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Anna Ostrowska’

W KWESTII ,, WNIOSKOWEGO” DOSTEPU
DO INFORMACJI PUBLICZNEJ

Wstep

Jawno$¢ zycia publicznego to standard wspoélczesnej demokracji. Transpa-
rentno$¢ poczynan wiladzy publicznej stanowi jedng z zasadniczych gwarancji
legalnosci dziatan organow wiladzy oraz innych podmiotow, ktorym powierzono
wykonanie zadan publicznych. Dostep do informacji publicznej jest czynnikiem,
dzigki ktéremu wplyw kontroli spotecznej na jako$¢ administracji, w tym na ob-
nizenie zjawisk korupcyjnych, jest realny. Korzysci ptynacych z tego zjawiska nie
sposob zatem nie dostrzec.

Juz w 1992 r. Wojciech Taras, piszac o powszechnym trendzie ku wigkszej
otwartosci funkcjonowania organow panstwa, podkreslal, ze ,przyczyn feno-
menu spolecznego zwanego jawnoscig mozna doszukiwac si¢ w réznych obsza-
rach i ptaszczyznach. Realizuje ona hasta demokracji, pozwala obywatelom na
sprawowanie kontroli nad aparatem panstwa, umozliwia im wspoétuczestnictwo
w sprawowaniu rzgdow, stanowi probe przeciwstawienia si¢ dowolnej dystrybu-
cji wiedzy, jej monopolizowaniu i ideologizacji”'. Obecnie, dzigki praktyce sg-
dow administracyjnych uwzgledniajacych dziesigtki skarg na odmowe udzielenia
informacji publicznej badz bezczynno$¢ organu w tym przedmiocie, obowigzek
informowania o sprawach publicznych utrwalil si¢ réwniez w $§wiadomosci 0s6b
petigcych funkcje organdw administracji publicznej, ktére wczesniej miaty na-
turalng sktonno$¢ do ochrony wszelkich informacji bedacych w ich posiadaniu.

Jest jednak druga strona medalu. Jak si¢ bowiem okazuje, prawo dostepu
do informacji publicznej, bedac gwarantem transparentno$ci wtadzy publicznej,
a w szerszej perspektywie — urzeczywistnienia zasady praworzadnosci — naduzy-
wane — moze prowadzi¢ do nadmiernego obcigzenia podmiotéw wykonujacych

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji, Wydziat Prawa i Administra-
cji Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.

! 'W. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw—Warszawa—Krakow 1992,
s. 228.
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zadania publiczne 1 w konsekwencji odwrdcic¢ ich uwage od podstawowych za-
dan, do ktérych wykonywania zostaty powotlane badz ktérych wykonanie zostato
im powierzone. Liczba wnioskéw do podmiotéw administrujgcych? o udostepnie-
nie informacji publicznej, a w konsekwencji skarg do sadéw administracyjnych na
odmowe udostepnienia tych informacji badz bezczynnos¢ w tym zakresie zwigk-
sza si¢ systematycznie, co oznacza, ze W spoleczenstwie wzrasta $wiadomos¢
co do roli, jaka w procesie wykonywania zadan administracji publicznej odgrywa
kontrola spoteczna.

W Polsce szeroki dostep do informacji publicznej gwarantuje zarowno Kon-
stytucja RP, jak i ustawodawstwo zwykle, na czele z ustawg z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej’. Liberalne przepisy sg jednak zrodtem
pigtrzacych si¢ watpliwo$ci, wigzacych si¢ zarowno z zakresem przedmiotowym,
jak 1 podmiotowym prawa dostgpu do informacji publicznej. Oczywiscie ramy
tego opracowania uniemozliwiajag kompleksowa analize tego zagadnienia, daja
jednak mozliwos¢ zaprezentowania kluczowych problemow, z ktorymi w nie-
dalekiej perspektywie czasowej przyjdzie zmierzy¢ si¢ zardbwno ustawodawcy,
jak i sadownictwu administracyjnemu. Skoncentruj¢ si¢ przy tym na tzw. wnio-
skowym trybie udostepniania informacji publicznej, wokoét ktorego ogniskujg sie
spory doktrynalne i orzecznicze.

Stosowanie norm kodeksu postepowania administracyjnego
w postepowaniu z wniosku o udostepnienie informacji publiczne;j

Zasada powszechnego dostgpu do informacji publicznej zaktada maksymal-
ne odformalizowanie i skrocenie procedury udostepnienia informacji. Wedle tego
zatozenia, na zadanie o udostepnienie okreslonej informacji publicznej, sktadane
w dowolnej formie (ustnej, pisemnej, czy elektronicznej), organ udostepnia t¢ in-
formacje bez zbgdnej zwtloki, nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia
wniosku, co stanowi czynno$¢ materialno — techniczng i nie wymaga wydawania
aktu administracyjnego. W takiej modelowej sytuacji zagadnienia proceduralne
schodza na dalszy plan.

W wielu przypadkach wnioski o udostepnienie informacji publicznej zawie-
raja jednak braki, ktére wymagaja uzupetnienia (np. wymagaja sprecyzowania
badZ wniesienia optaty, albo — w przypadku informacji przetworzonej — wyka-
zania istnienia szczego6lnego interesu publicznego w uzyskaniu informacji). Ani
podmioty, do ktérych wptywaja wnioski o udostepnienie informacji publiczne;j,

2 Pojecia ,,podmiot administrujacy” uzywam jako zbiorczego okreslenia, obejmujacego
wszystkie podmioty wykonujace zadania z zakresu informacji publiczne;.
3 Dz. U.nr 112, poz. 1198 ze zm., zwana dalej u.d.i.p.
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ani sady administracyjne, nie podajg w watpliwo$¢, ze powstaje woéwczas po stro-
nie adresata zadania obowigzek wezwania wnioskodawcy do usunigcia brakow
wniosku. Pozostaje jednak pytanie o podstawe prawng tego obowiazku, a takze
o rygor, jaki nalezy nada¢ wezwaniu do usunigcia brakow wniosku.

Lakoniczne regulacje proceduralne ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej rodza ponadto wiele innych watpliwosci.

Po pierwsze, istnieje spor co do tego, jak nalezy postgpi¢ z wnioskiem
o udzielenie informacji publicznej w przypadku, gdy z jego tre$ci wynika, ze zo-
stal omytkowo ztozony do niewlasciwego organu? Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego reguluje taka sytuacj¢, nakazujgc organowi niezwtoczne przekazanie
podania organowi wiasciwemu i jednoczesne zawiadomienie o tym sktadajacego
podanie (art. 65 § 1 k.p.a.). Ale czy mozna podmioty obowigzane do udzielenia
informacji publicznej obarcza¢ tak daleko idacym obowiazkiem? A moze adresat
wniosku powinien po prostu powiadomi¢ wnioskodawce na piSmie, ze informacji
nie posiada?

Po drugie, watpliwe jest, czy podmiot, ktéry ztozyl wniosek o udziele-
nie informacji publicznej ma mozliwo$¢ skorzystania z wszystkich praw, ktore
w kazdym jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym przystuguja stronie
(np. art. 7, 9, 10 § 1 k.p.a.). Twierdzaca odpowiedz na to pytanie uczynitaby bo-
wiem 14-dniowy termin do rozpoznania wniosku w wigkszosci przypadkow ilu-
zorycznym.

Po trzecie, trudno przesadzi¢, jak ma postapi¢ organ, jezeli wnioskodawca
po ztozeniu wniosku o udostepnienie informacji a przed jego rozpoznaniem przez
organ cofnat wniosek badz zmarl?

Powyzsze zagadnienia daja asumpt do dyskusji nad regulacjami dotyczacy-
mi zakresu zastosowania regut jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
zawartych w Dziale II kodeksu postgpowania administracyjnego do postgpowan
wszczetych z wniosku o udzielenie informacji publicznej*. Na pozor jednoznacz-
ny w swej tresci art. 16 ust. 1 u.d.i.p., ktory odsyta do odpowiedniego stosowania
norm kodeksowych do decyzji o odmowie udzielenia informacji oraz o umorzeniu
postepowania, jest zrodtem sporow doktrynalnych i rozbiezno$ci w orzecznictwie.
Literalna i1 systemowa wyktadania tego przepisu nie daje podstaw do stosowania
norm kodeksowych na etapie poprzedzajacym podjgcie wyzej wymienionych de-
cyzji. Sktania tym samym do przyjecia, ze uregulowane w kodeksie jurysdykcyjne
postepowanie administracyjne w sprawie z wniosku o udostepnienie informacji

4 Analogiczny problem jest zywo dyskutowany na gruncie przepisoéw ustawy z dnia 7 lipca
1994 1. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.), dotyczacych
zgloszenia robot budowlanych. W wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r. (Kp 7/09, OTK-A 2011, nr 3,
poz. 26) Trybunat Konstytucyjny problem ten co do zasady rozwigzal, przesadzajac, ze zgloszenie
robdt budowlanych nie wszczyna jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a przepisy ko-
deksu postepowania administracyjnego moga by¢ stosowane dopiero do decyzji o wniesieniu sprze-
ciwu od zgloszenia.
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publicznej jest wszczynane z urzedu przez adresata wniosku (organ) dopiero wow-
czas, gdy podejmie on decyzj¢ o odmowie udostgpnienia informacji bagdz umorzy
postepowanie w tej sprawie’. Jezeli zatem nie zaistniejg przestanki do wydania
jednej z decyzji, o ktorych mowa w art. 16 ust. 2 u.d.i.p., przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego w postgpowaniu wywotanym wnioskiem o udostep-
nienie informacji publicznej w ogoéle nie znajda zastosowania.

