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W sytuacji, w ktérej organ odwotawczy uzna, ze decyzja organu pierwszej instan-
cji o odmowie udostepnienia wnioskodawcy informacji publicznej nie byta prawi-
dlowa, a w sprawie zachodza podstawy do udostepnienia informacji publicznej
w formie czynnosci materialno-technicznej, powinien wyda¢ decyzje o uchyleniu
zaskarzonej decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi
pierwszej instancji (art. 138 § 2 k.p.a.), a nie decyzje o uchyleniu zaskarzonej decyzji
i umorzeniu postepowania pierwszej instancji (art. 138 § 1 pkt 2 in fine k.p.a.).
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Glosa

Komentowany wyrok' dotyczy doniostego procesowo zagadnienia ,sposobu
reakcji” organu odwotawczego na decyzje organu pierwszej instancji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej w sytuacji, w ktorej organ odwotawczy uzna,
ze decyzja odmowna organu pierwszej instancji nie byta prawidtowa, a w sprawie
zachodzg podstawy do udostepnienia informacji publicznej w formie czynnosci
materialno-technicznej. Wystapienie zarysowanego zagadnienia stanowi konsekwen-
cje niedostosowania przepiséw o decyzjach konczacych postepowanie odwotawcze
w 0gdlnym postepowaniu administracyjnym (art. 138 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego?) do specyfiki postepowania z zakresu dostepu do informacji publicznej,

T Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 r., 1 OSK 1283/17, Centralna Baza Orzeczeh Sadéw Administracyj-
nych (CBOSA) [www.orzeczenia.nsa.gov.pl].

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22020, poz. 256; dalej: k.p.a.).
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przy jednoczesnym nieistnieniu przepisow szczegolnych, ktére regulowatyby tres¢ de-
cyzji organu odwotawczego w tego rodzaju sprawach.

Owa specyfika spraw z zakresu dostepu do informacji publicznej zaktada bowiem,
ze udostepnienie informacji publicznej na wniosek nastepuje w formie czynnosci
materialno-technicznej (tj. poza trybem postepowania administracyjnego i bez za-
chowania formy decyzji administracyjnej), podczas gdy odmowa udostepnienia in-
formacji publicznej na wniosek nastepuje w formie decyzji administracyjnej. W efek-
cie — w sytuacji, w ktérej w wyniku rozpatrzenia odwotania od decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej, organ odwotawczy dochodzi do przekonania,
ze decyzja odmowna organu pierwszej instancji nie byta prawidtowa, a w sprawie
zachodza podstawy do udostepnienia informacji publicznej (w formie czynnosci
materialno-technicznej), rysuje sie dylemat: czy uchyli¢ decyzje organu pierwszej in-
stancji i przekazac sprawe do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji
(co budzi zastrzezenia, poniewaz skoro zachodzg podstawy do dokonania czynnosci
materialno-technicznej, to zadna ,sprawa’, wymagajaca zachowania formy decyzji
administracyjnej, nie bedzie juz w organie pierwszej instancji ,rozstrzygana”), czy tez
uchyli¢ decyzje organu pierwszej instancji i umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji
(co réwniez budzi zastrzezenia, poniewaz takie rozstrzygniecie definitywnie konczy
postepowanie administracyjne i zwalnia organ pierwszej instancji od podejmowania
jakichkolwiek dalszych czynnosci w postepowaniu).

Ocena komentowanego wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) (za-
wierajacego rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia prawnego) wymaga pre-
zentacji — w niezbednym zakresie — stanu sprawy.

Burmistrz, w drodze decyzji administracyjnej, odméwit wnioskodawcy udostepnie-
nia informacji publicznej zawartej w prowadzonym przez ten organ rejestrze.

