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AGNIESZKA KNOPKIEWICZ

TRYBY UDOSTEPNIANIA INFORMACJI PUBLICZNEJ

L WPROWADZENIE

Ustawa o dostepie do informacji publicznejl (zwana dalej: udip lub usta-
wag) kreuje trzy podstawowe sposoby udostepniania informacji publicznych.
Po pierwsze w drodze ich ogtaszania, w tym dokumentéw urzedowych,
w Biuletynie Informacji Publicznej. Po drugie poprzez udzielanie informacji
publicznych w postepowaniu wnioskowym. Po trzecie przez umozliwienie
wstepu na posiedzenia kolegialnych organdéw witadzy publicznej pochodza-
cych z powszechnych wyboréw i udostepnianie materiatéw, w tym audiowi-
zualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych te posiedzenia. Dodatko-
wo w art. 11 udip ustawodawca umozliwit podmiotom zobligowanym do
udostepniania informacji publicznych wykorzystanie w tym celu wytozenia
lub wywieszenia informacji w miejscach ogélnie dostepnych oraz zainstalo-
wanie w takich miejscach urzadzen umozliwiajgcych zapoznanie sie z takg
informacjg. Tryb przewidziany w art. 11 udip nie stanowi alternatywy
w stosunku do udostepniania informacji w Biuletynie Informacji Publicznej.
Ustawodawca pozostawit w gestii podmiotéw zobowigzanych udostepnianie
informacji w trybie art. 11 udip. Tak wiec nie jest to tryb obligatoryjny
w przeciwienistwie do publikowania informacji w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej. Niemniej wykorzystanie mozliwosci, jakie stwarza art. 11 udip, be-
dzie ufatwiato prace aparatu urzedniczego, gdyz wysoce prawdopodobne
jest, ze nie bedzie on absorbowany wnioskami o udostepnienie informacji,
ktore zostaty wytozone lub wywieszone w miejscach publicznych.

Il. PUBLIKACJA W BIULETYNIE INFORMACJI PUBLICZNEJ

Podstawowym sposobem udostepniania informacji publicznych jest ich pu-
blikacja w urzedowym publikatorze teleinformatycznym - Biuletynie Informa-
cji Publicznej (zwanym dalej: BIP lub Biuletynem) - prowadzonym w formie
internetowych stron WWW. Katalog podmiotéw zobligowanych do udostepnia-
nia informacji w Biuletynie obejmuje wszystkie te jednostki, ktore obowigza-
ne sg udziela¢ informacji publicznych na podstawie udip. W tym miejscu war-
to podkresli¢, ze powyzszy katalog rézni sie od wskazanego w Konstytucji
kregu podmiotéw, o dziatalnosci ktorych informacje majg by¢é udostepniane.

1Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz. U. Nr 112, poz. 1198.
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W art. 61 ust. 1 Konstytucji wymienione sg bowiem organy wiadzy publicznej,
osoby petnigce funkcje publiczne, organy samorzgadu gospodarczego i zawodo-
wego, a takze inne osoby oraz jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majgtkiem Skarbu Panstwa. Co charakterystyczne, ,inne osoby oraz jed-
nostki organizacyjne”, o ktérych wspomina ustawodawca konstytucyjny, posia-
da¢ muszg tgcznie dwie cechy, tj. wykonywanie zadan wiadzy publicznej i go-
spodarowanie mieniem komunalnym Ilub majgtkiem Skarbu Panstwa.
Koniunkcja ta wynika z uzycia spoéjnika ,i”. W udip podmioty obowigzane do
udostepniania informacji publicznej zostaly wymienione w art. 4 ust. 1 i 2. Na
gruncie ust. 1 tego artykutu uwage zwraca relacja zakresu podmiotowego wy-
mienionego w zdaniu wstepnym do katalogu zamieszczonego w pkt 1-5. Co do
zasady obowigzane do udostepniania informacji publicznej sg ,wtadze publicz-
ne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne”. Wydawa¢ by sie mogto,
ze zamieszczony po tych stowach zwrot ,w szczeg6lnosci” poprzedza wyliczenie
jednostek organizacyjnych, z ktérych kazda jest badz to ,wladzg publiczng”,
badz tez ,innym podmiotem wykonujgcym zadania publiczne”. W stosunku do
podmiotéw wymienionych w pkt 1-4 i w pkt 5 in principio nie nasuwa to wat-
pliwosci. Wyliczono tam bowiem organy wiladzy publicznej, organy samorza-
doéw gospodarczych i zawodowych, podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebny-
mi przepisami Skarb Panstwa, podmioty reprezentujgce panstwowe osoby
prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezen-
tujgce inne panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego, jak roéwniez podmioty reprezentujgce inne osoby
lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne.

Watpliwosci nasuwajg sie w odniesieniu do jednostek, ktdre dysponujg
majatkiem publicznym, oraz oséb prawnych, w ktdrych Skarb Paristwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub samorzgdu gospodarczego, lub zawodo-
wego majg pozycje dominujacg w rozumieniu przepisébw o ochronie konku-
rencji i konsumentow. Dysponowanie majgtkiem publicznym ustawodawca
oddziela od wykonywania zadan publicznych, z czego mozna wnosi¢, ze pod-
mioty dysponujgce tym majatkiem nie muszg wykonywa¢ zadan publicznych.
Podobnie spétki zalezne od Skarbu Panstwa, samorzadu terytorialnego, go-
spodarczego czy zawodowego nie muszg takich zadan wykonywac. W konse-
kwencji pojawia sie pytanie, czy w takim wypadku majg one obowigzek udo-
stepniania informacji w trybie udip. Kierujgc sie dostownym brzmieniem
zdania wprowadzajacego zamieszczonego w art. 4 ust. 1 udip, mozna sta¢ na
stanowisku, ze obowigzek udzielania okreslonych informacji spoczywa na
tych podmiotach tylko wtedy, gdy wykonujg one zadania publiczne. Niemniej
wydaje sie, iz intencja ustawodawcy byta inna. Zatozenie o jego racjonalnosci
aksjologicznej i socjotechnicznej pozwala postawi¢ teze, ze obowigzek spoczy-
wajgcy na omawianej grupie podmiotéw jest niezalezny od wykonywania
przez nie zadan publicznych. W istocie chodzi bowiem o jawnos¢ informacji
dotyczacych aktywnosci panstwa i zwigzkéw publicznoprawnych w sferze go-
spodarczej oraz majgtkowe;j.

Druga kategorie podmiotéw obowigzanych do udostepniania informacji
publicznych stanowia wymienione w art. 4 ust. 2 udip zwiazki zawodowe
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i ich organizacje oraz partie polityczne. W literaturze podkresla sie, iz usta-
wodawca przyjal milczace zatozenie, ze podmioty te wykonujg zadania pu-
bliczne z samej definicji, albowiem w takim celu zostaty powotane do zycia2
Wskazuje sie rowniez, ze motywami objecia powyzszych podmiotéw obo-
wigzkiem udostepniania informacji sg rodzaj wykonywanej dziatalnosci
badZ korzystanie z majatku publicznego, a takze mozliwosci szerokiego dys-
ponowania informacjami o charakterze publicznym3. Doda¢ nalezy, ze udo-
stepnianie informacji publicznych jest przedmiotem obowigzku podmiotow
wskazanych w udip, jezeli informacje takie posiadaja.