Nie brakuje jednak zwolennikow przeciwnej teorii, wedtug ktorych

[...] przez uzycie w art. 16 ust. 2 u.d.i.p. okreslenia ,,do decyzji” nie mozna rozumie¢ wy-
lacznie samego momentu wydawania decyzji, czy tez jej tresci. Ich zdaniem, skoro powotana
regulacja dotyczy réwniez trybu odwotawczego (modyfikuje termin rozpatrywania odwota-
nia), to trzeba interpretowac ja w sposob celowy, a mianowicie, ze intencja ustawodawcy bylo
nakazanie stosowania przepisow kodeksu takze do catego toku postgpowania poprzedzajacego
wydanie dwoch decyzji — o odmowie udostgpnienia informacji publicznej oraz o umorzeniu
postepowania®,

Z pewnoscig nie mozna zakladaé, ze wniosek o udostepnienie informacji
publicznej raz wszczyna jurysdykcyjne postgpowanie administracyjne, a innym
razem nie wszczyna tego postepowania — w zaleznosci od sposobu jego rozpatrze-
nia (tj. wszczyna postgpowanie jurysdykcyjne wytacznie wowczas, gdy zachodza
przestanki do wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 16 ust. 1 u.p.z.p., zas w in-
nych sytuacjach, w szczegolnosci, gdy organ udziela informacji, nie wszczyna
tego postepowania)’.

Analiza przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej w kontek-
$cie zasady odformalizowania i szybkos$ci udostepnienia tych informacji sktania
do zaaprobowania stanowiska, iz wniosek o udostepnienie informacji publicznej
nie wszczyna jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego. Przemawiajg za
tym nastgpujace wzgledy:

Powotana ustawa nie zawiera ogolnej normy, ktora odsytataby do przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego w zakresie w tej ustawie nieuregulo-
wanym. Jedynym przepisem zawierajagcym odestanie do kodeksu jest cytowa-
ny wyzej art. 16 ust. 1 u.d.i.p., ktéry zawiera nakaz odpowiedniego stosowania
norm kodeksowych jedynie do decyzji o odmowie udostepnienia informacji oraz

5 Czynnos$¢ podjecia decyzji odrozniam od czynnosci wydania decyzji. Przyjmuje za W. Da-
widowiczem, ze pierwsza z nich to ,,rezultat procesu decyzyjnego zachodzacego wewnatrz organu
administracji”, natomiast druga oznacza ,,manifestacj¢ podjetej decyzji na zewnatrz, z czym moga
juz wiagzaé si¢ okreslone skutki prawne”. W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 1983, s. 201.

¢ Tak wyroki WSA w Krakowie: z dnia 3 wrze$nia 2007 r., Il SAB/Kr 28/07 1 z dnia 31 marca
2008 r., I SAB/Kr 34/07, LEX nr 497344.

7 Tak rowniez A. Kowalska, Wymog formalny opatrzenia wniosku o udzielenie informacji
publicznej podpisem a status postgpowania w sprawie udzielenia tej informacyi, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2012, nr 10, s. 46-47 cytowana przez H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do infor-
macji w postegpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 219.
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0 umorzeniu postgpowania. Gdyby zamiarem ustawodawcy byto ,,rozciagniecie”
regut postepowania jurysdykcyjnego na etap poprzedzajacy wydanie wskazanych
decyzji, to w ustawie o dostepie do informacji publicznej zamiescitby przepis
odsylajacy do odpowiedniego stosowania kodeksu w zakresie nieuregulowanym
w tej ustawie, nie ograniczajac tego odestania do decyzji wymienionych w art. 16
ust. 1 u.d.i.p.

Do uznania postgpowania w sprawie wniosku o udostepnienie informacji pu-
blicznej za postgpowanie jurysdykcyjne nie uprawnia rowniez dyspozycja art. 1
pkt 1 k.p.a., zgodnie z ktérym kodeks normuje postepowanie przed organami ad-
ministracji publicznej w nalezacych do wtasciwosci tych organow sprawach in-
dywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Wprawdzie
postepowanie z wniosku o udostepnienie informacji moze zakonczy¢ si¢ wydaniem
decyzji administracyjnej, jednak zwazy¢ nalezy, ze wydanie decyzji odmawiajacej
udzielenia informacji badZ umarzajacej postepowanie stanowi wyjatek od zasady,
7e postepowanie takie konczy si¢ udostgpnieniem informacji w formie czynnos$ci
materialno — technicznej. Zatozeniem ustawodawcy nie bylo zakonczenie tego po-
stepowania wydaniem aktu administracyjnego, ale wykonaniem czynnosci mate-
rialno — technicznej, nalezgcej do sfery nieformalnych dzialan administracji, stad
nie mozna przyjaé, jakoby sprawa z wniosku o udostepnienie informacji publicznej
nalezata do kategorii spraw, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a.

Nie sposob w zwigzku z tym podzieli¢ pogladu, ze skoro art. 16 ust. 2 pkt 1
u.d.i.p. dotyczy rowniez trybu odwotawczego, modyfikujac termin rozpatrywa-
nia odwotania od jednej z dwdch wymienionych w nim decyzji, to intencja usta-
wodawcy byto nakazanie stosowania przepiséw kodeksu takze do catego toku
postepowania poprzedzajacego wydanie dwoch decyzji. Zawarcie w powotanym
przepisie normy odnoszacej si¢ do trybu odwotawczego oznacza jedynie mody-
fikacje norm kodeksowych regulujacych tryb rozpoznania odwotania od decyzji
organu pierwszej instancji. W sytuacji, gdy postgpowanie w sprawie wniosku
o udostepnienie informacji publicznej konczy si¢ wydaniem decyzji, do ktérych,
w mysl art. 16 ust. 1 u.d.i.p., stosuje si¢ przepisy kodeksu, to od takiej decyzji
przystuguje stronie przewidziany w kodeksie srodek odwotawczy, a postepowanie
odwotawcze prowadzone jest na podstawie odpowiednio stosowanych przepiséw
kodeksu z modyfikacja wynikajacg z art. 16 ust. 2 pkt 1 1 2 u.d.i.p. Stosowanie
norm kodeksowych do postepowania wywolanego odwotaniem od decyzji, o ktd-
rych mowa w art. 16 ust. 1 u.d.i.p. (a zatem toczacego si¢ juz po wydaniu decyzji),
nie moze zatem stanowi¢ argumentu przemawiajacego za stosowaniem tych norm
na etapie przed ich wydaniem.

Powyzsze spostrzezenia uzasadniajg tezg, ze ztozenie wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej nie uruchamia jurysdykcyjnego postgpowania administra-
cyjnego. Jakie reguly postepowania obowigzuja zatem organ, do ktérego wpltywa
wniosek, skoro stosowne regulacje ustawy o dostepie do informacji publicznej
sg dos¢ lakoniczne, a do regul kodeksowych ustawa na tym etapie postepowania
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nie odsyla? Oczywiscie problem ten nie wystepuje, jezeli wniosek obejmuje
udostepnienie informacji nieprzetworzonej, a organ posiada t¢ informacj¢ i udo-
stepnienia j3 bez optat, o ktéorych mowa w art. 15 u.d.i.p. Wodwczas z wniosku
musi jedynie jasno wynika¢, jakiej informacji domaga si¢ wnioskodawca. Ani
wniosek pisemny, ani wystany pocztg elektroniczng nie musi by¢ nawet podpi-
sany. Jezeli za$ chodzi o samego wnioskodawce, to w takiej sytuacji nie musi
by¢ nawet w petni zidentyfikowany (co ma czesto miejsce w przypadku zlozenia
wniosku drogg mailowg®). Szereg wnioskow o udostepnienie informacji publicz-
nej zawiera jednak braki uniemozliwiajace nadanie im biegu (np. na podstawie
tresci wniosku nie sposob ustali¢, jakiej informacji domaga si¢ wnioskodawca,
albo do rozpoznania wniosku konieczne jest udostepnienie przez wnioskodawce
dodatkowych danych).

Zaréwno adresaci wnioskow o udostepnienie informacji, jak i sady admini-
stracyjne, nie kwestionujg praktyki polegajacej na wzywaniu w takich sytuacjach
wnioskodawcy do usunigcia brakow wniosku. W moim przekonaniu, zrodta istnie-
nia po stronie adresata wniosku obowiazku wezwania do usuni¢cie brakow wniosku
nie nalezy doszukiwac sie w art. 64 § 2 k.p.a.’, ktory zostat zamieszczony w Dziale
II kodeksu, regulujagcym przebieg jurysdykcyjnego postgpowania administracyj-
nego. Nie ma natomiast zadnych przeszkod, by upatrywac jego zrodta w ogdlnych
zasadach postgpowania administracyjnego zawartych w Dziale I kodeksu.