Samorzgdowe kolegium odwotawcze, po rozpatrzeniu odwotania wnioskodawcy,
decyzjg wydana na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a. uchylito rozstrzygniecie organu
pierwszej instancji w catosci i umorzyto postepowanie pierwszej instancji w sprawie
odmowy udostepnienia zadanej informacji publicznej. Kolegium wyjasnito, ze organ
drugiej instancji, w sytuacji gdy — odmiennie anizeli organ pierwszej instancji — nie
znajduje podstaw do odmowy udostepnienia informacji publicznej, uchyla decyzje
organu pierwszej instancji, a bedac zwiagzany trescia art. 138 k.p.a., nie moze poprze-
sta¢ wytacznie na uchyleniu tego aktu (kodeks postepowania administracyjnego nie
przewiduje mozliwosci jedynie uchylenia decyzji pierwszej instancji). Konieczne staje
sie — obok samego uchylenia rozstrzygniecia organu pierwszej instancji — takze umo-
rzenie postepowania pierwszej instancji jako bezprzedmiotowego (gdyz udostepnie-
nie informacji publicznej nastepuje w formie czynnosci materialno-technicznej, a nie
w formie decyzji administracyjnej, rozstrzygajacej sprawe administracyjng w trybie
postepowania administracyjnego). Umorzenie postepowania nie oznacza w tym sta-
nie rzeczy zakonczenia postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji pu-
blicznej. Otwiera ono ponownie droge do zakonczenia postepowania w przedmiocie
udzielenia informacji publiczne;.



Decyzja kasacyjna organu odwotawczego w sprawie o udostepnianie... 213

Skarzaca wywiodta skarge na rozstrzygniecie organu odwotawczego do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie, ktéry wyrokiem? z dnia 7 lu-
tego 2017 r., uchylit decyzje zapadte w obydwu instancjach. W ocenie WSA, zaskar-
zona decyzja zostata wydana z naruszeniem art. 138 § 1 pkt 2 i § 2 k.p.a. w zwigzku
zart. 105 § 1 k.p.a. Sad uznat, Ze organ odwotawczy umorzyt postepowanie w catosci,
co oznacza, ze zwolnit organ pierwszej instancji od dalszego procedowania, w tym od
pozytywnego zatatwienia wniosku o udostepnienie informacji publicznej, a jak wyni-
ka z jego stanowiska zaprezentowanego w uzasadnieniu, nie to byto intencjag organu.

Komentowanym wyrokiem z dnia 2 kwietnia 2019 r., | OSK 1283/17, Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjna samorzadowego kolegium odwotawczego
od wyroku WSA w Krakowie.

Naczelny Sad Administracyjny podniost, ze kontrowersje budzi charakter rozstrzy-
gniecia organu odwotawczego w razie niepodzielenia przez ten organ stanowiska wy-
razonego w decyzji organu pierwszej instancji, wydanej na podstawie art. 16 ust. 1
ustawy dostepie do informacji publicznej*. Dotyczy to w szczegolnosci sytuacji, gdy
tres¢ zadania udostepnienia informacji publicznej jest jasna i nie wymaga doprecyzo-
wania, nie zachodzi konieczno$¢ uzupetnienia postepowania dowodowego w catosci
lub w znacznej czesci, a organ odwotawczy nie jest w posiadaniu wnioskowanej in-
formacji i nie ma mozliwosci jej udostepnienia. Naczelny Sad Administracyjny stwier-
dzit, ze postepowanie w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej na wniosek
(art. 10 u.d.i.p.) ma jednolity charakter, a w szczeg6Inosci nie mozna w ujeciu zakreso-
wym wyodrebni¢ jego czesci. W ocenie NSA, umorzenie postepowania w pierwszej
instancji z formalnoprawnego punktu widzenia oznacza zakoriczenie sprawy admini-
stracyjnej bedacej przedmiotem postepowania. Nie jest to — w ocenie sgdu — prawidto-
we rozstrzygniecie organu odwotawczego, w przypadku gdy uzna on, ze wnioskowa-
na informacja powinna by¢ udostepniona.

Komentowany wyrok NSA zastuguje na aprobate.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze zart. 16 ust. 2 u.d.i.p. wynika, ze do decyzji od-
mawiajacej udostepnienia informacji publicznej maja zastosowanie przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego. Przepis art. 16 ust. 2 u.d.i.p. jest jednak przepisem
niekompletnym, odsytajacym jedynie sensu largo (systemowo) do innych przepiséw
prawa obowiazujgcego°.

Za trafny nalezy uznac wniosek, ze problemy interpretacyjne zwigzane ze stoso-
waniem art. 138 k.p.a. wywodzg sie w szczegdlnosci wtasnie z braku wskazania przez
ustawodawce w art. 16 ust. 2 u.d.i.p., ze do decyzji, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1
u.d.i.p., przepisy k.p.a. stosuje sie odpowiednio”. Niewatpliwie zamieszczenie sfor-
mutowania o odpowiednim stosowaniu przepiséw k.p.a. umozliwitoby dostosowanie

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 lutego 2017 r., Il SA/Kr1504/16, CBOSA.

