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Zwalczanie bezczynnos$ci i przewleklosci
postepowania w sprawach udostepniania
informacji o srodowisku i jego ochronie

Objecting Inactivity and Excessive Length of Proceedings Regarding
Access to Information on the Environment and its Protection

The right to information on the environment is a public subjective right
according to the Polish Constitution, international and European law. This right is supposed
to be a basic instrument of environmental protection that enables further measures to be
taken. Regulations of the right to information on the environment assume quick and effec-
tive actions of the authorities. The legal rules give short deadlines for fulfilling information
obligations. However, the Act on Sharing Information about the Environment and its Protec-
tion lacks precise regulations of challenging the inactivity and extensive length of proceed-
ings. This makes effective exercise of the rights of citizens and other entities to get informa-
tion impossible. The considerations presented in the article refer to the current legal regu-
lations of the length and legal nature of statutory deadlines for disclosing information, as
well as the proper procedure for challenging inactivity and excessive length of proceedings.
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dostepu do informacji o $rodowisku jest immanentnie zwigzane z prawem
dostgpu do informacji publicznej, z uwagi jednak na szczegélny charakter
i przedmiot zostalo w Konstytucji objete odr¢bna regulacja®. Prawo to zostato
zagwarantowane w licznych aktach prawa mi¢dzynarodowego oraz unijnego,
wéréd kedrych wymienié nalezy przede wszystkim ratyfikowang przez Polske
konwencj¢ ONZ z Aarhus z dnia 25 czerwca 1998 r°. oraz dyrektywe unijng
z dnia 28 stycznia 2003 r. nr 2003/4/WE w sprawie publicznego dostgpu do
informacji dotyczacej $rodowiska®.

Wdrazajac prawo unijne do wewngtrznego porzadku prawnego
uchwalono w dniu 3 pazdziernika 2008 r. ustawe regulujaca udostgpnianie
informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziat spofeczeristwa w ochronie
srodowiska oraz ocen¢ oddzialywania na $rodowisko’. Problematyce udo-
stepniania wskazanej informacji po§wigcono przepisy od art. 8 do 28 u.i.0.8.
Przedmiotowa ustawa zaklada, ze organy wtadzy publicznej® maja niezwlocz-
nie, w niektérych sytuacjach w dniu zlozenia wniosku, a maksymalnie w cia-
gu dwéch miesigey, udostgpniaé informacje o srodowisku i jego ochronie.
O tego typu informacje moze wystapi¢ kazdy, bez koniecznosci wykazywa-
nia interesu prawnego lub faktycznego’. Ustawa w art. 8 ust. 1 naklada na
wiadze publiczne obowiazek udost¢pniania kazdemu informacji o srodowi-
sku i jego ochronie, ktérymi dysponuja wiadze publiczne lub sg przeznaczo-
ne dla wladz publicznych, w zakresie, w jakim nie dotycza one ich dziatal-
nosci ustawodawczej lub orzeczniczej. Zakres informacji o $rodowisku i jego

2 Por. Jerzy Jendroska, Marcin Stoczkiewicz, Dostep do informacji o srodo-
wisku na tle ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicz-
nej. http://www.tnz.most.org.pl/dokumenty/publ/upraw/dostep.htm.

3 Konwencja sporzadzona w Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. o dostgpie
do informacji, udziale spoteczeristwa w podejmowaniu decyzji oraz do-
stepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych $rodowiska (Dz. U.
22003 r. Nr 78 poz. 706) — dalej konwencja z Aarhus.

4 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28
stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dost¢pu do informacji dotycza-
cych $rodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG, Dz. Urz.
UE z 2003 r. L 41/26 — dalej dyrektywa 2003/4/WE. Na temat zrodel
prawa w obszarze dostgpu do informacji o $rodowisku i jego ochronie

zob. szerzej Anna Hatadyj, Odmowa udostgpnienia informacji o srodowi-
sku i jego ochronie (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 1-5.

5  Tj.: Dz. U. 22020 r. poz. 283 ze zm. — dalej u.i.o.8.

Stosownie do art. 3 pkt 15a wladze publiczne to: Sejm, Senat, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, organy administracji, sady, trybunaty oraz or-
gany kontroli paristwowej i ochrony prawa.

7  Zob. art. 4 iart. 13 u.i.o..
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ochronie, podlegajacy obowiazkowi udostepnienia, okreslono w art. 9 u.i.o..
Do informagji takich zaliczane sa mi¢dzy innymi: dane dotyczace stanu ele-
mentéw $rodowiska, takich jak powietrze, woda, powierzchnia ziemi, kopa-
liny, klimat, krajobraz i obszary naturalne, emisja zanieczyszczen, srodki ad-
ministracyjne, polityki, przepisy prawa, plany i programy dotyczace ochrony
srodowiska.

Wskazana ustawa wprowadza odrebny tryb udostgpniania informa-
cji o Srodowisku i jego ochronie i stanowi lex specialis w stosunku do usta-
wy o dostepie do informacji publicznej®. W doktrynie podnosi si¢ jednak, ze
w wielu sytuacjach zakres przedmiotowy obu tych regulacji jest trudny do
rozgraniczenia’. Odrebny tryb udostepniania informacji o $rodowisku oraz
informacji publicznej obowiazek szybkiego dziatania podmiotéw zobowiaza-
nych do udostepniania informacji, a takze brak precyzyjnego okreslenia form
prawnych dziatania organéw oraz fragmentaryczne odwotanie do przepiséw
kodeksu postepowania administracyjnego, powoduje liczne problemy w sto-
sowaniu obu tych aktéw'.

Zasada dostepu do informacji o srodowisku czy tez prawa do infor-
macji o $rodowisku wyodrebniana jest wsréd ogdlnych zasad prawa ochrony

8  Ustawa z 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, tj.: Dz. U.
z 2020 r. poz. 2176 ze zm. — dalej u.d.i.p. Zob. wyrok NSA z dnia 20
marca 2012 r. sygn. ake I OSK 2451/11, LEX nr 1285013.

9  Por. Aneta Trela-Smalarz, ,Dostep do informacji o ochronie $rodowi-
ska” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 1 (2018): 37-38.

10 Tamze. Hatadyj, Odmowa udostepnienia informacji, 24-26; Jarostaw
Ruszewski, ,Dostep do informacji o $rodowisku” Prokuratura i Prawo,
nr 9 (2005): 119-120; Aleksander Lipiniski, ,,Prawo powszechnego do-
stepu do informacji o $rodowisku” Pasistwo i Prawo, nr 9 (2001): 67-78.
W zakresie dostgpu do informacji publicznej zob. Mariusz Jabtonski,
Udostgpnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym (Wroctaw:
PRESSCOM, 2009), 261-264, a takze Grzegorz Sibiga, ,O reform¢
przepiséw o dostepie do informacji publicznej” Samorzqd Terytorialny”,
nr 4 (2015): 13; Malgorzata Jaskowska, Dostep do informacji publicz-
nych w swietle orgecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego (Toruri:
Wydawnictwo Dom Organizatora, 2002), 78-80; Przemystaw Szusta-
kiewicz, ,Komentarz do art. 107, [w:] Ustawa o dostgpie do informacji
publicznej. Komentarz, red. Mariusz Bidziniski, Marek Chmaj, Prze-
mystaw Szustakiewicz (Warszawa: C. H. Beck, 2015), 132-142; Irena
Kamiriska, Mirostawa Rozbicka-Ostrowska, ,Uwaga 8 do art. 17, [w:]
Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz (LEX 2016); Ma-
ciej P. Gapski, ,Formal Requirements and Procedure for Submitting
a Requestfor Access to Public Information” TEKA Komisji prawniczej
PAN Oddziat w Lublinie, nr 1 (2020): 127.
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srodowiska''. Podstawg dla ksztattowania tresci tej zasady jest zaréwno Kon-
stytucja RP, jaki i prawo mi¢dzynarodowe, przede wszystkim za$ prawo unij-
ne'?. W doktrynie podkredla sig, ze swobodny dostep do informacgji o $rodo-
wisku jest reguta, natomiast ograniczenie dost¢pu do informacji lub odmo-
wa jej udostepnienia wyjatkiem'. Prawo dostepu do informacji o $rodowisku
i jego ochronie uznawane jest za jeden z podstawowych instrumentéw pra-
wa ochrony $rodowiska'®, ktéry umozliwia zastosowanie dalej idacych form
i srodkéw jego ochrony. Dlatego istotne jest, aby dostep do informacji byt wy-
konywany w sposéb efektywny i szybki. W wielu przypadkach tylko natych-
miastowa, oparta na rzetelnych danych reakcja na pojawiajace si¢ zagrozenia
moze przyczynic si¢ do skutecznej ochrony srodowiska. W raportach, przed-
stawiajacych badania na temat praktyki stosowania przepiséw u.i.o.§., pod-
kresla si¢, Ze nadrzednym problemem jest niska sprawnos$¢ organéw w termi-
nowym udostgpnianiu informacji o stanie srodowiska i jego ochronie®”.