Nalezy bowiem zwazy¢, ze umieszczajac zasady ogdlne w Dziale I kodeksu,
ustawodawca nie ograniczyt ich oddziatywania jedynie do jurysdykcyjnego po-
stepowania administracyjnego, ale nadat im pewien wymiar uniwersalny. Zasady
te wykraczaja swoja treScig znacznie poza kwestie procesowe i cz¢$¢ z nich moze
by¢ zaliczona do administracyjnego prawa materialnego albo stanowi wskazowki
interpretacyjne dla wyktadni tego prawa. Wynikajace z zasad kodeksowych obo-
wigzki organéw administracji publicznej ustanawiajg jednocze$nie wazne prawa
obywateli (tzw. prawa refleksowe). Stad znaczna czg$¢ zasad ogolnych kodeksu
postepowania administracyjnego obejmuje kazda aktywno$¢ podmiotow admini-
strujacych, podejmowang réwniez poza jurysdykcyjnym postepowaniem admi-
nistracyjnym, o ktorym mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a. Z pewnoscia do grupy takich
zasad nalezy zaliczy¢ zasade praworzadnosci i legalno$ci (art. 6 1 art. 7), zasade
prawdy obiektywnej (art. 7), zasade¢ budzenia zaufania obywateli do organow

8 W orzecznictwie panuje zgoda co do braku obowiazku autoryzacji wniosku ztozonego droga
elektroniczna. Zamiast wielu zob. wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., I OSK 1277/08, wyrok WSA
w Krakowie z dnia 6 marca 2012 r., Il SAB/Kr 183/11, LEX nr 1139107, wyrok WSA w Warszawie
z dnia 10 listopada 2010 r., II SAB/Wa 259/10, wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2007 r.,
I SAB/Wa 86/07, wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 maja 2012 r., I SAB/Ld 46/12, LEX nr 1166260.

o Art. 64 § 2 k.p.a. obliguje adresata podania, ktore nie czyni zado$¢ wymaganiom ustalonym
w przepisach prawa (innym niz brak adresu wnioskodawcy), do wezwania wnoszacego do usunigcia
brakoéw w terminie siedmiu dni z pouczeniem, ze nieusunigcie tych brakow spowoduje pozostawie-
nie podania bez rozpoznania.
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wladzy publicznej (art. 8), zasade informowania (art. 9) oraz zasade przekonywa-
nia (art. 11)™.

Oznacza to, ze w postgpowaniach administracyjnych, w ktorych — z woli
ustawodawcy — nie stosuje si¢ norm regulujacych postgpowanie jurysdykcyjne
(np. w postgpowaniu z wniosku o udostepnienie informacji publicznej, czy w po-
stepowaniu wszczetym zgloszeniem robot budowlanych), podstawe obowiazkoéw
podmiotow prowadzacych te postepowania stanowig wyzej wymienione zasady.
Stad nie sposob podzieli¢ zapatrywania, ze ,,teza, jakoby wniosek o udzielenie
informacji publicznej nie stanowit impulsu do wszczecia postgpowania admini-
stracyjnego, pozbawia organ administracji mozliwosci wezwania wnioskodaw-
cy do usunigcia brakow formalnych wniosku™!!. Zroédlem obowiazku wezwania
wnioskodawcy do sprecyzowania niejasnego wniosku o udostgpnienie informacji
publicznej badz do jego uzupetnienia jest dyspozycja art. 9 k.p.a., stanowigcego
przejaw ochrony jednostki przed negatywnymi skutkami nieznajomos$ci prawa'?,
a takze wyrazona w art. 8 k.p.a. zasada zaufania obywateli do organow wiladzy
publiczne;j.

Nieprawidtowa jest praktyka organow administracji, ktore przedmiotowe we-
zwanie opatrujg kodeksowym rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania.
Przede wszystkim, rygor ten wynika z art. 64 § 2 k.p.a., ktdry, jak wyzej staratam
si¢ wykazac, nie ma zastosowania do uzupetnienia barkéw wniosku o udostepnie-
nie informacji publicznej. Nie sposob go rowniez wywies¢ z przepisOw ustawy
o dostepie do informacji publicznej. W ustawie bowiem przewidziano ten rygor
wylacznie w art. 23g dotyczacym wniosku o przekazanie informacji publicznej
w celu jej ponownego wykorzystania, ktdrego nie mozna utozsamia¢ z wnioskiem
o udostepnienie informacji publicznej. Skoro ustawodawca, okreslajac w jednym
akcie prawnym procedur¢ rozpoznania dwoch réznych wnioskoéw, natozyt rygor
postawienia bez rozpoznania tylko w stosunku do jednego z nich, wykluczone jest
stosowanie tego rygoru do drugiego z wnioskow.

Nie ma rowniez podstaw, by wezwaniu do uzupehlienia brakéw wniosku
o udostepnienie informacji publicznej nadawaé rygor oddalenia wniosku (odmowy
udzielenia informacji), bgdZ umorzenia postepowania w tym przedmiocie. Zaréw-
no przestanki wydania decyzji odmawiajacej udzielenia informacji, jak i umorze-
nia postgpowania zostaly $cisle okreslone w przepisach prawa (art. 5, art. 3 ust. 1
pkt 1 oraz art. 14 ust. 2 u.d.i.p.), a biorac pod uwage zasade powszechnego dostepu
do informacji publicznej, rozszerzajaca wyktadnia przepisow wprowadzajacych

10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 93-94.

" A. Kowalska, op. cit., s. 46-47.

12 W mysl art. 9 k.p.a., organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczer-
pujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw
na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postegpowania administracyjnego. Or-
gany czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazoéwek.
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ograniczenia w tym wzgledzie jest niedopuszczalna. Inaczej rzecz ujmujac, skoro
ustawa przewiduje zakonczenie postepowania w drodze decyzji administracyj-
nej, jezeli wystapia okreslone w jej przepisach przestanki odmowy udostgpnienia
informacji badz umorzenia postgpowania (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.), to nie sposob
przyjaé takiego sposobu zakonczenia postepowania w przypadku nieuzupetnienia
przez wnioskodawce brakow wniosku'. Trudno zatem podzieli¢ poglad A. Ko-
walskiej, ze

[...] w braku okreslenia przez ustawodawce formy udostepnienia informacji publicznej mozna
stwierdzi¢, ze wlasciwa forma jest decyzja administracyjna, a zatem wniosek o udostgpnienie
informacji publicznej uruchamia post¢gpowanie podlegajace regutom wskazanym w kodeksie
postepowania administracyjnego, ktére w kazdym wypadku powinno zakonczy¢ si¢ wyda-
niem decyzji administracyjnej konkretyzujacej i indywidualizujacej uprawnienia wnoszacego
whniosek o udostepnienie informacji publicznej'.

Przede wszystkim, ani literalna, ani celowo$ciowa wyktadnia przepiséw usta-
wy o dostepie do informacji publicznej nie dajg podstaw, by przyjmowacé, ze po-
stepowanie z wniosku o udostepnienie informacji w kazdym przypadku powinno
konczy¢ si¢ wydaniem decyzji. Wrecz przeciwnie, celem regulacji ustawowych
jest udostepnienie wnioskodawcy zgdanej informacji, co nie wymaga wydania
decyzji, ale nastepuje w drodze czynnosci materialno-techniczne;.

Wzywajac zatem wnioskodawce do sprecyzowania tresci badz uzupetnienia
braku wniosku o udostepnienie informacji publicznej, adresat wniosku nie jest
zwigzany kodeksowym terminem 7 dni wynikajagcym z art. 64 § 2 k.p.a., ani okre-
Slonym w tym przepisie rygorem. Nie wchodzi rowniez w gre rygor odmowy
udostepnienia informacji publicznej w drodze decyzji. Aby jednak zados$cuczy-
ni¢ zasadom wynikajacym z art. 8 i art. 9 k.p.a. adresat wniosku powinien poin-
formowac¢ wnioskodawce, iz nieuzupetnienie braku we wskazanym w wezwaniu
terminie uniemozliwi merytoryczne rozpoznanie wniosku. W konsekwencji po-
wyzszego, nieuzupetnienie wniosku nie bedzie skutkowato pozostawieniem go
bez rozpoznania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a., ani wydaniem decyzji o odmowie

13 Koncepcja ta jest zgodna z prezentowang przez cz¢$¢ przedstawicieli doktryny koncep-
cja domniemania decyzji administracyjnej, wedlug ktorej, jezeli przepisy prawa nie precyzuja spo-
sobu zatatwienia sprawy, a mamy do czynienia ze sprawa administracyjng, do ktorej zatatwienia
wlasciwy jest organ administracji publicznej, to wowczas nalezy wyda¢ decyzje administracyjna.
Tak C. Martysz, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, t. 11, Krakow 2005, s. 20 oraz A. Wroébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 569. Inne stanowisko prezentuje
1. Skrzydto-Niznik (Normy strukturalno-organizacyjne a jednolitos¢ orzecznictwa administracyjne-
go w sprawach samorzqdowych, [w:] 1. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz (red.), Jednos¢ systemu prawa
a jednolitos¢ orzecznictwa sqgdowoadministracyjnego i administracyjnego w sprawach samorzgdo-
wych, Krakow 2001, s. 111-113), wedtug ktorej koncepcji domniemania decyzji administracyjne;j
nie mozna wywodzi¢ z prawa pozytywnego.

4" A. Kowalska, op. cit., s. 50.
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udostepnienia informacji, ale poinformowaniem wnioskodawcy (ustnie, pisem-
nie, drogg mailowa), ze jego wnioskowi, z uwagi na nieuzupekienie brakdw, nie
nadano biegu (co w istocie jest rdwnoznaczne w skutkach prawnych z kodekso-
wym pozostawieniem wniosku bez rozpoznania).

Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku, gdy adresat wniosku (organ) uzna, ze za-
dana we wniosku informacja ma charakter informacji przetworzonej (art. 3 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p.). Po stronie organu istnieje wowczas obowigzek wezwania wniosko-
dawcy do wykazania istnienia szczegdlnie istotnego interesu publicznego w udo-
stepnieniu tej informacji (jezeli oczywiscie wnioskodawca w tresci wniosku tego
nie wykaze), z tym, ze nastgpuje to pod rygorem wydania decyzji o odmowie
udostepnienia informacji (art. 16 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.).
Wprawdzie wydanie w takiej sytuacji decyzji odmownej nie wynika wprost z zad-
nego przepisu ustawy o dostepie do informacji publicznej, ale przemawia za tym
istnienie po stronie adresata wniosku obowigzku oceny istnienia badz nieistnienia
materialnoprawnej przestanki udostepnienia informacji przetworzonej w postaci
szczegoblnej istotnosci dla interesu publicznego. Odmowa udostepnienia informa-
cji publicznej ma miejsce zarbwno wowczas, gdy wnioskodawca nie odpowie na
wezwanie, jak tez wtedy, gdy, odpowiadajac na wezwanie, nie wykaze istnienia
szczegblnego interesu publicznego w udostepnieniu mu informacji'®.

Istotnym elementem zasady powszechnego dostepu do informacji publicz-
nej jest zasada bezptatnego udostepniania tych informacji. Ustawa o dostepie
do informacji publicznej wyjatkowo jednak zezwala na pobieranie optat za udo-
stepnienie informacji publicznej. Mozliwo$¢ ta istnieje w sytuacji, gdy podmiot
obowigzany do udostgpnienia informacji ma ponie$¢ dodatkowe koszty zwigza-
ne ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia lub koniecznoscig prze-
ksztatcenia informacji w forme wskazana we wniosku. Wysokos$¢ oplaty powinna
odpowiada¢ kosztom udostgpnienia informacji (art. 15 ust. 1 u.d.i.p.).

Powotana ustawa zawiera szczegdlng regulacj¢ dotyczaca powiadomienia
wnioskodawcy o koniecznosci uiszczenia stosownej optaty za udostepnienie infor-
macji. W mysl art. 15 ust. 2 u.d.i.p., adresat wniosku w terminie 14 dni od dnia
ztozenia wniosku, powiadamia wnioskodawce o wysokosci optaty. Udostepnienie
informacji zgodnie z wnioskiem nastepuje po uptywie 14 dni od dnia powiadomienia

15 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2011 r., I OSK 1938/10, ONSAiWSA 2011, nr 6, poz. 127
z aprobujaca glosa H. Knysiak-Molczyk, ZNSA 2012, nr 3, s. 161-166.

16 Znane jest rOwniez inne stanowisko, ktorego nie podzielam, iz wniosek o udostepnienie in-
formacji przetworzonej winien zosta¢ rozpoznany zaréwno, gdy brak w nim bedzie jakiegokolwiek
uzasadnienia ,,szczegdlnego interesu publicznego”, jak réwniez kiedy wnioskodawca w ogole nie
zareaguje na wezwanie, by ten interes wykazal. Wedhug tego pogladu, w takiej sytuacji podmiot
zobowigzany powinien samodzielnie zbada¢ przestanki przemawiajace za istnieniem szczegdlnej
istotnosci dla interesu publicznego, a jego negatywna ocena bedzie zawsze rownoznaczna z odmo-
wa udostepnienia zadanej informacji. Por. wyrok NSA z 11 wrze$nia 2012 r.,  OSK 1015/12, LEX
nr 1260013. Zgadzam si¢ natomiast z H. Knysiak-Molczyk (op. cit., s. 282), iz istnienia przestanki
udostegpnienia informacji przetworzonej nie mozna domniemywac.
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wnioskodawcy, chyba ze wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany wniosku
w zakresie sposobu lub formy udostepnienia informacji albo wycofa wniosek.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze w przepisie tym jest mowa nie o wezwaniu do wnie-
sienia oplaty, ale o powiadomieniu o wysokosci optaty!’. Powiadomienie, ktore
stanowi czynno$¢ materialno-techniczng o charakterze informacyjnym, w przeci-
wienstwie do wezwania, ze swej istoty nie powinno zawiera¢ elementu przymusu,
stad nie powinno by¢ opatrzone zadnym rygorem.

Z pewnoscig nie ma rOwniez podstaw, by uzna¢, ze brak optaty stanowi prze-
stanke wydania decyzji odmawiajacej udzielenia informacji. Literalna wyktadnia
zdania drugiego art. 15 ust. 2 u.d.i.p., w ktérym uzyto sformutowania ,,udostep-
nienie informacji zgodnie z wnioskiem nast¢puje po uptywie 14 dni od dnia
powiadomienia wnioskodawcy [...]”, prowadzi do wniosku, ze o ile istnieja pod-
stawy do udostgpnienia informacji (objeta zadaniem informacja jest informacja
publiczng, jest w posiadaniu adresata wniosku oraz nie jest dostepna w trybie
bezwnioskowym), to nalezy jej udzieli¢ niezaleznie od tego, czy wnioskodawca
uiscit optate za udostepnienie informacji, czy tez nie's.

W doktrynie wyrazono poglad!’, Zze nieuiszczona za udostepniong informacje
optata podlega $ciagnigciu w drodze ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji?®. Z uwagi na konstrukcje art. 15 ust. 2 u.d.i.p.
i na wskazany wyzej charakter powiadomienia jako czynnosci informacyjnej, po-
glad ten trudno zaaprobowac. Obecnie nie ma zatem skutecznego instrumentu
prawnego pozwalajacego na skuteczne zadanie uiszczenia oplaty za udzielenie
informacji publicznej, czy wyegzekwowanie jej, co nalezy oceni¢ zdecydowanie
negatywnie.

Przyjecie, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej nie wszczyna
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego pozwala rozstrzygnac¢ kolejny
z przedstawionych wyzej dylematow, dotyczacy obowiazku przekazywania przez
organ administracji omytkowo ztozonego do niego wniosku organowi wlasciwe-
mu. Otéz, podmiot wykonujacy zdania publiczne, niezaleznie od tego, czy sta-
nowi czg¢$¢ aparatu administracyjnego, czy bedac poza tym aparatem, wykonuje
zadania publiczne objete zakresem ustawy o dostgpie do informacji publiczne;,

17 Powiadomienie o ustaleniu wysokosci optaty za udostgpnienie nie jest ani decyzja, ani po-
stanowieniem, ani tez aktem z zakresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (tekst
jedn. Dz. U. 22012 r., poz. 270 ze zm.). Stad wniesiong do wojewddzkiego sadu administracyjnego
skarge na to powiadomienie nalezy odrzuci¢ jako niedopuszczalng na podstawie art. 58 § 1 pkt 6
tej ustawy.

18 Waskie odestanie do przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, wynikajace
z art. 16 ust. 1 u.d.i.p., czyni rowniez niedopuszczalnym zastosowanie do optat za udostepnienie
informacji publicznej dyspozycji art. 261-267 k.p.a.

19°S. Szuster, [w:] M. Ktaczynski, S. Szuster, Komentarz do art. 15 ustawy o dostgpnie do in-
formacji publicznej, stan prawny na dzien 1 listopada 2003 r., LEX nr 76488.

20 Tekst jedn. Dz. U. 22012 r., poz. 1015 ze zm.
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nie ma obowigzku przekazywania omytkowo ztozonego do niego wniosku orga-
nowi (podmiotowi) wiasciwemu. Obowiazku tego nie sposob wywodzi¢ z wy-
zej wymienionych zasad ogoélnych postepowania administracyjnego, ani z art. 65
k.p.a., stosowanego wylacznie w postgpowaniu jurysdykcyjnym?'. Rowniez usta-
wa o dostepie do informacji publicznej nie zawiera zadnych regulacji w tej kwe-
stii. Nie oznacza to jednak, ze organ, do ktorego skierowano wniosek o udzielenie
informacji publicznej nie bedacej w jego posiadaniu, jest zwolniony od podje-
cia jakichkolwiek czynnosci w stosunku do tego wniosku. Bytoby to oczywiscie
sprzeczne z wyrazong w art. 9 k.p.a. zasadg informowania.

Wobec braku szczegdlowych uregulowan i kierujac si¢ zasadami wyrazony-
mi w art. 8 i art. 9 k.p.a., organ powinien w takiej sytuacji poinformowaé¢ wnio-
skodawce o tym, ze nie posiada zadanej informacji i, o ile dysponuje takg wiedza,
powinien wskaza¢ podmiot wlasciwy do rozpoznania wniosku?.

Powyzsze argumenty przemawiaja za przyjeciem analogicznego sposobu
postepowania adresata wniosku o udost¢pnienie informacji publicznej w sytu-
acji, gdy wnioskodawca zada udzielenia informacji, ktore nie sa informacjami
publicznymi lub takich informacji publicznych, w stosunku do ktorych tryb do-
stepu odbywa si¢ na odrebnych zasadach (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.). Rowniez w tych
przypadkach ustawa o dostepie do informacji publicznej nie naktada na adresata
wniosku obowigzku wydania decyzji administracyjnej®.

Zatem czynno$¢ materialno-techniczna konczy postgpowanie zainicjowane
wnioskiem o udost¢pnienie informacji publicznej nie tylko woéwczas, gdy adresat
wniosku udziela zadanej informacji w sposob i w formie okreslonej we wniosku,
ale takze wtedy, gdy organ danej informacji nie posiada, albo zadana informacja
nie jest informacja publiczng, badz tez wnioskodawca zada udostepnienia takiej
informacji publicznej, do ktorej dostep reguluja odrgbne ustawy.

