VERITAS TURIS

1/2022

WNIOSEK ANONIMOWY JAKO PODSTAWA
UDOSTEPNIENIA INFORMAC]I
PUBLICZNE]

MARCIN DZIDOWSKI*

WSTEP

Pomimo ponad 20 lat obowiazywania ustawy o dostepie do informacji publicznej!
ani doktryna, ani orzecznictwo nie wypracowaty jednolitego stanowiska w kwestii
dopuszczalnosci wniosku anonimowego. Problem ten pozostaje wciaz aktualny
i jest szczeg6lnie istotny z jednej strony z punktu widzenia praktyki stosowania
ustawy skutkujacej ograniczeniem dostepu do informacji publicznej, z drugiej za$
z uwagi na istniejaca sytuacje geopolityczna, ktéra sktania do refleksji nad wyta-
czeniem dopuszczalnoséci wniosku anonimowego, w kontekscie zasady proporcjo-
nalnosdci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?, w szczegdlnosci z uwagi na
zagwarantowanie bezpieczenstwa panstwa. Powyzsze niewatpliwie daje asumpt
do podjecia dyskursu naukowego w tym zakresie.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej przy-
stuguje , kazdemu”. Celem niniejszego opracowania jest udzielenie odpowiedzi
na pytanie, czy wobec takiej regulacji ustawowej istnieja podstawy do zadania
od wnioskodawcéw udzielania dodatkowych informacji ich identyfikujacych, czy
tez wniosek niezawierajacy jakichkolwiek danych w tym zakresie, czyli wniosek
anonimowy, moze co do zasady stanowi¢ wystarczajaca podstawe do udzielenia
informacji publicznej.

Dokonujac wyktadni obowiazujacych przepiséw prawa, w tym uwzgledniajac
argumenty konstytucyjne, w szczegélnosci odnoszac sie do relacji przepiséw przed-
miotowej ustawy i art. 61 Konstytucji RP statuujacego prawo do informagji o dzia-
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poz. 483), dalej: Konstytucja RP.

10.26399/ VERITASIURIS.V5.1.2022.4 / M.DZIDOWSKI



40 MARCIN DZIDOWSKI

talno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne jako
publiczne prawo podmiotowe, oraz poddajac krytycznej analizie bogaty dorobek
judykatury w tym zakresie, dokonano oceny przedmiotowego zagadnienia, formu-
tujac wniosek o braku, co do zasady, podstaw do odmowy udostepnienia informacji
publicznej objetej zadaniem wniosku anonimowego.

Odnoszac sie polemicznie do tej czeéci pogladéw doktryny i judykatury, ktére

warunkuja udostepnienie informacji publicznej od wskazania we wniosku imienia,
nazwiska i adresu podmiotu sktadajacego wniosek, jako minimalnych danych pozwa-
lajacych na stwierdzenie, ze jest on podmiotem, ktéremu przystuguje prawo zadania
informacji, w opracowaniu przedstawiono jednoczesnie argumenty przemawiajace
za wadliwoscia takiego stanowiska. Opowiadajac sie za takim rozumieniem art. 2
u.d.ip., ktére przyjmuje poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych na podstawie
tego przepisu do uzyskania informacji publicznej w stosunku do regulacji zawartej
w art. 61 Konstytucji RP, poprzez objecie nim obok obywateli polskich réwniez innych
0s6b fizycznych, a takze 0s6b prawnych i innych podmiotéw zbiorowych, wykazano,
ze — co do zasady — brak jest podstaw prawnych, ale i racjonalnego uzasadnienia
dla warunkowania udostepnienia informacji publicznej od przedstawienia danych
identyfikujacych wnioskodawce, ktérym zasadniczo moze by¢ ,kazdy”.
Przyjmujac jako zasade, ze wniosek anonimowy stanowi podstawe udostepnienia
informacji publicznej, w opracowaniu podjeto analize kwestii, czy wniosek taki
moze pozosta¢ anonimowy w catym procesie udzielania informacji publicznej.
Ponadto rozwazono zasadno$¢ postulatéw de lege ferenda, zar6wno w aspekcie
zapewnienia jednolitoéci interpretacyjnej obowiazujacych przepiséw dotyczacych
wymogdéw formalnych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, jak i ewen-
tualnych zmian obowiazujacego prawa regulujacego dostep do informacji publiczne;
w zakresie podmiotéw uprawnionych, ktérych wprowadzenie uzasadnione bytoby
istniejaca sytuacja geopolityczna.

DOSTEP DO INFORMAC]I A KONTROLA SPOLECZNA WLADZY

»Prawo do informacji publicznej jest podstawa funkcjonowania demokratycznego
panstwa prawnego. Dostep do informaciji jest jednym z podstawowych praw czto-
wieka, poniewaz aby w pelni §wiadomie, racjonalnie podejmowac decyzje, istota
ludzka musi posiadaé¢ wiedze o otaczajacym ja $wiecie i postanowieniach powzie-
tych przez inne podmioty, mogacych wptywacé na jej los. (...) Prawo do informacji
wiaze sie z rozwojem demokradji (...) pojmowanej przede wszystkim jako mozliwos¢
Swiadomego uczestnictwa w zyciu danej spotecznoéci”3. Jawnos¢ zycia publicznego
wpisuje sie w caloksztatt prawnych mechanizméw pozwalajacych sprawowaé
kontrole spoteczna nad wtadza publiczna. Nieuzasadnione ograniczenie jawnosci
powoduje sytuacje, w ktérej obywatele poddani sa uprzedmiotowieniu. Nie sa
bowiem traktowani jako suweren posiadajacy w swoich rekach najwyzsza wladze

3 P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
[w:] T. Gardocka (red.), Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 13.
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w panstwie, tylko jako zobowiazani do realizowania konkretnych dyrektyw pty-
nacych od ustawodawcy, ktérego wszak wybrali do realizacji demokracji przedsta-
wicielskiej. Dochodzi wéwczas do zachwiania idei spoteczefistwa obywatelskiego,
rozumianego jako wspélnota majaca okreslony poziom $wiadomosci spotecznej
i realizujaca okreslone cele. Jednym z prawnych instrumentéw majacych zapew-
nic¢ istnienie transparentnoSci zycia publicznego jest prawo dostepu do informacji
publicznej*. Prawo dostepu do informagji publicznej stanowi jedno z wazniejszych
praw politycznych wynikajacych z idei wolnosci jako wyznacznika okreslajacego
sytuacje obywatela bedacego czynnym uczestnikiem Zzycia politycznego i spotecz-
nego we wspoétczesnej Polsce®. Prawo do informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej
ma na celu spoteczna kontrole tej wtadzy i przeciwdziatania wszelkim jej naduzy-
ciom. Dostep do informacji jest narzedziem realizacji przez obywateli uprawnien do
kontroli organéw wtadzy®. Cytujac Terese Gérzynska, podnie$¢ nalezy, ze ,mania
tajemnicy jest zniewaga dla demokracji”, ,nic nie ogranicza demokracji bardziej niz
tajemnica”, a ,,demokracja funkcjonuje w najlepszych warunkach, jezeli spoteczenr-
stwo ma do swej dyspozycji wszystkie informacje, dajace sie pogodzi¢ z zachowa-
niem bezpieczenstwa panstwa””.

Wspolczesnie elementem rzetelnoéci funkcjonowania organéw panstwa demo-
kratycznego jest zapewnienie obywatelom prawa do uzyskiwania informacji o dzia-
falnosci organéw wtadzy publicznej, taczacego sie z powszechnie aprobowana
w panstwach demokratycznych zasada otwartego rzadus. ,Powszechny i szeroki
dostep do informacji publicznej stanowi niezbedna przestanke istnienia spote-
czenstwa obywatelskiego. (...) Dostep do informacji jest bowiem z jednej strony
warunkiem $wiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu rozstrzygniec
wiadczych (...), a z drugiej umozliwia efektywna kontrole obywatelska dziatan
podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (...). W demokratycznym spo-
leczenstwie podstawowym prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co
i dlaczego czynia wtadze publiczne”?.