11 Blazej Wierzbowski, Bartosz Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, Za-
gadnienia podstawowe (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 118-119,
a takze Jerzy Stelmasiak, Agnieszka Wasikowska, ,,Zasady ogélne prawa
ochrony srodowiska”, [w:] Prawo ochrony srodowiska, red. Jerzy Stelma-
siak (Warszawa: Lexis Nexis, 2010), 35-38.

12 Stelmasiak, Wasikowska, ,,Zasady ogdlne”, 35-38. Stuart Bell, Donald
McGillivray, Environmental Law (Oxford: Oxford University Press,
2006): 319. Zob. takze Joanna Rezmer, ,,Prawo do informacji o $rodo-
wisku z perspektywy organéw powszechnego systemu ochrony praw
cztowieka oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka”, [w:] Prawa
czlowicka a ochrona srodowiska — wspdlne wartosci i wyzwania, red. Boze-
na Gronowska, Bartosz Rakoczy, Julia Kapelaniska-Pregowska, Karolina
Karpus, Piotr Sadowski (Torun: Katedra Praw Czlowieka Wydziat Pra-
wa i Administracji Uniwersytet Mikotaja Kopernika, 2018), 305.

13 Wierzbowski, Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska, 118. Trybunat Spra-
wiedliwosci w swoim orzecznictwie wskazuje dodatkowo, ze podstawy
odmowy udostgpniania informacji o srodowisku powinny by¢ interpre-
towane zaw¢zajaco — wyrok z dnia 23 listopada 2016 r., Bayer Crop-
Science i Stichting De Bijenstichting v. College voor de toelating van
gewasbeschermingsmiddelen en biociden, C-442/14, EU:C:2016:890,
pkt 16.

14 A. Haladyj, ,Dostep do informacji o srodowisku — ewolucja czy rewo-
lucja w przepisach?”, [w:] Prawne instrumenty ochrony srodowiska, red.

Beata Jezyriska, Emil Kruk (Lublin: Wydawnictwo UMCS, 2016): 139.

15 Przemystaw Chylarecki, Marta Wisniewska, Jacek Engel, Dostep do
informacji o Srodowisku i udzial w decyzjach dotyczqcych Srodowiska:
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Kluczowa regulacja, odnoszac si¢ do problematyki podjetej w ni-
niejszym opracowaniu, zawarta jest w art. 14 u.i.o.$. okreslajacym terminy,
w ktérych zobowiazane podmioty powinny udostepni¢ zadana informacje.
Przekroczenie tych termindéw, bez rozpatrzenia wniosku o udostepnienie in-
formacji, moze by¢ uznane za przejaw bezczynnosci organu, natomiast prze-
wlekto$¢ zwiazana jest z dokonywaniem przez organ czynnosci procesowych
przedtuzajacych w sposéb nieuzasadniony termin rozpatrzenia wniosku'®.
W ustawie brak jest precyzyjnego okreslenia, jakie srodki prawne przystugu-
ja wnioskodawcy w sytuacji nierozpatrzenia zadania o informacj¢ w ustawo-
wym terminie lub opieszatego dzialania organéw. Wprawdzie art. 14 u.i.o.§.
odwotuje si¢ do art. 35 § 5 i art. 36 k.p.a., czyli w ograniczonym zakresie
do instytucji ponaglenie w ogélnym post¢gpowaniu administracyjnym, jed-
nakze na tej podstawie nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy w ramach

spoteczna kontrola praktyk administracji publicznej (Warszawa: Fundacja
Greenmind, 2014), 25-28.

16  Kodeks postgpowania administracyjnego (tj.: Dz. U. z 2020 r., poz. 256
— dalej k.p.a.) definiuje pojecie bezczynnosci i przewlekltosci w art. 37
§ 1 pke 1 i 2. Stosownie do tych regulacji z bezczynnoscia mamy do
czynienia, jezeli nie zalatwiono sprawy w terminie okreslonym w art. 35
lub przepisach szczegélnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art.
36 § 1 natomiast z przewleklodcia, jezeli postgpowanie jest prowadzo-
ne diuzej niz jest to niezbedne do zatatwienia sprawy. W teorii prawa
administracyjnego wskazuje si¢, ze ,bezczynnos¢ organu administracji
(...) mozna okresli¢ jako stan prawny, w ktérym jedna norma prawna
— norma kompetencyjna — przyznaje organowi administracji okreslona
kompetencje, polegajaca na mozliwosci podjecia dziatania w okreslonej
formie, a organ administracji bedacy podmiotem kompetengji nie reali-
zuje tej kompetencji w okolicznosciach objetych zakresem zastosowania
odrebnej normy imperatywnej skierowanej do tego organu, ktéra usta-
nawia obowiazek realizagji tejze kompetencji. Tym samym bezczynnos¢
organu administracji mozna uznaé za przejaw naruszenia prawa polega-
jacy na niezastosowaniu normy prawnej, gdy jest to prawnie wymaga-
ne” — Michal Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w po-
stepowaniu administracyjnym (Warszawa: Wolters Kluwer, 2011), 93.
W zakresie definiowania i rozgraniczania poj¢¢ ,bezczynnos¢” i ,prze-
wlekto$¢” zob. takze Piotr Dobosz, Milczenie i bezczynnosé w prawie ad-
ministracyjnym (Krakéw: Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego,
2011), 65-75, Zbigniew Kmieciak, ,,Przewleklo$¢ postgpowania admi-
nistracyjnego” Paristwo i Prawo, nr 6, (2011): 30-43, a takze Zbigniew
R. Kmieciak, Magdalena Kotulska, ,Jeszcze o rodzajach opieszatosci
organéw administracji publicznej w ogélnym postgpowaniu admini-
stracyjnym” Samorzqd Terytorialny, nr 1-2 (2017): 94-100.
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postgpowania o udostgpnianie informacji o $rodowisku i jego ochronie ta
instytucja znajdzie zastosowanie. Niewatpliwie jednak bezczynno$é¢ i prze-
wlekto$¢ postegpowania organéw w udostepnianiu przedmiotowej informacji
mozna zwalcza¢ za pomoca skargi do sadu na podstawie ustawy Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi'.

W niniejszej pracy przedstawione zostana uwagi na temat $rod-
kéw prawnych i trybu zwalczania bezczynnosci i przewleklosci postgpowa-
nia podmiotéw zobowiazanych do udost¢pniania informacji o srodowisku
i jego ochronie. Przyjmowane regulacje prawne powinny zapewnia¢ efektyw-
ne, a wigc szybkie i rzetelne dziatania w zakresie udostgpniania tego rodzaju
danych. Zapewnienie wlasciwego realizowania obowiazkéw informacyjnych
w ramach prawnej ochrony $rodowiska jest zadaniem panstw sygnatariusza
konwencji z Aarhus i cztonkéw Unii Europejskiej. Dlatego tez to w prawo-
dawstwie wewngtrznym poszczegdlnych panstw nalezy okresli¢ zasady pro-
ceduralne dotyczace srodkéw prawnych, ktére majg zagwarantowad ochrong
uprawnien, jakie podmioty wywodza z prawa mig¢dzynarodowego oraz unij-
nego'®.