Pozostal jeszcze do rozstrzygniecia przedstawiony na wstepie problem poste-
powania podmiotu zobowigzanego do udostgpnienia informacji publicznej w ra-
zie $mierci adresata wniosku po jego wniesieniu, a przed jego rozpoznaniem badz
w razie cofnigcia wniosku.

W jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym $mier¢ strony skutkuje
co do zasady zawieszeniem postepowania (art. 97 § 1 pkt 1 k.p.a.), a w przypad-
ku, gdy chodzi o uprawnienia i obowiazki o charakterze osobistym (niezbywal-
ne, niedziedziczne) — umorzeniem postepowania. Na gruncie ustawy o dostepie
do informacji publicznej instytucja zawieszenia postegpowania nie wystgpuje. Na-
tomiast umorzenie postepowania w sprawie z wniosku o udostepnienie informacji

2! Por. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 r., I OSK 1116/09, LEX nr 594900 oraz wyrok NSA
z dnia 16 marca 2009 r., I OSK 1277/08, ONSAiWSA 2010, nr 5, poz. 91.

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2012 r., I SAB/Po 62/12, LEX nr 1234546,
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 23 listopada 2010 r., sygn. II SAB/O1 84/10, LEX nr 756129, wyrok
WSA w Bialymstoku z dnia 18 wrze$nia 2008 r., sygn. II SAB/Bk 14/08, niepubl.

2 Por. wyrok NSA OZ w Lublinie z dnia 20 czerwca 2002 r., IT SA/Lu 507/02, niepubl.
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publicznej uregulowane jest w art. 14 ust. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p.
Artykut 14 ust. 2 u.d.i.p. okresla przestanke umorzenia postegpowania, stanowiac,
ze jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udostgpniona w sposob lub w formie
okreslonych we wniosku, podmiot obowiazany do udostepnienia powiadamia pi-
semnie wnioskodawce o przyczynach braku mozliwos$ci udostepnienia informacji
zgodnie z wnioskiem i wskazuje, w jaki sposéb lub w jakiej formie informacja
moze by¢ udostgpniona niezwlocznie. W takim przypadku, jezeli w terminie
14 dni od powiadomienia wnioskodawca nie ztozy wniosku o udostepnienie in-
formacji w sposob lub w formie wskazanych w powiadomieniu, postepowanie
o udostegpnienie informacji umarza sie.

Czy wobec powyzszego mozna uznaé, ze umorzenie postgpowania w spra-
wie wniosku o udostgpnienie informacji publicznej nastepuje réwniez w sytuacji
$mierci wnioskodawcy, cofniecia przez niego wniosku, badz w kazdym innym
przypadku, gdy postgpowanie to stanie si¢ bezprzedmiotowe, tak jak ma to miej-
sce w jurysdykcyjnym postgpowaniu administracyjnym (art. 105 § 1 k.p.a.)? Kon-
sekwentnie, odmawiajgc postgpowaniu wywotanemu wnioskiem o udostepnienie
informacji publicznej charakteru jurysdykcyjnego postepowania administracyjne-
go, nalezy takie rozwigzanie odrzuci¢. Przemawia za tym rowniez brak stosownej
regulacji w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktéra umorzenie postepo-
wania w drodze decyzji przewiduje tylko w razie zaistnienia przestanki okreslonej
w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. W art. 16 ust. 1 u.d.i.p. ustawodawca uzyl sformutowania
,umorzenie postepowania o udostgpnienie informacji w przypadku okreslonym
w art. 14 ust. 27, co wskazuje na dopuszczalno$¢ umorzenia postgpowania z wnio-
sku o udostepnienie informacji publicznej tylko w razie zaistnienia przestanki
wynikajacej z ostatniego z cytowanych przepisow.

Wobec powyzszego nalezy przyjac, ze okolicznos¢, iz postepowanie w spra-
wie wniosku o udostgpnienie informacji publicznej moze zakonczy¢ si¢ decyzja
0 umorzeniu postegpowania nie oznacza, ze taka decyzje mozna wydaé zawsze,
ilekro¢ postepowanie stanie si¢ bezprzedmiotowe. Mozna si¢ jednak zastanawiac,
czy takie ograniczenie mozliwo$ci wydania decyzji o umorzeniu postepowania
z wniosku o udostepnienie informacji publicznej jest rozwigzaniem wiasciwym.
Na gruncie obowigzujacych przepiséw nie sposoéb bowiem jednoznacznie usta-
li¢ formy zakonczenia postgpowania w tej sprawie, ktore z jakichkolwiek wzgle-
dow stato sie bezprzedmiotowe. Z pewnos$cia nie wchodzi w gre wydanie decyzji
administracyjnej ani pozostawienie wniosku bez rozpoznania. Pozostaje zatem
otwartg kwestig, czy organ w takiej sytuacji powinien podejmowac jakiekolwiek
dziatania w stosunku do wniosku.

Na marginesie nalezy nadmieni¢, ze umorzenie postepowania na podstawie
art. 14 ust. 2 u.d.i.p. stanowi na gruncie prawa administracyjnego swego rodza-
ju osobliwo$¢. Tradycyjnie przyjmuje si¢ bowiem, ze umorzenie postgpowania
nie jest rozstrzygnigciem co do istoty sprawy, a jedynie procesowym sposobem
zamknigcia postepowania, ktore, z okreslonych wzgledow, nie moze zostaé za-
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konczone merytorycznie. Natomiast umorzenie postgpowania w oparciu o dys-
pozycje art. 14 ust. 2 u.d.i.p., zwazywszy na jego przestanke, zawiera element
merytorycznego rozstrzygnigcia wniosku o udostepnienie informacji publiczne;,
stanowigc w istocie odmow¢ udostepnienia informacji w sposob lub w formie
okreslonych we wniosku z przyczyn technicznych.

Podmioty uprawnione do wnioskowego dostepu
do informacji publicznej

Prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje kazdemu. Wprawdzie
w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP jest mowa o ,,obywatelu”, ale juz w art. 2 ust. 1
u.d.i.p. ustawodawca poszerzyt krag podmiotow uprawnionych do uzyskania in-
formacji publicznej, przyznajac to prawo ,.kazdemu”. Wydawa¢ by si¢ mogto,
ze takie okre$lenie zakresu podmiotowego ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej nie powinno budzi¢ watpliwosci, nadal jednak pozostaje przedmiotem
sporow zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie.

»Kazdy” to, zgodnie z potocznym rozumieniem tego stowa, kazda zyja-
ca osoba fizyczna i kazdy istniejacy podmiot nie bedacy osoba fizyczng (oso-
by prawne i jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej). Taka
wyktadania wskazywataby na to, ze prawo do informacji publicznej przystuguje
bez wzgledu na wiek, zdolno$¢ do czynnosci prawnych, czy miejsce podmiotu
w strukturze panstwa. Do krggu uprawnionych nalezaloby zatem zaliczy¢ row-
niez dziecko, osobg ubezwtasnowolniong, cudzoziemca, bezpanstwowca, osobe
prawna, czy organ administracji publicznej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze za-
den przepis ustawy o dostepie do informacji publicznej nie zawiera wskazowek
interpretacyjnych zawegzajacych krag podmiotow uprawnionych do uzyskania
informacji publicznej. Czgs¢ doktryny sktania si¢ jednak ku zawezaniu zakresu
podmiotowego art. 2 ust. 1 u.d.i.p., nadajac pojeciu ,.kazdy” znaczenie odmienne
od powszechnie przyjetego.

Obecnie nie ma juz watpliwosci, ze prawo dostepu do informacji publicznej
przystuguje nie tylko obywatelom polskim, ale rowniez cudzoziemcom i bezpan-
stwowcom?*. Zgoda panuje rowniez w kwestii przystugiwania tego prawa osobom
prawnym i jednostkom organizacyjnym nie posiadajacym osobowosci prawnej,
ale bedacym podmiotami prawa. Co si¢ za$ tyczy objecia tym przywilejem pod-