,Prawo do informacji stuzy realizadji jednej z podstawowych wartosci panstwa
demokratycznego, tj. jawnosci dziatania instytucji publicznych, (...) a jego celem
jest zapewnienie spotecznej kontroli nad organami wladzy publicznej”10. Zasada

4 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci zycia publicznego,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 35.

5 P. Szustakiewicz, Praktyka udostepnienia informacji przez sqdy na podstawie ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2017, nr 4, s. 76

6 Ibidem s. 77

7 T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Panstwo i Prawo”1988, z. 6, s. 17 (tam
odwotanie do: La communication au public des documents administratifs, ,Problemes Politiques et
Sociaux” 1977, nr 306.

8 M. Sakowska-Baryta, Ochrona danych osobowych a dostep do informacji publicznej i ponowne
wykorzystanie informacji sektora publicznego. Préba zdefiniowania relacji w polskim porzqdku prawnym,
Warszawa 2022, s. 189.

9 Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08, OTK-A 2009/9/135.

10 P. Szustakiewicz, L. Nosarzewski, Wptyw orzecznictwa sqdéw administracyjnych na stosowanie
ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] M. Btachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie
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jawnosci zycia publicznego jest jedna z najwazniejszych idei zwiazanych z demo-
kratycznym panstwem prawnym, a dostep do informacji publicznej moze by¢
rozwazany w aspekcie refleksu normy zawartej w art. 2 konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Prawo dostepu do informacji
publicznej jest prawem bezposrednio i wprost korespondujacym z zasada jawnosci
jako standardem demokratycznego panstwa prawnego”1l.

PRAWO DOSTEPU DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

W polskim porzadku prawnym pierwsza regulacja statuujaca prawo do informacji
publicznej byt przepis art. 61 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Prawo to
zostato uksztaltowane jako publiczne prawo podmiotowe. Takie uksztattowanie
prawa dostepu do informacji publicznej daje podmiotowi uprawnionemu mozliwosé
skutecznego zadania od jego adresata, zasadniczo od organéw wiladzy publicznej,
okreslonych zachowan, a z uprawnieniem tym skorelowany jest obowiazek adresata
w zakresie spelnienia zgloszonego roszczenia. Publiczne prawo podmiotowe jest
wiec czym$ wiecej niz tylko interesem prawnym jednostki, daje bowiem gwarancje
pozadanej reakgji ze strony panstwal?2. Podmiot dysponujacy publicznym prawem
podmiotowym jest legitymowany do samodzielnego wyznaczenia obowiazku,
jakim automatycznie zostaje obarczony podmiot reprezentujacy wtadze publicznals.
Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostepnosci okreslonych informagji dla
odbiorcy, ile oznacza — co do zasady — koniecznos$¢ aktywnego dziatania ze strony
organu udzielajacego informacji, czyli dostarczenie osobie zainteresowanej na jej
zadanie pewnego zakresu informacjil4.

Zgodnie z treScia art. 61 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno-
§ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy
publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.
Prawo do informacji publicznej jest wiec samoistnym konstytucyjnym prawem
podmiotowym, o charakterze politycznym!5, warunkujacym realizacje w praktyce

do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do informacji
publicznej, Warszawa 2022, s. 63.

1'W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu do informacji publicznej w sSwietle konstytucji [w:]
M. Btachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie
i perspektywy ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 167 i 173.

12 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego
jednostki w regulacjach prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 37.

13 M. Sakowska-Baryta, Ochrona ..., op. cit., s. 51.

14 Zob. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK-A 2006/3/30.

150 politycznym charakterze prawa zawartego w art. 61 Konstytucji RP $wiadczy
usytuowanie tego przepisu w czeéci Rozdziatu II Konstytucji RP ,, WolnoSci, prawa i obowiazki
czlowieka i obywatela”, dotyczacej wolnosci i praw politycznych.
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zasady przejrzystosci i transparentnoéci systemu sprawowania wtadzy!¢. Przed-
miotowe prawo uksztattowane zostato jako konstytucyjne prawo przystugujace
obywatelowil’, przy czym — jak potwierdzit Trybunat Konstytucyjny — nie oznacza
to, ze ustawodawca nie moze rozszerzy¢ tego prawa na wszystkie zainteresowane
podmioty, bowiem przepis Konstytucji RP petni w tym zakresie funkcje gwaran-
cyjna, wyznaczajac minimalny standard ochrony praw politycznych obywatelils.
Regulacja ustawowa traktuje prawo do informacji jako prawo cztowieka, statuujac
zasade powszechnosci dostepu do informacji publicznej!®. Zgodnie z art. 2 u.d.i.p.
prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje bowiem ,kazdemu”, a od
osoby wykonujacej to prawo nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub
faktycznego. Ustawodawca rozszerzyl zatem zakres podmiotéw uprawnionych
do zadania dostepu do informacji publicznej w stosunku do regulacji zawartej
w Konstytucji RP. Tym samym, z zadaniem udostepnienia informacji publicznej
na podstawie u.d.i.p. moze wystapi¢ zaréwno osoba fizyczna bedaca obywatelem
polskim, jak tez obywatel innego panstwa, a nawet apatryda. Prawo to przystu-
guje réwniez osobom prawnym oraz jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej?. Bez znaczenia dla legitymacji do wystapienia o informacje
publiczna pozostaje réwniez miejsce zamieszkania, czy tez siedziby wnioskodawcy.
Formalnie przystuguje ona, co do zasady, réwniez osobom z panstw obcych, w tym
takich, z ktérymi Polska pozostaje w nieprzyjaznych relacjach. Wobec istniejacej
sytuagji geopolitycznej zasadnosc tak szerokiego kregu podmiotéw uprawnionych
do dostepu do informacji publicznej moze budzi¢ obawy i watpliwosci. W Swietle
brzmienia regulacji ustawowej brak jest jednak podstaw do pozbawienia a limine
tego prawa obywateli pafnstw obcych, czy tez podmiotéw majacych siedziby poza
terytorium Polski.

16 Zob. M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.

17 W doktrynie zauwazy¢ mozna rozbiezne stanowiska odnoénie do tego, czy uzyte w tym
przepisie pojecie ,,obywatel” nalezy zawezi¢ do ,obywatela polskiego”, czy tez interpretowac
rozszerzajaco, obejmujac nim réwniez cudzoziemcéw - zob. M. Bernaczyk, Obowigzek
bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 47; W. Sokolewicz, Komentarz
do art. 61 Konstytucji RP [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 4,
Warszawa 2005, s. 14.

18 Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 2 grudnia 2015 r. (SK 36/15) potwierdzit,
ze konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje wylacznie osobom
fizycznym legitymujacym sie obywatelstwem polskim, dopuszczajac jednocze$nie mozliwoé¢
rozszerzenia przez ustawodawce prawa dostepu do informacji publicznej na wszystkie
zainteresowane podmioty.

19 Regulacja ta odzwierciedla postrzeganie prawa do informacji w miedzynarodowych
standardach praw czlowieka, ktére traktuja to prawo jako jedno z podstawowych praw
cztowieka — Por. art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284), czy art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych z 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38 poz. 167).

20 W doktrynie i judykaturze brak jest jednolitego stanowiska w zakresie podmiotéw
uprawnionych do dostepu do informacji publicznej. Gléwna 0$ sporu dotyczy mozliwosci
wystapienia z zadaniem w powyzszym zakresie przez osoby niepelnoletnie oraz osoby
ubezwlasnowolnione.
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Uksztattowanie przez ustawodawce prawa dostepu do informacji publicznej
jako prawa powszechnego, ktére zgodnie z literalnym brzmieniem ustawy przy-
stuguje zasadniczo kazdemu, kto wystapi z zadaniem o jej udostepnienie, zakresla
pytanie, czy istnieje potrzeba identyfikowania wnioskujacych, co wiecej — czy ist-
nieja podstawy prawne do podejmowania dziatari zmierzajacych do takiej iden-
tyfikacji oraz czy odmowa udostepnienia przez zadajacego dostepu danych go
identyfikujacych moze by¢ podstawa nieudostepnienia informagji publicznej, czy
tez moze brak udostepnienia informacji w takim przypadku stanowi nieupraw-
nione ograniczenie tego prawa podmiotowego. Analiza przedstawionego problemu
z jednej strony wymaga odniesienia sie do regulacji normatywnych ksztattuja-
cych tryb udostepnienia informagji publicznej celem ustalenia, czy ich konstrukcja
pozwala na wyprowadzenie wnioskéw co do zasadnoSci tego rodzaju wymogéw
formalnych, z drugiej za$ rozwazenia kwestii dopuszczalnych granic prawa dostepu
do informagji publicznej jako publicznego prawa podmiotowego, ktére — jak wska-
zano powyzej — umozliwiajac spoteczna kontrole nad organami wladzy publicznej,
stuzy realizacji zasady jawnosci zycia publicznego, bedacej jedna z podstawowych
wartodci panstwa demokratycznego.