Zakres informacji, umieszczanych w Biuletynie obejmuje zagadnienia
wymienione w art. 6 udip. Sg to informacje dotyczace: polityki wewnetrznej
i zagranicznej panstwa; podmiotéw, zaliczanych do witadz publicznych i in-
nych podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne; zasad funkcjonowania
tych podmiotéw; danych publicznych i majgtku publicznego. Poza tym pod-
mioty, o ktdrych mowa w art. 4 ust. 1 i 2 udip, obowigzane sg do umiesz-
czania w BIP informacji dotyczacych sposobu dostepu do informacji publicz-
nych bedacych w ich posiadaniu i nieudostepnionych w Biuletynie. Istotne
jest takze to, ze wiasciwe podmioty mogg umieszczaé w Biuletynie jakiekol-
wiek inne informacje publiczne niesprecyzowane blizej w ustawie. Tym sa-
mym ustawodawca nie stworzyt zamknietego katalogu informacji, ktére mo-
ga by¢ publikowane w Biuletynie.

Moze zdarzy¢ sie tak, ze jawnos¢ informacji, ktéra powinna by¢ udostep-
niona w BIP, podlega wytaczeniu. Konieczne jest woéwczas wskazanie
w Biuletynie zakresu i podstawy prawnej wytgczenia oraz organu lub oso-
by, ktére tego dokonaty. Jezeli zachodzi taki przypadek, to rowniez nalezy
okresli¢ podmiot, w interesie ktérego dokonano wytaczenia jawnosci (art. 8
ust. 5 udip). Podstawowym ograniczeniem prawa do informacji publicznej
jest art. 5 udip. W przepisie tym wskazuje sie bezposrednio na trzy chro-
nione prawnie tajemnice, a pozostate powolywane sg w sposob ogdlny4.
Zgodnie z art. 5 ust. 1 udip prawo do informacji publicznej podlega ograni-
czeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie infor-
macji niejawnych (tajemnica panstwowa i stuzbowa) oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych (w polskim systemie prawnym jest ich po-
nad 40). W ust. 2 tego artykutu jako dobra, ze wzgledu na ktére mozna
ogranicza¢ dostepnos$¢ informacji, ustawodawca wymienia prywatnos¢ osoby
fizycznej i tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie ma jednak zastoso-
wania w przypadku informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, ma-
jacych zwiazek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia
i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsie-
biorca rezygnuja z przystugujgcego im prawa (art. 5 ust. 2 udip).

Na kazdym podmiocie zobowigzanym do zamieszczania informacji
w BIP cigzy nakaz dolgczania danych uzupetniajgcych, ktére umozliwiajg

2 T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostgpie do informacji publicznej, Warszawa 2002,
s. 93.

3 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego, Torun 2002, s. 45.

4 M. Jabtoniski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002,
s. 55.
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identyfikacje podmiotu przedstawiajgcego dang wiadomos¢é. W tresci infor-
macji powinny znalez¢ sie zatem oznaczenie informacji danymi okreslajacy-
mi podmiot udostepniajagcy informacje, tozsamos¢ osoby, ktéra wytworzyta
informacje lub odpowiada za jej tresé, tozsamos$é osoby, ktéra wprowadzita
informacje do Biuletynu, a takze oznaczenie czasu wytworzenia informacji
i czasu jej udostepnienia, czyli wprowadzenia na strony WWW (art. 8 ust.
6 pkt 1-4 udip). Ten ostatni element moze dawa¢ poglad co do aktualnosci
opublikowanej informacji. Ponadto na podmiocie udostepniajagcym informa-
cje w BIP spoczywa obowigzek zabezpieczenia mozliwosci identyfikacji cza-
su rzeczywistego udostepnienia informacji5 (art. 8 ust. 6 pkt 5 udip). Czas
ten rozumie¢ nalezy jako moment faktycznego zapoznania sie z informacjg
przez zainteresowanego. Nie jest do konca jasny cel zamieszczenia w udip
omawianego obowigzku. Najbardziej prawdopodobne wydaje sie, ze stuzy¢
ma to celom statystycznym, w szczeg6lnosci ustaleniu zakresu korzystania
przez zainteresowanych z tego zrédta informac;ji.

Na Biuletyn sktadaja sie strona gtéwna tworzona przez ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej oraz strony poszczegélnych
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania w tej formie informacji publicz-
nych. Strona gtéwna zawiera baze danych pozwalajgcg na odsytanie do in-
nych stron. Szczegétowe wymagania dotyczace Biuletynu okresla rozporza-
dzenie wydane na podstawie art. 9 udip®6.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej weszta w zycie z dniem 1
stycznia 2002 r., z wyjatkiem art. 8 ust. 3, ktory dotyczy obowigzku udo-
stepniania w Biuletynie informacji publicznych (art. 26 udip). W tym zakre-
sie ustawodawca okreslit trzy terminy. Sag to kolejno 24, 18 i 36 miesiecy od
dnia wejscia w zycie ustawy. Obecnie nie uptynat jedynie termin 36-mie-
sieczny, ktéry dotyczy obowigzku publikacji informacji okreslonych w art. 6
ust. 1 pkt 5 udip, czyli danych dotyczacych majgtku publicznego. Pozostate
informacje powinny by¢ juz publikowane w Biuletynie, poniewaz uptynety
dwa pierwsze terminy.

Procedura udostepniania informacji publicznych w BIP uznana zo-
stata przez ustawodawce za podstawowg. W konsekwencji informacje pu-
bliczne moga by¢ uzyskiwane przez zainteresowanych w innym trybie jedy-
nie w sytuacji niezamieszczenia danej informacji w Biuletynie. Sam fakt
nieopublikowania informacji w BIP upowaznia do skorzystania przez
uprawnionego z innej drogi dostepu do danej informacji. Obejmuje to réw-
niez sytuacje, w ktérych ze wzgledu na vacatio legis pewne dane (np. o0 ma-
jatku publicznym) nie znalazty sie jeszcze w Biuletynie. Odrebnym zagad-
nieniem jest przypadek, w ktérym zainteresowany nie ma mozliwosci
dostepu do Srodkdéw technicznych umozliwiajacych mu wglad na strony BIP.
W literaturze formutowany jest poglad, ze jesli okreslona zobowigzana jed-

5 Zabezpieczenie tej mozliwosci stanowi czynno$¢, ktéra z natury rzeczy nie podlega zamieszczeniu
w informacji. Zdaniem natomiast M. Jabtoriskiego i K. Wygody wszystkie dane wymienione w art. 8 ust. 6
pkt 1-5 udip powinny by¢ wiaczone do udostepnianych informacji jako ich integralna cze$¢. M. Jabtonski,
K. Wygoda, Ustawa..., s. 178.

6 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 17 maja 2002 r. w sprawie Biu-
letynu Informacji Publicznej (Dz. U. z 5 czerwca 2002, Nr 67, poz. 619), ktére weszto w zycie 19 czerw-
ca 2002 r.
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nostka nie bedzie takimi srodkami technicznymi dysponowata, to jest ona
zobowigzana zadoséuczynié¢ zadaniu zainteresowanego w innej formie7. Su-
geruje to, iz podmioty zobowigzane do udostepniania informacji powinny
zapewni¢ $Srodki techniczne umozliwiajace wglad na strony BIP. Poglad ta-
ki —by¢ moze stuszny de lege ferenda —nie znajduje jednak oparcia w usta-
wie. Zgodnie z regulacja zawartg w art. 10 udip sam fakt zamieszczenia in-
formacji w Biuletynie zwalnia zobowigzany podmiot z koniecznos$ci
udzielania tej informacji w innym trybie. Poza tym z art. 11 udip wynika,
ze zapewnienie urzadzeh umozliwiajacych zapoznanie sie z dang informacja
w miejscach ogélnie dostepnych ma charakter fakultatywny.