2 A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,,Kwartal-
nik Prawa Publicznego” 2002, z. 4, s. 194-195, M. Bar, O dostepie do informacji publicznej raz jesz-
cze — artykut polemiczny, ,,Radca Prawny” 2005, nr 1, s. 78, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61
Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1V, Warszawa
2005, s. 14, powotany przez M. Bednarczyka w: tenze, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania
informacji publicznej, LEX nr 8847.
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miotéw nie majacych pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, to M. Bar stang-
a na stanowisku, ze ,,ustawa o dostepie do informacji publicznej nie rozstrzyga
kwestii wplywu zdolno$ci do czynnos$ci prawnych wprost, niemniej jednak ogra-
niczenie prawa do informacji do os6b petnoletnich byloby rozwigzaniem zbyt
daleko idacym i raczej sprzecznym z intencja ustawodawcy”. Zdaniem autorki,
uzyte w ustawie stowo ,,kazdy” powinno by¢ rozumiane szeroko i oznaczaé na-
prawde kazdego, niezaleznie od [...] wieku. Nie istniejg zadne argumenty prze-
mawiajace za odmowa udzielenia informacji osobie niepetnoletniej”®. Rowniez
wedhug M. Bednarczyka i A. Piskorz-Ryn, w §wietle ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej bez znaczenia jest wiek i zwigzana z nim zdolno$¢ do czynno-
$ci prawnych?®. Natomiast, zdaniem I. Kaminskiej, dostgpu do informacji moze
domagac si¢ kazda osoba fizyczna, bez wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa,
jezeli tylko ma petni¢ praw cywilnych, tzn. jest petnoletnia i nie zostata ubezwta-
snowolniona?’. Z kolei P. Szustakiewicz, opierajac si¢ na wyktadni systemowej,
zaznaczyl, ze osoby nie majgce pelnej zdolnosci do czynnosci prawnej nie moga
zada¢ informacji publicznej, o ile nie dziatajg przez petnomocnikoéw?.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze omawiany problem nie dotyczy prawa
dostepu do informacji publicznej w trybie bezwnioskowym (np. informacji do-
stepnych w ,,Biuletynie Informacji Publicznej”), gdzie nie moze by¢ mowy o zad-
nych ograniczeniach podmiotowych, a prawo to przystuguje kazdemu, kto ma
dostep do Internetu. Jezeli za$ chodzi o dostep do informacji publicznej w trybie
,wnioskowym”, to nie ma podstaw, by odmawia¢ go osobie niepetnoletniej badz
ubezwlasnowolnionej. Zaden przepis prawa do tak daleko idacych wnioskow nie
upowaznia. Przystugiwanie danemu podmiotowi tego prawa nalezy jednak odrdz-
ni¢ od kwestii jego realizacji. Rozstrzygajac ten problem, nalezy punktem wyjscia
uczyni¢ charakter czynnos$ci, jaka jest wniosek o udostepnienie informacji pu-
blicznej. Uprawnione jest stanowisko, iz jest to czynno$¢ prawna, gdyz zmierza
do wywotania okreslonych skutkéw prawnych (uzyskania informacji o sprawach
publicznych, a w szerszej perspektywie — skutecznego wykonywania kontroli
spotecznej).

Skoro tak, to powstaje pytanie, czy zdolno$¢ do dokonania tej czynnosci na-
lezy ocenia¢ z uwzglednieniem przepisow kodeksu cywilnego dotyczacych zdol-
nos$ci do czynnos$ci prawnych, wedtug ktorych petng zdolno$¢ do tych czynnos$ci
ma osoba petnoletnia, nie ubezwlasnowolniona ani cze$ciowo, ani calkowicie
(art. 11-12 i art. 15 k.c.?).

2 M. Bar, op. cit., s. 78.

20 M. Bednarczyk, op. cit., A. Piskorz-Ryn, op. cit., s. 183.

27 1. Kaminska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, LexPolonica 2273503.

28 P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego
— odpowiedz, ,,Radca Prawny” 2005, nr 1, s. 82.

2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. nr 16, poz. 93 ze zm.

310



Przepisy kodeksu cywilnego umozliwiajg dokonywanie czynnos$ci prawnych
zardéwno osobom fizycznym o ograniczonej zdolnosci do czynnos$ci prawnych,
jak 1 osobom pozbawionym tej zdolnosci, z tym, ze nie osobiscie, ale poprzez
ich ustawowych przedstawicieli (rodzic, opiekun, kurator). Kierujac si¢ regulacja-
mi kodeksowymi, nalezatoby zatem przyjaé, ze osoby te mogtyby zada¢ dostepu
do informacji publicznej, z tym, ze stosowny wniosek w ich imieniu musiatby
ztozy¢ przedstawiciel ustawowy.

Oczywiscie nie ulega watpliwo$ci, ze w praktyce, o ile wniosek dotyczy
udzielenia informacji prostej (nieprzetworzonej), ktorg organ posiada i ktorej
zamierza wnioskodawcy udzieli¢ bezptatnie, kwestia zdolnosci wnioskodawcy
do czynno$ci prawnych nie podlega ocenie, co wigcej, wnioskodawca nie musi
by¢ nawet w pelni zidentyfikowany. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage sytuacje,
w ktorych bedzie zachodzita potrzeba pobrania od wnioskodawcy optaty za udzie-
lenie informacji (art. 15 ust. 1 u.d.i.p.), wezwania do sprecyzowania wniosku, czy
wykazania — w przypadku konieczno$ci przetworzenia informacji, ze udzielenie
informacji jest szczegodlnie istotne dla interesu publicznego (art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p.). Majac na wzgledzie ogdlne zasady systemu prawa, nie mozna przyjac,
by adresat wniosku miat kierowa¢ te wezwania do os6b nie majacych pelnej zdol-
nosci do czynnos$ci prawnych, dziatajacych osobiscie. Innymi stowy, skoro usta-
wa o dostepie do informacji publicznej jest czg$cig prawa administracyjnego, na
gruncie ktorego respektowane sa zawarte w kodeksie cywilnym reguly dotycza-
ce zdolno$ci prawnej i zdolno$ci do czynno$ci prawnych, to nie sposob ich nie
uwzglednia¢ w fazie pomi¢dzy wniesieniem wniosku o udostepnienie informacji
a ewentualnym podjeciem decyzji w tej sprawie.

Zasada powszechnego dostepu do informacji publicznej nie eliminuje regut
sktadania o§wiadczen woli wynikajacych z przepiséw innych ustaw. Wprawdzie
ustawa o dostepie do informacji publicznej nie zawiera generalnego odestania
do przepisow kodeksu postepowania administracyjnego, w tym do art. 30 § 1
1 2 k.p.a. (wedhug ktérych, zdolno$¢ prawng i zdolnos¢ do czynnos$ci prawnych
stron ocenia si¢ wedtlug przepiséw prawa cywilnego, o ile przepisy szczegolne
nie stanowig inaczej, za§ osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci do czynnosci
prawnych dziataja przez swych ustawowych przedstawicieli), jednak obowiazek
respektowania w stosunkach administracyjnoprawnych wyrazonych w kodeksie
cywilnym regut dotyczacych zdolnosci do czynno$ci prawnych, w tym zasad re-
prezentacji, jest wspolny dla catego systemu prawa.

Analogiczne watpliwos$ci, zwigzane z osoba wnioskodawcy, pojawiaja si¢
rowniez w sytuacji, gdy wniosek sktada osoba fizyczna w imieniu osoby prawne;j
czy jednostki organizacyjnej nie posiadajacej osobowosci prawnej. Istnieje spor
co do tego, czy organ obowigzany jest wowczas ustali¢ zasady reprezentacji tej
osoby prawnej czy jednostki, wzywajac sktadajacego wniosek do wykazania umo-
cowania do dzialania w ich imieniu, czy tez powinien udzieli¢ informacji tej oso-
bie fizycznej — uznajac ja za wnioskodawce? Myslac kategoriami systemowymi,
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nalezatoby uzna¢, ze wezwanie do wykazania umocowania jest niezbedne dla pra-
widlowego doreczenia ewentualnych wezwan do uzupeknienia wniosku, do uisz-
czenia optaty za udzielenie informacji, czy wreszcie do prawidlowego oznaczenia
adresata decyzji o odmowie udzielenia informacji. Jednak, majac na uwadze za-
kres odestania od kodeksu postepowania administracyjnego w sprawach z wnio-
sku o udzielenie informacji publicznej oraz zasade¢ szybkosci i braku formalizmu,
nalezatoby moze wszelkie czynnos$ci organu adresowac do tej osoby fizyczne;.

Przeciwko tej ostatniej koncepcji zdecydowanie wypowiedzial si¢ WSA
w Warszawie, ktory w wyroku z dnia 30 kwietnia 2007 r. podkreslit, ze jezeli
w trakcie badania wniosku pochodzacego od osoby prawnej albo jednostki orga-
nizacyjnej nie posiadajacej osobowosci prawnej okaze sig¢, ze taki podmiot nie jest
wlasciwie reprezentowany, to taki wniosek nie moze by¢ uznany za zlozony przez
osobg fizyczna, ktora podpisata wniosek™. Nie ma tu swego rodzaju ,,przeniesie-
nia” prawa do uzyskania informacji z osoby prawnej czy jednostki nie posiadaja-
cej osobowos$ci prawnej na osobe fizyczng, ktora podpisata wniosek?!.

Z kolei WSA w Lublinie w wyroku z dnia 20 marca 2012 r. uznal, Ze skoro
wniosek o udzielenie informacji publicznej moze przybra¢ kazdg forme, a oso-
ba jej zadajaca nie musi by¢ nawet w pelni zidentyfikowana (o ile wniosek nie
dotyczy udzielenia informacji przetworzonej), to za brak formalny podlegajacy
uzupelnieniu nie mozna uzna¢ braku pelnomocnictwa lub dokumentu potwier-
dzajacego umocowanie okreslonych 0séb do reprezentowania osoby prawne;j2.

Podobne stanowisko zajat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 10 listopada
2010 r., wskazujac, ze wniosek o udzielenie informacji publicznej moze przybraé
kazda forme, a osoba jej zadajaca nie musi by¢ nawet w pelni zidentyfikowana,
skoro nie musi wykazywac¢ ani interesu prawnego, ani tez faktycznego®.

Zbytnim uogdlnieniem jest twierdzenie, iz osoba sktadajaca wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej nie musi by¢ w petni zidentyfikowana, skoro nie
musi wykazywac ani interesu prawnego, ani tez faktycznego. Po pierwsze, kwe-
stia identyfikacji wnioskodawcy nie ma nic wspolnego z brakiem koniecznosci
wykazywania interesu w uzyskaniu informacji, za$ po drugie, powyzsze twierdze-
nie jest stuszne, ale tylko wowczas, gdy organ uwzglednia wniosek o udzielenie
informacji prostej, nie zadajac optaty. W kazdej bowiem sytuacji, gdy wystapi
potrzeba sprecyzowania wniosku, optacenia go, badz zaistnieje podstawa do jego

30 1T SA/Wa 2405/06, niepubl.

