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SLOWO WSTEPNE

Oddajemy do rak Czytelnikéw trzecie wydanie poradnika z zakresu dostepu do in-
formacji publicznej, w czytelnej i fatwej w odbiorze formule: w postaci pytan i odpo-
wiedzi, ktorego to oba poprzednie wydania spotkaly sie z bardzo dobrym przyjeciem
ze strony odbiorcow.

Tres¢ poradnika jest poklosiem zaréwno licznych doswiadczen autora wynikajacych
z prowadzonych dla réznych organéw administracji publicznej szkolen i seminariéw
z obszaru dostepu do informacji publicznej, z badan i projektéw naukowych, kto-
rych wyniki sg dostepne na prowadzonym przez autora portalu www.jawnosc.pl oraz
www.jawnoscsamorzadu.pl, jak i doswiadczen praktycznych wynikajacych z pracy
w SKO w Biatymstoku oraz w Polskiej Komisji Akredytacyjnej jako cztonek zespotu
Nauk Spotecznych i Prawnych w latach 2008-2012.

Lata 2014 i 2015 mialy ogromne znaczenie dla dookre$lania granic prawa do infor-
macji publicznej. W tym czasie baza orzeczen sadéw administracyjnych dostepna
pod adresem www.nsa.gov.pl wzbogacila sie o ponad 3000 orzeczen sadoéw admini-
stracyjnych z zakresu dostepu do informacji. Liczba orzeczen w tym obszarze, kto-
re zapadly przez te dwa lata, jest prawie rowna ilosci orzeczen, ktore zapadly przez
12 lat funkcjonowania ustawy o dostepie do informacji publicznej (od jej wejscia w zy-
cie 1.01.2002 r.). Stanowi to jasny dowdd, ze prawo do informacji zyskalo stale miej-
sce w $wiadomosci spolecznej. Zapadly fundamentalne orzeczenia, np. odnoszace si¢
do poje¢ ,,dokumenty prywatne” czy ,dokument wewnetrzny”, cho¢ trzeba uczciwie
przyzna¢, ze nie zawsze spotykaly si¢ one z powszechnym uznaniem, réwniez wéréd
sedziéw sadoéw administracyjnych. W kolejnych latach 2017, 2018 i 2019 sady admi-
nistracyjne sukcesywnie poszerzaly zakres aktywnosci orzeczniczej, co wynikalo
z coraz czesciej pojawiajacych sie skarg, ale przede wszystkim z réznorodnosci standéw
faktycznych w rozpatrywanych sprawach. W tym czasie zapadly orzeczenia wazne,
czasem kontrowersyjne, jednak za kazdym razem poszerzajace wiedze¢ na temat nie
tyle samej jawnosci, ile jej granic — zaréwno w ujeciu proceduralnym, wskazujgce na
pewne ograniczenia w postrzeganiu procedury opisanej w ustawie o dostepie do infor-
macji publicznej jako odformalizowanej, jak i materialnym, wskazujace na zakres do-
puszczalnosci skargi do sadu administracyjnego. Pojawily si¢ orzeczenia o znaczeniu
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wrecz ustrojowym, jak chociazby te odnoszace si¢ do zakazéw wstepu na posiedzenia
rad gmin czy obrad Sejmu RP. Bardzo wazny obszar orzecznictwa to proba ustalenia
zakresu pojecia ,,osoba petnigca funkcje publiczne dla potrzeb prawa do informacji”.
To szczegdlnie wazna cze$¢ dorobku judykatury, w kontekscie bardzo licznych wnios-
kéw o udostepnienie informacji na temat zarobkéw oraz otrzymanych nagréd kon-
kretnych osob wskazanych z imienia i nazwiska. Caly czas w orzecznictwie sagdowym
analizowane sg stany faktyczne, w ktorych wnioskodawcy chcg uzyska¢ informacje
o0 osobach pelnigcych funkcje publiczne.

Z drugiej strony obszar dost¢epu do informacji wchodzi w coraz liczniejsze interakcje
z regulacja prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego,
jakie wynikaja z treci ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora pu-
blicznego. W tym zakresie orzecznictwo sadowe ksztaltuje sie na naszych oczach, ale
jego intensywnos¢ jest nieporéwnywalna z prawem do informacji jako takim, wobec
faktu, ze ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego jest
w duzej mierze prawem martwym i nie spetnila poktadanych w niej oczekiwan.