I11. TRYB WNIOSKOWY

Informacja publiczna jest udostepniana na wniosek jedynie wtedy, gdy
nie zostata zamieszczona w Biuletynie (art. 10 ust. 1 udip). Do czasu petne-
go funkcjonowania BIP podstawowa procedurg uzyskiwania informacji jest
tryb wnioskowy. Zgodnie z art. 10 udip wniosek o udostepnienie informacji
publicznej co do zasady powinien by¢ ztozony w formie pisemnej. Istnieja
jednak sytuacje, w ktérych wniosek moze przyjaé forme ustng. Ma to miej-
sce wtedy, gdy informacja publiczna moze by¢ udostepniona niezwiocznie
(art. 10 ust. 2 udip). Pewnym problemem moze by¢ jednak zakwalifikowanie
danej informacji, jako mozliwej do udostepnienia w spos6b niezwtoczny. Pod-
miotem decydujacym o tym bedzie podmiot, ktéry informacje udostepnia8.
Jako przyktad informacji, ktére moga byé niezwlocznie udostepniane w try-
bie wnioskowym, podaje sie informacje prezentowane w sieci Internet nie
objete BIP9. Mozliwos¢ sktadania wniosku ustnego, zgodnie z art. 10 ust. 2
udip zmniejsza formalizm, ktory czesto utrudnia zainteresowanemu kontakt
z aparatem urzedniczym. Zakres wyboru sposobu odpowiedzi na ustny wnio-
sek ograniczony jest do dwdch wariantdw: odpowiedzi ustnej badz pisemnej.

Nie wydaje sie mozliwa sformalizowana odmowa udzielenia informacji
w postepowaniu opartym na art. 10 ust. 2 udip. Ustny wniosek dopuszczal-
ny jest bowiem tylko wtedy, kiedy informacja moze by¢ udzielona niezwitocz-
nie, stad jezeli informacja nie moze by¢ udostepniona niezwlocznie, tj. jej
udzielenie wymaga czasu albo w ogoéle jest niemozliwe, wniosek ustny jest
niedopuszczalny. Generalna niemoznos¢ udostepnienia informacji jest zara-
zem przestankg odmowy udzielenia informacji. Zatem jezeli zachodzi¢ be-
dzie przestanka odmowy udostepnienia informacji, ustny wniosek nie be-
dzie dopuszczalny. W takim przypadku osoba zwracajgca sie z ustnym
wnioskiem powinna by¢ na wstepie poinformowana o braku mozliwosci udo-
stepnienia informacji w trybie niezwlocznym oraz o koniecznosci ztozenia
wniosku pisemnego w celu uzyskania informacji bgdZz decyzji o odmowie.10

7 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 278.

8T. R. Aleksandrowicz, op. cit., s. 154.

9 M. Jabtonski. K. Wygoda, Ustawa..., s. 207.

10 Podobnie rzecz ujmujg M. Jabtoriski i K. Wygoda wskazujgc, ze w takiej sytuacji nastapi btad
w kwalifikowaniu informacji i bezprzedmiotowo$¢ catego postgpowania w tym trybie. Ibidem, s. 208.
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Czynnosci podejmowane na podstawie art. 10 ust. 2 udip, czyli niezwtoczne
udzielenie informacji albo poinformowanie o braku takiej mozliwosci, majg
charakter czynnosci materialno-technicznychil

Adresatami wniosku o udostepnienie informacji publicznej moga by¢
podmioty wskazane w art. 4 ust. 1 i 2 udip. Podmioty te sg zobowigzane do
udzielania tylko takich informacji, ktore znajduja sie w ich posiadaniu. Po-
siadanie nalezy rozumie¢ jako pewien stan faktyczny, w ktérym konkretny
podmiot dysponuje informacjami, o jakie wystepuje zainteresowany. Usta-
wodawca, wskazujgc posiadanie jako przestanke udzielenia informacji pu-
blicznej, zrezygnowat z zasady, zgodnie z ktoérg podmiot zobowigzany miat-
by udostepnia¢ tylko takie informacje, ktére sam wytworzyt w zakresie
swojej wiasciwosci. Konsekwencjg tego jest nakaz udostepniania informacji
publicznych wytworzonych przez dany podmiot oraz informacji otrzymanych
od innych podmiotow, jesli tylko beda to informacje publiczne nie podlega-
jace utajnieniul2 W literaturze formutuje sie poglad, ze jezeli podmiot, do
ktérego zwrocit sie zainteresowany, nie posiada danej informacji, to powi-
nien poinformowaé¢ zadajgcego o tym fakcie oraz wskazac jednostke, w po-
siadaniu ktérej dane informacje powinny sie znajdowaé. Zgodnie z tym po-
gladem obowigzku ustalenia podmiotu witasciwego w sprawie nie powinno
sie jednak traktowaé¢ w sposéb absolutny, gdyz konieczno$¢ podjecia nad-
zwyczajnych srodkéw zwalnia z informowania o podmiocie wiasciwym
w sprawie. Podjecie nadzwyczajnych srodkéw polegatoby na przeprowadze-
niu postepowania ustalajgcego, wykraczajgcego poza merytoryczng wiasci-
wos¢ dziatania danego organu. Powyzsze stanowisko opiera sie na zatoze-
niu, ze w zakresie wskazywania podmiotu dysponujgcego okreslonymi
informacjami wiasciwe sg zasady okresSlone przez Kodeks postepowania
administracyjnego.13 Sg to zasady obowigzujgce w przypadku ztozenia poda-
nia do organu nie bedgacego wlasciwym w sprawie (art. 65 i 66 kpa). Zgod-
nie z art. 65 kpa, jezeli organ administracji publicznej, do ktérego podanie
whniesiono, jest niewtasciwy w sprawie, powinien niezwlocznie przekazac je
do organu wiasciwego, zawiadamiajgc o tym wnoszacego podanie. Postulat,
zeby do przekazania wniosku o udostepnienie informacji stosowa¢ Kodeks
postepowania administracyjnego by¢ moze jest stuszny, niemniej budzi wat-
pliwosci czy znajduje on odzwierciedlenie na gruncie obowigzujgcego prawa.
Wigze sie to z szerszym zagadnieniem, jakim jest zakres stosowania
wskazanego Kodeksu do postepowan prowadzonych na podstawie udip.

Normy zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego znajdujg za-
stosowanie m.in. w nalezgcych do wiasciwosci organéw administracji publicz-
nej sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nej (art. 1 pkt 1 kpa) oraz w sprawach, w ktérych do stosowania go ustawa
wyraznie odsyta. Na gruncie udip udostepnienie informacji publicznej nie na-
stepuje w formie decyzji administracyjnej, udip nie odsyta réwniez do stoso-
wania Kodeksu w tym zakresie. Szczeg6towo kwestia formy udostepnienia in-

1 Ibidem, s. 209.

12 M. Jabtoniski, K. Wygoda, Dostap do informacji ijego granice. Wolnoé¢ informacji, prawo dostepu do
informacji publicznej, ochrona danych osobowych, Wroctaw 2002, s. 148.