31 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2010.

32 11 SAB/Lu 10/12, LEX nr 1164471.

3 11 SAB/Wa 259/10, LEX nr 756216. W dalszej czg$éci uzasadnienia sad jednak uscislit swoj
poglad, wskazujac, ze konieczno$¢ uzupetnienia wniosku o udzielenie informacji publicznej czy
optacenia go powoduje, ze wnioskodawca nie moze pozostawa¢ anonimowy. Zdaniem sadu, dopie-
ro w takiej sytuacji mozna zadac¢ od niego usunigcia braku formalnego skargi np. w postaci braku
podpisu.
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oddalenia, adresat wniosku ma obowigzek ustali¢ dane wnioskodawcy w stopniu
umozliwiajacym jego identyfikacje, w tym wiasciwy sposob reprezentacji**.

Z kregu uprawnionych do uzyskania informacji publicznej cze$¢ przedstawi-
cieli doktryny i orzecznictwa wylacza rowniez organy administracji publicznej,
zawezajac pojecie ,.kazdy” uzyte w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. do podmiotdéw prawa pry-
watnego. Wedtug P. Szustakiewicza, przepisy o dostgpie do informacji publicznej
nie sg narzedziem prawnym, ktére ma stuzy¢ organom administracji publicznej
do wzajemnego przekazywania informacji. Zdaniem autora, majg tutaj zastoso-
wanie przepisy konstytucyjne oraz administracyjne przepisy ustrojowe. Nato-
miast ustawa o dostgpie do informacji publicznej stuzy spotecznej kontroli wladzy
publicznej przez spoteczenstwo®*. W podobnym tonie kilkakrotnie wypowiadaty
si¢ sady administracyjne, ktore przyznaty prawo dostepu do informacji publicznej
jedynie podmiotom prawa prywatnego. Powyzsza tezg uzasadnialy celem ustawy
o dostegpie do informacji publicznej, ktorym — zdaniem sgdéw — jest informowanie
obywateli o stanie ,,spraw publicznych”, a nie zdobywanie przez organy admini-
stracji publicznej informacji od innych podmiotow?S.

Trudno podzieli¢ zarowno wyzej prezentowany poglad, jak i jego argumen-
tacje. Skoro ustawa o dostepie do informacji publicznej prawo do uzyskania tej
informacji przyznaje kazdemu, to nie ma podstaw, by istnienie tego prawa uza-
leznia¢ od spotecznego czy prawnego statusu danego podmiotu. Jezeli prawo to
przyznaje si¢ zrzeszeniom poszczegolnych osob ukonstytuowanym z woli jed-
nostek, to nalezy przyja¢ jego istnienie rowniez w przypadku organdéw wiladzy
publicznej powstatych na podstawie przepisow ustaw.

Ograniczenie organom dostgpu do informacji publicznej w trybie powotanej
wyzej ustawy mozna by zreszta oming¢ w ten sposob, ze zamiast organu z zadaniem
udzielenia informacji wystgpowataby osoba fizyczna petnigca jego funkcje (bez
powotania si¢ na t¢ funkcj¢), albo pracownik urzedu (biura obshugujacego organ).

Zatem kazdy podmiot prawa — zaré6wno osoba fizyczna, osoba prawna, jak

3 Podobnie wypowiedziat si¢ WSA w Olsztynie w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 kwietnia
2012 r., IT SAB/OI 33/12, LEX nr 1145979, twierdzac, ze to, iz prawo do informacji publicznej
przystuguje kazdemu nie oznacza, ze wnioskodawca moze by¢ anonimowy. Pod poj¢ciem kazdego
nalezy rozumie¢ osobe fizyczng, osobe prawna lub jednostke nie posiadajaca osobowosci prawnej.
Wskazanie przez wnioskodawce danych pozwalajacych na jego identyfikacje jest minimalnym wy-
maganiem. Organ zobowigzany do udzielenia informacji publicznej ma zatem petne prawo doma-
ga¢ si¢ danych, ktore pozwola na nalezyte okreslenie podmiotu, wobec ktorego maja by¢ podjete
czynnosci zwigzane z realizacja wniosku. Uprawnienia organu w podanym zakresie nie niweczy
fakt, ze udzielenie informacji publicznej nie jest uzaleznione od wykazania przez wnioskodawce
interesu prawnego lub faktycznego. Pojecie interesu jest kategorig prawa materialnego, podczas gdy
oznaczenie wnioskodawcy pozostaje w sferze prawa procesowego.

35 P. Szustakiewicz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 28 pazdziernika 2009 r., 1 OSK
508/09, ,,lus Novum” 2010, nr 2, s. 189-197.

3 Tak m.in. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 r., I OSK 1002/09, LexPolonica nr 2273503,
postanowienic WSA w Warszawie z dnia 18 lutego 2010 r., II SAB/Wa 197/09, OSP 2011, nr 9,
poz. 94.
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1 jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej a bedaca podmiotem
prawa, moze skorzysta¢ z prawa dostepu do informacji publicznej niezaleznie
od tego, czy jest ,,podmiotem prywatnym”, czy tez ma status podmiotu admini-
strujacego, w tym organu administracji publicznej, czy cztonka tego organu.

Nalezy podzieli¢ przy tym stanowisko M. Jaskowskiej, iz watpliwos¢
co do mozliwos$ci objecia organd6w administracji zakresem podmiotowym usta-
wy o dostepie do informacji publicznej wystepuje jedynie w przypadku, gdy oba
podmioty: zobowigzany do udost¢pnienia informacji i uprawniony do uzyska-
nia tej informacji pozostajag wobec siebie w stosunku nadrzednosci i podlegto-
$ci organizacyjnej, a informacja dotyczy sprawy wynikajacej z tej nadrzednosci
i podlegtosci’’. W takich sytuacjach nie stosuje sie bowiem przepiséw kodek-
su postepowania administracyjnego (art. 3 § 2 k.p.a.). Organ, do ktérego zostat
skierowany wniosek o udzielenie informacji, nie miatby zatem mozliwosci wyda-
nia decyzji odmawiajacej udzielenia informacji, czy umarzajacej postgpowanie,
do ktorych, z mocy art. 16 ust. 2 u.d.i.p., stosuje si¢ przepisy kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Okoliczno$¢ ta przemawia za wylaczeniem stosowania
w takich sytuacjach ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Z dostepem do informacji publicznej 0sob petniacych funkcje organow admi-
nistracji publicznej wigze si¢ jednak ryzyko naduzywania przez te osoby prawa.
Wystepuje ono w sytuacji, gdy podmiot obowigzany do udostepnienia informacji
moze pobra¢ od wnioskodawcy optate (art. 15 ust. 1 u.d.i.p.). Skoro od wniosko-
dawcy nie mozna zada¢ wykazania istnienia interesu prawnego czy faktycznego
w uzyskaniu informacji nieprzetworzone;j (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.), to weryfikacji nie
podlega okolicznos¢, czy osoby pemigce funkcje organéw zadaja udostepnienia
informacji w celach zwigzanych z wykonywaniem kompetencji tego organu, czy
w innych celach (np. osobistych). Naduzycie prawa miatoby miejsce wowczas,
gdyby osoba petnigca funkcje organu administracji publicznej uiscita przedmio-
towa optate za udostepnienie informacji ze srodkoéw publicznych, a informacja ta
nie mialaby zwigzku z wykonywanymi przez ten organ funkcjami.

Wspomnianym juz, podmiotowym aspektem szerokiego dostepu do informa-
cji publicznej w trybie wnioskowym, jest zakaz zadania od wnioskodawcy wy-
kazania interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu tej informacji. Oznacza
to, ze ustawodawca za wystarczajacy cel uzyskania informacji uznat w kazdym
wypadku wykonywanie spotecznej kontroli realizacji zadan publicznych przez
podmioty administrujace®. OczywiScie odnosi sie to wytacznie do tzw. informacji

37 M. Jaskowska, Glosa do postanowienia WSA w Warszawie z dnia 18 lutego 2010 r., 11 SAB/
Wa 197/09, OSP 2011, nr 9, poz. 94.

3% M. Klaczynski uznat nawet regulacje art. 2 ust. 2 u.d.i.p. jako bezprzedmiotowa (zbedna).
Jego zdaniem, o istnieniu interesu prawnego w kazdym przypadku zadania udostepnienia informacji
publicznej przesadza tres¢ przepisow art. 61 Konstytucji RP i art. 2 ust. 1 u.d.i.p., stanowiacych pu-
bliczne prawo podmiotowe do informacji przystugujace kazdemu. Zatem wprowadzenie zakazu zg-
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prostej (nieprzetworzonej), gdyz w przypadku informacji przetworzonej ustawa
wymaga, by za jej udzieleniem przemawial szczegdlnie istotny interes publiczny.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze taka regulacja sprzyja naduzywaniu prawa do-
stepu do informacji prostej, tj. sktadaniu wnioskow przez podmioty, ktorych za-
miarem jest sparalizowanie pracy organdéw i innych podmiotéw zobowigzanych
do udostepniania informacji. To niebezpieczne zjawisko dostrzegajg przedsta-
wiciele doktryny i praktyki, ktérzy probujg ograniczy¢ prawo do informacji pu-
blicznej, uznajac jego istnienie tylko wowczas, gdy za udostepnieniem informacji
przemawia interes publiczny.

