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Whnioskowy tryb dostepu
do informacji publicznej - wybrane
problemy i proponowane zmiany

Wstep

Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo stosunkowo
pozno wprowadzone do polskiego systemu prawnego. Dopiero Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.! w art. 61 zagwaranto-
wala obywatelowi? prawo podmiotowe do uzyskiwania ,informa-
cji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne” oraz ,informacji o dziatalnosci organéw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jed-
nostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania
wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majat-
kiem Skarbu Panstwa”. Prawo to jest konstytucyjnym, obywatel-
skim i publicznym prawem podmiotowym o charakterze pozy-
tywnym, klasyfikowanym jako prawo polityczne®. Zgodnie z ust. 4

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

2 Przy czym pod pojeciem ,,obywatel” nalezy rozumie¢ nie tylko obywateli pol-
skich. Zob. szerzej: W. Sokolewicz, Uwagi do art. 61, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, Warszawa 2005, s. 14.

3 M. Bernaczyk, Funkcja prawa do informacji w polskim porzqdku prawnym, [w:]
M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w pol-
skim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 368.
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przytoczonego artykutu tryb udzielania informacji publicznej okre-
$la ustawa. Wspomniana ustawowa konkretyzacja prawa do infor-
macji publicznej nastgpila jeszcze pézniej - 1 stycznia 2002 r., kiedy
to w zycie weszla wiekszos¢ przepisow ustawy o dostepie do infor-
magcji publicznej*.

Pomijajac zagadnienie, czym jest informacja publiczna i jakie
podmioty zobowigzane sa do jej udzielania, w kontekscie prowadzo-
nych rozwazan odnotowac jedynie trzeba, ze wniosek o udostepnie-
nie informacji publicznej jest jednym z przewidzianych przez usta-
wodawce na gruncie u.d.i.p. trybéw dostepu do niej. W mysl art. 10
ust. 1 ustawy ,informacja publiczna, ktéra nie zostata udostepnio-
na w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium,
jest udostepniana na wniosek”. Powszechnie przyjmuje sie, iz wnio-
sek moze by¢ ztozony nie tylko tradycyjnie w formie listu lub ustnie,
ale takze droga elektroniczna (mailowo) albo telefonicznie, pomimo
Ze nie wynika to wprost z ustawy.

Od osoby wykonujacej prawo do uzyskania informacji publicz-
nej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego
i tym samym niezgodne z ustawa jest uzaleznienie udzielenia infor-
magcji publicznej od wczesniejszego poinformowania o celu, w jakim
podmiot wystepuje o informacje, czy powodach, dla ktérych sie o nia
ubiega. Dla udostepnienia informacji publicznej nie powinno mie¢
jakiegokolwiek znaczenia (jest prawnie indyferentne), kto sktada
wniosek ani co kieruje wnioskodawcg, ktéry korzysta z przystugu-
jacego mu prawa. Udostepnienie informacji publicznej na wniosek
powinno nastgpic¢ bez zbednej zwloki, co do zasady nie pdZniej jed-
nak niz w terminie 14 dni od dnia jego zlozenia. Samo udostepnie-
nie nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej, albowiem jest
czynnoécig materialno-techniczng®.

* Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r., poz. 1764), dalej: u.d.i.p., ustawa lub ustawa o dostepie do informa-
cji publiczne;j.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) - Osrodek Zamiejscowy
w Lublinie z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. Il SA/Lu 507/02, Legalis nr 98330.
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1. Dostep do informacji publicznej w praktyce

Dotychczasowa praktyka udostepniania informacji publicznej
w trybie wnioskowym moze wzbudza¢ powazne obawy, na co jedno-
znacznie wskazujq przeprowadzane do tej pory badania realizacji try-
bu wnioskowego dostepu do informacji publicznej w lokalnych jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. W 2012 r. Stowarzyszenie Sie¢
Obywatelska - Watchdog Polska przeprowadzito ogélnopolski moni-
toring wnioskowego dostepu do informacji publicznej. Z 2479 skon-
trolowanych gmin tylko mniej niz potowa (1182) odpowiedziata na
wniosek w ustawowym terminie 14 dni od dnia jego ztozenia, a ponad
350 nie udzielito odpowiedzi w ogoéle®. Takze w 2012 r. matopolska
Fundacja Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stariczyka w Krakowie
i 8laskie Stowarzyszenie Bona Fides przeprowadzily monitoring try-
bu wnioskowego dostepu do informacji publicznej w gminach obu
wojewodztw, z ktérego zostaly nastepnie sporzadzone i opubliko-
wane raporty. W wojewd6dztwie malopolskim do kazdej ze 182 gmin
zostaly skierowane trzy wnioski (dwa pisemne oraz jeden mailowy) -
tylko 69 gmin (to jest 37,9%) udzielito petnej odpowiedzi na wszystkie
z nich’. Ponad potowa badanych gmin (99) pozostawata w bezczynno-
$ci w okresie przynajmniej dwéch miesiecy, zas az 74 gminy nie odpo-
wiedzialy w ogéle na wniosek mailowy?®. Jeszcze bardziej niepokoja-
cym faktem jest to, ze az w 152 statutach matopolskich gmin (ponad
80% ogolnej liczby gmin w wojewo6dztwie) zawarto ograniczenia
materialne lub proceduralne razaco sprzeczne z ustawa o dostepie do
informacji publicznej’. Z kolei w wojewddztwie §laskim ze 167 gmin,
do ktérych zostal wystany wniosek pisemny, tylko 94 gminy (56 %)

