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Pani
Dorota Ryl
Wojewoda toédzki

tédzki Urzad Wojewoédzki w todzi
ePUAP

Szanowna Pani Wojewodo,

W zwigzku z przeprowadzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich postepowaniem
wyjasniajgcym dotyczgcym zgtaszanego Rzecznikowi sposobu zatatwiania
anonimowych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, dziatajgc na podstawie
art. 14 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z
2024 r. poz. 1264 ze zm.; dalej: ustawa o RPO) — informuje, ze RPO stwierdzit w
dziatalnosci Wojewody £dédzkiego naruszenie prawa dostepu do informacji publicznej
zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP jako prawo cztowieka i obywatela.

Do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wptynat wniosek, z ktérego wynikato, ze
Wojewoda t6dzki oraz urzednicy t6dzkiego Urzedu Wojewddzkiego pozostawiali bez
odpowiedzi anonimowe wnioski o udostepnienie informacji publicznej. Rzecznik Praw
Obywatelskich postanowit podjg¢ sprawe i przeprowadzi¢ samodzielne postepowanie
wyjasniajgce na podstawie art. 12 pkt 1 ustawy o RPO. W ramach postepowania
wyjasniajgcego poproszono Panig jako Wojewode £ddzkg o przedstawienie wyjasnien,
ktore nie rozwiaty jednak watpliwosci Rzecznika co do przyjetej praktyki
administracyjne;j.

Z art. 61 Konstytucji RP wynika, ze prawo dostepu do informacji publicznej jest
prawem obywatelskim. Co jednak wazne, uprawnienie to rozszerzono takze na
jednostki niebedgce obywatelami polskimi w zwigzku z miedzynarodowymi
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zobowigzaniami Rzeczypospolitej Polskiej przyjetymi w stosownych konwencjach'. Z
tego wzgledu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902; dalej: u.d.i.p. lub ustawa o informacji publicznej)
postuguje sie zwrotem: ,kazdy” w odniesieniu do podmiotéw uprawnionych do
dostepu do informacji publicznej. Z kolei art. 2 ust. 2 u.d.i.p. stanowi, ze od takiego
podmiotu nie mozna wymagac wykazania interesu faktycznego lub prawnego.

Brak jest w przepisach ustawy o informacji publicznej przepisu, ktory wprost stawia
wymaog wnioskodawcy, by ten wskazat swoje imie i nazwisko bgdz okreslong nazwe.
Majac to na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w
obecnym stanie normatywnym nie ma podstaw do utrzymywania pogladu, ze podanie
imienia i nazwiska bgdz nazwy wnioskodawcy jest konieczne do zatatwienia sprawy z
wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Ow btedny poglad z kolei stat sie
filarem i trwatym elementem praktyki administracyjnej Wojewody t6dzkiego oraz
tédzkiego Urzedu Wojewddzkiego w zakresie sposobu zatatwiania anonimowych
wnioskow o udostepnienie informacji publiczne;.

Przy ocenie tej praktyki, w pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze cze$¢ orzeczen
wojewoddzkich sgdéw administracyjnych powotanych przez Organ w wyjasnieniach
udzielonych w piSmie z dnia 23 wrzesnia 2024 r. (znak: PNIK-1V.140.19.2024)
popierajgcych teze o niedopuszczalnosci anonimowego wniosku o udostepnienie
informacji publicznej nie byta poddana kontroli instancyjnej Naczelnego Sadu
Administracyjnego, co oznacza, ze orzeczenia te uprawomocnity sie na skutek braku
whniesienia Srodka zaskarzenia2. W Swietle tego nie mozna a priori przyja¢ zatozenia, ze
sg one zgodne z aktualng wyktadnig przepiséw u.d.i.p. harmonizowang i ujednolicang
w toku kontroli instancyjnej sprawowanej przez Naczelny Sagd Administracyjny.

Ponadto Organ we wzmiankowanym piSmie powotat sie na wyrok WSA w Biatymstoku
z dnia 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il SAB/Bk 80/17, ktory zostat uchylony
wskutek skargi kasacyjnej wyrokiem Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia

14 czerwca 2019 r., sygn. akt | OSK 88/18.

1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, [w:] . Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, wyd. lll, Warszawa 2016, art. 2, s. 65-66.