2. Terminy udostepniania informacji o Srodowisku i jego ochronie oraz
ich charakter prawny

W art. 14 ust. 1 u.i.o.§. ustawodawca sprecyzowal, ze wtadze publicz-
ne udostegpniaja informacje o $rodowisku i jego ochronie bez zb¢dnej zwloki,
nie pézniej niz w ciagu miesiaca od dnia otrzymania wniosku. Zgodnie z ust.
2 cyt. przepisu miesigczny termin moze zostaé przestuzony do 2 miesiecy ze
wzgledu na stopien skomplikowania sprawy. W tego rodzaju przypadkach
stosuje si¢ odpowiednio art. 35 § 5 i art. 36 k.p.a. Dodatkowo przyjeto, ze
dokumenty, o ktérych dane sg zamieszczane w publicznie wskazanych wyka-
zach, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1, udost¢pnia si¢ niezwlocznie, jednak
nie pézniej niz w terminie 3 dni od dnia zlozenia wniosku. Natomiast pewne
kategorie informacji w przypadku wystapienia kleski zywiotowej, innej kata-
strofy naturalnej lub awarii technicznej udostepnia si¢ w dniu ztozenia wnio-
sku stosownie do art. 14 ust. 4 u.i.0.$.

Wskazane powyzej akty prawa migdzynarodowego i unijnego naka-
zuja efektywne i szybkie dziatanie organéw zobowiazanych do udostepnia-
nia informacji o stanie i ochronie $rodowiska. Ustawodawca krajowy w po-
wotanym powyzej art. 14 u.i.o.$. zaczerpnat bezposrednio z uregulowan za-
wartych w art. 4 ust. 2 konwengji z Aarhus, ktéra zaklada, ze informacje

17 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, tj.: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm. — dalej p.p.s.a.

18  Zob. wyrok TS z dnia 8 marca 2011r., Lesoochrandrske zoskupenie VLK
v. Ministerstvo Zivotného prostredia Slovenskej republiky, C-240/09,
ECLLEU:C:2011:125, pkt. 46-48.
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dotyczace srodowiska udostepnia si¢ tak szybko jak to mozliwe, lecz nie pédz-
niej niz w terminie miesigca po zgloszeniu zadania, za§ w przypadku infor-
macji o duzym zakresie i stopniu skomplikowania w okresie do dwéch mie-
sigcy po uprzednim poinformowaniu wnioskodawcy o przedtuzeniu i przy-
czynach zwloki. Tozsame terminy udostgpniania informacji okreslono w art.
3 ust. 2 pktaib dyrektywy 2003/4/WE.

Wyjasni¢ nalezy, ze zaréwno konwencja z Aarhus, jak i dyrekty-
wy 2003/4/WE okresla maksymalne terminy, w ktérych powinna by¢ udo-
stepniona stosowna, zadana informacja. Z tego tez wzgledu paristwa moga
w ramach porzadkéw wewnetrznych wprowadzi¢ inne, krétsze terminy niz
te okreslone w tych aktach prawnych”. Przyjmowane wsréd parstw euro-
pejskich regulacje odnoszace si¢ do terminéw udost¢pniania informacji sa
zréznicowane. Najkrétsze terminy udost¢pniania informacji zostaty ustano-
wione w Dani i Portugali (10 dni), w Holandii (2 tygodnie) czy Niemczech
i Hiszpanii (maksymalnie 2 miesiace)*. W Wielkiej Brytanii okreslono na-
tomiast, ze informacje nalezy udostgpni¢ zasadniczo w przeciagu dwudziestu
dni roboczych, maksymalnie w przeciggu 40 dni*. Jednocze$nie w niektd-
rych paistwach wprowadza si¢ inna dlugos¢ terminéw w przypadku udo-
stepnienia informacji o srodowisku oraz odmowy jej udostgpnienia®.

Zasadniczo zaréwno analizowana ustawa, jak i prawo migdzynaro-
dowe oraz unijne przewiduje, ze sprawa zwiazana z dost¢gpem do informa-
cji o $rodowisku i jego ochronie powinna by¢ zatatwiona bez zb¢dnej zwloki
nie pdézniej niz w terminie miesiaca. UZyte przez ustawodawce pojecie ,bez
zbednej zwloki” nalezy utozsamiaé z powinnoscia rozpatrzenia wniosku tak
szybko jak to mozliwe, w najkrétszym czasie, od razu, natychmiast®. Oczy-
wiste jest przy tym, ze takie bezzwloczne udostgpnienie informacji bedzie
mozliwe jedynie w przypadkach, gdy organ dysponuje gotowymi do udostep-
nienia dokumentami i danymi lub moze je przygotowa¢ przy pomocy zniko-
mych sit i srodkéw. W doktrynie prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze
dzialanie bez zb¢dnej zwloki mozna utozsami¢ z szybkim dziataniem organu

19 Rema Savoia, Dmitry Skrylnikov, ,,Access to justice in cases involving
access to environmental information”, [w:] Handbook on Access to Justice
under the Aarhus Convention, 23-26, red. Stephan Stec (Szentendre: The
Regional Environmental Center for Central and Eastern Europe, 2003),
24.

20  Savoia, Skrylnikov, Access to justice, 24 i 65.

21  Bell, McGillivray, Environmental Law, 329.

22 Savoia, Skrylnikov, Access to justice, 24 i 65.

23 Por. Michat Kowalski, Terminy w postepowaniu administracyjnym i sqdo-
woadministracyjnym (Wroctaw: PRESSCOM, 2013), 108.
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nieprzekraczajacym siedmiu dni*. Z formalnego punktu widzenia poza sy-
tuacjami, gdy ustawa nakazuje udost¢pnienie informacji w dniu zlozenia
wniosku lub nie pézniej niz w terminie 3 dni od dnia jego zlozenia (art. 14
ust. 3 i 4 u.i.o.§.), dzialanie organu bez zb¢dnej zwloki nalezy jednak taczy¢
z zachowaniem terminu miesi¢cznego®. W zwiazku z tym termin miesigcz-
ny w odniesieniu do zadania udost¢pnienia informacji, ktéra wymaga wiasci-
wego przygotowania poprzez jej zebranie, zestawienie lub wyselekcjonowanie
z wigkszej iloéci danych jest terminem podstawowym?®. Niemiej jednak, je-
zeli proces przygotowania informacji bedzie przebiegal sprawniej, obowiazek
udostepnienia informacji aktualizuje si¢ w pierwszym mozliwym terminie,
najpézniej w ciagu miesiaca od dorgczenia organowi zadania.

Przedtuzenie terminu rozpatrywania wniosku o udost¢pnienie przed-
miotowych informacji do dwéch miesiecy ze wzgledu na stopieri skompliko-
wania sprawy (art. 14 ust. 2 u.i.o.§.) powinno by¢ przez organ odpowiednio
uzasadnione oraz potwierdzone przez przekazanie zadajacemu zawiadomie-
nia wskazujacego przyczyng zwloki oraz nowy termin zatatwienia sprawy,
a takze zawierajacego pouczenie o Srodku prawnym przystugujacym w zwiaz-
ku z przedtuzajacym si¢ postgpowaniem. Zawarta w art. 14 ust. 2 regulacja
potwierdza tez¢ o podstawowym znaczeniu terminu miesi¢cznego do rozpa-
trzenia wniosku o udostepnienie informacji o srodowisku. Przekroczenie ter-
minu miesi¢cznego, jakkolwiek prawnie dopuszczalne, moze by¢ podstawa
do uznana, ze organ dziatal w sposéb przewlekty, a wigc podejmowat czyn-
nosci zbedne, w sposéb opieszaty lub bez koniecznej intensywnosci. Zgodne
z prawem przediuzenie okresu rozpatrywania wniosku o udostepnienie infor-
macji o Srodowisku i jego ochronie ponad termin miesi¢czny powinno by¢
whasciwie uzasadnione w odniesieniu do prawdziwych okolicznosci. Organ
powinien wykaza¢, ze pomimo zastosowania odpowiednich sit i srodkéw nie
byl w stanie zakoriczy¢ postgpowania w tym terminie ze wzgledu na obszer-
no$¢ zadanej informacji lub inne faktyczne lub prawne skomplikowanie spra-
wy. W przeciwnym bowiem razie mozliwe bedzie stwierdzenie bezczynnosci
lub przewlektosci w udzielaniu informacji.