¢ Statystyka dotyczgca odpowiedzi na wnioski w ramach monitoringu przeprowadzone-
go pomiedzy 29 pazdziernika a 23 grudnia 2012 roku, <http;/informacjapubliczna.org.pl/
wwwdane/files/statystyka_dotyczaca_odpowiedzi_na_wnioski_qwih.pdf> [dostep:
1.03.2017].

7 J. Niedospiat, M. Banach, P. Zak, Przyjazny urzqd. Realizacja trybu wnioskowego
dostepu do informacji publicznej w gminach wojewddztwa matopolskiego. Raport z monito-
ringu, Krakéw 2012, s. 25-26.

8 Ibidem, s. 26, 37.

° Ibidem, s. 33.
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udostepnily pelna wnioskowang informacje'. Podobnie jak w Mato-
polsce, tak i w wojewodztwie $lgskim najgorzej wypadto udostepnia-
nie informacji na wniosek mailowy - jedynie 57 gmin (nieco ponad
30%) udzielilo petnej odpowiedzi na zadane pytania'’. Oba raporty
pokazaly za to, co zadziwiajace, ze stosunkowo najbardziej efektyw-
na metoda pozyskania informacji publicznej jest wniosek telefonicz-
ny - w obu wojewédztwach ponad 80% gmin udzielito rzetelnej odpo-
wiedzi na pytania zadane w ten spos6b'.

W przypadku udostepniania informacji publicznej w trybie wnio-
skowym dos¢ czestym problemem jest bezczynnos¢ podmiotéw zobo-
wigzanych do udzielania informacji publicznej, o czym $wiadczy boga-
te orzecznictwo sagdéw administracyjnych w tej materii. Bezczynnosc¢
definiuje sie jako stan, gdy w prawnie ustalonym terminie podmiot
nie podjal czynnosci w sprawie albo wprawdzie prowadzit postepo-
wanie, lecz pomimo ciazacego obowiazku, nie zakonczyt go wyda-
niem w terminie stosownego aktu lub nie podjal okreslonej czynno-
§ci®. Z bezczynnoscig w udostepnieniu informacji publicznej mamy do
czynienia woéwczas, gdy zobowigzany - bedac w posiadaniu informa-
qji publicznej - nie udziela zagdanej informacji albo nie wydaje decyzji
administracyjnej o odmowie udostepnienia informacji** (i tym samym
uniemozliwia skorzystanie ze srodkéw zaskarzenia) badz tez udzie-
la informacji nieadekwatnej do treéci wniosku, informacji niepetnej
lub wymijajacej®. Podmiot obowigzany do udostepnienia informacji
publicznej pozostaje wiec w stanie bezczynnosci nie tylko wtedy, gdy
nie wypowiada si¢ w przedmiocie wniosku o udzielenie informacji

1 G. Wojkowski, J. Podgorska-Rykata, Przyjazny Urzqd? Dostep do informacji
publicznej na wniosek w gminach i miastach wojewddztwa Slgskiego. Raport z monitoringu,
Katowice 2012, s. 19.

1 Tbidem, s. 24.

12 J. Niedospiat, M. Banach, P. Zak, op. cit., s. 38; G. Wojkowski, J. Podgorska-

-Rykala, op. cit., s. 49.

3 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2011 r., sygn.  OSK 198/11, Legalis nr 378945.

* Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z dnia
10 lipca 2014 r., sygn. IV SAB/Wr 86/14, Legalis nr 1106130.

» Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 sierpnia 2016 r., sygn. Il SAB/Wa 840/15,
Legalis nr 1514185.
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publicznej, ale takze w sytuacji, kiedy nie udostepnia catosci informa-
qji, o ktéra wnioskowano, badz udziela informacji ogélnikowej lub
innej niz ta objeta wnioskiem. Bezczynnosé¢ obowigzanego do udzie-
lenia informacji zmusza z kolei uprawniony podmiot do wniesienia
do sadu administracyjnego skargi na bezczynnosé¢. Dopuszczalnoscé
whniesienia skargi nie jest przy tym uzalezniona od wyczerpania $rod-
koéw zaskarzenia na drodze administracyjnej, gdyz takie nie przystu-
guja. Zgodnie bowiem z niemal jednolita linig orzecznicza wniosek
o udzielenie informacji publicznej nie inicjuje postepowania admini-
stracyjnego'®, w zwigzku z czym wnioskodawcy nie przystuguja srod-
ki ochrony przed bezczynnoscia przewidziane w art. 37 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Sad administracyjny, uwzglednia-
jac skarge na bezczynnos¢, zobowiazuje dany podmiot do rozpatrzenia
wniosku skarzgcego o udzielenie informacji publicznej w okreslonym
terminie od daty zwrotu akt sprawy wraz z wyrokiem ze stwierdze-
niem jego prawomocnoéci. Przy czym mialy miejsce przypadki, gdy
podmioty zobowigzane do udostepniania informacji publicznej nie
wykonywaty takich wyrokéw w terminie. Implikuje to z kolei, po
wczedniejszym pisemnym wezwaniu do wykonania wyroku, moz-
nos$¢ wniesienia skargi w tym przedmiocie i zagdania wymierzenia
grzywny na podstawie art. 154 Prawa o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi’®. Opisana procedura w oczywisty sposéb zna-
czaco wydluza czas oczekiwania na uzyskanie informacji publicznej,
ktéra podmiot uprawniony jest zainteresowany. W tym kontekscie

16 Zob. np. wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016 r., sygn. I OSK 2303 /14, Legalis
nr 1455135; wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2007 r., sygn. Il SAB/Wa
86/07, Legalis nr 121288.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 23 ze zm.).

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 718 ze zm.). Zob. np. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 15 czerwca 2009 r., sygn. Il SA/Wa 1273/08, Legalis nr 260748,
na mocy ktérego wymierzono ministrowi spraw wewnetrznych i administracji grzyw-
ne w wysokosci 3000 zt za niewykonanie wczesniejszego orzeczenia w czesci, w ktorej
sad zobowigzal organ w terminie 14 dni od dnia doreczenia prawomocnego wyroku
wraz z aktami sprawy do rozpatrzenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej.
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warto odnotowad, ze w piSmiennictwie coraz czesciej wskazuje sie

na potrzebe utworzenia wyspecjalizowanego organu lub wyposaze-
nia w odpowiednie kompetencje juz istniejacego, ktéry bezposred-
nio nadzorowalby realizacje przepiséw ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej®. Postulowac nalezy, by wraz z powolaniem takiego

organu, na gruncie u.d.i.p. wprowadzi¢ srodek zaskarzenia w postaci

zazalenia na nieudostepnienie informacji publicznej w terminie, a do

zada nowo utworzonego organu nalezaloby rozpatrywanie przed-
miotowych zazaleri. Organ, w przypadku uznania zazalenia za uza-
sadnione, mogltby mie¢ kompetencje analogiczne do kompetencji, jakie

w postepowaniu administracyjnym ma organ wyzszego stopnia roz-
patrujacy zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie lub na prze-
wlekte prowadzenie postepowania - wyznaczatby dodatkowy termin

do udostepnienia informacji publicznej oraz zarzadzal wyjasnienie

przyczyn i ustalenie os6b winnych nieudostepnienia informacji w ter-
minie, a w razie potrzeby takze podjecie érodkoéw zapobiegajacych

naruszaniu terminéw w przyszlosci. Ponadto organ ten moégtby by¢

rowniez organem wyzszego stopnia rozpatrujagcym odwotania od

decyzji wydawanych w postepowaniu w sprawie o udostepnienie

informacji publicznej. W obecnym stanie prawnym, gdy zobowiazany
do udzielenia informacji publicznej odmawia jej udostepnienia badz

umarza postepowanie - co zawsze winno nastapi¢ w drodze decyzji

administracyjnej - podmiot chcacy skorzystac z przystugujacego mu

prawa dostepu do informacji publicznej musi, w zaleznosci od tego,
co przewiduja odpowiednie przepisy proceduralne, odwotac sie od

takiej decyzji do wlasciwego organu Il instancji badZ zlozy¢ wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Utworzenie za$ niezaleznego, cen-
tralnego organu, ktéry rozpatrywalby odwotania od decyzji admini-
stracyjnych wydawanych przez wszystkie podmioty obowigzane do

udzielania informacji, pozwolitoby na wypracowanie jednolitych stan-
dardow w zakresie dostepu do informacji publicznej.