2 Tyczy sie to orzeczen: wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il SAB/OI 33/12;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 kwietnia 2016 r., sygn. akt VIIl SAB/Wa 5/16; wyrok WSA w Gdarisku

z dnia 29 czerwca 2016 r., sygn. akt Il SAB/Gd 60/16; wyrok WSA w todzi z dnia 13 lipca 2016 r., sygn. akt
Il SAB/td 149/16; wyrok WSA w todzi z dnia 25 kwietnia 2017 r., sygn. akt Il SAB/td 76/17.
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Z kolei w odniesieniu do powotanego przez Wojewode tédzkiego wyroku WSA w todzi
z dnia 10 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SAB/td 166/18, nalezy zauwazy¢, ze o ile
Naczelny Sgd Administracyjny nie uchylit tego orzeczenia w toku kontroli instancyjnej,
o tyle wprost zaprzeczyt jego tezie dotyczgcej niedopuszczalnosci anonimowego
wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Jak stwierdzono w przedmiotowym
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 wrzesnia 2019 r., sygn. akt lll
OSK 1236/21: ,kazdy, nawet bez podawania swoich danych personalnych oraz adresu
zamieszkania, moze zwrocic sie do organu z wnioskiem o udzielenie mu informacji
publicznej. Obowigzkiem organu jest udzielenie takiej informacji, nawet jesli
wnioskodawca okresli siebie jako "AG". Jesli jednak organ, dziatajgc na podstawie art. 5
ust. 2 u.d.i.p., zamierza wydac decyzje administracyjng odmawiajgcg udostepnienia
informacji publicznej, to zgodnie z art. 16 ust. 2 u.d.i.p., obowigzany bedzie stosowac
przepisy k.p.a. Znajdg one zastosowanie do wydania samej decyzji, jak i czynnosci
poprzedzajgcych jej wydanie, ktérych zastosowanie bedzie niezbedne dla zapewnienia
jej legalnosci”. Zatem zgodnie z orzeczeniem NSA, informacja o imieniu i nazwisku lub
nazwie wnioskodawcy nie jest konieczna do zatatwienia wniosku o udostepnienie
informacji publicznej, o ile brak jest perspektywy wydania decyzji odmownej w
sprawie.

W dalszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze powotane przez Wojewode tddzkiego
orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego jawi sie jako irrelewantne

w sprawie. Odnosi sie ono wszak, takze do kontrowersyjnej, ale pozbawionej w tym
konteksScie znaczenia, kwestii niedopuszczalnosci wniosku o udostepnienie informacji
publicznej ztozonego bezposrednio przez osobe nieposiadajgca petnej zdolnosci do
czynnosci prawnych3. Podobnie nalezy ocenic przytoczone przez Organ tezy
komentarzy do ustawy o dostepie do informacji publicznej autorstwa E. Gudowskiej-
Natanek i G. Kucy oraz M. Bidzinskiego. Jezeli zatem Organ bedzie miat watpliwos$¢ co
do zdolnosci do czynnosci prawnych wnioskodawcy, to wéwczas zastosowanie
znajdzie zasada wyrazona we wspomnianym juz wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 2 wrzesnia 2019 r., sygn. akt [l OSK 1236/21, w Swietle ktorej
potencjalnie uzasadniona mozliwo$¢ wydania odmownej decyzji administracyjne;
bedzie uzasadniata pozyskanie informacji o imieniu i nazwisku wnioskodawcy.

Konczgc odnoszenie sie do przedtozonych przez Wojewode tédzkiego wyjasnien,
nalezy zauwazy¢ na marginesie, ze uznanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych za

3 Por. postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 21 marca 2017 r., sygn. akt | OSK 2500/16;
postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 27 kwietnia 2017 r., sygn. akt | OSK 672/17.
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bezzasadng skargi na Wojewode t6dzkiego motywowanej sposobem zatatwiania
spraw z anonimowych wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej, nie stanowi
jednoznacznie o tym, ze postepowanie Wojewody tédzkiego byto zgodne z prawem.

Przechodzgc do analizy najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sgdu
Administracyjnego oraz aktualnych tez doktrynalnych, stwierdzi¢ nalezy na wstepie, ze
wynika z nich jednoznaczna konkluzja: anonimowy wniosek o udostepnienie
informacji publicznej jest prawnie dopuszczalny.