13 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 50.
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formacji na wniosek oméwiona jest w dalszej czeSci niniejszego opracowania.
Z kolei w drodze decyzji nastepuje odmowa udostepnienia informacji publicz-
nej oraz umorzenie postepowania o udostepnienie informacji przez organ
wihadzy publicznej (art. 16 ust. 1 udip), do ktorych to decyzji stosuje sie -
z pewnymi wyjatkami —przepisy Kodeksu (art. 16 ust. 2 udip). Pojawia sie
pytanie o sens tego odestania, skoro - jak wskazano wyzej - z samego faktu
zalatwiania sprawy w drodze decyzji wynika wiasciwosé Kodeksu (art. 1 pkt
1 kpa w zwigzku z art. 16 ust. 1 udip). By¢ moze stwierdzenie zawarte w art.
16 ust. 2 udip, ze ,do decyzji [...] stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego”, miato by¢ jedynie redakcyjnym ttem dla wskazania -
w punktach 1 i 2 tego ustepu - pewnych odmiennosci wynikajacych z udip
w stosunku do Kodeksu. Trafniejsza jednak wydaje sie teza, iz uzycie wyra-
zow ,,do decyzji” stuzy¢ miato réwniez wytgczeniu stosowania regut tego Kko-
deksu do faz postepowania poprzedzajgcych wydanie decyzji w sprawie odmo-
wy udostepnienia informacji lub umorzenia postepowania. Jezeli wolg
ustawodawcy bytoby stosowanie norm Kodeksu postepowania administracyj-
nego do catego postepowania, to znalaztoby to wyrazne odzwierciedlenie
w tresci udip. Taka technikg redagowania przepisow prawodawca postuguje
sie w innych ustawach, w ktérych nakazuje co do zasady stosowac go do ca-
tych postepowan, a nie jedynie do decyzjild

Powyzsze spostrzezenia prowadza do wniosku, ze mamy do czynienia z ko-
lizja ogdllniejszej i wczesniejszej normy wynikajacej z art. 1 pkt 1 kpa
w zwigzku z art. 16 ust. 1 udip z normg szczeg6lng i pézniejszg zawartg
w art. 16 ust. 2 udip. W takiej sytuacji za stosowaniem Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego dopiero od momentu wydawania decyzji, przemawiajg
dwie reguty kolizyjne stosowane w toku wyktadni tekstéow prawnych - pierw-
szenstwa przepisu szczego6lnego przed ogolnym (lex specialis derogat legi gene-
rali) oraz pozniejszego przed wczesniejszym (lex posterior derogat legi prio-
ri)J5 Kodeks znajdzie zatem zastosowanie do wydawania decyzji,
postepowania odwotawczego, w tym réwniez inicjowanego wnioskiem o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy, oraz do nadzwyczajnych trybow wzruszenia decyzji
ostatecznej, jakimi moga by¢ wznowienie postepowania, uchylenie, zmiana
oraz stwierdzenie niewaznosci decyzji. Uzasadnienia niestosowania tego Ko-
deksu do postepowania przed wydaniem decyzji o odmowie lub umorzeniu na
gruncie udip mozna upatrywaé¢ réwniez w tym, ze wolg prawodawcy jest od-
formalizowanie tego postepowania. Organ prowadzgcy postepowanie nie wie
przeciez w chwili sktadania wniosku, jakim rozstrzygnieciem zakonczy sie to
postepowanie. Stosujac Kodeks postepowania administracyjnego od poczatku
prowadzenia sprawy, organ obowigzany bylyby w przypadku ztozenia kazdego
wniosku wszcza¢ z urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia, czy nie za-
chodzg przestanki odmowy. O wszczeciu takiego postepowania organ bytby
obowigzany poinformowac strony (art. 61 § 4 kpa). Samo ziozenie wniosku

14 Por. m. in. art. 22 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. 2002, Nr 101,
poz. 926 ze zm.), ktéry stanowi, ze ,Postepowanie w sprawach uregulowanych w niniejszej ustawie prowadzi
sie wedtug przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, o ile przepisy ustawy nie stanowig inaczej”.
Podobne brzmienie ma art. 80 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw
(Dz. U. 2003, Nr 86, poz. 804 ze zm.).

15 Por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 176.
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o udostepnienie informacji nie wszczyna bowiem postepowania administracyj-
nego, gdyz udostepnienie to nie jest dokonywane w formie decyzji administra-
cyjnej. W razie stwierdzenia, ze przestanki odmowy nie zachodza, organ -
obok udostepnienia informacji —bytby obowigzany umorzy¢ jako bezprzedmio-
towe postepowanie w sprawie odmowy udzielenia informacji (art. 105 § 1 kpa).
Takie rozwigzanie bytoby zbytkiem formalizmu. Odsylajgc do stosowania Ko-
deksu wytacznie w odniesieniu do decyzji, prawodawca wyeliminowat powyz-
sze ucigzliwoscila Nieco inne stanowisko prezentuje M. Jaskowskalr. Autorka
wskazuje, ze przed wydaniem decyzji wszczyna sie z urzedu postepowanie
w sprawie odmowy, ktdre to postepowanie odbywa sie w trybie Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Trudno podzieli¢ takie stanowisko m.in. z tego
wzgledu, iz zgodnie z nim wszczecie postepowania nastgpi dopiero po stwier-
dzeniu, ze zachodzg przestanki do udzielenia odmowy. W takiej sytuacji poste-
powanie w sprawie odmowy byltoby zbyteczne, albowiem —jezeli w ogole mia-
toby ono mie¢ miejsce — to wiasnie w jego ramach powinno dojs¢ do
weryfikacji, czy zachodzg przestanki odmowy. Zgodzi¢ sie natomiast mozna
z pogladem powotywanej autorki, iz mozemy mie¢ do czynienia z decyzjg
0 umorzeniu postepowania w sprawie odmowy udzielenia informacji, z tym za-
strzezeniem, ze moze to nastgpi¢ wytacznie w postepowaniu odwotawczym.
W Swietle powyzszych uwag, w fazie postepowania, w ktdrej miatoby na-
stapi¢ przekazanie wniosku wiasciwemu organowi, regut Kodeksu
postepowania administracyjnego —w tym roéwniez okreslonych w art. 65 i 66
kpa - nie bedzie sig¢ stosowaé. W zwigzku z tym pojawia sie pytanie, jak po-
winien zachowa¢ sie podmiot, do ktérego wpltyngt wniosek o udostepnienie
informacji, a on jej nie posiada. W szczegdlnosci, czy brak danej informacji
powinien skutkowaé¢ odmowa jej udzielenia w drodze decyzji. Zaréwno w lite-
raturzel8 jak i orzecznictwiel formutowany jest poglad, ze w sytuacji niepo-
siadania danej informacji organ, do ktérego skierowano wniosek, zawiadamia
0 tym pisemnie wnoszacego, nie ma natomiast obowiazku wydania decyzji.
Uzasadniajgc takie stanowisko, wskazuje sie, ze organ nie jest dysponentem
zadanych informacji, stad nie miesci sie w kategorii podmiotéw zobowigza-
nych. To z kolei ma skutkowa¢ niestosowaniem udip ze wzgledu na niespet-
nienie warunku podmiotowego, tj. brak podmiotu zobowigzanego. Przedsta-
wione powyzej tezy budzg jednak istotne watpliwosci z Kilku powodow.
Pierwszy z nich dotyczy kategorii podmiotu zobowigzanego do udzielania in-
formacji. Przede wszystkim nie mozna myli¢ podmiotéw generalnie zobowig-
zanych do udostepniania informacji (zakres podmiotowy udip) z podmiotami
zobowigzanymi w konkretnej sprawie. Nieuwzglednianie tego rozréznienia
moze rodzi¢ pewne nieporozumienia. Jezeli podmiot z usprawiedliwionych

16 Problem postgpowarn, w ktérych przychylenie sie do wniosku nastepuje w formie czynnosci material-
no-technicznej, a odmowa w drodze decyzji, ma szerszy charakter. Wynikajgce z tego komplikacje procedu-
ralne polegajace na koniecznosci wszczgcia z urzedu postepowania w sprawie odmowy i umorzenia tego po-
stepowania w razie pozytywnego zatatwienia sprawy w zakresie ewidencjonowania dziatalnosci gospodarczej
dostrzegt projektodawca ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. W art. 29 ust. 1 tego rzagdowego pro-
jektu (druk sejmowy nr 2118) proponuje sig, zeby organ ewidencyjny wydawat decyzje o wpisie.

7 M. Jaskowska, op. cit., s. 60.

18 Ibidem, s. 65-66.

19 Podkreslit to Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27 wrze$nia 2002 r.,, 1l SAB 289/02,
niepubl.
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prawnie wzgledéw nie posiada danej informacji, to nie jest on zobowigzany
do jej udzielenia w konkretnej sprawie, natomiast jest adresatem udip. Usta-
lenie, czy na podmiocie wymienionym w udip cigzy w konkretnych okoliczno-
Sciach obowigzek udostepnienia informacji, jest stosowaniem udip.