Ustawa o udost¢pnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie od-
wotluje si¢ w art. 14 ust. 2 do odpowiedniego stosowania art. 35 § 5 k.p.a.,
zgodnie z ktérym do terminéw zatatwienia sprawy nie wlicza si¢ terminéw
przewidzianych w przepisach prawa do dokonania okreslonych czynnosci,
okreséw zawieszenia postgpowania, okresu trwania mediacji oraz okreséw

24 Kowalski, Terminy w postepowaniu, 108-109.

25  Por. Bartosz Rakoczy, Ustawa o udostgpnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o oce-
nach oddziatywania na srodowisko, Komentarz (Warszawa: Lexis Nexis,

2010), 48-49.
26 Rakoczy, Ustawa o udostgpnianin, 48-49.
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opéznien spowodowanych z winy strony albo przyczyn niezaleznych od or-
ganu. Ze wzgledu na specyfike i odrgbno$é postgpowania o udostgpnienie
przedmiotowej informacji przepis art. 35 § 5 k.p.a. wymaga pewnych mody-
fikacji. Przyja¢ nalezy, ze do terminéw zatatwiania wniosku nie wlicza sig ter-
minéw przewidzianych w przepisach prawa do dokonania okreslonych czyn-
nosci oraz okreséw opéznieri spowodowanych z winy strony albo przyczyn
niezaleznych od organu. W postgpowaniu tym nie stosuje si¢, wobec braku
odestania, przepiséw k.p.a. dotyczacych zawieszenia post¢gpowania oraz me-
diacji. Dyskusyjne jest przy tym, czy art. 35 § 5 k.p.a. stosowa¢ nalezy od-
powiednio tylko w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 u.i.0.8., w wigc
w razie przedtuzenia miesigcznego terminu, czy tez do wszystkich terminéw
dotyczacych rozpatrywania wniosku o udost¢pnienie informacji okreslonych
wart. 14 u.i.o.§. Wykladnia jezykowa art. 14 ust. 2 analizowanej ustawy wy-
maga przyjecia, ze art. 35 § 5 k.p.a. znajduje odpowiednie zastosowanie je-
dynie w odniesieniu do rozpatrywania sprawy skomplikowanej, wymagajacej
przedtuzenia podstawowego terminu do dwéch miesigcy™.

Odnoszac si¢ do zagadnienia sposobu obliczania terminéw wskaza-
nych w art. 14 u.i.o.§.,, nalezy przyjaé, jak wskazywano powyzej, ze udostep-
nienie informacji bez zb¢dnej zwloki polega na jej udzieleniu najszybciej jak
to jest mozliwe, nie pézniej jednak niz w ciagu miesiaca od dnia zlozenia
whniosku. Dzien zlozenia wniosku to dzied dorg¢czenia organowi wiasciwemu
zadania udostgpnienia informagji o §rodowisku i jego ochronie. W komenta-
rzach do omawianej ustawy prezentowane sa dwa nieco odmienne stanowi-
ska w zakresie obliczania terminu miesi¢cznego. Z jednej strony wskazuje si¢
bowiem, Ze termin miesi¢czny to 30 kolejnych dni*®, z drugiej za$ nakazuje
oblicza¢ go stosownie do art. 57 § 3 k.p.a.”. W $wietle u.i.0.§., ze wzgledu na
brak precyzyjnej regulacji, czy to zasadniczo odsylajacej do k.p.a., czy tez do
zawartych w art. 57 k.p.a. regutl obliczania terminéw, nie mozna jednoznacz-
nie wskaza¢ wlasciwego sposobu ich liczenia. Réwniez przy obliczaniu termi-
nu dwumiesi¢cznego mozna przyjaé jedng ze wskazanych powyzej regut. Bez
zmiany ustawy i dookreslenia sposobu obliczanie terminéw oba zaprezento-
wane stanowiska sa mozliwe do zaakceptowania i uzasadnienia.

27 Ibidem, 48.
28 Ibidem, 49.

29 Zgodnie z powolanym przepisem - terminy okreslone w miesigcach
koricza si¢ z uptywem tego dnia w ostatnim miesiacu, ktéry odpowiada
poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim mie-
sigcu nie bylo - w ostatnim dniu tego miesiaca. Zob. Krzysztof. Gru-
szecki, ,Uwaga 5 do art. 147, [w:] Ustawa o udostgpnianiu informacji
0 Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, Komentarz (LEX/el: Wol-
ters Kluwer, 2020).
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W odniesieniu do terminu wskazanego w art. 14 ust. 3 u.i.o.§. przy-
ja¢ mozna, ze termin trzydniowy nalezy liczy¢ bez uwzgledniania dnia zfoze-
nia wniosku, najpézniej w trzecim dniu organ powinien udost¢pni¢ zadane
dokumenty. Natomiast art. 14 ust. 4 u.i.0.§. nakazuje w szczegdlnych oko-
licznosciach klesk zywiotowych, katastrof i awarii udostgpnianie informa-
¢ji w dniu zlozenia wniosku. Jakkolwiek termin zawarty w tym przepisie nie
stwarza watpliwosci co do sposobu jego liczenia (obowiazek nalezy wypetni¢
w tym samym dniu, w ktérym do organu wptynat wniosek), niemiej jednak
wydaje si¢ on niemozliwy do dotrzymania w sytuacji wplywu wniosku po go-
dzinach urzg¢dowania organéw wtadzy publicznej, ktére nie sa zobligowane
szczegblowymi przepisami do prowadzenia calodobowych dyzuréw.

Dla zaktualizowania si¢ obowiazku rzetelnego, szybkiego i efektyw-
nego zafatwiania sprawy w przedmiocie udostgpniania informacji o srodowi-
sku ustawa w art. 10 naklada na wladze publiczne powinno$¢ wyznaczenia
odpowiedniej osoby lub 0séb w strukturze organizacyjnej, ktére zajmuja si¢
udostgpnianiem informacji. Wydaje si¢, ze tylko przy zatrudnieniu wihasci-
wie przeszkolonych, profesjonalnych urzednikéw, zajmujacych si¢ udostep-
nianiem tych informacji, mozliwe jest wlasciwe wypetnienie wszystkich obo-
wiazkéw informacyjnych wynikajacych z ustawy oraz prawa mi¢dzynarodo-
wego i unijnego.

Terminy okreslone w art. 14 u.i.0.$. sa typowymi terminami proceso-
wymi, determinujacymi ustawowy czas trwania postgpowania. Terminy za-
tatwienia wniosku o udost¢pnienie przedmiotowych informacji zasadniczo
sa terminami maksymalnymi, jednakze ich przekroczenie nie pozbawia or-
ganu mozliwosci udostgpnienia informacji lub wydania decyzji odmownej.
Skutkiem ich przekroczenia jest zaktualizowanie si¢ dodatkowych obowiaz-
kéw organu, jego ewentualnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej, odpo-
wiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej urzednikéw, a takze nowych
uprawniei procesowych dla wnioskodawcéw, stuzacych zwalczaniu bez-
prawnego zachowania (zaniechania) organu®. Nalezy jednoczesnie zauwa-
zy¢, ze najdluzszym terminem rozpatrzenia wniosku na podstawie art. 14
ust. 112 u.i.0.8. jest termin dwumiesi¢czny, ktéry nie moze by¢ przedtuzony.
W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci termin dwumiesigczny okresla-
ny jest mianem terminu wigzacego, co sugeruje jego nieprzekraczalny cha-
rakter’. Niemniej jednak po uplywie tego terminu na organie, ktéry nie roz-
poznal wniosku nadal ciazy prawny obowiazek zatatwienia sprawy. Powyzej
omawiane terminy okre$lane sa w polskiej doktrynie mianem instrukcyjnych

30 Barbara Adamiak, Janusz Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz (Warszawa: C. H. Beck, 2014), 343.

31 Wyrok TS z dnia 21 kwietnia 2005 r., Pierre Housieaux v.
Délégués du conseil de la Région de Bruxelles-Capitale, C-186/04,
ECLLEU:C:2005:248, pkt 25-26.
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ze wzgledu na brak bezposrednich konsekwencji materialnoprawnych ich
przekroczenia®?. Terminy te nie moga by¢ ponadto modyfikowane (wydtuza-
ne) przez organ, nawet w porozumieniu z wnioskodawca, poza przypadkami
okreslonymi ustawg.

