. 889 i nast.; E. Ferenc-Szydelko, Prawo prasowe, s. 287 i nast.

> 1. Dobosz, Prawo prasowe, s. 192. Jak wskazuje R. Socha (Pidrem i paragrafem, s. 48), sprawy karne
zwigzane z bezprawna odmowa udzielenia informacji sa rzadkoscia.
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kwencji przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania przez organ administra-
cyjny.

Przedmiotem ochrony normy z art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej jest prawo obywatela do uzyskania informacji publicznej. Za niewywigzanie si¢
z powinnosci udzielenia informacji grozi sankcja karna. Czyn z art. 23 mozna po-
pelni¢ z dziatania, gdy podejmowane sa czynno$ci majace na celu ukrycie infor-
macji albo - co wydaje si¢ sytuacja znacznie czgstsza w praktyce - z zaniechania,
gdy osoba zobowiazana nie podejmie zadnych dziatan, aby udostepni¢ informa-
cje. Warto rowniez doda¢, iz funkcjonowanie obok siebie przepisu art. 49 prawa
prasowego i art. 23 ustawy o dostepie powoduje sytuacje, ze podmioty nieudziela-
jace informacji prasie beda ponosi¢ odpowiedzialno$¢ karng wedlug odmiennych
uregulowan, w zaleznosci od tego, z jakiego rodzaju informacja dziennikarz bedzie
miat do czynienia.

Opisane w artykule rozwigzania oceni¢ nalezy jako wystarczajace. Rozwazania
zakonczy¢ jednakowoz nalezy konstatacjg, iz zyczy¢ by sobie nalezalo jak najszer-
szego dostepu do informacji publicznych, bez koniecznosci siegania do przedsta-
wionych tu instrumentéw prawnych.
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LEGAL MEASURES FOR REFUSAL OF PUBLIC INFORMATION

SUMMARY

The subject of the deliberations of the article is the possibility of appealing the refusal of
public information. Such option for journalists is provided in the Act on Access to Public
Information as well as in the Press Law. The author describes so called “the administrative
way’, understood as possibility of appealing the negative administrative decisions to higher
authority and then to administrative court. It is also pointed out that until year 2011 there
were possibilities of bringing a lawsuit for information to a public court. ‘The Access To
information Act and The Press Law contain also criminal penalties for not providing infor-
mation.

KEY WORDS: The right to public information, the administrative decision, the administra-
tive court, lawsuit for information, offence