4 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz. U.z 2019,
poz. 1429; dalej: u.d.i.p.).

5 Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
administracyjnym, Warszawa 2013, s. 278.

6 M. Jabtonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009, s. 239.
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regulacji k.p.a. do szczegdlnego charakteru postepowania w sprawie udostepnienia
informacji publicznej’.

Jednakze specyfika decyzji wydawanych w sprawie o udostepnienie informacji pu-
blicznej, ktéra czasem uniemozliwia stosowanie takich przepiséw wprost, wydaje sie
przemawiac za ich odpowiednim stosowaniemé. Stad wynika obowigzek stosowania
przepiséw odnoszacych sie wprost do decyzji administracyjnej, jak rowniez nakaz sto-
sowania wszelkich przepiséw pozostajacych w zwigzku z wydaniem decyzji; np. przepi-
sOw regulujacych procedure, ktéra konczy sie wydaniem decyzji w pierwszej instancji,
jak rowniez przepisow, ktore reguluja mozliwos¢ skontrolowania i weryfikacji decyzji°.

Ulega rowniez odpowiedniej modyfikacji katalog decyzji, jakie moga zosta¢ pod-
jete w toku postepowania odwotawczego'®, w odniesieniu do tych, ktére zostaty wy-
dane przez organ pierwszej instancji na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p. Przede wszyst-
kim w przypadku decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie art. 16 ust.
1 u.d.i.p. organ odwotawczy nie moze rozstrzygna¢ w ten sposéb, ze uchyli decyzje
organu pierwszej instancji i orzeknie co do istoty (decyzja reformatoryjna), czyli udo-
stepni wnioskowang informacje publiczna. Takie rozstrzygniecie nie znajduje podstaw
w przepisach u.d.i.p. Organ odwotawczy nie jest bowiem dysponentem informacji
publicznej, ani tez udostepnienie informacji publicznej nie nastepuje w formie de-
cyzji administracyjnej (lecz w formie czynnosci materialno-technicznej); ewentualna
decyzja administracyjna organu odwotawczego o udostepnieniu informacji publicz-
nej — jako wydana bez podstawy prawnej — musiataby zosta¢ uznana za dotknieta
wada uzasadniajaca stwierdzenie jej niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Katalog
mozliwych rozstrzygnie¢ organu odwotawczego w sprawach z zakresu dostepu do in-
formacji publicznej jest zatem ograniczony i zubozony o mozliwos¢ podjecia decyzji
reformatoryjnej przez organ odwotawczy. Mozliwe jest natomiast utrzymanie w mocy
decyzji organu pierwszej instancji, wzglednie jej uchylenie i przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia, a takze wydanie decyzji o umorzeniu postepowania.

Problem prawny wyfania sie natomiast wéwczas, gdy brak jest przestanek do wy-
dania decyzji kasacyjnej, a jednoczesnie niedopuszczalne jest wydanie decyzji refor-
matoryjnej'’. Dotyczy to zwilaszcza sytuacji, w ktorej — tak jak w sprawie, na tle ktérej

7 Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 313.

8 Ibidem, s. 278.

° Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 sierpnia 2014 ., IV SA/GI 433/14, CBOSA.

9 Zgodnie z art. 138 § 1 k.p.a., organ odwotawczy wydaje decyzje, w ktérej: 1) utrzymuje w mocy
zaskarzong decyzje albo 2) uchyla zaskarzong decyzje w catosci albo w czesci i w tym zakresie orze-
ka co do istoty sprawy (decyzja reformatoryjna) albo uchylajac te decyzje — umarza postepowanie
pierwszej instancji w catosci albo w czesci, albo 3) umarza postepowanie odwotawcze. Zgodnie z § 2,
organ odwotawczy moze uchyli¢ zaskarzong decyzje w catosci i przekazac¢ sprawe do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji, gdy decyzja ta zostata wydana z naruszeniem przepiséw
postepowania, a konieczny do wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wptyw na jej rozstrzygniecie.
Przekazujac sprawe, organ ten powinien wskaza¢, jakie okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy
ponownym rozpatrzeniu sprawy.