Nawiazujac do wskazaii Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry stwier-
dzit, ze powyzszy dwumiesi¢czny termin jest wiazacy, a wige nieprzekraczal-
ny i nie ma charakteru instrukcyjnego, nalezatoby rozwazy¢, czy nie powin-
no uzna¢ si¢ go za termin zawity”. W przypadku przekroczenia tego ter-
minu zobowiazany do udost¢pnienia informacji podmiot tracitby uprawnie-
nie do wydania rozstrzygniccia w danej sprawie. W regulacjach niektérych
paristw europejskich przyjmuje si¢, ze przekroczenie maksymalnego termi-
nu udostgpnienia informagji nalezy traktowa¢ jako odmowe udostepnienia
informacji**. W takim przypadku mozliwe jest sktadanie srodkéw prawnych
do organéw odwotawczych lub sadéw zmierzajacych nie tylko do uznania
zaniechania w udostgpnianiu informacji, ale wprost zmierzajacych do me-
rytorycznego rozpatrzenia sprawy dostgpu do informacji o $rodowisku i jego
ochronie. Nalezy podkresli¢, ze teza o zawitym charakterze terminu dwu-
miesigcznego, chociaz mozliwa do przyjecia na gruncie porzadkéw prawnych
niektérych panistw unijnych, nie jest jednak uprawniona w $wietle przyjetych
regulacji polskich.

W przewidzianych przez art. 14 u.i.o.$. terminach organy maja obo-
wiazek udostgpnienia informacji, ewentualnie poinformowania o nieposia-
daniu informacji albo wydania decyzji o odmowie dost¢pu do informacji
o §rodowisku. Brak reakeji organu w jednej z wymienionych form powodu-
je uznanie, ze organ, do ktérego wptynat wniosek pozostaje w bezczynnosci.
Ze wzgledu na istniejacy po stronie organu prawny obowiazek udzielania in-
formacji o stanie i ochronie $rodowiska, przyjmujacy posta¢ publicznego pra-
wa podmiotowego”, bierne zachowanie organu, do ktérego zfozono wniosek

32 Por. Agnieszka Piskorz-Ryn, , Zasady udostgpniania informacji publicz-
nej”, [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek
samorzqdu terytorialnego, red. Joanna Wyporska-Frankiewicz (Warsza-
wa: Wolters Kluwer, 2019), 70.

33 Hatadyj, Odmowa udostgpnienia informacji, 116.

34  Savoia, Skrylnikov, Access to justice, 24, 65. Za mozliwoscia przyjecia fik-
¢ji prawnej polegajacej na uznaniu, ze brak odpowiedzi w przewidzia-
nym terminie uznawany jest za decyzj¢ odmowa opowiedziat si¢ Trybu-
nat Sprawiedliwosci w powotanym powyzej wyroku z dnia 21 kwietnia
2005 r., C-186/04, pk 31-32.

35  Szerzej Jacek Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie
prawa ochrony Srodowiska (Lublin: Wydawnictwo KUL, 2016), 111-112,
116-118 wraz z podana tam literatura. Jacek Trzewik, ,Uwagi na temat
charakteru prawnego instytucji dostgpu do informacji o srodowisku”
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lub nieuzasadnione przewleklte prowadzenie postepowania nalezy zakwalifi-
kowac¢ jako zachowanie bezprawne®. Tego rodzaju zachowanie organu stano-
wi przejaw naruszenia prawa poprzez niezastosowanie normy prawnej, kt6-
ra wymaga okreslonego dzialania®. W zwiazku z tego rodzaju bezprawnos-
cia w postgpowaniu organu wnioskodawca powinien dysponowa¢ srodkiem
prawnym jej zwalczania, ktéry stosownie do rozwiazan migdzynarodowych
(art. 9 ust. 1 Konwencji z Aarhus) oraz europejskich (art. 6 ust. 112 dyrek-
tywy 2003/4/\WE) bedzie rozpatrzony przez sad lub inny niezalezny i bez-
stronny organ powotany z mocy ustawy. Podkresli¢ nalezy przy tym, ze sado-
wa kontrola dziatania organéw zobowiazanych do udostgpniania informagji
o $rodowisku ma znaczenie podstawowe.

3. Ponaglenie na bezczynno$¢ i przewleklo$é postepowania organu wia-
dzy publicznej w zakresie dostepu do informagji o $rodowisku i jego
ochronie

Analizowana ustawa nie przyznaje wprost wnioskodawcom prawa do
sktadania $rodkéw prawnych w celu zwalczania stanu bezczynnosci lub prze-
wlektosci postgpowan o udostgpnienia przedmiotowych informacji. W art.
14 ust. 2 u.i.o.§. w odniesieniu do przedtuzania terminu rozpatrywania spra-
wy ze wzgledu na stopien jej skomplikowania do dwéch miesigcy odwotano
si¢ w ograniczonym zakresie do instytucji ponaglenia uregulowanej w art.
35-38 k.p.a. Odwotanie to jest precyzyjne wskazuje si¢ w nim wytacznie, jak
wskazywano powyzej, art. 35 § 5 i art. 36 k.p.a., dlatego watpliwe jest wywo-
dzenie ze wskazanego uregulowania prawa do wniesienia ponaglenia.

W komentarzach do omawianej ustawy podnosi si¢, ze zwalczanie
zwloki w dziataniu organéw zobowiazanych do udostepnienia informacji po-
winno nastgpowa¢ na podstawie art. 37 k.p.a., a po wyczerpaniu tego srodka
poprzez wniesienie skargi do sadu administracyjnego®®. Podstawe do ztozenia

Roczniki Nauk Prawnych KUL, nr 1 (2013): 147, a takie Haladyj, Od-
mowa udostgpnienia informacji, 6-7.

36 Por. Mitosz, Bezczynnosé organu administracji, 93-94.
37 Milosz, Bezczynnos¢ organu administracji, 94.

38 Alicja Plucinska-Filipowicz, Ustawa o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoleczerstwa w ochronie Srodowiska oraz
0 ocenach oddziatywania na srodowisko, Komentarz, red. Tomasz Fili-
powicz, Alicja Plucifiska-Filipowicz, Marek Wierzbowski (Warszawa:
C. H. Beck, 2017), 128. Magdalena Bar, Jerzy Jendroska, ,Uwaga 11 do
art. 147, [w:] Komentarz do ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczeristwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (LEX/
el: Wolters Kluwer, 2014). Mozliwo$¢ wniesienia ponaglenia przyjmuje
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zazalenia na bezczynno$¢ (obecnie ponaglenia) wywodzi si¢ z bezposredniego
stosowania prawa unijnego przede wszystkim art. 6 dyrektywy 2003/4/\WE®.