Nie mozna poming¢ interakgji, jakie w orzecznictwie sgdowym zachodzg pomiedzy
jawnoscia zycia publicznego a ochrong danych osobowych. Przepisem wyznaczajacym
relacje prawa do ochrony danych osobowych i ponownego wykorzystywania w aktu-
alnym stanie prawnym jest art. 86 RODO, zgodnie z ktérym dane osobowe zawarte
w dokumentach urzedowych, ktére posiada organ albo podmiot publiczny lub pod-
miot prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym,
moga zostaé przez ten organ lub podmiot ujawnione zgodnie z prawem, dla pogodze-
nia publicznego dostepu do dokumentéw urzedowych z prawem do ochrony danych
osobowych. Obserwujac otaczajaca w tym zakresie rzeczywistos¢, odnosze wrazenie,
ze osoby zajmujgce si¢ ochrong danych osobowych marginalizujg konstytucyjne pra-
wo do informacji, w sposob nieuprawniony akcentujgc nad wyraz prawne znaczenie
ochrony danych osobowych. Na drugim biegunie zagadnienia pojawiaja si¢ wypo-
wiedzi, ze ochrona danych osobowych nie ma zastosowania do realizacji prawa do
informacji. Stusznie G. Sibiga wskazuje, ze przepis art. 86 RODO stuzy zachowaniu
réwnowagi miedzy prawem do ochrony danych osobowych a prawem do informacji'.
Jest to z pewnoscig ten obszar, ktory w najszerszym zakresie bedzie angazowac skta-
dy orzecznicze. W tym kontekscie na pilne uregulowanie zastuguje unormowanie po-
wszechnych zasad anonimizacji dokumentdéw, co w kontekscie przepiséw RODO ma
szczegllne znaczenie.

Warto réwniez wspomnie¢ o do$¢ istotnej nowelizacji ustawy o ponownym wykorzy-
stywaniu informacji sektora publicznego, ktdra objela zmiane art. 7 u.p.w., polegajaca

! Zob. D. Sybilski, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego a ochrona danych osobowych
wedtug ogélnego rozporzgdzenia o ochronie danych oraz dyrektywy 2003/98/ WE - wybrane zagadnienia, ,,Pra-
wo Mediéw Elektronicznych” 2017/4, s. 34-39.
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na ograniczeniu wykonania obowiazkéw informacyjnych, o ktérych mowa w art. 13,
141 19 RODO w zwigzku z realizacjg prawa do ponownego wykorzystywania informa-
cji stanowiacych lub zawierajacych dane osobowe.

Samo prawo do informacji nie wydaje si¢ dzisiaj fundamentalnie zagrozone, cho¢ po-
czynania niektérych podmiotéw obowigzanych do stosowania ustawy o dostepie do
informacji publicznej moga budzi¢ zdziwienie, tym bardziej ze dotyczy to podmiotow
centralnych. Sprawa z udostepnianiem list poparcia kandydatéw do Krajowej Rady
Sadownictwa i niewykonaniem wyroku NSA jest tego dobitnym przyktadem. Podej-
mowane proby ukrycia w sposob oczywisty jawnej informacji sg przyktadem czysto
instrumentalnego interpretowania przepiséw, co nie ma nic wspolnego z oczywiscie
jawnym zakresem tych informacji. Jednak powszechnos¢ wiedzy na temat istnienia
prawa do informacji i jego bardzo powszechne wykorzystywanie raczej nie s3 dowo-
dem na zagrozenie dla prawa do informacji jako takiego.

Zadaniem praktyki, wnioskodawcéw, sadow administracyjnych, czyli wszystkich
uczestnikow tego procesu, jest obecnie ksztaltowanie czytelnych granic dostepu do in-
formacji publicznej, gdyz nie mamy do czynienia z prawem o charakterze absolutnym.
I to wlasnie zdanie pojawia si¢ bardzo czesto w uzasadnieniach wyrokéw, ze prawo do
informacji nie ma charakteru absolutnego, z czym si¢ w pelni osobiscie zgadzam. Zda-
rzajg si¢ przypadki naduzywania trybu prawa do informacji, kiedy dziatania podejmo-
wane przez wnioskodawcow nie majg na celu prowadzenia kontroli spotecznej, ale sa
przejawem prowadzonej lokalnie walki politycznej czy korzystania z ustawy o dostepie
do informacji publicznej w celu innym anizeli ten, dla ktérego ustawa zostala stworzo-
na. Stad tez w nielicznych wyrokach, réwniez NSA, zostaje odkodowana sytuacja nad-
uzywania prawa do informacji publicznej. Osobiscie jednak uwazam, Ze nie istnieje cos
takiego jak naduzywanie prawa do informacji, lecz w pewnych przypadkach mozemy
mie¢ do czynienia z naduzywaniem trybu dostepu do informacji publicznej.