M Tak: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 lipca 2016 r., IV SA/GI 449/16; podobnie: wyrok NSA z dnia
11 pazdziernika 2017 r., 1 OSK 776/17, CBOSA.
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zapadt komentowany wyrok - organ odwotawczy uzna, ze organ pierwszej instancji
powinien udostepni¢ wnioskowang informacje publiczng i nie jest potrzebne uzupet-
nienie postepowania dowodowego przez ten organ.

Na tle ,sposobu reakcji” organu odwotawczego w sprawach z zakresu dostepu do
informacji publicznej w opisanym wyzej przypadku, w doktrynie i judykaturze zaryso-
waty sie dwa stanowiska.

Wedtug pierwszego z nich, jesli nie zachodza zadne braki w zakresie postepowania
dowodowego, a jedynie ma miejsce btedna ocena zebranych dowodéw lub btad w wy-
ktadni zastosowanych przepiséw prawa, to niezasadne jest wydanie decyzji kasacyj-
nej. W sytuacji braku podstaw do odmowy udostepnienia informacji publicznej, organ
odwotawczy powinien nie tylko uchyli¢ wadliwa decyzje zapadta w pierwszej instancji,
ale zobligowany jest réwniez umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji. Umorzenie
takie nie oznacza jednak zakonczenia catej sprawy o udostepnienie informacji publicz-
nej, tylko bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego w sprawie wydania
decyzji odmownej'%. Umorzenie dotyczy odmowy udzielenia informacji, aktualny na-
tomiast pozostaje wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ktory powinien by¢
rozpatrzony. W przeciwnym razie organ narazitby sie na zarzut bezczynnosci':.

Natomiast wedtug drugiego stanowiska, za ktérym opowiedziat sie NSA w komen-
towanym wyroku, w przypadku uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i przeka-
zania mu sprawy do ponownego rozpoznania, jest on w dalszym ciggu zobowigzany
do zatatwienia wniosku i zwigzany przepisami ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Z uwagi zas na tresc art. 138 § 2 zdanie drugie k.p.a., jest tez zwigzany oceng
prawng organu odwotawczego'.

Przede wszystkim nalezy podnie$¢, ze zadne z dwoch zaprezentowanych rozwia-
zan nie jest optymalne i nie daje w petni satysfakcjonujacych rezultatéw, co zreszty
podniesiono w komentowanym wyroku.

Wynika to przede wszystkim ze szczegdélnego charakteru uproszczonego postepo-
wania w przedmiocie udostepniania informacji publicznej. Ze wzgledu na niedopa-
sowanie specyfiki rzeczonego postepowania do uregulowan kodeksu postepowania
administracyjnego i brak precyzyjnych odestann w ustawie o dostepie do informacji
publicznej do konkretnych przepiséw k.p.a., na tym tle pojawiaja sie istotne problemy
prawne, m.in. omawiana kwestia wydania odpowiedniej decyzji przez organ odwo-
tawczy.

Pomimo wielu wazkich argumentéw zwolennikédw pogladu o potrzebie uchyle-
nia decyzji organu pierwszej instancji i umorzenia postepowania pierwszej instancji

2 Tak: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Admi-
nistracyjnego, Torun 2002, s. 70; eadem, Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej na
whniosek jako rodzaj procedury hybrydowej [w:] A. Zwara, K. Bujak, M. Derlacz et al., Prawo administracyj-
ne wobec wspétczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskie-
mu, Warszawa 2018, s. 234; wyrok NSA z dnia 30 marca 2011 r,, | OSK 2116/10, CBOSA.

13 Zob. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r,, | OSK 557/10, CBOSA.

4 Por. |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Art. 16 [w:] eaedem, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, Warszawa 2016.
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(w przypadku oceny, ze organ pierwszej instancji niestusznie odmowit wnioskowanej
informacji), za bardziej whasciwe nalezy jednak uznac stanowisko opowiadajace sie za
koniecznoscig uchylenia decyzji organu pierwszej instancji i przekazania sprawy do
ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji na podstawie art. 138 § 2 k.p.a.
(decyzja kasacyjna).

Dla wyboru prawidtowego rozstrzygniecia organu odwotawczego w opisanej sy-
tuacji kluczowe znaczenie ma, na co wskazat NSA w komentowanym wyroku, okreslenie
charakteru prawnego postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej.