Majac na uwadze powyzsze, w pierwszej kolejnosci pragne zwréci¢ uwage na wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 14 listopada 2019 r. w sprawie | OSK
692/18, w ktérym orzeczono, ze: ,w ustawie o dostepie do informacji publicznej brak
jest wskazania jakichkolwiek wymagan formalnych wniosku (poza utrwaleniem go w
formie pisemnej). [...] W przepisach ustawy o dostepie do informacji publicznej brak
jest nakazu, aby wnioskodawca musiat podac¢ swoje dane osobowe albowiem moze
informacje uzyskac ustnie, moze wnioskowac takze o przestanie jej na poste restante
czy na adres skrytki pocztowej. Wniosek taki wszczyna postepowanie w sprawie
udzielenia informacji publicznej. Argumentem przemawiajgcym za dopuszczalnoscig
takze i takiej formy wniosku jest wynikajgcy z przepisow ustawy brak koniecznosci
petnego zidentyfikowania wnioskodawcy, a to ze wzgledu na to, ze zgdajgc informac;i
nie musi sie on wykazac jakimkolwiek interesem prawnym lub faktycznym, aby
otrzymac informacje”.

Stanowisko to zostato rozwiniete w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
1 czerwca 2022 r. w sprawie 1l OSK 5102/21, w Swietle ktérego: , To, ze adres email nie
odzwierciedla imienia i nazwiska, (nazwy) autora wniosku, nie oznacza, ze pozbawiony
jest cech identyfikujgcych. Udostepnienie informacji publicznej zwrotnie na adres
email, z ktérego przestano wniosek zawsze bedzie stwarza¢ pewnos¢, ze informacja ta
trafita do autora wniosku, pomimo ze jego personalia nie bedg ujawnione. [...]

W dostepie do informacji publicznej nie chodzi bowiem o to, aby zidentyfikowac
whnioskujgcego o udostepnienie informacji publicznej, lecz aby miec pewnos¢, ze jest
ona udostepniania temu podmiotowi, ktéry o nig wnioskowat.

[...] Jezeli wniosek o udostepnienie informacji publicznej wptynat drogg mailowg do
podmiotu zobowigzanego do jej udostepnienia, a udostepnienia informacji publiczne;j
zazadano zwrotnie, réwniez poprzez email, to co do zasady wniosek taki powinien
zostac zatatwiony w terminie okreslonym w art. 13 ust. 1 u.d.i.p.”.



Co wazne, orzeczenia te nie sg odosobnione. Wprost przeciwnie - w orzecznictwie
Naczelnego Sagdu Administracyjnego w ostatnich latach ksztattuje sie bowiem linia
orzecznicza, w Swietle ktérej anonimowy wniosek o udostepnienie informacji
publicznej wystosowany mailowo do podmiotu zobowigzanego na podstawie
przepisdw ustawy o informacji publicznej jest prawnie dopuszczalny, o ile informacja
publiczna ma by¢ udostepniona na adres mailowy, z ktérego wystano wniosek*.
Wodwczas w ocenie Naczelnego Sgdu Administracyjnego istnieje pewnos¢, ze
informacja trafi do wnioskodawcy, co wynika z natury rozwigzan technologicznych
skrzynki mailowej.

Przyjety kierunek wyktadni przepiséw ustawy o informacji publicznej znajduje
odzwierciedlenie takze na poziomie orzecznictwa wojewodzkich sgdéw
administracyjnych - czego przyktadem jest wyrok Wojewddzkiego Sgdu
Administracyjnego w Szczecinie z dnia 31 marca 2016 r. w sprawie o sygn. akt Il SAB/Sz
25/16, w ktérym orzeczono, ze: ,rozwazane w uzasadnieniu skargi kwestie dotyczace
odformalizowania tej ustawy, czego przejawem jest mozliwos¢ ztozenia wniosku
anonimowego nie do kazdej jednak sytuacji mogg miec petne zastosowanie. Skarzacy
przytaczajac liczne orzeczenia sgdéw administracyjnych oraz przywotujgc
piSmiennictwo dotyczgce tej kwestii nie dostrzega, ze cytowane wyroki prezentujg
poglad, ze nie ma podstaw prawnych do zgdania od wnioskodawcy petnych danych
personalnych. Z tym stanowiskiem sktad Sgdu zgadza sie w zupetnosci, pod
warunkiem wszakze rozroznienia sytuacji faktycznych, w ktérych potrzeba wydania
przez zobowigzany podmiot decyzji administracyjnej determinuje koniecznos¢
posiadania wiedzy o imieniu i nazwisku oraz adresie (przynajmniej dla doreczen)
wnioskodawcy”.