19 Zob. np. Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Ekspertyza prawna.
Rozwigzania mogqce stanowic¢ podstawe do zmian przepisow regulujgcych zasady dostepu do
informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, s. 16 i n., <http:;/mc.bip.gov.pl/
articles/view/37201> [dostep: 1.03.2017].
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2. Naduzywanie prawa do informacji publicznej

Dostep do informacji publicznej w trybie wnioskowym jest dale-
ce odformalizowany. Wniosek, co wazne, powinien wskazywac zakres
zadanej informacji publicznej oraz okresdla¢ miejsce i sposéb jej udo-
stepnienia wnioskodawcy?®, a poza tym nie wymaga zadnego uzasad-
nienia ani tez nie musi zawiera¢ wykazania przez podmiot upraw-
niony interesu prawnego lub faktycznego, o czym byla juz uprzednio
mowa. Obowiazujaca ustawa nie formuluje takze zasad postepowa-
nia z wnioskami niekompletnymi (nie przewidujac ewentualnej mozli-
woéci ich uzupelnienia), z wnioskami elektronicznymi*, z wnioskami
powtarzajacymi sie oraz z wnioskami ucigzliwymi*. Dotyczy to takze
wnioskéw o charakterze wulgarnym lub obrazliwym. O ile sam brak
wymogow formalnych dla skladanych wnioskéw mozna uznac za
niewatpliwa zalete obowiazujacej regulacji, o tyle zasadne jest, by na
gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej unormowac zasa-
dy postepowania ze wspomnianymi kategoriami wnioskéw. Obec-
nie podmioty zobowigzane do udostepniania informacji publicznej
nie moga pozostawi¢ wniosku powtarzajgcego sie czy obrazliwego
bez rozpoznania, gdyz taka konstrukcja nie jest w ogéle znana usta-
wie. Wydaje sig, ze w celu ograniczenia zalewu podmiotéw zobowia-
zanych wnioskami zaklécajacymi ich funkcjonowanie wiasciwe byto-
by wprowadzenie na gruncie ustawy ograniczen systemowych temu
przeciwdziatajacych. Podkresli¢ jednak nalezy, Ze brak na gruncie
ustawy ograniczen przeciwdzialajacych udreczaniu czy zakiécaniu
funkcjonowania podmiotéw zobowigzanych do udzielania informacji

» H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyj-
nym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 224.

2 Co istotne, wnioski mailowe - z punktu jednostki najprostsza forma dostepu
do informacji publicznej - niestety, nie sa na ogoét traktowane na réwni z wnioskami
ztozonymi w tradycyjnej formie pisemnej, co zreszta dobitnie udowodnit przywoty-
wany juz wczesniej monitoring przeprowadzony w wojewo6dztwach §lgskim i mato-
polskim. Wiele gmin nie udzielito wowczas w ogéle odpowiedzi na wnioski zlozone
w tej formie, po prostu je bagatelizujac.

2 M. Jabtonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroclaw
2009, s. 263.
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publicznej moze by¢ traktowany jako luka aksjologiczna w obowia-
zujacej regulacji prawa dostepu do informacji publicznej, nie jest za$

uzasadnieniem prawotworczej dziatalnosci sadéw. W szczegdlnosci

uzasadnione watpliwosci moze, czy wrecz powinno, wzbudzaé, uzy-
wane przez judykature sgdowoadministracyjng, a niemajace zadnej

podstawy normatywnej, pojecie ,naduzywanie prawa do informacji

publicznej”?, ktére w perspektywie moze prowadzi¢ do postepujace-
go ograniczania tego prawa. W obowigzujacym porzadku prawnym

wyraznie rozréznia sie terminy , prawa” oraz ,wolnosci”*, a cecha
konstytutywna tych pierwszych jest to, ze sa kreowane (przyznawa-
ne) przez prawodawce, wyznaczajacego jednoczesnie ich granice pod-
miotowe i przedmiotowe. Nie sposéb tym samym przyjaé, by organy
stosujace prawo byly wladne do ograniczania przystugujacych jed-
nostce praw, ktérych zakres zostat juz wyznaczony normami je usta-
nawiajacymi. M. Bernaczyk uwaza nawet, ze bledem popelnionym

w 2001 r. bylo powigzanie dostepu do informacji publicznej z sagdow-
nictwem administracyjnym, a ponadto powatpiewa, czy sady admi-
nistracyjne rzeczywiscie odgrywaja role straznika prawa do informa-
cji publicznej, czy tez przyczyniaja sie do immunizowania organéw
przed dociekliwoscia opinii publicznej®.