Przedstawiona wyktfadnia u.i.o.§. wydaje si¢ niewtasciwa i stanowi ra-
czej wniosek de lege ferenda skierowany do ustawodawcy, a nie interpretacje
aktualnie obowiazujacych w tym zakresie rozwiazan. Jak podkreslono anali-
zowana ustawa nie zawiera generalnego odestania w sprawach w niej nieuregu-
lowanych do k.p.a. Brak jest takze w ramach przepiséw dotyczacych dostgpu
do informagji o $rodowisku i jego ochronie odwotania do art. 37 k.p.a. Istot-
ne jest réwniez, ze u.i.o.$. stanowi regulacje odrebna od k.p.a. w sposéb kom-
pleksowy regulujaca postgpowanie o udostepnianie informacji o srodowisku
i jego ochronie. Tym samym nie mozna przyjaé, ze w przypadku bezczynno-
$ci lub przewleklosci zaistniatej w tego rodzaju postgpowaniach odpowiednie
zastosowanie powinna znalez¢ instytucja ponaglenia uregulowana w kodek-
sie®’. Wprawdzie w art. 36 § 1 k.p.a., do ktérego odwotuje si¢ art. 14 ust. 2
u.i.o.$., wskazano iz fine, ze organ przedtuzajacy postgpowanie w sprawie jest
zobowiazany do pouczenia o prawie do wniesienia ponaglenia, jednak regu-
lacje kodeksowa nalezy stosowaé w sposéb zgodny z caloksztaltem przepiséw
regulujacych dostep do informagji o stanie i ochronie srodowiska. Powotany
przepis znajduje odpowiednie zastosowanie tylko w przypadku przedtuzenia
terminu rozpatrywania sprawy ponad podstawowy, miesi¢czny termin. Ce-
lem ustawy byto wtasciwe implementowanie dyrektywy 2003/4/WE poprzez
natozenie na organy przedtuzajace termin zatatwienia sprawy obowiazku in-
formacyjnego. Ustawa odwotata si¢ w tym zakresie do znanej organom ad-
ministracji regulacji zawartej w art. 36 § 11 2 k.p.a. Odpowiednie, a jedno-
cze$nie ograniczone i pomocnicze stosowanie kodeksu nakazuje modyfikacje
w zakresie pouczania o mozliwo$ci wniesienia ponaglenia. Organ zawiada-
miajac o przedtuzeniu postgpowania na podstawie art. 14 ust 2 u.i.o.§. powi-
nien zatem dokona¢ stosownego pouczenia o przystugujacym wnioskodaw-
cy $rodku prawnym. Przepis art. 36 § 1 k.p.a. nie stanowi jednak samoistnej
podstawy prawnej do stosowania ponaglenia (instytucja ta uregulowana jest
w art. 37 k.p.a.). W tej kwestii zastosowanie znajduje art. 20 ust. 2 u.i.0.4.,
zgodnie z ktérym do skarg rozpatrywanych w post¢gpowaniu o udost¢pnienie
informacji o srodowisku i jego ochronie nalezy stosowa¢ przepisy ustawy Pra-
wo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. To wlasnie powotana
regulacja wyraznie odsytajaca do p.p.s.a. decyduje o tym, jaki srodek prawny
przystuguje wnioskodawcy w przypadku bezczynnego lub przewleklego po-
stgpowania organu w zakresie dostgpu do informagji o srodowisku. Zgodnie

réwniez Gruszecki, ,Uwaga 6 do art. 147, [w:] Ustawa o udostgpnianiu

informacji, LEX/el 2020.
39  Plucinska-Filipowicz, Ustawa o udostgpnianiu informacji, 28.

40  Por. odmiennie Pluciiska-Filipowicz, Ustawa o udostepnianiu informa-
cji, 128,
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za$ z art. art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. wnioskodawca ma prawo wniesienia skargi
na bezczynno$¢ i przewlekle prowadzenie postgpowania.

Whniosek powyzszy mozna réwniez uzasadni¢ odwolujac si¢ do
ugruntowanej linii orzeczniczej sadéw administracyjnych oraz wypowiedzi
doktryny powstatych na gruncie przepiséw ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej®. Zabieg taki jest tym bardziej uprawniony, ze u.d.i.p. zajmuje
szczegblne miejsce wsrdd wszystkich regulacji odnoszacych si¢ do udostep-
niania informacji publicznych przez zobowiazane podmioty. W orzeczni-
ctwie sadéw oraz w doktrynie podnosi si¢, ze ustawa o dostepie do informacji
publicznej stanowi ustawe ,,matke” czy ,metaustawe”, ktéra ogdlnie reguluje
kwestie zwiazane z dostgpem do informacji o sprawach publicznych*?. Ustro-
jowy charakter u.d.i.p. nakazuje stosowanie jej przepiséw we wszystkich spra-
wach odnoszacych si¢ do dostepu do informagji publicznych, a wigc takze
w przypadku udostgpniania informacji o $rodowisku, jezeli brak jest odpo-
wiednich regulagji szczegétowych. Z tego rodzaju sytuacja mamy natomiast
do czynienia w ramach omawianego zagadnienia.

Analizujac ustawe o dostepie do informacji publicznej Naczelny Sad
Administracyjny wielokrotnie wskazywat, ze postgpowanie w sprawie udo-
stepniania informacji publicznej nie toczy si¢ — poza wyjatkami wskazanymi
w ustawie — w trybie unormowanym w k.p.a. Z tych wzgledéw skarga na bez-
czynno$¢ organu w przedmiocie informacji publicznej nie musi by¢ poprze-
dzona zadnym $rodkiem zaskarzenia na drodze administracyjnej*’. Sad ten
podkreslat réwniez, ze w przypadku bezczynnosci w sprawach dotyczacych
udzielania informacji publicznej przepis art. 37 k.p.a. nie moze w ogéle zna-
lez¢ zastosowania, gdyz srodkéw zaskarzenia w razie bezczynnosci nie prze-
widuje ustawa o dostepie do informacji publicznej*. W doktrynie przyjmu-
je si¢, ze ewentualna mozliwo$¢ zastosowania ponaglenia istnieje jedynie na
etapie postgpowania odwotawczego od decyzji odmawiajacej udostepnienia

41  Zob. szerzej Przemystaw Szustakiewicz, ,,Postgpowanie w sprawie bez-
czynnos$ci w zakresie udzielania informacji publicznej w orzecznictwie
sadéw administracyjnych” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 6 (2012):
74-83.

42 Tak w uchwale 7 s¢dziéw NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., I OPS 8/13,
LEX nr 1399819. Zob. takze Kamirska, Rozbicka-Ostrowska, ,,Uwaga
218 doart. 17, [w:] Ustawa o dostgpie, LEX/el 2016.

43 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2018 r., | OSK 2453/16, LEX nr 2495282.
Zob. Szustakiewicz, ,,Postgpowanie w sprawie”, 74-83.

44 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2014 r., ] OSK 2263/13, LEX nr 1484825.
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informacji publicznej®. W zakresie postgpowania przed organem pierwszej
instancji nie ma natomiast prawnej mozliwosci ztozenia ponaglenia w trybie
k.p.a.

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze ponaglenie jest instytucja majaca prze-
de wszystkim zastosowanie w postgpowaniach administracyjnych o charak-
terze jurysdykcyjnym, ktére koricza si¢ wydaniem aktu administracyjnego®.
Podstawowym celem administracyjnego postgpowania jurysdykcyjnego jest
wiadcza i jednostronna konkretyzacja praw i obowiazkéw jednostki w dro-
dze decyzji administracyjnej”’. Typowym postgpowaniem jurysdykcyjnym
jest ogdlne postgpowanie administracyjne regulowane przepisami k.p.a., do
tego rodzaju postgpowan zalicza si¢ réwniez postgpowanie podatkowe oraz
postepowanie przed polskimi przedstawicielstwami dyplomatycznymi i kon-
sularnymi®.

W relacji do postgpowania administracyjnego o charakterze jurys-
dykcyjnym postgpowanie o udostgpnienie informacji o srodowisku i jego
ochronie zajmuje szczegblne miejsce. Postgpowanie to stuzy bowiem urzeczy-
wistnieniu konstytucyjnego prawa do informagji o stanie i ochronie srodowi-
ska i nie rozstrzyga si¢ w nim o indywidualnych prawa i obowiazkach w dro-
dze aktu administracyjnego. To konstytucyjne zakotwiczenie analizowanego
postepowania uzasadnia szczeg6lny tryb udost¢pniania przedmiotowej infor-
macji, ktéra co do zasady powinna by¢ jawna i powszechnie dostgpna. Dlate-
go tez w dziataniach organéw wiladzy publicznej zmierzajacych do udostep-
niania informacji o srodowisku przewazaja czynnosci faktyczne $cisle regulo-
wane przez prawo. W postgpowaniach tych udostgpnienie informaciji staje si¢
reguta natomiast odmowa jej udostgpniania wyjatkiem. Tylko w przypadku,
gdy organy nie moga zakoriczy¢ postgpowania za pomoca czynnosci material-
no-technicznej (przede wszystkim w postaci udost¢pniania zadanej informa-
cji), lecz zobligowane sa wyda¢ decyzje stosuje si¢ przepisy k.p.a. Przy czym

45 Hanna Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postgpowaniu
administracyjnym i sqdowoadministracyjnym (Warszawa: Lexis Nexis,

2013), 338.