W kwestii kosztéw zwigzanych z udostepnianiem informacji mozna odnies¢ wrazenie,
ze zaréwno administracja jako podmiot obowigzany, jak i opinie sadéw administra-
cyjnych przyjely pewne compatible pactum, ze w obecnym stanie prawnym wyliczenie
i egzekucja kosztow sa dos¢ skomplikowane. Potwierdza to obserwowana przeze mnie
praktyka oraz przeprowadzone po raz trzeci badania ogélnopolskie w tym zakresie
w2019 r.2

Nadal jestem przekonany, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej dojrzata do
wprowadzenia pewnych korekt, jednak jakiekolwiek zmiany w tym obszarze nie moga
prowadzi¢ do unicestwienia istoty prawa do informacji, ktérym jest istnienie kon-
troli spotecznej wobec wtadz publicznych, we wszystkich obszarach funkcjonowania

% P. Sitniewski, Koszty dostepu do informacji publicznej — analiza badati regulacji w Polsce, IWAP 2019/4,
s. 41-49.
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panstwa. I co najwazniejsze, zmiany te muszg by¢ poprzedzone powszechng dysku-
sja nad ich kierunkiem, szczegdlnie z przedstawicielami administracji samorzadowej,
gdyz to te podmioty sa najczesciej pytane w trybie ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Préba uchwalenia ustawy o jawno$ci zycia publicznego w zakresie zmian, ja-
kie planowano wprowadzi¢ w prawie do informacji, nie jest zachecajacym przykladem,
ze wzgledu na zbyt szybki tryb legislacyjny. Nie zmienia to faktu, ze wprowadzenie
okreslonych zmian w tym zakresie powinno w kroétkim czasie nastapi¢, zeby z jedne;j
strony wymaoc usprawnienie realizacji wnioskow oczywistych, aby sady administracyj-
ne nie musiaty by¢ angazowane w sprawy blahe i bezdyskusyjne, a z drugiej — wyraznie
dookresli¢ te obszary, ktore juz zostaly wyjasnione w orzecznictwie sgdowym.



Rozdziat 1

ZAKRES PODMIOTOWY PRAWA
DO INFORMACIJI PUBLICZNE)J

Pytanie 1. Czy dziennikarze posiadajg specjalne
uprawnienia w zakresie prawa do informacji publicznej?

Dziennikarskie prawo do informacji publicznej wynika z ustawy o dostepie do in-
- formacji publicznej, jednak status zawodu dziennikarza ma ogromne znaczenie
i przy wnioskowaniu o informacje przetworzona.

Odpowiedz na tak postawione pytanie nie moze by¢ jednoznaczna. W ujeciu formalnym
dziennikarz nie posiada specjalnych uprawnien, jednak w ujeciu praktycznym bardzo
czesto wnioski skladane przez dziennikarzy sg rozpatrywane ze specjalng starannoscia
i wnikliwoscig. Jednak takie ujecie sprawy jest przyktadem tzw. pozaprawnych paradyg-
matdw dostepu do informacji publicznej. Z czysto formalnego punktu widzenia zgodnie
z art. 3a pr. pras. ,w zakresie prawa dostepu prasy do informacji publicznej stosuje si¢
przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej”. Jedy-
na sytuacja, gdy status dziennikarza ma ogromne znaczenie, to wnioskowanie o udo-
stepnienie informacji publicznej przetworzonej w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip.
Wynika to z faktu, Ze wnioski wymagajace przetworzenia skladane przez dziennikarzy
bedg analizowane z punktu widzenia zaistnienia przestanki z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p,
a biorac pod uwage role spofeczng, jaka pelnig dziennikarze, rozstrzygniecie w zakresie
szczegolnej istotnosci przetworzenia dla interesu publicznego powinno by¢ podejmowa-
ne ze szczego6lng starannoscia, gdy wnioskujacym jest dziennikarz.