Postepowanie w sprawie dostepu do informacji publicznej bywa okreslane mia-
nem postepowania ,hybrydowego”', czyli takiego, ktére cze$ciowo unormowane jest
przepisami k.p.a., a czesciowo pozostaje poza jego zakresem. Nie jest to z pewnoscia
typowe postepowanie jurysdykcyjne’s. Taki charakter uzyskuje ono natomiast w chwi-
li stwierdzenia przez podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej
przestanek do wydania decyzji o odmowie udzielenia informacji publicznej. Wydawac
by sie mogto, ze w takim przypadku mamy do czynienia z postepowaniem sktada-
jacym sie z dwoch czesci (dwoch faz”), przy czym pierwsza faza wystepuje zawsze,
a druga jedynie, gdy wystapiag przestanki wydania decyzji administracyjnej. Ta dwu-
fazowos¢ ma jednak charakter pozorny, w istocie postepowanie w przedmiocie udo-
stepnienia informacji publicznej przybiera tylko jedng z dwdch postaci: postac czyn-
nosci materialno-technicznej (np. udostepnienia informacji publicznej) badz postac
postepowania jurysdykcyjnego zakoriczonego wydaniem decyzji. W postepowaniu
administracyjnym jurysdykcyjnym pozornos¢ dotyczy pierwszej fazy postepowania,
poniewaz w rzeczywistosci postepowanie to juz od chwili wniesienia wniosku jest po-
stepowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym. Okolicznos¢ ta nie jest jednak znana
wnioskodawcy, ani tez podmiotowi zobowigzanemu'’.

Trudnos¢ w okresleniu charakteru prawnego rzeczonego postepowania polega na
,pozornej zmiennosci” rozstrzyganej w nim sprawy'®. W rzeczywistosci sprawa ta nie
ulega zmianie w tym postepowaniu, nie ma to miejsca réwniez wéwczas, gdy podmiot
zobowigzany stwierdzi zaistnienie przestanek do wydania decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej. Przedmiotem oznaczonego postepowania administracyj-
nego jest w dalszym ciggu sprawa indywidualna i konkretna w podwdéjnym znaczeniu,
tj. odnoszaca sie do konkretnego podmiotu oraz jego uprawnien (lub obowigzkéw),
o ktérych rozstrzyga wiadczo podmiot publiczny™. Stan faktyczny, okreslony w nor-
mie prawnej i obligujacy do wydania decyzji w przedmiocie odmowy udostepniania
informacji publicznej, istnieje zas juz od chwili wniesienia wniosku o udzielenie ta-
kiej informacji i nie ma znaczenia, ze w tym momencie nie mozna czasami okresli¢

5 Tak: M. Jaskowska, Postepowanie w sprawie dostepu..., s. 219.

16 Zob. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢ ochrony prawa do informacji publicznej do charakteru i istoty tego
prawa w polskim porzqdku prawnym, ,Casus” 2017, nr 84, s. 8.

17" Zob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa..., s. 313.

'8 Ibidem, s. 314.

9 ). Borkowski [w:] idem, B. Adamiak, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warsza-
wa 2014, s. 163.
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rodzaju (postaci) postepowania uruchomionego przez zagdanie udostepnienia infor-
macji publicznej®°.

Biorac pod uwage zaprezentowang, wazka argumentacje, trzeba skonkludowa¢, ze
brak jest uzasadnionych podstaw do zakresowego dzielenia postepowania wywota-
nego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej na czes¢, do ktérej odnosi sie
decyzja organu odwotawczego rozpatrujgcego odwotanie od decyzji odmawiajacej
udostepnienia takiej informacji oraz na czes¢, do ktérej ta decyzja sie nie odnosi?'.