Poszukujac rozwigzan, ktére pozwolityby na odcigzenie podmio-
tow zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznej, warto
rozwazy¢ za$ - poza uregulowaniem zasad postepowania z poprzed-
nio wymienionymi kategoriami wnioskéw - mozliwos¢ wyelimino-
wania prawa do uzyskiwania informacji publicznej przetworzone;j.
M. Jabloniski wskazuje, ze takie rozwigzanie w zasadzie w zadnym
innym panstwie nie istnieje, a poza tym jego praktykowanie w naszym
porzadku prawnym prowadzi niejednokrotnie do zbytniego obcigzenia

% Zob. np. wyrok NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., sygn. I OSK 799/12, Legalis
nr 778459.

% Na temat r6znic miedzy wolnosciami i prawami zob. szerzej: L. Wisniewski,
Zakres ochrony prawnej wolnosci cztowieka i jej dopuszczalnych ograniczen w praktyce, [w:]
L. Wisniewski (red.), Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, Warsza-
wa 2006, s. 22-23.

% Zob. szerzej: M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie,
Warszawa 2014, s. 473-474.
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zobowigzanego®. Ustawodaweca nie tylko nigdzie nie zdefiniowat poje-
cia ,informacja przetworzona”, poprzestajac jedynie na zagwaranto-
waniu w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. uprawnienia do jej uzyskania, ale
ponadto uzyt stwierdzenia, Ze informacje przetworzong mozna uzy-
ska¢ ,w takim zakresie, w jakim jest to szczeg6lnie istotne dla inte-
resu publicznego”. Trzeba zauwazy¢, ze przetworzenie to dzialanie
zmieniajace juz istniejgca informacje i przy przetworzeniu mamy do
czynienia z pewnym wysilkiem zmierzajagcym do otrzymania nowej
informacji na podstawie posiadanych juz danych?®. Przetworzenie
informacji jest zatem ,réwnoznaczne z koniecznoscia odpowiednie-
go zestawienia informacji, samodzielnego ich zredagowania, zwiaza-
nego z koniecznoscig przeprowadzenia przez zobowigzany podmiot
czynnosci analitycznych, ktérych koncowym efektem jest dokument
pozwalajacy na dokonanie przez jednostke samodzielnej interpretacji
i oceny”?, a informacja publiczna przetworzona zostaje przygotowana
niejako ,specjalnie” dla wnioskodawcy wedlug wskazanych przezen
kryteriow®. W literaturze podnosi sie wiec, ze wyeliminowanie prawa
dostepu do informacji publicznej przetworzonej nie naruszytoby norm
konstytucyjnych, poniewaz nie byloby to réwnoznaczne z wyelimino-
waniem czy ograniczeniem mozliwosci dotarcia do kazdej informacji,
ktéra wigze sie z dziatalnoscig zobowigzanych do jej udostepnienia™.

3. Koszty udostepnienia informacji publicznej

W kontekscie rozwazarn na temat wnioskowego trybu doste-
pu do informacji publicznej poruszenia wymaga kwestia naliczania
oplat na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy. Na poczatku wskazac nalezy,

% M. Jabtonski, Udostepnianie informacji..., s. 262.

7 J. Ruszewski, P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej w pytaniach i odpowie-
dziach, Bialystok 2013, s. 55.

% Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2005 r., sygn. IV SAB/Wr 47/05,
Legalis nr 825821.

¥ Wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. I OSK 60/14, Legalis nr 1328697.