Ponadto istniejg inne argumenty uzasadniajgce twierdzenie, ze organ,
ktory nie dysponuje informacja, wydaje decyzje odmowna. Ustawa nie stano-
wi wprost, kiedy odmawia sie udzielenia informacji, stwierdzajac jedynie, iz
odmowa nastepuje w drodze decyzji (art. 16 udip). Z pojeciem odmowy nalezy
zatem wigza¢ takie znaczenie, jakie wyraz ten ma na gruncie jezyka po-
wszechnego. W stowniku jezyka polskiego odmowa to ,odrzucenie jakiej$ pro-
pozycji, prosby, odpowiedz odmowna”20. Nieuwzglednienie wniosku o udostep-
nienie informacji publicznej ze wzgledu na brak jej posiadania miesci sie
W pojeciu ,odrzucenia prosby” wystepujacego w powyzszej definicji. Konse-
kwencja tego jest przyjecie, ze nieudzielenie informacji z powodu jej nieposia-
dania jest odmowa, dla ktorej udip przewiduje forme decyzji administracyjnej.
Stanowisko takie stwarza korzystniejsza dla wnioskodawcy sytuacje w zakre-
sie kontroli sadowej legalnosci odmowy. Dzieje sie tak ze wzgledu na wymogi
zamieszczenia w decyzji administracyjnej m.in. uzasadnienia faktycznego2l
i prawnego oraz pouczenia o dopuszczalno$ci wniesienia powddztwa lub skar-
gi (art. 107 § 1 kpa). Nie ma natomiast gwarancji prawnej, iz wnioskodawcy
zostanie przedstawione uzasadnienie odmowy, jak réwniez nie zostanie on po-
informowany o mozliwosci zwrocenia sie do sadu, jezeli podstawag skargi mia-
toby by¢ milczenie organu22 lub gdyby pismo informujace o nieposiadaniu in-
formacji traktowac¢ jako inny akt lub czynno$¢ z zakresu administracji
publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 i 8 Prawa 0 postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi2d. Trafnie natomiast podkresla M. Jaskowska24, ze w sytuacji
kiedy organ nie udziela informacji z powodu jej nieposiadania, kontrola sgdo-
woadministracyjna moze okaza¢ sie iluzoryczna. Sad administracyjny nie mo-
ze bowiem w zasadzie przeprowadza¢ postepowania wyjasniajgcego. By¢é moze
rozwigzaniem tego problemu bytoby poddanie tego rodzaju spraw kontroli sg-
du powszechnego. Wymagatoby to jednak wyraznej interwencji ustawodawcy.

Whniosek moze dotyczy¢ wszelkich informacji publicznych, w szczeg6lno-
$ci wymienionych w art. 6 ust. 1 udip. Zakres ten jest w duzej mierze zbiez-
ny z katalogiem informacji publikowanych w BIP, przy czym konkretna in-
formacja moze by¢ udzielona zainteresowanemu, jezeli wcze$niej nie zostata
zamieszczona w Biuletynie. Podmiot udostepniajacy informacje publiczng
jest obowigzany zapewni¢ mozliwos¢ kopiowania albo wydruku informacji
badz tez mozliwos¢ przestania albo przeniesienia jej na odpowiedni, po-
wszechnie stosowany nosnik. W zwigzku z koniecznos$cig uzycia srodkow
technicznych umozliwiajgcych udzielenie informacji publicznej w formie
wskazanej we wniosku pojawia sie zagadnienie kosztow udostepniania infor-
macji. Zgodnie z art. 7 ust. 2 udip dostep do informacji publicznej jest bez-

2 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. I, Warszawa 1990, s. 463.

21 W uzasadnieniu tym przedstawieniu powodéw odmowy udostepnienia informacji towarzyszy¢ powin-
no wskazaniem podmiotu, ktéry informacje posiada, jezeli jest on znany.

2 Tak M. Jaskowska, op. cit., s. 66.

23 Ustawa z 30 sierpnia 2002, Dz. U. Nr 153, poz. 1270.

24 M. Jaskowska, op. cit., s. 66.
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ptatny. Jest to zasada ogolna, od ktorej istniejg wyjatki. Dotyczg one sytu-
acji, w ktorej w zwigzku z udostepnieniem informacji pojawig sie dodatkowe
koszty zwigzane przyktadowo z przetworzeniem informacji. Podmioty zobli-
gowane powinny udziela¢ informacji publicznych w sposéb i w formie wska-
zanych we wniosku (art. 14 udip). Tym samym wnioskodawca ma wptyw na
sposéb lub forme, w jakich zyczy sobie uzyskac¢ informacje. Nie jest to jed-
nak uprawnienie nieograniczone, gdyz podmiot udostepniajgcy moze nie
mie¢ mozliwosci realizacji tresci wniosku w zakresie wskazanych wyzej ele-
mentéw. Brak takiej mozliwosci wigze sie z koniecznoscig powiadomienia pi-
semnie wnioskodawcy o0 przyczynach takiej sytuacji i wskazania, w jaki spo-
sob lub w jakiej formie informacja moze by¢ udostepniona niezwilocznie.
Whnioskodawca w terminie 14 dni od powiadomienia powinien ztozy¢ wniosek
0 udostepnienie informacji w sposob lub w formie wskazanych w powiado-
mieniu. Brak takiego wniosku powoduje umorzenie postepowania o udostep-
nienie informacji. Jezeli umorzenia dokonuje organ witadzy publicznej to na-
stepuje ono w drodze decyzji administracyjnej. Podmiot zobligowany nie
moze odmoéwi¢ udzielenia informacji ze wzgledu na koniecznos¢ jej kopiowa-
nia, wydruku, czy tez przestania albo przeniesienia na odpowiedni, po-
wszechnie stosowany nosnik (art. 12 ust. 2 udip). Jezeli udzielenie informa-
cji publicznej na wniosek powoduje powstanie dodatkowych kosztéw to
podmiot udostepniajgcy informacje moze pobra¢ od wnioskodawcy optate
w wysokosci odpowiadajgcej tym kosztom. Zanim jednak oplata taka zosta-
nie pobrana, podmiot ten w terminie 14 dni od ztozenia wniosku musi po-
wiadomi¢ wnioskodawce o wysokosci optaty. Udostepnienie informacji zgod-
nie z wnioskiem nastepuje po uptywie 14 dni od dnia powiadomienia
whnioskodawcy o dodatkowych kosztach. Wnioskodawca moze jednak w ciggu
tych 14 dni wycofa¢ wniosek albo zmieni¢ go w zakresie sposobu lub formy
udostepnienia informacji (art. 15 udip). Moze to powodowac niekorzystng sy-
tuacje dla zobowigzanego do udostepnienia informacji. Podmiot ten bowiem
w ciggu 14 dni od powiadomienia wnioskodawcy o dodatkowych kosztach
musi przygotowac informacje. Wnioskodawca ma natomiast w takim samym
terminie prawo wystgpienia z nowym wnioskiem zmieniajgcym sposéb lub
forme udostepnienia informacji. Skorzystanie z tego prawa pod koniec 14-
dniowego terminu moze powodowac¢ utrudnianie pracy podmiotu zobowigza-
nego. Niewatpliwie brakuje w ustawie mechanizmu zapobiegajacego ewentu-
alnym naduzyciom ze strony podmiotow wystepujacych z kolejnymi
wnioskami zmieniajagcymi sposob udostepnienia informacji publicznej.
Koszty dodatkowe, o ktérych mowa w art. 15 udip, wynikajg przede
wszystkim z koniecznosci przeksztatcenia lub przetworzenia informacji
w celu udostepnienia jej w sposob lub w formie preferowanych przez wnio-
skodawce. Warto zastanowi¢ sie nad zakresem znaczeniowym poje¢ prze-
tworzenie i przeksztatcenie informacji. Przetworzenie informacji to najog6l-
niej dziatanie wymagajgce od podmiotu dokonujgcego tej czynnosci
wiekszego zaangazowania intelektualnego anizeli w przypadku przeksztat-
cenia informacji. Wedtug H. lzdebskiego przetworzenie réwnoznaczne jest
z koniecznoscia odpowiedniego zestawienia informacji, samodzielnego ich
zredagowania w celu przeprowadzenia przez zobowigzany podmiot czynno-
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éci analitycznych, ktérych koncowym efektem jest dokument pozwalajgcy
na dokonanie przez jednostke samodzielnej interpretacji i oceny2. Ostatni
element tej definicji, jakim jest zdolnos¢ jednostki do samodzielnej interpre-
tacji i oceny dokumentu zawierajgcego informacje publiczng, jest kwestiono-
wany przez M. Jabtonskiego i K. Wygode, dla ktérych informacja przetwo-
rzona to informacja wytworzona dzieki intelektualnemu zaangazowaniu
podmiotu (jego pracownikéw) przygotowujgcych informacje26. Pod pojeciem
przetworzenia mozna zatem rozumie¢ wszystkie te dziatania, ktére nie sg
jedynie technicznym przeniesieniem danych.