Najnowszy dorobek doktryny prawa takze opowiada sie za dopuszczalnoscig
anonimowego wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Jak przyktadowo
wskazuje F. Skawinski: ,Dopuszczalne jest ztozenie wniosku o udostepnienie
informacji publicznej niezawierajgcego podpisu czy doktadnych danych wnioskodawcy
(jak wiekszos¢ wnioskdéw o udostepnienie informacji publicznej sktadanych chociazby
za posrednictwem poczty elektronicznej), jezeli wcigz mozliwe jest udostepnienie

4 Oprécz wspomnianych juz wyrokéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego na te linie orzeczniczg
sktadaja sie przyktadowo wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego: z dnia 12 kwietnia 2023 r., sygn.
akt 11l OSK 7700/21; z dnia 17 pazdziernika 2023 r., sygn. akt Il OSK 1559/22; z dnia 1 marca 2024 .,
sygn. akt Il OSK 318/23.



informacji publicznej w sposdb zgodny z wnioskiem™. W podobnym tonie wypowiada
sie P. Szustakiewicz: ,Wnioskodawca nie jest zobowigzany do przedstawienia swojej
tozsamosci czy tez wykazania interesu prawnego, dla ktérego koniecznie chce
otrzymac informacje. Tym bardziej wiec nie ma przeszkdd, aby taki wniosek byt
ztozony za pomocg poczty elektronicznej. Organ, ktéry ignoruje taki wniosek, naraza
sie na zarzut bezczynnosci, a - jak podniesiono w jednym z orzeczen WSA

w Warszawie - jezeli wniosek wptynat pocztg elektroniczng, <<twierdzenie Komisji, ze
pozostawienie sprawy bez rozpoznania w trybie art. 64 § 2 k.p.a. jest skuteczng formg
zakonczenia postepowania wszczetego w trybie ustawy o dostepie do informacgji
publicznej, jest naduzyciem prawa>>"®,

Przedstawiony wyzej kierunek wyktadni ustawy o informacji publicznej podzielaja
takze komentatorzy ustawy.

|. Kaminska oraz M. Rozbicka-Ostrowska odnoszac sie do art. 2 u.d.i.p. jednoznacznie
twierdzg, ze: ,Przy tak szerokim rozumieniu pojecia <<kazdy>> w komentowanym
przepisie praktyczne problemy mogg powstac wtedy, gdy wnioski sktadane sg
telefonicznie bagdZ pocztg internetowg, co uniemozliwia indywidualizacje
wnioskodawcy, a tym samym adresata udzielonej informacji publicznej. Wydaje sie, ze
w sytuacji gdy zgdana informacja nie jest informacjg przetworzong i jej udzielenie nie
naraza na ujawnienie zadnych tajemnic ustawowo chronionych, podmiot zobowigzany
powinien jej niezwtocznie udzieli¢, nie starajgc sie ustali¢, dla kogo w istocie jest
przeznaczona. Dotyczy to informacji, ktore mogg krazyc¢ bez zadnych ograniczen

i w powszechnie dostepnym obiegu. Jezeli jednak informacja jest informacjg
przetworzong i zachodzi potrzeba odmowy jej udostepnienia lub tez obcigzenia
wnioskodawcy kosztami jej utrwalenia, podmiot zobowigzany powinien zgdac¢ od
wnioskodawcy, aby jego wniosek pod wzgledem zawartosci odpowiadat wymogom
pisma procesowego, tj. wskazywat dane okres$lajgce wnioskodawce (zob. uwagi do art.
10). W tych wypadkach moze bowiem zachodzi¢ potrzeba wydania decyz;ji

> Por. F. Skawinski, Postepowanie z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej ztoZonym przez osobe
matoletniq. Glosa aprobujgca do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Opolu z 22 kwietnia
20217 r. (Il SAB/Op 16/21), OwSS 2022, nr 3, s. 133-139.