46 Por. Mariusz Kotulski, ,Ochrona przed bezczynnoscia i przewlektoscia
w postgpowaniu administracyjnym” Samorzqd erytorialny, nr 6 (2015):
67.

47  Zob. Barbara. Adamiak, ,Koncepcja postgpowania administracyjnego”
[w:] Prawo procesowe administracyjne, System Prawa administracyjnego,
t. IX, red. Roman Hauser, Zbigniew Niewiadomski, Andrzej Wrébel
(Warszawa: C. H. Beck, 2010), 3, a takze Jan Zimmermann, Polska ju-
rysdykcja administracyjna (Warszawa: Wydawnictwo Prawnicze, 1996):
11-13.

48 Robert Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne (Warszawa:
C. H. Beck, 2015): 12.
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nawet wydajac decyzj¢ o odmowie udostgpnienia informacji organ nie orzeka
o interesie indywidualnym, ale ma na wzgledzie interes publiczny, co wnika
niewatpliwie z art. 16 ust. 1 u.i.o.§.

Zaprezentowane rozwazania prowadza do wniosku, ze postgpowanie
o dostepie do informacji o $rodowisku i jego ochronie jest niejursdykeyjnym
postepowaniem pozakodeksowym, w ktérym dochodzi do urzeczywistnienia
wynikajacego z art. 74 ust. 3 Konstytucji RP prawa do informacji o srodowi-
sku. W ramach tego postgpowania wtadze publiczne nie rozstrzygaja o indy-
widualnym interesie prawnym podmiotu zadajacego udost¢pnienia informa-
cji i nie kreuja aktéw stosowania prawa w postaci aktéw jurysdykecyjnych®.

Podsumowujac te cz¢$¢ rozwazan nalezy podnie$é, ze w postgpowa-
niu o udostgpnienie informacji o srodowisku i jego ochronie nie ma zastoso-
wania uregulowana w art. 37 k.p.a. instytucja ponaglenia stuzaca przeciw-
dziataniu bezczynnosci i przewlektosci. Wniosek ten wynika przede wszyst-
kim z braku odwotania w u.i.0.s. do stosowania przepiséw kodeksu o po-
nagleniu oraz niejurysdykcyjnego charakteru tego post¢gpowania. Prawa do
ponaglenia nie mozna wyinterpretowaé z ogdlnych przepiséw dyrektywy
2003/4/\WE, stanowiacych jedynie ramy dla ustawodawcéw krajowych im-
plementujacych jej postanowienia do wewngtrznych porzadkéw prawnych.
Ponadto istotng wskazéwke interpretacyjna stanowi orzecznictwo sadéw ad-
ministracyjnych oraz wypowiedzi doktryny wypracowane w odniesieniu do
podobnych regulacji dotyczacych udostgpniania informacji publicznej, ktére
wykluczajg stosowanie instytucji ponaglenia. Mozliwos¢ sktadania skarg na
bezczynnos¢ i przewlektos¢ do sadu administracyjnego w omawianych po-
stepowaniach realizuje w wystarczajacym zakresie dost¢p do sprawiedliwosci

przewidywany w art. 6 dyrektywy 2003/4/WE.

4. Skarga do sadu administracyjnego na bezczynno$é i przewleklosé po-
stepowania organéw wladzy publicznej w zakresie dost¢pu do informa-
gji o $rodowisku i jego ochronie

Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze jedynym do-
puszczalnym $rodkiem prawnym stuzacym przeciwdziataniu bezczynnosci
i przewleklosci w przedmiotowych postgpowaniach jest skarga do sadu admi-
nistracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Przystuguje ona podmio-
tom zadajacym udostgpnienia informacji o srodowisku i jego ochronie, ktére
w terminach okreslonych w art. 14 u.i.0.$. nie uzyskajg stosownej informacji
lub decyzji o odmowie jej udostgpnienia albo w przypadku, gdy organ nie po-
dejmie innej czynnosci formalnie koriczacej postgpowanie®®. Z praktycznego

49  Por. wydany na gruncie u.d.i.p. wyrok NSA z dnia 4 listopada 2016 r.
I OSK 1372/15, LEX nr 2169772.

50 Zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 1 i 2 u.i.0.$. organ wladzy publicznej nie-
dysponujacy zadang informacja powinien przekaza¢ wniosek innemu
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punktu widzenia skargi beda sktadane przede wszystkim na bezczynnosé
wladzy publicznej, czyli na niezalatwienie sprawy w terminie ustawowym.
Przewlekto$¢, wyrazajaca si¢ w podejmowani nieuzasadnionych i zbednych
czynnosci procesowych, powodujacych przedtuzenie postgpowania moze staé
si¢ realnym przedmiotem skargi wyltacznie w odniesieniu do informacji udo-
stepnianych w terminach wskazanych w art. 14 ust. 1 i 2 u.i.o.§. W stosunku
do terminu trzydniowego z art. 14 ust. 3 u.i.o.$. lub koniecznosci udostepnia-
nia informacji na podstawie art. 14 ust. 4 u.i.o.. w dniu wystapienia z zada-
niem skarga na przewleklos¢ bedzie $rodkiem bezskutecznym ze wzgledu na
ich niewielka dtugos¢.

Bezczynnos¢ organu wladzy publicznej oprécz sytuacji nierozpozna-
nia wniosku o udost¢pnienie informacji o $rodowisku moze przybraé réw-
niez inng posta. Z bezczynnoscig bedziemy mieli do czynienia takze w sy-
tuacji, gdy wniosek wprawdzie zostanie w ustawowym terminie rozpatrzony,
jednakze organ nie udostgpni catosci wnioskowanej informagji lub udostgp-
niona informacja be¢dzie nierzetelna. Wobec braku $rodkéw prawnych, kté-
re moga stuzy¢ zaskarzeniu czynnosci materialno-technicznej udostgpnienia
informacji o §rodowisku (pozornie pozytywnego zatatwienia wniosku) tyl-
ko na podstawie skargi opartej na art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., istnieje mozliwos¢
realizacji prawa podmiotowego do informacji o srodowisku i jego ochronie.
Wprawdzie sad rozpoznajacy skarge na bezczynno$¢ kontroluje wladze¢ pub-
liczna wytacznie w odniesieniu do okolicznosci, czy organ w terminie usta-
wowym zakoriczyl post¢gpowanie, to jednak w ramach tego post¢gpowania
ma mozliwo$¢ badania, czy organ rozpatrzyl caly wniosek w zakresie ilosci
informacji udostgpnionej, a takze czy udostgpniona informacja jest zgodna
z wnioskiem strony. Badanie udost¢pnionej informacji w zakresie jej praw-
dziwosci (jakosci) moze by¢ utrudnione, gdyz sad administracyjny w zasa-
dzie nie dysponuje danymi Zrédlowymi stuzacymi do przygotowania infor-
macji podlegajacej udost¢pnieniu lub bedacymi przedmiotem udostepnienia.
Z tych samych wzgledéw trudne do skontrolowania moga by¢ postgpowania,
w ktérych organ informuje o niedysponowaniu zadana informacja. Nalezy
przy tym przyjaé, ze wlasciwe organy powinny dysponowa¢ tymi informa-
cjami, ktére na podstawie szczegélowych regulacji prawnych zobowiazane sa
zbiera¢ i przechowywad. Fakt zawinionego nieposiadania informacji o $ro-
dowisku i jego ochronie moze by¢ przestanka do pociagnigcia do odpowie-
dzialnosci przewidzianej w prawie administracyjnym, karnym lub cywilnym
os6b, ktére dopuscit si¢ zaniedbari w funkcjonowaniu organu.