Jednostka wystepujgca z zgdaniem udzielenia informacji przetworzonej
powinna we wniosku wykaza¢ przestanke ,szczeg6lnej istotnosci dla intere-
su publicznego” takiego przetworzenia (art. 3 ust. 1 pkt 1 udip). Przestan-
ka ta zawiera pojecia nieostre, ktorych interpretacje ustawodawca pozosta-
wit podmiotom udostepniajacym informacje. Jest to przejaw tzw. luzu
decyzyjnego przyznawanego organom, ktérego wedtug nowszych pogladéw
doktryny nie nalezy utozsamia¢ z uznaniem administracyjnym27. Niemniej
mozliwe jest wskazanie podstawowych kryteridw przesgdzajacych o istnie-
niu omawianej przestanki. Sprawg szczegdlnie istotna dla interesu publicz-
nego jest taka sprawa, ktéra —ze wzgledu na rodzaj, czas, miejsce, sposab,
okolicznosci rozstrzygania i poOzniejszej realizacji —w istotnym zakresie
wpltywa lub moze wptywaé na wykonywanie przez podmioty wladzy publicz-
nej (w tym przez inne osoby i jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim
wspotuczestniczg w procesie wykonywania zadan wiadzy publicznej i gospo-
darujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa) ich upraw-
nien i obowigzkéw. Poza tym przestanka uzasadniajgcg szczegolny interes
publiczny bedzie wykazanie, ze dziatanie organdéw i innych podmiotéw re-
alizujgcych zadania publiczne wywotato lub bedzie wywotywato skutki doty-
czace potencjalnie szerokiego kregu adresatdéw. Zatem wnioskodawca musi
wykazaé, ze informacje, o ktérych uzyskanie wnosi, nie dotyczg tylko jego
interesu2s.

Przeksztatcenie informacji, konieczne niekiedy ze wzgledu na realizacje
formy udostepnienia wskazanej we wniosku, polega na zmianie nosnika
umozliwiajgcego utrwalenie informacji. Przeksztatcenie, ktdre odnosi¢ sie
moze jedynie do formy, a nie do tresci wiadomosci, nastepuje przy wykorzy-
staniu metod wskazanych przez ustawodawce, tj. kopiowania informacji pu-
blicznej, jej wydruku lub przeniesienia na odpowiedni powszechnie stosowa-
ny nosnik informacji2.,

S5 H. lzdebski, Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, w: Do-
step do informacji publicznej - wdrazanie ustawy, H. lzdebski, Warszawa 2001, s. 31.

26 M. Jabtonski i K. Wygoda uwazaja, ze mozliwoé¢ ,dokonania samodzielnej interpretacji i oceny” nie
jest elementem niezbednym, gdyz ma ona charakter czysto subiektywny i zalezy od zdolnosci intelektual-
nych wnoszacego {.Ustawa..., s. 32).

Z7 W ramach ,luzu decyzyjnego” wyréznia sie uznanie administracyjne i pojecia niedookre$lone Uzna-
nie administracyjne wystepuje wtedy, gdy norma prawna nie determinuje jednoznacznie skutku prawnego,
lecz pozostawia w sposdb wyrazny - np. przez uzycie stowa ,moze” - dokonanie takiego wyboru organowi
administracyjnemu. Z kolei w przypadku wystepowania w przepisie poje¢ niedookre$lonych trzeba ustali¢
ich znaczenie w toku wyktadni w odniesieniu do konkretnej indywidualnej sprawy. Por. M. Mincer, Uznanie
administracyjne, Torun 1983, s. 55 i n.

28 M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep..., s. 138-140.

2 Ibidem, s. 140.
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Udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej
zwioki, nie pézniej niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku. Istnie-
ja dwa wyjatki od tej zasady. Po pierwsze, jezeli informacja publiczna nie
moze by¢ udostepniona w ciggu 14 dni to podmiot obowigzany do jej udo-
stepnienia powiadamia w tym terminie o powodach opéznienia oraz o ter-
minie, w jakim udostepni informacje, nie dtuzszym niz 2 miesigce od dnia
ztozenia wniosku. W literaturze zauwaza sig, ze nie ma mozliwosci modyfi-
kowania powyzszych terminéw ani traktowania ich wytgcznie jako terminy
instrukcyjne. Drugi wyjatek dotyczy sytuacji, w ktdrej pojawiajg sie do-
datkowe koszty zwigzane ze wskazanymi we wniosku sposobem lub formg
udostepnienia informacji (art. 15 ust. 2 udip).

Kolejna kwestig dotyczacg procedury udostepniania informacji publicz-
nych na wniosek jest forma prawna rozstrzygnie¢ konczacych postepowanie.
Dyskusyjnym zagadnieniem jest okreslenie formy, w jakiej nastepuje udzie-
lenie informacji publicznej przez dany organ. W literaturze wyrazany jest
poglad, zgodnie z ktéorym udostepnienie informacji na wniosek nastepuje
w formie decyzji. Zwolennikiem takiego stanowiska jest T. R. Aleksandro-
wicz, ktory wskazuje, ze o tym, czy dany akt jest decyzjg, rozstrzyga tresc
tego aktu, a nie uzycie w przepisach prawa stow ,decyzja administracyjna”.
Autor ten argumentuje, iz udostepnienie informacji w trybie wnioskowym
(art. 10 ust. 1 udip) spetnia przestanki uznania danego aktu za decyzje ad-
ministracyjna. Jest to bowiem akt wladczy, jednostronne oswiadczenie woli
organu administracji, okreslajace sytuacje prawng konkretnie wskazanego
adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie3L Przeciwne stanowisko zaj-
mujg M. Jabtonski i K. Wygoda, powotujgc kilka argumentdéw na rzecz takie-
go pogladu. W pierwszej kolejnosci autorzy wskazuja, ze do udzielenia infor-
macji na wniosek zobowigzane moga by¢ réwniez podmioty typowo prywatne,
ktére nie majg kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych. Ponad-
to w przypadku udostepnienia informacji poprzez ogtaszanie w BIP, a takze
wytozenie lub wywieszenie ich w miejscach og6lnie dostepnych mamy do czy-
nienia z czynnosciami materialno-technicznymi. Traktowanie tych czynnosci
jako decyzji skierowanych do og6tu spoteczenstwa bytoby absurdem3 Powyz-
sze rozumowanie moze budzi¢ watpliwosci z tego wzgledu, ze z zakresu kom-
petencji podmiotéw typowo prywatnych nie mozna wyprowadza¢ wnioskow
o kompetencjach organéw administracji publicznej. Podobnie zawodne moze
by¢ wnioskowanie, iz nie bedgca decyzja publikacja informacji w Biuletynie
przesadza o formie zatatwienia sprawy w postepowaniu wnioskowym. Pomi-
mo tych zastrzezen trafne wydaje sie stwierdzenie, ze udostepnienie infor-
macji publicznej nie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej. Sprawa
jest zatatwiana w formie decyzji wtedy, gdy podstawe do jej wydania mozna

D M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 227.