% M. Jabtoniski, Udostepnianie przetworzonej informacji publicznej, Wroctaw 2015,
s. 216.
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ze zgodnie z art. 7 ust. 2 u.d.i.p. sam dostep do informacji publicznej

jest zawsze bezpltatny, co nie wyklucza jednak ponoszenia przez pod-
miot uprawniony do uzyskania informacji kosztéw zwigzanych z jej

udzieleniem. Wspomniany juz przepis art. 15 ust. 1 u.d.i.p. przewidu-
je, ze w razie gdy ,,podmiot obowigzany do udostepnienia ma ponies¢
dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem

udostepnienia lub koniecznoscia przeksztalcenia informacji w forme

wskazang we wniosku, podmiot ten moze pobra¢ od wnioskodaw-
cy oplate w wysokosci odpowiadajacej tym kosztom”. W ustawie nie

sprecyzowano, w jaki spos6b oplata ta ma by¢ naliczana i jakie kosz-
ty ma obejmowac. W praktyce zdarza sie, ze podmiot zobowigzany
do udzielenia informacji nalicza nieproporcjonalne oplaty, co potrak-
towac nalezy wrecz jako dzialanie zaporowe uniemozliwiajgce wnios-
kujacemu uzyskanie dostepu do interesujacych go informacji*'. Mialy
takze miejsce przypadki, gdy organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, w drodze uchwatly albo zarzadzenia, okreslaly zryczattowa-
ne stawki oplaty za udostepnienie informacji publicznej*>. Uchwa-
ty w tym przedmiocie nie tylko nie miaty zadnej podstawy prawnej,
ale na dodatek podejmowane byt z oczywistym naruszeniem art. 7

31 Jako przyklad takiego zachowania mozna przywota¢ sytuacje majaca miejsce we
Wroctawiu w 2014 r. Wnioskodawca wniést do Miejskiego Przedsiebiorstwa Wodocia-
gow i Kanalizacji S.A., bedacego jednoosobowa spotka Gminy Wroctaw, o udostepnie-
nie informacji zwiazanych z wydatkami na szeroko pojeta promocje. Spotka zazadata
od wnioskujacego oplaty w wysokosci 1224 zt. Kwote wyliczono, przyjmujac staw-
ke 2 71 za jedna strone kserokopii dokumentéw, pomimo Ze cena rynkowa jest znacz-
nie nizsza i waha sie w granicach kilku groszy za strone. Gdy wnioskujacy poprosit
o przekazanie dokumentéw na ptycie CD, okazalo sig, Ze przeniesienie informacji na
nosnik réwniez wigze sie z kosztem 1224 z1, chociaz w spéice obowiazuje elektronicz-
ny obieg informacji. Zob. szerzej: £.. Wolski, MPWiK Wroctaw Zgda 1224 zt za udostep-
nienie informacji publicznej, <http;/wdolnymslasku.pl/artykuly/62-mpwik-wroclaw-
zada-1224-zl-za-udostepnienie-informacji-publicznej> [dostep: 1.03.2017].

32 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 lutego 2016 r., sygn. Il SA/Kr
1267/15, Legalis nr 1456895; wyrok WSA w Kielcach z dnia 6 marca 2014 r., sygn. Il SA/
Ke 20/14, Legalis nr 964086; wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2012 r., sygn.
IISA/td 824/12, Legalis nr 543993; wyrok WSA w Lublinie z dnia 8 kwietnia 2010 r.,
sygn. IISA/Lu 44/10, Legalis nr 254943; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 wrzesnia
2006 r., sygn. IV SA /G1 901/ 06, Legalis nr 306690.
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Konstytucji RP. Normy wystowionej w art. 15 ust. 1 u.d.i.p. nie moz-
na traktowac jako delegacji ustawowej do wydawania jakichkolwiek
aktéw normatywnych. Wysokos¢ oplaty zwiazanej z dodatkowymi
kosztami udzielenia informacji publicznej musi kazdorazowo obej-
mowac rzeczywiste koszty udostepnienia w konkretnym przypadku,
na co jednoznacznie wskazuje brzmienie art. 15 ust. 1 in fine u.d.i.p.
Prawodawca postuguje sie wszak sformutowaniem , pobra¢ [...] opta-
te w wysokosci odpowiadajacej tym kosztom”. Tym samym oplaty
te nie moga by¢ okreélane apriorycznie jakimkolwiek aktem prawa
powszechnie obowiazujacego lub aktem prawa wewnetrznego.
Biorac pod uwage powyzsze, sformutowaé mozna postulat uszcze-
gotowienia tresci art. 15 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie sposobu naliczania
oplat. Przywolany przepis w obowigzujacym brzmieniu nie wskazu-
je, czym w istocie sa ,dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we
wniosku sposobem udostepnienia lub koniecznoscia przeksztatcenia
informacji w forme wskazang we wniosku” i w jaki spos6b nalezy doko-
nac ich odréznienia od kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem danego
podmiotu. W tym kontekscie pojawia sie zagadnienie, czy oplata, o kto-
rej stanowi art. 15 u.d.i.p., moze obejmowac koszty z tytutu koniecz-
nosci wykonywania dodatkowej pracy (w godzinach nadliczbowych)
przez pracownikéw podmiotu zobowigzanego®. W art. 15 ustawy pra-
wodawca nie okresla ponadto, jaka wysokos¢ kosztow dodatkowych
uzasadnia pobranie oplaty*, jak réwniez nie wskazuje jakichkolwiek
kryteriow, jakimi podmiot zobowigzany winien sie kierowa¢ przy usta-
laniu wysokosci takiej optaty. Ustawa nie precyzuje, czy koszty zwigza-
ne z okre$lonym sposobem udostepnienia lub koniecznoscia przeksztat-
cenia informagji, takie jak koszty drukowania, kserowania, kopiowania,
przeniesienia danych na okreslony noénik itp., maja zosta¢ ustalone
samodzielnie przez obowigzany podmiot wedlug wilasnego uznania
czy tez poprzez odniesienie do cen rynkowych za analogiczne ustugi.