ANONIMOWY WNIOSEK O UDOSTEPNIENIE INFORMAC]JI
PUBLICZNE] - MERITUM

Statuujacy publiczne prawo podmiotowe do informacji publicznej przepis art. 61
Konstytucji RP w jego ust. 4 zawiera upowaznienie ustawodawcy do uregulowa-
nia trybu udzielania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz
0s6b petniacych funkcje publiczne w przepisach rangi ustawowej, a w odnie-
sieniu do Sejmu i Senatu w regulaminach tych izb. Zwazywszy na brzmienie
Konstytucji RP, uznaé nalezy, ze przywolany przepis naklada na ustawodawce
obowiazek okreslenia w ustawie trybu udzielania przedmiotowych informacji?!.
Realizacja tego zobowiazania znalazta odzwierciedlenie w art. 7 u.d.i.p., ktéry
w ustepie 1 przewiduje pie¢ zasadniczych sposobéw udostepniania informacji
publicznych, w tym tryb wnioskowy, o ktérym mowa w art. 10 u.d.i.p.22 Posta-
wiony problem wniosku anonimowego jako podstawy udostepnienia informacji

21 Zob. wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2002 r., K 38/01, gdzie Trybunat odnoszac sie
do charakteru delegacji zawartej w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, wskazal, ze stanowi ona
,upowaznienie, a zarazem zobowiazanie do skonkretyzowania elementéw metody postepowania,
tak azeby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-
technicznym, realizacja prawa do informagji, okreSlonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3
Konstytucji, byta wykonalna w praktyce”.

22 Ustawodawca przewidziat nastepujace sposoby udostepniania informacji publicznej:
(1) ogtaszanie informacji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych, w Biuletynie Informagji
Publicznej, (2) udostepnianie informacji na wniosek oraz (3) poprzez jej wylozenie lub wywieszenie
badz instalacje urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie sie z ta informacja, (4) wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw
i udostepnianie materiatéw, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, dokumentujacych
te posiedzenia oraz (5) ich udostepnianie w portalu danych, o ktérym mowa w ustawie z dnia
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publicznej w sposéb niejako automatyczny zaweza obszar dokonywanej analizy
do wymogéw formalnych i zasad udostepniania informacji w trybie wniosko-
wym. Tryb ten przewidziany zostal dla informacji, ktérych nie zamieszczono
w Biuletynie Informacji Publicznej lub w portalu danych. Ustawa ograniczyta
do minimum wymogi formalne stawiane przed wnioskodawca, przyjmujac jako
zasade pisemna forme wniosku, dopuszczajac jednoczednie ustne jego zgloszenie
w przypadku, gdy informacja objeta zawartym w nim zadaniem moze by¢ udo-
stepniona niezwtocznie. Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie zawiera
natomiast jakichkolwiek regulacji, ktére wprowadzatyby inne wymogi co do formy
whniosku oraz jego obligatoryjnej treéci. Takie odformalizowanie trybu wnioskowego
niewatpliwe realizuje idee prawa dostepu do informacji publicznej jako prawa
powszechnego, a poprzez minimalizacje procedur biurokratycznych pozwala cho-
ciaz teoretycznie utatwic¢ sprawowanie kontroli obywatelskiej nad funkcjonowaniem
wladzy publicznej. Mozna jednak zastanowic sie, czy oprécz tych pozytywnych
aspektéw uproszczenia procedury brak ustawowych ram precyzujacych formalne
wymogi wniosku nie naraza wnioskodawcéw na ryzyko arbitralnej oceny doko-
nywanej przez ich adresatéw, co w konsekwencji w skrajnych przypadkach moze
skutkowaé nieuzyskaniem oczekiwanych przez nich informagji jedynie z pozausta-
wowych, dowolnie okreslanych przez zobowiazanego przyczyn formalnych i powo-
dowacé nieréwne traktowanie obywateli?3. Problem ten jest szczegélnie widoczny na
przyktadzie wnioskéw anonimowych, czyli takich, ktére w swej tresci nie zawieraja
jakichkolwiek danych pozwalajacych na identyfikacje wnioskodawcy. Praktyka sto-
sowania ustawy jest w tym zakresie niejednolita, a znaczna liczba orzeczen sadéw
administracyjnych rozstrzygajacych spory w zakresie dopuszczalnosci wniosku
anonimowego uprawdopodabnia zasadno$¢ przedstawionego wyzej pytania co do
istnienia negatywnych aspektéw braku ustawowego sformalizowania wymogoéw
dotyczacych treSci wniosku o udostepnienie informacji publiczne;j.

Dokonujac literalnej wyktadni postanowien art. 10 u.d.i.p. z uwzglednieniem
regulacji konstytucyjnej zastrzegajacej forme ustawy dla okreslenia trybu dostepu
do informacji publicznej, nie wydaje sie, azeby istnialy uzasadnione podstawy do
konstruowania dodatkowych, nieprzewidzianych ustawa wymogéw w powyz-
szym zakresie. Normy regulujace zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji
publicznej winny by¢ bowiem wyktadane z poszanowaniem podstawowej reguty in
dubio pro libertate?*. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, dokonujac
prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej

11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641).

23 Réwnos¢ dostepu do informadji jest jedna z kluczowych zasad zawartych w Rekomendagji
R (81) 19 Komitetu Ministréw dla Panistw Cztonkowskich Rady Europy z dnia 25 listopada
1981 r. w sprawie dostepu do informacji posiadanej przez wtadze publiczne.

24 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 2013 r., I OSK 2026/13, LEX nr 1528985, podobnie wyrok
NSA z dnia 9 pazdziernika 2014 r.,, I OSK 267/14, LEX nr 1769267, zob. takze P. Szustakiewicz,
Praktyka udostepnienia informacji przez sqdy na podstawie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 2017, nr 4, s. 93.
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i odwotujac sie do art. 61 ust. 1 oraz ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenie dostepnosci
informagcji publicznej jest wyjatkiem od zasady, a zatem w mysl reguly exceptiones
non sunt extendendae ewentualne watpliwosci w tej mierze nalezy przesadza¢ na
rzecz zasady jawnosci%.

Pomimo powyzszej dyrektywy interpretacyjnej oraz brakéw regulacji ustawowej
w tym zakresie, zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych prezentowane sa stanowiska wskazujace na istnienie minimalnych wymogéw
tre$ci wniosku o udostepnienie informagji publicznej. Posréd tych wymogéw, obok
podmiotu, ktéry ma udzieli¢ informacji, zadanej informacji oraz sposobu i formy
jej udzielenia, wymienia sie réwniez dane osobowe wnioskodawcy?¢. Brak tego ele-
mentu sktadowego wniosku, obejmujacego co najmniej imie i nazwisko wniosko-
dawcy, skutkowaé miatby tym, ze gdy na wezwanie zobowiazanego autor wniosku
nie dokona swojej identyfikacji, to nie bedzie mégt on zarzuci¢ zobowiazanemu
bezczynnosci, a w konsekwengji nie bedzie moégt skutecznie dochodzié swojego
prawa?’. Zwolennicy pogladu wskazujacego na obowiazek okre$lenia we wniosku
danych osobowych wystepujacego z zadaniem, opowiadajac sie za takim sforma-
lizowaniem treSci wniosku, w przewazajacej mierze wskazuja na imie i nazwi-
sko (firme, nazwe) oraz adres jako minimalne wymagania formalne w zakresie
treSci wniosku o udostepnienie informacji publicznej?. Stanowisko to pozostaje
w kontrze do tej czeéci judykatéw, ktére zgadzajac sie z pogladem co do istnienia
pewnych minimalnych wymogéw formalnych wniosku, ograniczaja go do precyzyj-
nego wskazania przedmiotu zadania oraz miejsca i sposobu dostarczenia objetych
wnioskiem informacji, wylaczajac z tego zakresu obowiazek wskazania danych
identyfikujacych wnioskodawce?. Rozwazajac kwestie ewentualnych minimalnych
wymogdéw formalnych wniosku, nie mozna pomina¢ stanowiska, ktére opowiadajac
sie za konieczno$cia ujawnienia w tresci wniosku danych osobowych zadajacego,
odmawia jednoczeénie zobowiazanemu do udzielenia tej informacji dokonywania
dalej idacych ustalenr w zakresie bardziej szczegétowych danych wnioskodawcy30.
Analiza pogladéw doktryny oraz judykatury opowiadajacych sie za niedopusz-
czalnoScia wniosku anonimowego wskazuje na dwa zasadnicze argumenty majace
przemawiaé za takim stanowiskiem. Po pierwsze obowiazek wskazania danych

25 Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2016 r., T OSK 1871/15, LEX nr 2190254.