W przypadku wydania decyzji kasacyjnej utrzymuje sie bowiem stan rozpatrywania
whniosku o udostepnienie informacji publicznej ,w toku’, a ponadto organ pierwszej
instancji przy ponownym jego rozpoznaniu jest zwigzany przepisami ustawy o doste-
pie do informacji publicznej. Zasadne jest przyjecie, ze organ ten jest wéwczas takze
zwigzany oceng prawna organu odwotawczego odnosnie do niezgodnosci z prawem
decyzji wydanej na podstawie art. 16 u.d.i.p., cho¢ dostrzec trzeba, ze wskazania or-
ganu odwotawczego moga dotyczy¢ wytgcznie rezultatu w postaci uwzglednienia
okreslonych okolicznosci przy wydaniu decyzji*2. Nalezy rowniez zwréci¢ uwage i na
to, ze organ pierwszej instancji, ponownie rozpoznajac wniosek, musi mie¢ na uwadze
koniecznos$¢ dziatania zgodnego z przepisami prawa, a wiec réwniez to, by jego ewen-
tualna kolejna decyzja odmowna nie zostata ponownie uchylona. W przeciwnym razie
taki organ musi sie liczy¢ z tym, co stusznie dostrzegt sad w komentowanym wyroku,
ze wobec niego mogg by¢ podjete dziatania nadzorcze, a w skrajnych przypadkach
prawnokarne?®,

Rozwazajgc zas mozliwos¢ umorzenia postepowania administracyjnego przez or-
gan odwotawczy w sprawach o udostepnienie informacji publicznej, nalezy mie¢ na
uwadze, ze takie umorzenie postepowania administracyjnego powinno by¢ traktowa-
ne jako srodek ostateczny, majacy zastosowanie tylko w tych sytuacjach, w ktérych nie
ma mozliwosci podjecia merytorycznego rozstrzygniecia sprawy?!. Decyzje o umorze-
niu postepowania administracyjnego wydaje sie wéwczas, gdy postepowanie z jakiej-
kolwiek przyczyny stato sie bezprzedmiotowe w catosci lub w czesci. Bezprzedmio-
towos¢ postepowania administracyjnego, o ktérej mowa w art. 105 § 1 k.p.a., to brak
ktéregokolwiek z elementéw materialnego stosunku prawnego i - w konsekwencji -
brak mozliwosci rozstrzygniecia sprawy administracyjnej co do jej istoty (w sposéb
negatywny lub pozytywny dla strony). Co istotne, przyczyny uzasadniajgce umorzenie
obligatoryjne nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco®.

Niewatpliwie umorzenie postepowania pierwszej instancji oznacza ostateczne za-
mkniecie sprawy bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego, i mimo ze

20 7ob. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informagdji..., s. 314.

21 podobnie: wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2019 r., | OSK 1343/17, CBOSA.

22 por. K. Glibowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Warszawa 2017, s. 1030.

2 podobnie: I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie. .., s. 209.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 1998 r., IV SA 1634/96, niepublik.

% Zob. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2007 r., Il OSK 1161/06, CBOSA; M. Dyl [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz..., s. 1030.
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sprawa nie zostata merytorycznie rozpoznana, to jednak z punktu widzenia procedu-
ralnego jest ona rozstrzygnieta i zakonczona®.

Stan definitywnego rozstrzygniecia i zakonczenia sprawy z wniosku o udostep-
nienie informacji publicznej nie bedzie za$ zachodzit wéwczas, gdy organ pierwszej
instancji niestusznie odmowit udostepnienia informacji publicznej; wniosek taki — po
uchyleniu decyzji odmownej — nadal bedzie wymagat merytorycznego rozpatrzenia
i uwzglednienia a postepowanie wywotane takim wnioskiem - z praktycznego i pro-
cesowego punktu widzenia - nie bedzie bezprzedmiotowe.

Owa specyficzna ,jednos¢ przeciwienstw’, ktéra wynika z istoty postepowania
wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, implikuje koniecz-
nos¢ funkcjonalnej wyktadni przepisow regulujacych postepowanie administracyjne,
w tym takze przepisu art. 138 § 2 k.p.a., w taki sposdb, by przepis ten najlepiej stuzyt
celowi postepowania wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej,
niezaleznie od tego, czy jest prowadzone we fragmencie prowadzacym do wydania
decyzji administracyjnej, czy tez we fragmencie prowadzacym do podjecia czynnosci
materialno-techniczne;j.

Z powyzszych wzgledéw stanowisko wyrazone przez Naczelny Sad Administracyj-
ny w komentowanym wyroku nalezy zaaprobowac.