¥ Na taka mozliwos¢ wskazuje m.in. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 31 marca
2016 1., sygn. II SA/Sz 1351/15, Legalis nr 1447503; wyrok WSA w Warszawie z dnia
8 sierpnia 2013 r., sygn. I SA/Wa 545/13, Legalis nr 773277.

¥ Watpliwosci moze w szczeg6lnosci wzbudzaé celowos¢ pobierania od wnio-
skodawcy oplaty w wysokosci kilku czy kilkunastu groszy.
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Innego rodzaju watpliwosci wzbudza sposéb redakcji ust. 2
w art. 15 u.d.i.p. Przepis ten stanowi: ,Podmiot, o ktérym mowa
w ust. 1, w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku, powiadomi
wnioskodawce o wysokosci oplaty. Udostepnienie informacji zgod-
nie z wnioskiem nastepuje po uplywie 14 dni od dnia powiadomie-
nia wnioskodawcy, chyba ze wnioskodawca dokona w tym termi-
nie zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy udostepnienia
informacji albo wycofa wniosek”. Pojawia sie zatem pytanie o racjo-
nalnos¢ prawodawcy, ktéry wprowadzajac mozliwos¢ pobierania
oplat za poniesienie kosztéw dodatkowych, jednoczesnie nie uzalez-
nil udostepnienia informacji publicznej od wczesniejszego uiszczenia
przez wnioskodawce tej oplaty. Opierajac sie na literalnym brzmie-
niu tego przepisu, nalezy doj$¢ do wniosku, ze podmiot zobowiaza-
ny ma obowigzek udostepnienia informacji publicznej w kazdej sytua-
cji, nawet jesli wnioskodawca po powiadomieniu o wysokosci oplaty
nie uiéci jej. Jednoznacznie wskazuje na to, uzyte przez ustawodaw-
ce w art. 15 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p., sformutowanie ,, udostepnienie [...]
nastepuje po uptywie 14 dni od dnia powiadomienia wnioskodawcy”.
Taka argumentacje zdaja sie takze podziela¢ w swoim orzecznictwie
sady administracyjne®. I. Kamiriska i M. Rozbicka-Ostrowska wyra-
zily swego czasu opinig, ze jest to niewlasciwa interpretacja tego prze-
pisu, wskazujac na tres¢ art. 7 ust. 2 u.d.i.p., ktéry stanowi, ze dostep
do informacji publicznej jest bezplatny z zastrzezeniem art. 15 usta-
wy?. Mialoby to jakoby oznacza¢, ze norma z art. 15 u.d.i.p. stanowi
wyijatek od zasady bezptatnosci, a podmiot zobowiazany do udostep-
nienia informacji powinien miec realng mozliwosé¢ odzyskania ponie-
sionych kosztow dodatkowych wlasnie przez uzaleznienie udzielenia
informacji w okreslonej formie od wczeéniejszego uiszczenia oplaty”.

% Zob. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 marca 2015 r., sygn. IV SAB/Po
82/14, Legalis nr 1198929; postanowienie NSA z dnia 1 pazdziernika 2013 r., sygn.
1 OSK 2139/13, Legalis nr 915747.

% 1. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Uwagi do art. 15, [w:] eaedem, Ustawa
o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 202.