26 Zob. P. Szustakiewicz [w:] M. Bidzifiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, s. 162.

27 Zob. M. Jabtonski, Jawno$c dziatania wtadz publicznych jako dobro wspélne, RPEiS 2018, nr 1,
Legalis; B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci Zycia publicznego,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 41.

28 Zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2016 (komentarz do art. 10 u.d.i.p.); zob. takze: wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2012 r., IISAB/QOI 33/12, LEX nr 1145979; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 10 stycznia 2019 r.,, II SAB/Ed 166/18, LEX nr 2614340; wyrok WSA w Gdansku z dnia
29 czerwca 2016, I1 SAB/Gd 60/16, LEX nr 2105438.

29 Zob. wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2018 r., I OSK 2621/16, LEX nr 2604182; wyrok
NSA z dnia 7 czerwca 2019 r., 1 OSK 2788/17, LEX nr 2706468; wyrok WSA w Krakowie z dnia
26 lutego 2021 r., IT SAB/Kr 15/21; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 grudnia 2021 r.,
IV SAB/Wr 5/21, LEX nr 3354966.

30 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2021 r., IIT OSK 2698 /21, LEX nr 3125849.
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identyfikujacych wnioskodawce ma stuzy¢ ocenie, czy jest on podmiotem, ktéremu
przystuguje prawo dostepu do informagji publicznej, po drugie za$ zadanie tych
danych ma znajdowaé uzasadnienie w konieczno$ci przeprowadzenia, w zwiazku
ze ztozonym wnioskiem, postepowania w trybie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego?®!, co wymaga identyfikacji strony takiego postepowania.

Przedstawiona w tym zakresie argumentacja nie jest jednak wystarczajaco przeko-
nujaca. Dostrzec bowiem nalezy pewna wadliwo$¢ przyjetego zatozenia, zgodnie
z ktérym zadanie od wnioskodawcy danych obejmujacych imie, nazwisko oraz
adres pozwoli¢ ma na ustalenie, czy przystuguje mu legitymacja do wystapienia
z zadaniem udostepnienia informagji publicznej. Skoro celem zadania danych oso-
bowych wnioskodawcy miatoby by¢ potwierdzenie, ze jest on podmiotem, ktéremu
przystuguje takie prawo, to ograniczenie tego zadania do wymienionych powyzej
danych dotyczacych wnioskodawcy jest niewystarczajace dla osiagniecia tego celu.
W oparciu o te dane nie jest mozliwe dokonanie jednoznacznej weryfikacji w zakre-
sie legitymacji wnioskodawcy?32. Aby dokonac ustaleh w powyzszym zakresie, zobo-
wiazany do wudostepnienia dokumentacji publicznej musiatby bowiem
zidentyfikowaé w sposéb jednoznaczny osobe wnioskodawcy, na co dane obejmu-
jace jego imie, nazwisko oraz adres nie pozwalaja (a to chociazby z uwagi na moz-
liwa zbiezno$¢ tych danych w stosunku do réznych oséb). Powinien w tym celu
dysponowac bardziej szczegétowymi danymi, chociazby w zakresie numeru PESEL
wnioskodawcy. Stabo$¢ przedstawionej powyzej argumentacji przeciwnikéw
dopuszczalnosci wniosku anonimowego jako wystarczajacej podstawy udostepnie-
nia informacji publicznej daje sie zauwazy¢ na tle przywotanego juz wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2021 r. (IIl OSK 2698/21).
W przywolanym judykacie NSA z jednej strony okre$la minimalne wymagania for-
malne wniosku, wskazujac, ze musi on zawiera¢ dane pozwalajace na identyfikacje
wnioskodawcy, z drugiej za§ odmawia zasadnosci stanowisku, ze w celu dokonania
takiej identyfikacji podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej

31 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 2000), dalej: k.p.a.

32 Przy uwzglednieniu stanowiska zwolennikéw niedopuszczalnoéci wniosku anonimowego
odmowa przyznania takiej legitymacji mogtaby mie¢ zasadniczo miejsce jedynie w przypadku
stwierdzenia, ze wnioskodawca jest osoba niepeilnoletnia, osoba ubezwlasnowolniona oraz
w sytuagji, gdy osoba prawna lub inny podmiot organizacyjny nieposiadajacy osobowosci prawnej
nie bylby wlasciwe reprezentowany badz z wnioskiem wystapit organ administracji publicznej.
Odnoénie do braku uprawnienia do wystapienia z wnioskiem o udostepnienie informacji
publicznej przez osoby nieposiadajace zdolnosci do czynnoéci prawnych zob. P. Szustakiewicz,
Ustawa o dostepie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego, ,Radca Prawny” 2004, nr 5, s. 9;
P. Szustakiewicz, Zasady ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,Jurysta. Magazyn Prawniczy”
2002, nr 1, s. 5; M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 41. Przeciwne stanowisko prezentuje Jarostaw Czerw,
ktéry odwolujac sie do tresci art. 2 ust. 1 u.d.i.p., wskazuje, ze prawo dostepu do informacji
publicznej przystuguje kazdemu, w tym osobom niepetnoletnim. Zob. J. Czerw, Dostep do
informacji publicznej w Polsce, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 11, s. 10; podobnie M. Bar,
O dostepie do informacji publicznej raz jeszcze — artykut polemiczny, ,Radca Prawny” 2005, nr 1, s. 80
oraz A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 196.
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ma obowiazek ustali¢ doktadna tozsamo$¢ wnioskodawcy, miedzy innymi na pod-
stawie dostepnych mu baz danych. Nie do konca zrozumiata jest argumentacja sadu
w powyzszym zakresie wskazujaca, ze dane obejmujace imie, nazwisko i adres
wnioskodawcy sa wystarczajace do procedowania wniosku, w sytuacji gdy prze-
stanka uzasadniajaca zadanie danych identyfikujacych wnioskodawce miatoby by¢
ustalenie jego legitymacji do wystapienia z wnioskiem, dla ktérych to ustalen, jak
wskazano juz powyzej, dane te nie sa wystarczajace. Argumentujac za brakiem
mozliwosci przeprowadzenia przez adresata wniosku o udostepnienie informacji
publicznej postepowania wyjasniajacego, obejmujacego w szczegdlnosci dokonywa-
nie analizy posiadanych baz osobowych, sad zasadnie wskazat, ze przepisy ustawy
o dostepie do informacji publicznej nie daja podstaw do przeprowadzenia takiego
postepowania. Odwotanie sie do braku regulacji ustawowej jest jednak w tym przy-
padku o tyle niekonsekwentne argumentacyjnie, ze w zakresie wymogoéw dotycza-
cych minimalnej tre$ci wniosku ustawodawca réwniez nie wprowadzit szczegélnych
wymagan formalnych, ktére obligowatyby wnioskodawce do zawarcia w nim kon-
kretnych dotyczacych go danych - nie zostalo to jednak dostrzezone przez sad.
Literalna wyktadnia przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej nie daje
podstaw do formutowania w stosunku do wystepujacego z wnioskiem Zzadania
przekazania danych go identyfikujacych, nawet w minimalnym, okreslonym powy-
zej zakresie. Stanowisko to znajduje potwierdzenie zaréwno wéréd przedstawicieli
doktryny, jak i w orzecznictwie. Jak wskazuje Jarostaw Czerw, odwotujac sie do
literalnego brzmienia art. 2 u.d.i.p.33, podmiot wystepujacy o udostepnienie infor-
macji publicznej nie musi podawac¢ swoich danych (imienia, nazwiska, adresu
zamieszkania czy siedziby), nie musi takze podpisywac¢ wniosku o udostepnienie
informagji publicznej (w przypadku wniosku pisemnego)34. Zgodzi¢ nalezy sie ze
stanowiskiem Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktéry
w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2009 r. zakwestionowal zasadnoé¢ i podstawy zadania
od wnoszacego o udostepnienie informacji publicznej, aby podat on we wniosku
swoje dane osobowe, wskazujac w uzasadnieniu, ze , przepisy ustawy o dostepie
do informacji publicznej nie nakazuja zachowania szczegélnej formy wniosku, brak
jest w niej réwniez nakazu, aby wnioskodawca musial podawaé swoje dane oso-