De lege ferenda nalezatoby natomiast postulowac stworzenie - chociazby cze-
$ciowo — szczegolnej regulacji procesowej uwzgledniajacej specyfike spraw z zakre-
su dostepu do informacji publicznej. By¢ moze uzasadnione bytoby wprowadzenie
mozliwosci rozstrzygniecia przez organ odwotawczy w ten sposéb, ze w przypadku
stwierdzenia koniecznosci udostepnienia wnioskowanej informacji (zakoriczenia po-
stepowania czynnoscig materialno-techniczng), uchylitby on jedynie decyzje organu
pierwszej instancji. By¢ moze nalezatoby pdjs¢ jeszcze dalej i da¢ organowi odwotaw-
czemu ,narzedzie” w postaci zobowigzania organu pierwszej instancji do udostepnie-
nia informacji publicznej”. Z pewnoscig usprawnitoby to procedowanie wnioskéw
z zakresu dostepu do informacji publicznej i uniemozliwitoby organom pierwszoin-
stancyjnym mozliwos$¢ ,uporczywego” odmawiania udostepniania wnioskowanych
informacji publicznych.

Niewatpliwie za$ ,niedopasowanie” przepiséw k.p.a. do specyfiki tego rodzaju
spraw stwarza problemy interpretacyjne, co potwierdza komentowany wyrok.
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Streszczenie
Marcin Piericzykowski

Decyzja kasacyjna organu odwotawczego w sprawie o udostepnianie
informacji publicznej na wniosek

Komentowany wyrok dotyczy doniostego procesowo zagadnienia,sposobu reakcji” organu od-
wotawczego na decyzje organu pierwszej instancji o odmowie udostepnienia informacji pu-
blicznej w sytuacji, w ktdrej organ odwotawczy uzna, ze decyzja odmowna organu pierwszej
instancji nie byta prawidlowa, a w sprawie zachodza podstawy do udostepnienia informacji
publicznej w formie czynnosci materialno-technicznej. Wystapienie wskazanego zagadnienia
stanowi konsekwencje niedostosowania przepiséw o decyzjach kornczacych postepowanie od-
wotawcze w ogdlnym postepowaniu administracyjnym do specyfiki postepowania z zakresu
dostepu do informacji publicznej.

Dwufazowos¢ postepowania w przedmiocie udostepniania informacji publicznej ma cha-
rakter pozorny. Tym samym brak jest uzasadnionych podstaw do zakresowego dzielenia poste-
powania wywotanego wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej.

Specyficzna ,jednos¢ przeciwienstw’, ktéra wynika z istoty postepowania wywotanego
whnioskiem o udostepnienie informacji publicznej implikuje konieczno$¢ funkcjonalnej wykfad-
ni przepiséw regulujacych postepowanie administracyjne, w tym takze przepisu art. 138 § 2
k.p.a., w taki sposob, by przepis ten najlepiej stuzyt celowi postepowania wywotanego wnio-
skiem o udostepnienie informacji publicznej. W przypadku wydania decyzji kasacyjnej utrzy-
muje sie stan rozpatrywania wniosku o udostepnienie informacji publicznej,w toku’, a ponadto
organ pierwszej instancji przy ponownym rozpoznaniu tego wniosku jest zwigzany przepisami
ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Dlatego tez za wiasciwe nalezy uznac stanowisko, zaprezentowane przez NSA w gtosowa-
nym wyroku, opowiadajace sie za koniecznoscig uchylenia decyzji organu pierwszej instancji
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia organowi pierwszej instancji na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a. (decyzja kasacyjna), w sytuacji gdy wnioskowana informacja publiczna powin-
na by¢ udostepniona przez organ pierwszej instancji.
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Summary
Marcin Piericzykowski

Cassation decision of the appeal body regarding the disclosure of public information
upon request

The commented judgment concerns the procedural issue of the “way of reacting” by the appeal
authority to the decision of the authority of the first instance refusing to make public informa-
tion available in a situation where the appeal authority considers that the refusal decision of
the authority of the first instance was not correct and there are grounds for making the pub-
lic information available in the form of a substantive and technical act (not in the form of an
administrative decision). The occurrence of that issue is a consequence of the failure to adapt
the provisions on decisions terminating the appeal proceedings in the general administrative
proceedings to the specificities of the procedure concerning the access to public information.

The author agrees with the position presented by the Supreme Administrative Court in the
commented judgment, which advocates the need to repeal the first instance decision and to
refer the case back to the authority of the first instance which should make the requested public
information available.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, postepowanie administracyjne, decyzja ka-
sacyjna
Key words: access to public information, administrative proceedings, cassation decision