% Tbidem, s. 202-203. Wydaje sig, iz autorki wycofaly sie z przedstawionego pogla-
du. W najnowszym wydaniu komentarza przywolany fragment dotyczacy wyklad-
ni art. 15 ust. 2 i jego relacji do art. 7 ust. 2 u.d.i.p. zostal przeredagowany i usunieto
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Nie sposob jednak przyjaé, by przedstawiona wykladnia zastugiwata

na aprobate. Nieuiszczenie oplaty nie uprawnia zobowigzanego pod-
miotu do pozostawienia wniosku o udzielnie informacji publicznej

bez rozpoznania. De lege lata powiadomienie ma na celu wylacznie

umozliwienie wnioskodawcy wycofanie swojego wniosku albo doko-
nanie jego zmiany w zakresie wyboru sposobu lub formy udostep-
nienia informacji, ktére nie beda naktadaty na podmiot obowigzany
dodatkowych kosztéw badz koszty te zmniejsza w stosunku do pier-
wotnie okreslonych. Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, gdy pod-
miot uprawniony do uzyskania informacji po otrzymaniu stosowne-
go powiadomienia dokona zmiany wniosku, wskazujac sposéb lub

forme udostepnienia informacji publicznej wigzaca sie z wyzszymi

kosztami dodatkowymi niz okreslone w powiadomieniu. Reasumu-
jac te czes¢ rozwazan, podkresli¢ trzeba, ze wykladnia art. 15 ust. 2

u.d.i.p. zakladajaca dopuszczalnosé¢ uzaleznienia udzielenia informa-
¢ji publicznej od uprzedniego uiszczenia oplaty wynikajacej z powia-
domienia ma charakter contra legem, a do wprowadzania takiego roz-
wigzania - bez wzgledu na ocene jego zasadnosci - potrzebna bylaby
ingerencja ustawodawcy.

Podsumowanie

Pomimo obwigzywania u.d.i.p. od ponad pietnastu lat do dzi$
jeszcze wiele podmiotéw zobowigzanych do udzielania informacji
publicznej nie wywigzuje sie¢ w pelni z cigzacego na nich obowiazku,
na co dobitnie wskazuja uprzednio opisane ulomnosci w realizacji
wnioskowego trybu dostepu do informacji publicznej. W tym kontek-
Scie warto zastanowic sie, w jakim stopniu te niepozadane prakty-
ki wynikaja z niejasnosci przepisow samej ustawy, a na ile determi-
nowane sa niekiedy ztg wola podmiotéw, ktére zostalty obowigzane

zen stwierdzenie o tym, ze art. 15 stanowi wyjatek od zasady bezptatnosci, a pod-
miot zobowigzany do udostepnienia informacji moze uzalezni¢ udzielenie informacji
od wczesniejszego uiszczenia oplaty; zob. szerzej: I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrow-
ska, Uwagi do art. 15, [w:] eaedem, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 310.
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do udostepniania informacji publicznej. Innym jeszcze powodem
moze by¢ po prostu niski poziom $§wiadomosci wéréd zobowigza-
nych dotyczacy ciazacego na nich obowiazku udzielania informacji
publicznej. Wydaje sie jednak, ze nie sposéb wskazac jednej, wioda-
cej przyczyny, ktéra warunkowataby w sposéb wytaczny i zupelny
omawiane nieprawidlowosci.

Wszystko, co zostato powiedziane, prowadzi do nieodpartego
przekonania, ze ingerencja ustawodawcy bylaby pozadana i powinna
miec na celu wyeliminowanie wszelkich niejasnosci, ktérych w usta-
wie nie brakuje. Instytut Nauk Prawnych PAN w przywolywanej juz
ekspertyzie prawnej zaproponowal nawet przygotowanie projektu
catkiem nowej ustawy, ktéra w spos6b znacznie bardziej komplekso-
wy i spéjny miataby regulowac zakres przedmiotowy i podmiotowy
jej stosowania, zasady ograniczania dostepu do informacji oraz try-
by udostepniania informacji publicznej*. Niemniej kwestia ewentual-
nych przeobrazen uregulowania prawa dostepu do informacji publicz-
nej pozostaje wcigz nierozstrzygnieta i otwarta na nowe propozycje,
a niniejszy artykul uznac nalezy jedynie za przyczynek traktujacy
o mozliwych kierunkach zmian w obowigzujacej regulacji ustawowej.

Application procedure for the access to public
information - selected issues and proposed changes

Summary

The article focuses on both selected practical problems and proposals
of changes in the application procedure for the access to public information
in Poland. Current practice of applying the provisions of the Access to Public
Information Act has revealed numerous disadvantages and shortages in the
existing legal regulations.

% Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, Ekspertyza prawna..., s. 62.