3L T. R. Aleksandrowicz, op. cit., s. 161. W istocie w orzecznictwie wyrazony zostat poglad, ze ,uzycie
tej czy innej nazwy nie ma znaczenia dla charakteru prawnego danego aktu jako decyzji, jezeli jest to, zgod-
nie z art. 104 kpa, akt rozstrzygajacy merytorycznie indywidualng sprawe nalezaca do wasciwosci organu
administracji panstwowej”, niemniej dotyczy on kwalifikowania konkretnego aktu jako decyzji, nie odnosi sig¢
natomiast do wyktadni tekstu prawnego w zakresie formy rozstrzygnigcia. Por. wyrok SN z 18 pazdzierni-
ka 1985 r., 11 CR 320/85, OSNCP 1986, nr 10, poz. 158.

2 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 205-206, 244.
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wyprowadzi¢ z powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa materialnego33
W orzecznictwie NSA pojawit sie poglad, ze ,pismo nie majace formy decyzji
jest decyzjg administracyjna, jezeli pochodzi od organu administracji, skiero-
wane jest na zewnatrz i w sposéb wiadczy rozstrzyga o prawach lub obowigz-
kach prawnych osob (fizycznych lub prawnych) w sprawie indywidualnej,
chocby dla rozstrzygniecia takiego brak bylo podstawy prawnej”34 Rozstrzy-
gniecie wydane bez podstawy prawnej w istocie mozna traktowac jako decy-
zje administracyjng, niemniej budowanie na tej podstawie dalej idgcych kon-
cepcji jest bezcelowe. Dzieje sie tak ze wzgledu na norme zawartg w art. 156
8 1 pkt 2 kpa, ktéra nakazuje organowi administracyjnemu stwierdzi¢ nie-
waznos¢ decyzji wydanej bez podstawy prawnej. Udip nie stanowi wprost, ze
informacja publiczna jest udzielana w formie decyzji administracyjnej. Poza
tym ze wzgledu na brak odestania do stosowania w tym zakresie przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego nie jest mozliwe skorzystanie z do-
mniemania zawartego w art. 104 kpa, zgodnie z ktérym organ administracji
publicznej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy kodek-
su stanowig inaczej. Powyzsze uwagi prowadzg zatem do wniosku, iz udzie-
lenie informacji nie nastepuje w formie decyzji, lecz ma charakter czynnosci
materialno-technicznej.

Niewatpliwie odmowa udostepnienia informacji publicznej oraz umorze-
nie postepowania o udostepnienie informacji przez organ wiadzy publicznej
nastepujg w drodze decyzji administracyjnej (art. 16 ust. 1 udip). Do decyzji
tych stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego z dwoma
wyjatkami (art. 16 ust. 2 udip). Po pierwsze odwotanie od decyzji rozpoznaje
sie w terminie 14 dni i po drugie uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnie-
nia informacji powinno zawiera¢ réwniez imiona, nazwiska i funkcje o0s6b,
ktére zajely stanowisko w toku postepowania o udostepnienie informacji,
oraz oznaczenie podmiotéw, ze wzgledu na ktérych dobra wydano decyzje
0 odmowie udostepnienia. Chodzi tutaj o dobra, o ktérych mowa w art. 5 ust.
2 udip, tj. o prywatnos¢ osoby fizycznej i tajemnice przedsiebiorcy. Decyzje
0 odmowie oraz o umorzeniu postepowania o udostepnienie informacji pu-
blicznej powinny zawiera¢ ponadto wszystkie elementy okreslone w art. 107
kpa3b. Droga odwotawcza, jaka wystepuje w przypadku tych decyzji, rozni sie
nieco od zasad uregulowanych w Kodeksie. Generalnie do skarg rozpatrywa-
nych w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej stosuje sie prze-
pisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku —Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi3® (art. 21 udip). Modyfikacje tej zasady stanowig
dwa wyjatki. Polegajg one na tym, ze przekazanie akt i odpowiedzi na skar-
ge przez organ, do ktdrego skarga zostata wniesiona, nastepuje w terminie

B B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2000,
s. 407.

A Wyrok NSA z 21 lutego 1994 r., | SAB 54/93, OSP 1995, nr 11, poz. 222.

3P Do elementéw tych naleza: oznaczenie organu administracji publicznej, data wydania, oznaczenie
strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie,
czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuz-
bowego osoby upowaznionej do wydania decyzji. Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione powddz-
two do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna zawiera¢ pouczenie o dopusz-
czalno$ci wniesienia powdédztwa lub skargi.

¥ Dz. U. Nr 153, poz. 1270.
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15 dni od dnia jej otrzymania. Z kolei sad administracyjny rozpatruje skarge
w terminie 30 dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge.
Skarga do sgdu administracyjnego moze by¢ wniesiona na wszystkie decyzje,
z wyjatkiem decyzji w sprawach, w ktorych wnosi sie powodztwo do sgdu po-
wszechnego. Zgodnie z art. 22 udip powodztwo do sgdu powszechnego o udo-
stepnienie spornej informacji przystuguje wtedy, gdy odmowa prawa dostepu
do informacji nastgpita ze wzgledu na wytgczenie jej jawnosci z powotaniem
sie na ochrone danych osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice inne
niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub statystyczna. Sgdem orzekajgcym
jest wowczas sad rejonowy wiasciwy ze wzgledu na siedzibe podmiotu, ktory
odmowit udostepnienia informacji publicznej.

Wszystkie podmioty udostepniajgce informacje publiczne, a wiec zaréw-
no organy jak i podmioty nie bedace organami witadzy publicznej obowigzu-
je jednolity tryb udostepniania informac;ji37. Art. 17 udip stanowi, ze do roz-
strzygnie¢ podmiotédw obowigzanych do wudostepniania informacji,
niebedacych organami wiadzy publicznej, o odmowie udostepnienia infor-
macji oraz o umorzeniu postepowania o udostepnienie informacji stosuje sie
odpowiednio przepisy, ktore dotyczg w tym zakresie organéw wiadzy pu-
blicznej. W przepisie tym ustawodawca wyraznie zaznaczyt, ze nie chodzi
tutaj o decyzje, lecz o inne rozstrzygniecia. Podmioty, ktére nie sg zaliczane
do witadz publicznych oraz nie dysponuja wiadztwem administracyjnym
w stosunku do obywateli, nie majg uprawnien do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych38 Zatem podmioty te nie wydajg decyzji, lecz zatatwiajg spra-
we w drodze nie nazwanego w szczegdlny sposéb rozstrzygniecia. W stosun-
ku do rozstrzygniecia takiego podmiotu wnioskodawca moze wystgpic
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Do wniosku tego stosuje sie odpowiednio
przepisy udip i kpa dotyczgce odwotania.