3 Zgodnie z art. 2 u.d.i.p. ,1. Kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu
do informacji publicznej (...). 2. Od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno
zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”.

34 J. Czerw, Dostep ..., op. cit., s. 11; podobnie zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej Komentarz, Warszawa 2011, s. 160-161. Za dopuszczalnoscia wniosku anonimowego
opowiedziata sie réwniez K. Kedzierska [w:] A. Gatach, K. Kedzierska, A. Lipiiski, B. Opalifiski,
B. Pietrzak, P. Szustakiewicz, A. Zolotar-Wiéniewska, Dostep do informacji publicznej a prawo do
prywatnosci, Warszawa 2015, s. 11; podobnie M. JaS§kowska, Rola orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
w ksztattowaniu prawa do informacji publicznej [w:] M. Blachucki, G. Sibiga (red.), 20 lat ustawy
o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do
informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 29; P. Szustakiwicz, L. Nosarzewski, Wplyw orzecznictwa
sqdow na stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] M. Btachucki, G. Sibiga (red.),
20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji
prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 49; T. Aleksandrowicz, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, wyd. 4, LexisNexis 2008 (komentarz do art. 10 ustawy).
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bowe (...), albowiem moze informacje uzyskaé ustnie lub tez wnioskowac o jej
przestanie na poste restante czy na adres skrzynki pocztowej. Moze tez to uczynié
droga elektroniczna, podajac adres swojej poczty e-mailowej”. Oznacza to — zda-
niem sadu — ,ze podmiotom obowiazanym do udostepnienia informacji publicznej
powotana ustawa nie nadata uprawnien do zadania tych danych”3. Brak koniecz-
nosci pelnego zidentyfikowania wnioskodawecy, ktéry zadajac informacji publicznej,
nie musi wykazywacé sie jakimkolwiek uzasadniajacym to interesem faktycznym,
potwierdzil réwniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie, podkreslajac,
ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej nie musi odpowiadaé¢ zadnym
szczegblnym wymogom formalnym. Sad ograniczyl minimalne wymogi dotyczace
takiego wniosku jedynie do zawarcia w nim jasnego sformutowania, co jest przed-
miotem zadania udostepnienia informacji publicznej3¢. Taka interpretacja przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej zasluguje na aprobate.
W Swietle tresci przepiséw art. 2 ust. 1 oraz art. 10 u.d.i.p. osoba wykonujaca prawo
do informacji publicznej nie musi ani thumaczy¢ przyczyn ztozenia wniosku, ani co
do zasady ujawnia¢ w tresci wniosku zadnych danych o sobie, pozostajac na etapie
sktadania wniosku anonimowa. Gdyby wola ustawodawcy byto sformalizowanie
wniosku o udostepnienie informacji publicznej i wprowadzenie wymogdéw co do
jego obowiazkowej tresci, to znalaztoby to odzwierciedlenie w brzmieniu ustawy.
Zatozy¢ bowiem nalezy racjonalnos$é ustawodawcy. Dokonujac wykladni systemo-
wej przepiséw art. 10 u.d.i.p., wskaza¢ nalezy, ze do dnia 16 czerwca 2016 r. przed-
miotowa ustawa zwierala regulacje dotyczace ponownego wykorzystania
informacji publicznej. Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w éwczesnie
obowiazujacym art. 23g ust. 16 u.d.i.p. Minister Administracji i Cyfryzacji w drodze
rozporzadzenia okredlit wzér wniosku o ponowne wykorzystanie informacji
publicznej, zgodnie z ktérym wnioskujacy zobowiazany byl wskazaé we wniosku
swoje imie i nazwisko (nazwe) oraz opcjonalnie réwniez numer telefonu®”. Odno-
$nie natomiast do wniosku o udostepnienie informacji publicznej ustawodawca nie
tylko nie okreslit minimalnej tresci takiego wniosku, ale nie zawarl réwniez upo-
waznienia do uregulowania tej kwestii w akcie wykonawczym. Skoro w jednym
akcie normatywnym w rézny sposéb uregulowane zostaly zasady dotyczace for-
malnych wymogéw zwiazanych z udostepnieniem tych dwéch rodzajéw informadji,
to uzasadniony jest wniosek odnosnie do celowej rezygnacji przez ustawodawce
z formalizowania procedury zwiazanej z udostepnianiem informacji publicznej
w trybie wnioskowym przewidzianym w art. 10 u.d.i.p. Za takim stanowiskiem
przemawia dodatkowo fakt, ze réwniez w art. 39 ust. 3 pkt 2 aktualnie obowiazu-
jacej Ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego38, przedmiotowo zblizonej do ustawy o dostepie do informacji publicz-

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrze$nia 2009 r., Il SAB/Wa 57/09, LEX nr 527024.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lutego 2021 r., II SAB/Kr 15/21, LEX nr 3176759;
podobnie wyrok WSA w Opolu z dnia 21 czerwca 2018 r., Il SAB/Op 49/18, LEX nr 3176759.

37 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie
wzoru wniosku 0 ponowne wykorzystanie informagji publicznej (Dz.U. z 2012 r. poz. 94).

3 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystaniu
informagji sektora publicznego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1641).
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nej, w sposéb jednoznaczny okreslone zostaty wymogi formalne wniosku o ponowne
wykorzystanie informacji sektora publicznego poprzez wskazanie wprost, ze wnio-
sek ten powinien zawiera¢ informacje o wnioskodawcy, w tym imie i nazwisko albo
nazwe oraz adres umozliwiajacy dostarczenie odpowiedzi do wnioskodawcy.
W analogicznym przepisie ustawy o dostepie do informacji publicznej regulujacym
kwestie wniosku o jej udostepnienie, jak podkreslono juz wczeéniej, brak jest takiej
regulacji. Powyzsze potwierdza zasadnos¢ tezy, ze nie byto zamiarem ustawodawcy
wprowadzenie dodatkowych obowiazkéw w tym zakresie po stronie wnioskuja-
cego o udostepnienie informacji publicznej. Ustawodawca dazyt do maksymalnego
odformalizowania przedmiotowego wniosku, celem zagwarantowania mozliwie
najszerszego dostepu do informacji publicznej. Wobec powyzszego kazda proba
wprowadzenia dodatkowych pozaustawowych wymogéw w tym zakresie bedzie
nieuprawniona i stanowi¢ bedzie naruszenie zasady dostepnosci wyrazonej w art. 2
u.d.ip.?®