Na samym poczatku nalezy ustali¢, kogo polski ustawodawca uznaje za dziennikarza
w $wietle obowigzujgcych przepisow. Zgodnie z definicjg zawartg w art. 7 ust. 2 pkt 5
pr. pras. za dziennikarza uznaje si¢ osobe zajmujacg si¢ redagowaniem, tworzeniem
lub przygotowywaniem materialéw prasowych, pozostajaca w stosunku pracy z redak-
cja albo zajmujaca sie taka dzialalnoscig na rzecz i z upowaznienia redakeji. ,, Defi-
nicja ta jest zrodtem licznych nieporozumien, konfliktéw, sporéw. Jej pierwsza czesc,
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gloszaca, ze dziennikarzem jest osoba pracujaca intelektualnie nad tworzeniem prasy
i jednoczesnie pozostajaca w stosunku pracy z redakcja (wydawca), nie budzi watp-
liwosci. Kryteria konstytuujace profesje dziennikarska s3 tu jasne. Zrédlem nieporo-
zumien jest sformutowanie o zajmowaniu si¢ dziatalnoscig dziennikarskg - na rzecz
i z upowaznienia redakeji — ktdre oznacza, ze dziennikarzem moze by¢ kazdy, cho¢-
by doraznie i, co wiecej, ze jest nim, jesli zajmuje si¢ «przygotowywaniem materialéw
prasowych»”'. J. Sobczak wskazuje, Ze w toku dyskusji nad projektem obecnie obo-
wigzujacego Prawa prasowego zarysowaly sie trzy koncepcje. Pierwsza wigzata zawdd
dziennikarza z pozostawaniem w stosunku pracy z redakcja. Druga uznawala za dzien-
nikarza tego, kto faktycznie wykonuje ten zawdd. Trzecia zasadzala si¢ na uznawaniu
za dziennikarzy jedynie czlonkéw stowarzyszenia dziennikarskiego. Obowigzujace
Prawo prasowe zdaje si¢ taczy¢ zalozenia pierwszej i drugiej koncepcji. Ustawodawca
uwaza, ze dziennikarzem jest zaréwno ta osoba — zajmujaca sie redagowaniem, tworze-
niem lub przygotowaniem materialéw prasowych - ktdra pozostaje w stosunku pra-
cy z redakcja, jak i ta, ktdéra zajmuje si¢ takg dziatalno$cig na rzecz i z upowaznienia
redakcji®. Jak wida¢, sama kwestia formalnoprawnego uznania cztonkostwa w grupie
zawodowej dziennikarzy moze budzi¢ watpliwosci. Wydaje si¢ jednak, ze glebsze roz-
wazania dla potrzeb udzielenia odpowiedzi na zadane pytanie nie sg konieczne. Wy-
starczy, jesli osoba podajaca sie za dziennikarza uprawdopodobni w sposob niebudzacy
watpliwosci, ze sklada wniosek w imieniu okreslonej redakcji. Weryfikacja tego faktu
przez podmiot obowigzany moze nastgpi¢ bardzo szybko. Wystarczy, ze podajacy si¢
za dziennikarza gazety wysle wniosek z adresu e-mailowego korzystajacego z domeny
danej gazety. Istnieja rowniez inne szybkie i proste metody. Nie wydaje sie, by w prak-
tyce byt to problem. Dziennikarz musi by¢ zatrudniony w redakcji, wzglednie dziata¢
z upowaznienia redakeji. ,Wystgpienie o informacje publiczng nie zwalnia wniosko-
dawcy powolujacego si¢ na fakt bycia dziennikarzem, od obowiazku potwierdzenia,
ze jest on przedstawicielem prasy” (wyrok NSA z 26.02.2016 r., I OSK 438/15, CBOSA).

Proponuje¢ przyja¢ okreélone zalozenie przy rozpatrywaniu wnioskéw o udostepnienie
informacji publicznej sktadanych przez osoby podajace si¢ za dziennikarzy.

Osoba podajgca si¢ za dziennikarza powinna by¢ traktowana jako przedstawiciel me-
diow wtedy, gdy:
1) z tresci samego wniosku wynika wyraznie, ze wnioskodawca jest dziennikarzem,
podajac informacje identyfikujace w tym zakresie;
2) dane podane przez wnioskodawce sg fatwe do zweryfikowania przez osobe rozpa-
trujacg wniosek w imieniu podmiotu obowigzanego;
3) wrazie negatywnej weryfikacji osoby wnioskodawcy wniosek jest dalej rozpatrywa-
ny w imie zasady, ze prawo do informacji ma kazdy, co wynika z art. 2 ust. 1 u.d.i.p.
Jednak nie jest to juz wniosek ztozony przez osobe posiadajaca status dziennikarza.