IV. JAWNOSC POSIEDZEN KOLEGIALNYCH
ORGANOW WEADZY PUBLICZNEJ

Ostatnim z podstawowych tryb6éw udzielania informacji publicznych jest
mozliwos¢ wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw oraz udostepnianie materiatéw,
w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujgcych te posie-
dzenia (art. 7 ust. 1 pkt 3 udip). Podmiot ubiegajacy sie o wstep na posie-
dzenie organu najczesSciej nie bedzie dazyt do uzyskania konkretnej infor-
macji, lecz bedzie zainteresowany $ledzeniem toku obrad®. Zgodnie z art.
18 udip posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzgcych
z powszechnych wyboréw sg jawne i dostepne, natomiast posiedzenia ich
organdéw pomocniczych sg jawne i dostepne, jezeli stanowig tak przepisy
ustaw, aktow wydanych na ich podstawie albo gdy organ pomocniczy tak
postanowi. W celu realizacji prawa wstepu zainteresowanych na posiedze-

37 T. R. Aleksandrowicz, op. cit., s. 163.
3B M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 243.
D lbidem, s. 171.
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nia organy sa zobowigzane zapewni¢ Srodki lokalowe lub techniczne w taki
sposdb, by nie doszto do nieuzasadnionego dostepu tylko wybranych pod-
miotéw. Poza tym w miare potrzeby organy powinny zapewnié¢ transmisje
audiowizualng lub teleinformatyczng z posiedzenn. Wskazuje sig, ze niedo-
okreslone wyrazenie, jakim jest nieuzasadnione zapewnienie dostepu tylko
wybranym podmiotom, oraz ocenianie potrzeby transmisji z posiedzen przez
same organy moze prowadzi¢ do préb utajnienia posiedzen przynajmniej
w czasie ich trwaniad0. Organy, o ktéorych mowa, sg réwniez zobowigzane
sporzadzi¢ i udostepni¢ protokoty lub stenogramy obrad, o ile nie uczynig
tego pod postacig materiatbw audiowizualnych lub teleinformatycznych re-
jestrujacych w petni te obrady (art. 19 udip). Uregulowania dotyczace wste-
pu oraz informowania o przebiegu posiedzen omdwionych wyzej organow
znajdujg odpowiednie zastosowanie do posiedzen kolegialnych organéw jed-
nostek pomocniczych jednostek samorzgadu terytorialnego4l i ich kolegial-
nych organach pomocniczych (art. 20 udip). Jawnos¢ i dostepnos¢ posiedzen
organéw nie ma jednak charakteru bezwzglednego. Przede wszystkim ogra-
niczenia w tym zakresie moga zaistnie¢ choéby na podstawie art. 5 udip,
zgodnie z ktérym prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okres$lonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych oraz ze wzgledu na
prywatnos¢ osoby fizycznej i tajemnice przedsiebiorcy. Poza tym regulami-
ny, czy tez statuty poszczegélnych organéw, okreslajac zasady dostepu do
swoich dokumentéw i posiedzen, moga wprowadza¢ pewne modyfikacje,
a nawet wylgczenie stosowania Ustawy. W zakresie wylgczenia przyktadem
sg regulaminy Sejmu i Senatu, ktoére w potgczeniu z praktyka wydawania
przepustek powodujg, ze zasada powszechnej dostepnosci dotyczy bardziej
protokotéw oraz sprawozdan stenograficznych z posiedzen anizeli samego
w nich uczestnictwa42 Co do modyfikacji stosowania udip warto zwrdcic¢
uwage na ustawy o samorzadzie terytorialnym43 ktére w kwestii zasad do-
stepu do dokumentéw i korzystania z nich odsytajg do wiasciwych statutéw.

V. PODSUMOWANIE

Konkludujgc powyzsze rozwazania, mozna wskaza¢ kilka cech charakte-
rystycznych udostepniania informacji publicznej. Podstawowym trybem jest
jej publikacja w BIP, ktory prowadzony jest w formie stron WWW. Informa-
cje, ktére nie zostang zamieszczone w Biuletynie podlegaja udostepnieniu
na wniosek zainteresowanego. Wniosek ten wszczyna swoistg procedure,
ktéra —w przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku —konczy sie czyn-
noscia materialno-techniczna, tj. udzieleniem informacji. Jezeli adresatem

40 M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 96.

4 Zgodnie z art. 36 i 37 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 200, Nr 142,
poz. 1591 ze zm., organami takimi sg w sotectwie zebranie wiejskie, natomiast w dzielnicy i osiedlu - rada.

£ M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa..., s. 249.

43 Art. Ilb, 61 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; art. 8a, 61 ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz. U. 2001 r., Nr 142, poz. 1592 ze zm.; art. 15a, 72 ustawy z 5 czerw-
ca 1998 r. o0 samorzadzie wojewdédztwa, Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 ze zm.
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wniosku jest organ wiadzy publicznej, to odmowa udostepnienia informacji
dokonywana jest w formie decyzji administracyjnej. W przypadku za$ in-
nych podmiotdw wskazanych w ustawie odmowa udostepnienia informacji
nastepuje w drodze blizej nie nazwanego rozstrzygniecia. Kontrowersyjnym
zagadnieniem jest okres$lenie niektorych przypadkow stanowiacych podsta-
we odmowy udzielenia informacji. O ile nie budzi zadnych watpliwosci le-
galnos¢ odmowy ze wzgledu na prawnie chronione tajemnice, to dyskusyjny
jest rodzaj czynnosci dokonywanej w sytuacji nieposiadania informacji
przez dany podmiot. Zasadny wydaje sie poglad, ze podmiot, ktory nie po-
siada przedmiotowej informacji obowigzany jest odmowi¢ jej udzielenia, co -
zgodnie z udip - przybiera posta¢ decyzji administracyjnej.

Kolejng watpliwos¢ stanowi zakres stosowania przepiséw Kodeks
postepowania administracyjnego na gruncie omawianej ustawy. Nie jest po-
zbawiona podstaw teza o stosowaniu Kodeksu wytgcznie do decyzji o odmo-
wie i umorzeniu postepowania oraz do nastepujacych po wydaniu powyz-
szych decyzji faz postepowania, tj. postepowania odwotawczego, w tym
réwniez inicjowanego wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz do
nadzwyczajnych trybdw wzruszenia decyzji ostatecznej.

W stosunku do rozstrzygnie¢ konczacych postepowanie w sprawie udzie-
lenia informacji na wniosek przewidziana zostata kontrola sgdowa sprawo-
wana przez sagd administracyjny oraz powszechny. Skarga do sadu admini-
stracyjnego moze by¢ wniesiona na wszystkie decyzje z wyjatkiem decyzji
w sprawach, w ktorych wnosi sie powddztwo do sgdu powszechnego. Po-
wodztwo do sadu powszechnego o udostepnienie spornej informacji przystu-
guje wtedy, gdy odmowa prawa dostepu do informacji nastapita ze wzgledu
na wytgczenie jej jawnosci z powotaniem sie na ochrone danych osobowych,
prawo do prywatnosci oraz tajemnice inne niz panstwowa, stuzbowa, skar-
bowa lub statystyczna.

Zapewnieniu realizacji konstytucyjnej zasady jawnosci dziatan wiadzy
publicznej stuzy takze mozliwos¢ wstepu na posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, jak réwniez
dostep do zapiséw z obrad tych organdw.

MODES OF PROVIDING PUBLIC INFORMATION

Summary

This article is concerned with the modes of providing public information in the light of
the Polish Access to Public Information Act. This Polish regulation lays down the concept of
wide access to public information. In principle, everybody has a right to be informed of every
public affair that includes access to documents and sessions of public authorities appointed by
election. One is entitled to exercise the mentioned right without the need to provide any legal
or factual reason.The author presents some ways of exercising the right to public information
and the related duties of authorities and other entities obliged to disclose information.
Information about public affairs is published in the Bulletin of Public Information accessible
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on web sites. This is the basic way to ensure access to that information. The information that
is not published in the Bulletin is available on request. In such case, the written form of
application is not required when the information can be imparted immediately. Furthermore
the author undertakes an attempt to specify the legal forms of authorities’ actions that take
place during a procedure initiated by the application. The last characterised mode of access to
public information is openness and transparency of sessions of collective authorities appointed
by election.