Drugi z zasadniczych argumentéw majacych przemawiaé za niedopuszczal-
no$cia wniosku anonimowego, zgodnie z ktérym wskazanie we wniosku danych
identyfikujacych wnioskodawce jest konieczne z przyczyn formalnych, gdyz brak
tych danych uniemozliwia przeprowadzenie postepowania o udostepnienie infor-
magji publicznej, réwniez nie znajduje przekonujacego uzasadnienia. Stanowisko to
mogtoby by¢ zaaprobowane w przypadku, gdyby wniosek o udostepnienie infor-
magji publicznej wszczynat postepowanie administracyjne prowadzone w trybie
Kodeksu postepowania administracyjnego. Analiza ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie daje natomiast podstaw do formulowania takiego stanowiska. Brak
jest bowiem w ustawie postanowien, ktére wprowadzatyby generalna zasade, ze
w sprawach o udzielenie informacji publicznej stosuje sie przepisy tego kodeksu.
Jednoczesnie w art. 16 ust. 1 u.d.i.p. wskazany zostat zamkniety katalog czynnosci
zobowiazanego do udzielenia informacji publicznej, dla ktérych zastrzezona jest
forma decyzji, do ktérej stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Exsceptiones non sunt extendae bezpodstawne jest rozszerzanie zastosowania
przepiséw k.p.a. na inne czynnosci dokonywane w toku rozpoznawania wniosku
o udzielenie dostepu do informacji publicznej. Za taka wyktadnia opowiada sie
zasadnicza cze$¢ doktryny. Réwniez orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym
zakresie jest co do zasady zbiezne i uznaje, ze ,wniosek o udostepnienie infor-
magji publicznej powinien spelnia¢ wymogi okredlone w art. 63 k.p.a. w sytuagji,
w ktérej wystepuja podstawy do wydania decyzji w oparciu o art. 16 u.d.i.p. (...)
Jezeli wniosek dotyczy informacji publicznej, a brak jest ustawowych ograniczen
w jej udostepnieniu, organ jest zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej
w drodze czynno$ci materialno-technicznej. W tych sytuacjach wniosek nie musi
spelnia¢ wymogoéw okreslonych w k.p.a. Dopiero ustalenie, ze istnieje podstawa
do odmowy udostepnienia informacji publicznej badZ umorzenia postepowania

3 Zgodnie z przywolana zasada prawo do informacji publicznej przystuguje kazdemu, a od
osoby wykonujacej prawo do informacji nie wolno zada¢ wykazania prawnego lub faktycznego.
O zasadzie dostepnoéci zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej Komentarz,
Warszawa 2011 s. 48, P. Szustakiewicz, Zasady ustawy..., op. cit., s. 5.
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o udostepnienie informacji w przypadku okre§lonym w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. uza-
sadnia wezwanie wnioskodawcy o uzupelnienie brakéw formalnych wniosku, jezeli
wniosek jest obarczony brakami, o jakich stanowi k.p.a. Dopiero bowiem w takiej
sytuacji — z mocy art. 16 ust. 2 u.d.i.p. — do decyzji, a w konsekwencji i postepowa-
nia poprzedzajacego jej wydanie, znajduja zastosowanie przepisy k.p.a.”40
Mozliwo$é stosowania przepiséw procedury administracyjnej jedynie do tych
faz postepowania o udzielenie informacji publicznej, ktére zwiazane sa z wyda-
niem decyzji administracyjnej, z jednej strony potwierdza teze o dopuszczalnoéci
wniosku anonimowego4l, z drugiej za$ a contrario prowadzi do konkluzji, ze w tych
stanach faktycznych, w ktérych zaistnieje potrzeba wydania wskazanych powyzej
decyzji, organ dla zakonczenia postepowania bedzie musiat dysponowaé danymi
wnioskodawcy#2. Wniosek anonimowy nie bedzie w takim przypadku wystarcza-
jacy do merytorycznego zakonczenia postepowania w sprawie udostepnienia infor-
magji publicznej, a jego adresat uprawniony bedzie do pozostawienia wniosku bez
rozpoznania w sytuacji, gdy wnioskodawca na jego zadanie nie udostepni swoich
danych mimo wezwania do ich przedstawienia w ramach zobowiazania do usunie-
cia brakéw formalnych zgodnie z art. 64 §2 k.p.a.
Zadajacy udostepnienia informacji publicznej — nie tylko z przyczyn formalnych, ale
réwniez ze wzgledu na jego interes faktyczny w uzyskaniu objetej wnioskiem infor-
magji — moze by¢ zmuszony do ujawnienia danych go identyfikujacych. Sytuacja
taka moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy zadane dane beda stanowity informacje
przetworzone, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1) u.d.i.p.#* W takim bowiem

40 Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2019 r., I OSK 1705/17, LEX nr 2651035; zob. takze wyroki
NSA: z dnia 16 marca 2021 r., III OSK 56/21, LEX nr 3161165; z dnia 26 maja 2017 r.,, I OSK
2534/16, LEX nr 2293861; z dnia 9 grudnia 2013 r.,, I OPS 7/13, ONSAiWSA 2014/3/37; z dnia
14 wrze$nia 2012 r,, 1 OSK 1013/12, LEX nr 1376075. W doktrynie i judykaturze prezentowane jest
stanowisko, ktére w pelni zastuguje na aprobate, Ze na gruncie ustawy o dostepie do informacji
publicznej w przypadku postepowania wszczynanego na wniosek mamy do czynienia w istocie
z dwoma postepowaniami o réznym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi.
Pierwsze dotyczy udzielenia informacji publicznej, a wiec dokonania czynno$ci materialno-
technicznej. Drugie odmowy udzielenia informacji publicznych i prowadzone jest w trybie k.p.a.
(zob. M. Jaskowska, Rola orzecznictwa..., op. cit., s. 27).

41 Skoro ztozenie wniosku nie wszczyna postepowania administracyjnego, to nie musi on
spetnia¢ wymogow art. 63 § 2 k.p.a. (w tym wskazywac wnioskodawcy), gdyz nie jest podaniem
w rozumieniu tej ustawy, a obowiazek wskazania takich danych nie wynika za$ z innych
obwiazujacych przepiséw.

4 Jako przypadek, w ktérym dane wnioskodawcy sa niezbedne do zakoniczenia postepowania,
a zobowiazany wobec ich braku uprawniony jest do odmowy udostepnienia informacji,
wskazuje sie takze sytuacje, gdy dziatajac na podstawie art. 15 u.d.i.p., podmiot obowiazany do
udostepnienia informagji zazada uiszczenia oplaty. Zgodzi¢ jednak nalezy sie w tym zakresie ze
stanowiskiem prezentowanym w orzecznictwie, Zze nie istnieje mozliwos¢ uzaleznienia wszczecia
postepowania w sprawie o udostepnienie informagji publicznej od uprzedniego wniesienia oplaty
(zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 lutego 2015 r.,, I SA/GIl 1151/14, LEX nr 1652445; wyrok
NSA z dnia 25 pazdziernika 2012 r, I OSK 2359/12, LEX nr 1269648), tym samym w sytuacji
koniecznosci ustalenia optaty wniosek anonimowy nie bedzie stanowit przeszkody do prowadzenia
postanowienia w sprawie udostepnienia informagji publicznej.

43 Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia ,informacja przetworzona”. Przyjmuje sie, ze
informacja przetworzona stanowi jakoéciowo nowa informagje, ktéra nie istnieje w przyjetej tresci
i postaci, chociaz jej zrédlem sa materialy znajdujace sie w posiadaniu podmiotu zobowiazanego
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przypadku uzyskanie dostepu do informacji wymaga wykazania dodatkowej
przestanki, tj. szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego. Brak tego interesu
skutkowa¢ winien wydaniem decyzji odmawiajacej udostepnienie przetworzonej
informacji publicznej. Formalnie co prawda wnioskodawca nie musi wskazywaé
powodéw, dla ktérych spelnienie jego zadania bedzie szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego, gdyz to podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji
publicznej musi wykaza¢ brak istnienia tej przestanki ustawowej, a w przypadku
jej braku zobowiazany jest do wydania decyzji odmownej*. Jednak zwazywszy,
ze zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w judykaturze ,zasadniczo prawo
do uzyskania informacji publicznej przetworzonej ma jedynie taki wnioskodawca,
ktéry jest w stanie wykazac w chwili sktadania wniosku swoje indywidualne, realne
i konkretne mozliwosci wykorzystania dla dobra ogétu informacji publicznej, ktérej
przygotowania sie domaga, tj. uczynienia z niej uzytku dla dobra ogétu w taki
sposéb, ktéry nie jest dostepny dla kazdego posiadacza informacji publicznej”4,
trudno sobie wyobrazié, aby przestanka ta mogta zosta¢ wykazana bez ujawnie-
nia danych wnioskujacego o udostepnienie informacji przetworzonej. Pomimo
ze formalnie wniosek anonimowy moégltby stanowié¢ podstawe do udostepnienia
réwniez informacji przetworzonej, to jednak z uwagi na opisane kwestie praktyki
stosowania ustawy istnieja uzasadnione podstawy do sformutowania stanowiska, iz
wniosek anonimowy nie bedzie skutkowat udostepnieniem tego rodzaju informacji
publiczne;j.