W ten sposob mozna odczyta¢ stanowisko I. Kaminskiej, zgodnie z ktoérym,

[...] ,wprawdzie od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢
wykazania interesu prawnego lub faktycznego, jednakze konkretne zadanie udzielenia infor-
macji musi podlega¢ wstepnej ocenie pod katem tego, czy mamy do czynienia z informacja
o sprawach publicznych waznych i interesujacych dla ogétu. Wymaga to od podmiotu zo-
bowiazanego do udostgpnienia informacji obiektywizacji tre§ci wniosku, natomiast podmiot
whnioskujacy o udzielenie informacji powinien wykaza¢ obiektywny, a nie subiektywny interes
w jej uzyskaniu®.

Mimo iz autorka uzyta nieznanych na gruncie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej sformutowan ,,interes subiektywny” 1 ,,interes obiektywny”, nie
ma, wedlug mnie, watpliwosci, ze oznaczajg one w istocie — odpowiednio ,,interes
indywidualny (prywatny)” i ,,interes publiczny”.

Stanowisko to mozna by podzieli¢, ale jedynie jako postulat de lege feren-
da. Aktualne brzmienie art. 2 ust. 2 u.d.i.p. zawiera wyrazny, nie pozostawiajacy

dania wykazywania przez wnioskodawcg istnienia interesu prawnego nie moze oznaczac, ze wnio-
skodawca w sprawie o udostgpnienie informacji publicznej staje si¢ strona rowniez w przypadku,
gdy brak po jego stronie interesu prawnego, skoro interes ten wynika wprost z przepisow o dostgpie
do informacji publicznej. Zastanawiajaca jest zatem celowos$¢é wprowadzenia wspomnianego zaka-
zu, skoro nie wnosi on do oceny pozycji wnioskodawcy nic nowego. Przyjecie w interpretowaniu
przepisow prawa zasady racjonalnego prawodawcy, zgodnie z ktora zadna czes$¢ aktu prawnego nie
moze by¢ traktowana jako zbedna (por. W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i pra-
wa, Warszawa 1980, s. 401), nalezy uzna¢, ze art. 2 ust. 2 u.d.i.p. ma znaczenie jedynie techniczne
i prowadzi do wylaczenia rozpatrywania przez organ legitymacji wnioskodawcy, skoro wynika ona
wprost z przepiséw o dostepie do informacji publicznej. De lege ferenda Autor zaproponowat wyeli-
minowanie komentowanej regulacji, ze wskazanych wyzej przyczyn. M. Ktaczynski, [w:] M. Kta-
czynski, S. Szuster, Komentarz do art. 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, stan prawny na
1 listopada 2003 r., LEX nr 76475.

¥ 1. Kaminska, Komentarz do art. 2, [w:], Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, stan prawny na 1 lipca 2012 r., LexPolonica. Na poparcie tej tezy autorka powotata wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 12 wrze$nia 2006 r. (IV SA/Wr 568/06,
LexPolonica nr 2144858), wydany w sprawie, w ktorej wnioskodawca domagat si¢ od kontrahenta
potwierdzenia, ze umowy bedace przedmiotem wniosku wykonane zostaly nalezycie. Uzyskanie
takiego potwierdzenia bylo potrzebne wnioskodawcy do przedtozenia w postgpowaniach przetar-
gowych, w ktorych bral udziat. W rezultacie prawidlowo wywiedziono, ze w istocie byta to prosba
o referencje, a nie wniosek o udostepnienie informacji publicznej.

315



adresatom wnioskdéw o udzielenie informacji publicznej zadnego luzu decyzyjne-
go, zakaz zadania od wnioskodawcy wykazywania jakiegokolwiek interesu, na-
wet faktycznego, w uzyskaniu zadanej informacji publicznej. Poglad ten sktania
jednak do refleksji nad potrzeba reinterpretacji pojecia ,,informacja publiczna”.
Jeszcze do niedawna sady administracyjne miaty tendencje do nadawania mu
mozliwie jak najszerszego znaczenia, czemu sprzyjaja liberalne regulacje ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Obecnie jednak, wobec naduzywania prawa
do informacji, ustawodawca powinien wzig¢ pod rozwage mozliwos¢ ogranicze-
nia zakresu pojecia ,.,informacja publiczna”, uzalezniajac uznanie informacji za
publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej, od istnienia
interesu publicznego w jej udostepnieniu (tj. od tego, czy jej udzielenie lezy w in-
teresie ogdtu — panstwa, wspolnoty samorzadowej). Brak tej przestanki wyklu-
czalby uznanie objetej wnioskiem informacji za publiczng i zwalniat z obowigzku
jej udostepnienia w trybie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Podsumowanie

Whniosek o udostgpnienie informacji publicznej nie wszczyna jurysdykcyjne-
g0 postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Postgpowa-
nie zainicjowane tym wnioskiem ma szczegolny, uproszczony charakter. Przepisy
kodeksu postgpowania administracyjnego, zgodnie ze Scista, literalng wyktadnia
art. 16 ust. 1 u.d.i.p., maja w nim zastosowanie od momentu podj¢cia przez ad-
resata wniosku decyzji o odmowie udostepnienia informacji badz umorzeniu po-
stepowania w przedmiocie wniosku. W przypadku braku przestanek do wydania
tych decyzji adresat wniosku rozpoznaje go zatem w trybie okre§lonym w ustawie
o dostegpie do informacji publicznej. Jest przy tym zwiagzany ogolnymi zasada-
mi prawa i postepowania administracyjnego, ktore, majac charakter uniwersal-
ny, sa fundamentem wszelkich dziatan administracji podejmowanych w stosunku
do podmiotéw z zewnatrz, takimi jak zasada praworzadnosci i legalnosci, zasada
zaufania obywateli do organow wiladzy publicznej, czy zasada informowania®.

Koncepcje, wedlug ktorej postgpowanie w sprawie wniosku o udostepnienie
informacji publicznej pozostaje co do zasady poza ramami jurysdykcyjnego po-

40 Warto przytoczy¢ w tym miejscu mysl A. Glinieckiego, wyrazong wprawdzie w zwiazku
z problemem procesowej kwalifikacji zgloszenia robot budowlanych, ale aktualng rowniez w przy-
padku postgpowania z wniosku o udostgpnienie informacji publicznej. Autor ten stanat na stanowi-
sku, ze kodeks postgpowania administracyjnego powinien by¢ znowelizowany. Powinien on by¢
aktem prawnym na tyle uniwersalnym i pojemnym pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym,
aby miescily si¢ w nim rowniez tego typu postgpowania szczegodlne, uproszczone — jak procedu-
ra zgloszeniowa (czy procedura dostgpu do informacji publicznej — A.O.). Zgloszenie (wniosek
o udostepnienie informacji publicznej — A.O.) ma zatem réwniez charakter procesowy i jest for-
ma wszczgcia postgpowania administracyjnego szczegolnego i uproszczonego. A. Gliniecki, [w:],
A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2012, s. 260.
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stepowania administracyjnego, nalezy uznac za stuszng. Skoro wnioskodawca nie
musi posiada¢ interesu prawnego, ani nawet faktycznego, w uzyskaniu informa-
cji, a z wniosku ma jedynie wynikac¢ tre$¢ zadania, to rowniez na adresacie wnio-
sku o udostepnienie informacji nie powinny spoczywac te wszystkie obowiazki,
ktore cigza na organie w postepowaniu jurysdykcyjnym.

W orzecznictwie i doktrynie wciaz jednak istnieje tendencja do ,,przeno-
szenia” instytucji kodeksowych na wszystkie wtadcze dzialania administracji,
réwniez te dotyczace dostgpu do informacji publicznej. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze skrajne uprocesowienie dziatan administracji publicznej coraz czesciej
postrzegane jest jako zjawisko negatywne. Za Janem Zimmermannem nalezy
przyja¢, ze zjawisko to ,,wyraza si¢ nie tyle w przeroscie regulacji, co w prak-
tycznym i intuicyjnym fetyszyzowaniu procedur”. Nadmierne krgpowanie dziatan
administracji publicznej przez procedury grozi za$ sprowadzeniem na dalszy plan
merytorycznych aspektow danej regulacji*'.

Zrodta naduzywania prawa do informacji publicznej nie nalezy upatrywaé
w niedostatku regulacji o charakterze procesowym, probujac wypetnic¢ rzekome
luki w tym zakresie normami kodeksu postepowania administracyjnego. Problem
tkwi przede wszystkim w zbyt liberalnych regulacjach, stanowiacych podstawe
konstruowania pojecia ,,informacja publiczna” oraz w braku wyodrebnienia kate-
gorii dokumentéw wewnetrznych nie podlegajacych udostepnieniu. Na zlg ocene
zastuguje rowniez brak okreslenia negatywnych dla wnioskodawcy konsekwencji
nieuiszczenia oplaty za udostgpnienie informacji przeksztatconej (art. 15 u.d.i.p.)
oraz brak mechanizméw jej egzekwowania. Tymczasem opflaty, ograniczajac nad-
uzywanie drogi administracyjnej, mogg stanowi¢ dla podmiotow obowigzanych
do udostepnienia informacji publicznej skuteczne zabezpieczenie przed nieroz-
waznym i bezpodstawnym zglaszaniem zadan*>.

4 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 189.
4 Por. J. Starosciak, [w:], E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 318.