! Cyt. za: E. Ferenc-Szydelko, Prawo prasowe. Komentarz, LEX 2013.
% J. Sobczak, Prawo prasowe. Komentarz, LEX 2008.
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Odpowiedz na pytanie, czy dziennikarze posiadajg specjalne uprawnienia w zakresie
prawa do informacji, wymaga podejscia do zagadnienia w dwojaki sposob — formalny
i praktyczny.

Z punktu widzenia formalnego dziennikarze nie posiadaja Zadnych specjalnych
ustawowych udogodnien czy usprawnien w zakresie prawa do informacji publicz-
nej. Wobec wnioskow dziennikarskich nie ma zastosowania specyficzna, przyspieszo-
na czy ulatwiona, procedura postepowania. Stosuje si¢ takie same terminy, przestanki
odmowy, umorzenia, skfadowe decyzji itd. Ewentualne wprowadzenie tego typu szcze-
golnych uprawnien nie byloby czyms nadzwyczajnym, gdyz polskie ustawodawstwo
przewiduje uprzywilejowane pozycje np. parlamentarzystéw i radnych w procedurze
skargowej. Zgodnie z art. 237 § 2 k.p.a. ,postowie na Sejm, senatorowie i radni, kto-
rzy wniesli skarge we wlasnym imieniu albo przekazali do zalatwienia skarge innej
osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie zalatwienia skargi, a gdy jej zatatwienie
wymaga zebrania dowoddéw, informacji lub wyjasnien - takze o stanie rozpatrzenia
skargi, najpdzniej w terminie czternastu dni od dnia jej wniesienia albo przekazania”.
W odniesieniu do wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej sktadanych przez
dziennikarzy brak jest tego typu szczegdlnych uprawnien.

Pozycja formalnoprawna dziennikarzy jako wnioskodawcéw zostala zréwnana
z uprawnieniami innych podmiotéw wnioskujacych, co wynika wprost z art. 3a
pr. pras.: ,W zakresie prawa dostepu prasy do informacji publicznej stosuje si¢ przepisy
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (...)”. ,Przepis
ten wskazuje, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej obejmuje réwniez dzien-
nikarskie prawo do informacji. Natomiast art. 4 ust. 1 ustawy Prawo prasowe stanowi
rozszerzenie uprawnienia wynikajacego z art. 61 Konstytucji oraz z ustawy o dostepie
do informacji publicznej, dokonane ze wzgledu na zadania jakie petni prasa w demo-
kratycznym spoleczenstwie” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6.09.2006 r.,
IT SAB/Go 16/06, LEX nr 906401). ,,Jezeli prasa wystepuje o udzielenie informacji,
zastosowanie przepisow u.d.i.p. ma miejsce jedynie w odniesieniu do informacji pu-
blicznej” (wyrok NSA z 10.02.2016 r., I OSK 1321/15, CBOSA). ,,Osoba, ktéra w celach
dziennikarskich chce otrzyma¢ informacj¢ publiczng ma takie same uprawnienia
w tym zakresie jak osoba dzialajgca na podstawie u.d.i.p., a co za tym idzie stosuje si¢
w przypadku takiej osoby zapisy tej ustawy” (wyrok WSA w Lublinie z 23.10.2012 r.,
II SA/Lu 372/12, LEX nr 1234349). ,,Konieczno$¢ udokumentowania dziatania w imie-
niu prasy istnieje takze wowczas, gdy wniosek dotyczy udzielenia prasie informacji pu-
blicznej w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, co wynika z art. 3a u.p.p.
Przepis ten wyposaza przedstawicieli prasy w prawo dostepu do informacji publicznej,
lecz dla powstania obowiazku realizacji wniosku zfozonego w tym trybie niezbednym
jest wykazanie w sposdb niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci, ze pochodzi on od
prasy. Inaczej méwiac wystapienie o informacje¢ publiczna nie zwalnia wnioskodawcy
powolujacego sie na fakt bycia dziennikarzem, od obowiazku potwierdzenia, ze jest on
przedstawicielem prasy” (wyrok NSA z26.02.2016 r., I OSK 438/15, LEX nr 2036113).
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