Przeprowadzone rozwazania, a w szczegdlnoéci analiza orzecznictwa, pozwa-
laja na sformutowanie wniosku, ze w duzej mierze to praktyka stosowania ustawy,
a nie jej literalne brzmienie ksztattuje zakres wykonywania prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej w kontekscie wniosku anonimowego. Ustawo-
dawca przyznat to prawo kazdemu, nie ograniczajac formalnie jego beneficjen-
tow w mozliwoséci zachowania anonimowosci. Prawo do nieujawniania swoich
danych przez wnioskujacych o udostepnienie informacji publicznej moze mie¢ dla
nich szczegdlnie istotne znaczenie i stanowi¢ gwarancje poczucia bezpieczenistwa,
a obowiazek przekazania informacji w tym zakresie moze by¢ dla nich istotna
bariera w korzystaniu z tego prawa podmiotowego. Problem ten wydaje sie by¢
niezauwazany zaréwno przez przedstawicieli doktryny, jak i judykatury. W swietle
powyzszego pojawia sie pytanie o dopuszczalne granice ingerencji w zakres prawa
podmiotowego w procesie jego stosowania. Charakter tego prawa, jak réwniez jego
konstytucyjne umocowanie wskazuja, ze jakakolwiek w nie ingerencja moze mied
miejsce jedynie wyjatkowo i musi mie¢ umocowanie w regulacjach rangi ustawowe;j.
Zwazywszy na to, ze ustawodawca nie dopuscil wprost mozliwosci uzaleznienia
udostepnienia informagji publicznej od przekazania danych identyfikujacych wnio-

(tak P. Szustakiewicz, L. Nosarzewski, Wptyw orzecznictwa..., op. cit., s. 51), dodatkowo wskazuje
sie réwniez, ze stanowi ona informacje opracowana przez podmiot zobowiazany przy uzyciu
dodatkowych sit i srodkéw w zwiazku z zadaniem wnioskodawcy i na podstawie kryteriéw
przez niego wskazanych (zob. wyrok NSA z dnia 6 lutego 2015 r., I OSK 583/14, LEX nr 1991837).
44 Zob. wyrok WSA z dnia 17 maja 2005 r., Il SA/Wa 481/05, LEX nr 707781.
45 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., SK 27/14, LEX nr 2592889.
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skodawce, praktyka w tym zakresie nie znajduje umocowania i stanowi przejaw
naruszania tego powszechnego prawa podmiotowego.

Nie wydaje sie jednak, aby wobec rozbieznych stanowisk co do konieczno$ci
identyfikacji wnioskodawcy wystepujacego z zadaniem udostepnienia informacji
publicznej, zar6wno poéréd przedstawicieli nauki, jak i judykatury, praktyka sto-
sowania prawa w tym zakresie ulegata zasadniczej zmianie bez stosownej inge-
rencji ustawodawcy. Rozwiazanie istniejacego sporu odnoénie do dopuszczalnoéci
wniosku anonimowego wymaga zmiany ustawy, ktéra powinna dookresli¢ zakres
podmiotéw uprawnionych, w szczegélnosci poprzez doprecyzowanie uzytego
w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. pojecia , kazdemu”, jak i wskazanie minimalnej treci wniosku
o udostepnienie informacji publicznej. Od decyzji ustawodawcy bedzie zalezato,
do ktérego z pogladéw sie przychyli — czy kierujac sie prymatem zasady jawno-
§ci, zgodzi sie na potwierdzenie pelnej powszechnosci tego prawa podmiotowego,
czego efektem byloby usankcjonowanie dopuszczalnoéci wnioskéw anonimowych,
czy tez opowie sie za wylaczeniem z katalogu podmiotéw uprawnionych pewnej
kategorii oséb lub podmiotéw, co bedzie skutkowaé koniecznoscia kazdorazowej
identyfikacji wystepujacych z zadaniem udostepnienia informagji publicznej. Kazde
z tych rozwiazan jest mozliwe i mieéci sie w granicach upowaznienia ustawodawcy
wynikajacego z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

Rozwazajac de lege ferenda potrzebe zmian ustawy o dostepie do informagji
publicznej w zakresie podmiotéw uprawnionych, warto réwniez podjaé dyskusje,
na ile aktualna sytuacja geopolityczna i zwiekszone ryzyko podejmowania przez
nieprzyjazne panstwa lub organizacje dziataii majacych na celu pozyskanie infor-
magji dotyczacych wszelkich aspektéw funkcjonowania panstwa polskiego, w tym
tych szczegdlnie istotnych z punktu widzenia jego bezpieczenstwa, uzasadnia
ograniczenie powszechnej dostepnosci do informacji publicznej poprzez wytacze-
nie z katalogu podmiotéw uprawnionych pewnych kategorii oséb, np. obywa-
teli panstw obcych. Taka zmiana w zakresie tresci prawa dostepu do informacji
musiataby jednoczesnie by¢ skorelowana z wprowadzeniem instrumentéw wymu-
szajacych identyfikacje podmiotéw wystepujacych z wnioskami o udostepnienie
informacji publicznej. Automatycznym nastepstwem powyzszego byloby wyklu-
czenie wniosku anonimowego jako podstawy udostepnienia informacji publicznej.
Ocena dopuszczalno$ci wprowadzenia takiego ograniczenia powinna by¢ doko-
nana z uwzglednieniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i wynikajacej z niego zasady
proporcjonalnoéci*. Przepis ten powinien by¢ stosowany lacznie ze szczegélnymi

46 ,Zasada proporcjonalnosci jest efektywnym i racjonalnym $rodkiem wyznaczania
konstytucyjnych granic ingerencji w konstytucyjne wolnosci lub prawa. (...) Zasada ta pozwala
ustali¢, w jakim stopniu mozna ograniczy¢ dane prawa konstytucyjne ze wzgledu na koniecznoé¢
realizacji innego prawa lub konieczno$é¢ realizacji zasady o charakterze przedmiotowym.
Zasada ta sklada sie z trzech zasad szczegétowych, ktére tworza tzw. test proporcjonalnosci.
Pierwsza z nich jest zasada koniecznosci, w mys$l ktérej ograniczenie praw konstytucyjnych jest
dopuszczalne tylko przy uzyciu $srodkéw prawnych, za pomoca ktérych mozna zrealizowac cel
usprawiedliwiajacy ograniczenie. (...) Druga z nich jest zasada najtagodniejszego $rodka, zwana
tez zasada przydatnosci, ktéra zaklada, ze jesli istnieje kilka mozliwych sposobéw ograniczenia
danego prawa konstytucyjnego ze wzgledu na konstytucyjnie usprawiedliwiony cel, nalezy
wybraé Srodek jak najmniej uciazliwy. (...) Trzecim elementem zasady proporcjonalnosci jest

VERITAS TURIS
1/2022



54 MARCIN DZIDOWSKI

klauzulami ograniczajacymi wynikajacymi z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP oraz
z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.¥’ Kazdy z tych przepiséw wskazuje na bezpieczefistwo paf-
stwa jako przestanke uzasadniajaca ustawowe ograniczenie prawa podmiotowego.