6 Por. P. Szustakiewicz, Przestanki skutecznosci ztozenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej za
pomocq poczty elektronicznej. Glosa do wyroku NSA z dnia 26 kwietnia 2017 r., | OSK 2671/16, ST 2019, nr 9,
s. 79-84.



administracyjnej, a ta musi by¢ skierowana do konkretnego adresata, ktory jest strong
postepowania (zob. uwagi do art. 16)".

Z kolei M. Jabtonski i K. Wygoda, omawiajgc art. 2 u.d.i.p., stawiajg teze: ,Szczegdtowa
identyfikacja wystepujgcego musi jednak nastgpi¢ w kilku sytuacjach. Ma miejsce

w razie wystgpienia wnioskodawcy ze skargg do sgdu administracyjnego. Skarga taka
moze dotyczy¢ tak bezczynnosci zobowigzanego, jak i innych czynnosci
materialnotechnicznych, ktére sg efektem jego dziatania na podstawie ustawy

o dostepie do informacji publicznej, a ktére nie muszg nawet przyjmowac postaci
decyzji. Na tym etapie musi wiec dojs¢ do petnej i ostatecznej weryfikacji zdolnosci do
czynnosci prawnych i procesowych wnioskodawcy [...] w zwigzku z przyjeciem

w orzecznictwie sgdowym zatozenia, iz w razie stwierdzenia przez zobowigzanego
koniecznosci wydania decyzji ze wzgledu na ograniczenia, o ktérych mowa w art. 5 ust.
1-2a u.d.i.p. (bgdZ brak szczegdlnie istotnego interesu publicznego, gdy zgdanie
dotyczy udostepnienia informacji wymagajgcej przetworzenia oraz decyzji

0 umorzeniu), niezbedne staje sie uzupetnienie podpisu pod wnioskiem o jej
udostepnienie przez wnioskodawce"s.

Takze zatem z perspektywy przedstawicieli doktryny prawa oraz autorow komentarzy
do ustawy o informacji publicznej jasno wynika, ze koniecznos¢ uzyskania przez
podmiot zobowigzany w rozumieniu przepiséw ustawy o informacji publicznej imienia
i nazwiska lub nazwy wnioskodawcy powstaje dopiero w sytuacji spornej. Prowadzi to
do konkluzji, ktorg warto raz jeszcze powtdrzy¢, ze: anonimowy wniosek o
udostepnienie informacji publicznej jest prawnie dopuszczalny, a tezy sformutowane
w piSmie z upowaznienia Wojewody t6dzkiego z dnia 23 wrzesnia 2024 r. (znak: PNIK-
1V.140.19.2024) nie majg oparcia w aktualnym orzecznictwie sgdéw administracyjnych
czy dorobku doktryny prawa.

Majgc na uwadze powyzsze oraz to, ze wedtug uzyskanej przez Rzecznika Praw
Obywatelskich wiedzy pozostawianie bez rozpatrzenia anonimowych wnioskéw

o udostepnienie informacji publicznej stanowi utrwalong praktyke Wojewody
todzkiego i £6dzkiego Urzedu Wojewoddzkiego, zasadnym jest, aby na podstawie art.
16 ust. 1 ustawy o RPO zaleci¢ podjecie stosownych dziatari celem dostosowania
praktyki administracyjnej do standardu zgodnego z prokonstytucyjng i

7 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, [w:] I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do
informadji publicznej. Komentarz, wyd. Ill, Warszawa 2016, art. 2, s. 68-69.

8 M. Jabtonski, K. Wygoda, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. A. Piskorz-Ryn,
M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023, art. 2, s. 66-67.



proobywatelskg wyktadnig prawa, ktéry to standard zarysowano powyzej. Dziatania
takie mogg w szczegdlnosci przybrac charakter edukacyjno-szkoleniowy i powinny by¢
adresowane do urzednikow todzkiego Urzedu Wojewddzkiego prowadzgcych

z upowaznienia Wojewody £6dzkiego sprawy dotyczgce dostepu do informacg;ji
publiczne;.

Koncowo, uprzejmie prosze o poinformowanie Rzecznika o podjetych dziataniach.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:

— Whnioskodawca (adres e-mail)
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