Dokonujac oceny wprowadzenia tego rodzaju ograniczenn z punktu widzenia
zasady proporcjonalnoéci, wskazaé nalezy, ze ustawowe wylaczenie wskazanej
kategorii oséb nie doprowadzi do zmniejszenia ryzyka majacego usprawiedliwiac
przedmiotowe ograniczenie, tj. do wylaczenia mozliwoéci uzyskania informacji
publicznych przez wrogie panstwa trzecie. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze
w takim przypadku panstwa te uzyskiwatyby przedmiotowe informacje za posred-
nictwem podmiotéw uprawnionych. Niezaleznie od powyzszego takie ograniczenie
mogtoby wptywac nie tylko na sytuacje prawna obywateli paiistw wrogich dziataja-
cych w interesie tychze panstw, ale mogloby réwniez bez wystarczajacego uzasad-
nienia ingerowac¢ w prawo tych ich obywateli, ktérzy zlokalizowali swoje centrum
zyciowe na terenie Polski. Rozwazane podmiotowe ograniczenie dostepu do infor-
magcji nie zapewnitoby osiagniecia ztozonego celu. Brak jest zatem przestanek do
dalej idacego ograniczenia prawa dostepu do informacji niz wynikajace z ustawy,
w tym do wyegzekwowania danych personalnych od wystepujacego z zadaniem
udostepnienia informagcji. Skuteczna alternatywa dla uzyskania wskazanego wyzej
celu jest wykorzystywanie przedmiotowych ograniczenn w dostepie do informagji
publicznej, w tym w szczeg6lnosci przewidzianych w ustawie o ochronie informacji
niejawnych?s.

ZAKONCZENIE

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan stwierdzié¢ nalezy, ze w aktual-
nym stanie prawnym brak jest uzasadnionych podstaw do zadania od wnioskuja-
cego o udostepnienie informagji publicznej szczegétowych danych pozwalajacych
na jego identyfikacje. Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo bowiem
uksztattowane jako powszechne prawo podmiotowe, a celem ustawodawcy byto
zagwarantowanie mozliwie najszerszego dostepu do informacji publicznej. Ana-
liza przepiséw ustawy wykazuje, ze ustawodawca przyznatl to prawo kazdemu,
nie wprowadzajac jednoczes$nie szczegdélnych wymogéw formalizujacych proce-
dure udostepnienia wnioskujacemu zadanych przez niego informacji publicznych.
Powyzsze potwierdza zasadno$¢ tezy, ze nie byto zamiarem ustawodawcy wpro-
wadzenie dodatkowych obowiazkéw w tym zakresie po stronie wnioskujacego
o udostepnienie informacji publicznej. Gdyby bowiem wola ustawodawcy byto
sformalizowanie wniosku o udostepnienie informacji publicznej i wprowadze-
nie wymogoéw co do jego obowiazkowej tresci, to znalazloby to odzwierciedlenie

zasada proporcjonalno$ci sensu stricto. Polega ona na wazeniu dwéch lub wiecej kolidujacych
ze soba zasad i wskazaniu, ktéra z nich w danych okolicznosciach faktycznych i prawnych ma
pierwszenstwo” — tak P. Tuleja, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, LEX/el. 2021.

47 Zob. wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K/26/08, LEX nr 520447.

48 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informagji niejawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 747).
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w brzmieniu ustawy. Tymczasem w ustawie o dostepie do informacji publicznej
brak jest takich regulacji. W $wietle tresci przepisu art. 2 ust. 1 u.d.i.p. osoba wyko-
nujaca prawo do informacji publicznej nie musi ani thumaczyé przyczyn ztozenia
wniosku, ani co do zasady ujawniaé¢ w tresci wniosku zadnych danych o sobie,
pozostajac na etapie skladania wniosku anonimowa. Przeprowadzona analiza
potwierdza przyjeta hipoteze co do dopuszczalnosci wniosku anonimowego jako
podstawy udostepnienia informacji publicznej. Pozwala jednoczeénie sformutowad
stanowisko, ze ograniczenie tej zasady moze wyjatkowo mie¢ miejsce w przypadku
udostepnienia informacji przetworzonych oraz ze ustalenia w zakresie identyfika-
¢ji wnioskodawcy beda mialy znaczenie réwniez w sytuacji zaistnienia przestanek
do umorzenia postepowania lub odmowy udostepnienia informacji, a w zwiazku
z tym zaistnienia koniecznosci wydania decyzji administracyjnej, ktérej elementem
koniecznym jest okreSlenie jej adresata.

Pomimo - wydawatoby sie — jednoznacznych regulacji ustawowych, w dok-
trynie i judykaturze istnieje spér odnoénie do dopuszczalnosci wniosku anonimo-
wego. Praktyka stosowania przepiséw ustawy w tym zakresie wskazuje na coraz
powszechniejsze limitowanie prawa dostepu do informacji publicznej poprzez
pozostawianie bez rozpoznania wnioskéw niezawierajacych danych identyfiku-
jacych ich autoréw. Stanowi to niewatpliwie nieuprawnione ograniczenie tego
prawa podmiotowego i nie moze by¢ oceniane pozytywnie. De lege ferenda nalezy
opowiedzie¢ sie za wprowadzeniem takich zmian ustawy o dostepie do informa-
Gji publicznej, ktére wprost usankcjonuja dopuszczalno$é wniosku anonimowego.
Takie rozwiazanie uchroni podmioty uprawnione przed naruszeniem ich prawa do
informacji w wyniku arbitralnych decyzji zobowiazanych, gwarantujac tym samym
réwne traktowanie uprawnionych w zakresie korzystania z prawa dostepu do infor-
magji publiczne;j.
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WNIOSEK ANONIMOWY JAKO PODSTAWA UDOSTEPNIENIA INFORMAC]I
PUBLICZNE]

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest zagadnienie minimalnych wymogéw formalnych wniosku
o udostepnienie informacji publicznej w aspekcie koniecznosci wskazania przez podmiot
wystepujacy z zadaniem udostepnienia tych informacji danych niezbednych do dokonania
jego identyfikacji. Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej
przystuguje , kazdemu”. Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy wobec takiej
regulacji ustawowej istnieja podstawy do zadania od wnioskodawcéw udzielania dodat-
kowych informagji ich identyfikujacych, czy tez wniosek niezawierajacy jakichkolwiek
danych w tym zakresie, czyli wniosek anonimowy, moze stanowi¢ wystarczajaca podstawe
do udzielenia informagji publicznej. Formutujac hipoteze, ze wniosek anonimowy stanowi
co do zasady podstawe udostepnienia informacji publicznej, w opracowaniu analizie pod-
dano kwestie, czy wniosek taki moze pozosta¢ anonimowy w catlym procesie udzielania
informacji publicznej. Przeprowadzone rozwazania potwierdzity przyjeta hipoteze co do
dopuszczalnoéci wniosku anonimowego i jednoczeénie pozwolily sformutowaé stanow-
isko, ze ograniczenie tej zasady moze wyjatkowo mie¢ miejsce w przypadku udostepnienia
informacji przetworzonych oraz ze ustalenia w zakresie identyfikacji wnioskodawcy beda
mialy znaczenie réwniez w sytuacji zaistnienia przestanek do umorzenia postepowania lub
odmowy udostepnienia informacji w calodci lub w czeéci, a w zwiazku z tym zaistnienia
konieczno$ci wydania decyzji administracyjnej, ktérej elementem koniecznym jest okreslenie

jej adresata.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, publiczne prawo podmiotowe, podmiot
uprawniony, minimalne wymogi formalne wniosku, wniosek anonimowy

ANONYMOUS REQUEST AS BASIS FOR RELEASING PUBLIC INFORMATION

Abstract

The subject-matter of the paper concerns the minimum formal requirements for a request for
releasing public information in terms of the need for the applicant to provide data necessary
to identify it. Pursuant to Article 2(1) of the Polish Public Information Access Act, “everyone”
is granted the right to access public information. The aim of this paper is to provide an answer
to the question whether, in view of such statutory regulation, there are grounds to require
applicants to provide additional information that identifies them or whether a request that
does not contain any data in this respect, i.e. an anonymous request, can constitute a sufficient
basis for releasing public information. With a hypothesis that an anonymous request is, in
principle, the basis for releasing public information, the paper addresses the question whether
such request can remain anonymous throughout the public information release process. The
analysis conducted confirmed the hypothesis adopted as to the admissibility of the anonymous
request and, at the same time, permitted formulating an opinion that this principle may be
restricted in exceptional instances in the event of releasing processed information. Furthermore,
the identification of the applicant will also be relevant if there are grounds for discontinuing the
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proceedings or refusing to release the information in whole or in part and if it is necessary as
a result to issue an administrative decision where identifying the addressee is an indispensable

element.

Keywords: access to public information, public subjective right, eligible entity, minimum

formal requirements of a request, anonymous request
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