podmiotowi, ktéry posiada zadane dane lub zwréci¢ wniosek ze wzgle-
du na nie posiadania informacji. Dopuszczalne wdaje si¢ réwniez samo
poinformowanie o braku stosownej informacji oraz wskazaniu organu
wiasciwego.
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Przechodzac do rozwazani o trybie sktadania skarg na bezczynnosé¢
i przewleklo$¢ postgpowania w sprawach z zakresu dostgpu do informacji
o $rodowisku i jego ochronie nalezy przypomnie¢, ze dla swojej skutecznosci
nie wymagaja uprzedniego zlozenia ponaglenia. Wniosek ten wynika z po-
czynionych powyzej rozwazan, a takze orzeczen sadowych wydanych w po-
dobnych stanach faktycznych rozpatrywanych na podstawie u.d.i.p. Prze-
pis art. 53 § 2b p.p.s.a. zaklada wprawdzie obowiazek wyczerpania drogi
wewnatrzadministracyjnej przed zlozeniem skargi na bezczynnos¢ i przewle-
kto$¢, ale w odniesieniu do postgpowan, w ktérych ustawodawca nie prze-
widzial tego rodzaju srodkéw obowiazek ten nie bedzie miat zastosowania.
Przedmiotowa skarga moze by¢ ztozona w kazdym czasie za posrednictwem
organu, ktérego bezczynnos$¢ lub przewlekfe prowadzenie postgpowania jest
podstawa skargi w mysl art. 53 § 2b wzw. z art. 54 § 1 p.p.s.a. Zgodnie z art.
57 § 1 pkt 2 i 3 p.p.s.a. skarga powinna spelnia¢ warunki formalne, odno-
szace si¢ do pism w postgpowaniu sadowym, a takze wskazywaé organ, kté-
rego bezczynnos¢ lub przewlektos¢ dziatania podlega skardze oraz okreslenie
naruszenia prawa lub interesu prawnego. Organ, ktéremu dor¢czono skarge,
z uwagi na po$redni tryb jej sktadania, moze ja uwzgledni¢. Uwzglednienie
tego rodzaju skargi bedzie polegalo na bezzwlocznym rozpatrzeniu wniosku
o udostepnienie informacji o Srodowisku i jego ochronie. Jezeli organ na pod-
stawie art. 54 § 3 p.p.s.a. uwzgledni skarge, powinien takze rozstrzygnag,
czy stan bezczynnosci lub przewleklosci miat miejsce bez podstawy prawe;j
lub z razacym naruszeniem prawa. Uwzglednienie skargi powinno nastapi¢
w okresie 15 dni od dorg¢czenia mu skargi, jezeli za$ organ nie skorzysta z tej
mozliwosci, skarge przekazuje si¢ wlasciwemu sadowi wraz z aktami sprawy.
Niedopelnienie tego obowiazku moze by¢ podstawa do wymierzenia organo-
wi grzywny na wniosek skarzacego na postawie art. 55 p.p.s.a. W postgpowa-
niach o udostgpnienie informacji o srodowisku i jego ochronie stosownie do
art. 20 § 1 pke 112 u.i.o.é. skrécono podstawowy dla p.p.s.a. termin na przy-
gotowanie odpowiedzi na skarge z 30 do 15 dni, zatem uwzglednienie skargi
powinno zasadniczo nastapi¢ w ciagu tego terminu.

W doktrynie zasadnie podnosi si¢ — w odniesieniu do dziatania w ra-
mach samokontroli — Ze organ, ktéry dopuscit si¢ bezczynnosci lub prze-
wlektosci dziatania moze rozpoznaé wniosek az do momentu rozstrzygnigcia
sprawy przez sad administracyjny. W kazdym bowiem przypadku, gdy or-
gan rozpatrzy wniosek skarga do sadu osiagnie swéj podstawowy cel, a wigc
doprowadzi do zrealizowania obowiazku rozpatrzenia sprawy”'. Okolicznos¢
zalatwienia wniosku przez organ w trybie samokontroli nie konczy jednak

51  Pawel Daniel, ,Uwzglednienie skargi na bezczynnos¢ lub przewlekle
prowadzenie postgpowania przez organ administracji publicznej — uwa-
gi na tle art. 54 § 3 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnym” Przeglad Prawa Publicznego, nr 4 (2018): 77-78.
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postegpowania sadowoadministracyjnego, gdyz sad jest obowiazany do zba-
dania, czy stan bezczynnosci lub przewlektosci wynikal z razacego naru-
szenia prawa. Uznanie, ze bezczynno$¢ lub przewlekto$é¢ byta wynikiem ta-
kiego kwalifikowanego naruszenia prawa moze spowodowaé zaktualizowa-
nie si¢ odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych, a takze
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej organu®®. Ponadto, nawet w przypadku
uwzglednienia skargi w ramach samokontroli, skarzacemu przystuguje pra-
wo do zwrotu kosztéw postgpowania wywolanych koniecznoscia skorzysta-
nia z tej formy zaskarzenia. O kosztach tych moze rozstrzyga¢ wylacznie sad
w orzeczeniu koriczacym postgpowanie™. Z tych wzgledéw nawet rozpatrze-
nie skargi na bezczynno$¢ lub przewlektos¢ w ramach samokontroli organu
nie oznacza, ze obowiazek przekazania skargi wraz z aktami do sadu admini-
stracyjnego nie musi by¢ zrealizowany.

Istotnym instrumentem prawnym, ktérym dysponuje sad administra-
cyjny w ramach rozpatrywania skarg na bezczynno$¢ i przewlektosé¢, oprocz
wynikajacego z art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. zobowiazania organu do szybkiego
rozpatrzenia wniosku, jest mozliwos¢ wymierzenia organowi z urzedu albo
na wniosek strony grzywny lub sumy pieni¢znej w wysokosci potowy grzyw-
ny na rzecz skarzacego. Mozliwos¢ naktadania na organ grzywny ma na celu
zwigkszenie skutecznosci sadowej kontroli opieszalosci w dzialaniu organéw,
nosi takze znamiona sankcji skierowanej do niewywiazujacych si¢ z ustawo-
wych obowiazkéw organéw wiadzy publicznej’®. Dodatkowo sankcje o cha-
rakterze finansowym moga wywola¢ efekt prewencyjny, zapobiegajacy kolej-
nej bezczynnosci lub przewleklosci postgpowania™. Takie finansowe oddzia-
tywanie na organ, oprécz podstawowego zobowiazania do bezzwlocznego
podjecia czynnosci zmierzajacych do rozparzenia wniosku, moze przyczynié
si¢ do skuteczniejszego wptywania na organy, ktérych jedna z gtéwnych wad
jest powolne i nieefektywne dziatanie, tamiace wszelkie zasady obligujace do
sprawnego dzialania administracji publiczne;.

Koriczac t¢ cz¢$¢ rozwazan nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 20 ust.
1 pkt 2 u.i.0.$. sad administracyjny obowiazany jest rozpatrzy¢ skarge w ter-
minie 30 dni od otrzymania akt wraz z odpowiedzia na skarge. Przestrze-
ganie tego procesowego terminu przez sady administracyjne, w polaczeniu

52 Daniel, ,Uwzglednienie skargi”, 78. Kotulski, ,Ochrona przed bez-
czynnoscia , 68-69.

53  Zob. Dariusz M. Malinowski, ,Uchylenie decyzji w trybie autokontroli
a koszty postgpowania” Przeglgd Podatkowy, nr 9 (2019): 3-5.

54  Szerzej Jan Pawel Tarno, Monika A. Krdl, ,Przyznanie sumy pieni¢z-
nej jako $rodek dyscyplinowania w postgpowaniu sagdowoadministra-
cyjnym” Zeszgyty Naukowe Sqdownictwa Administracyjnego, nr 1 (2019):
13-16.

55 Tarno, Krdl, ,Przyznanie sumy pienigznej”, 13-16.
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z ustawowymi narzedziami umozliwiajacymi zobligowanie organéw lub in-
nych podmiotéw do szybkiego oraz efektywnego, a wi¢c zgodnego z prawem,
rozpatrywania wnioskéw o udostgpnianie informacji o $rodowisku i jego
ochronie, moze sta¢ si¢ istotnym narz¢dziem w zwalczaniu powszechnego
problemu bezczynnosci i przewleklosci w dziataniu wtadzy publicznej.

5. Podsumowanie i wnioski

Realizacja prawa podmiotowego do uzyskiwania przez obywate-
li i inne podmioty informacji o $rodowisku i jego ochronie majacego swo-
je konstytucyjne i prawnomig¢dzynarodowe podstawy, wymaga szybkiego
i efektywnego dziatania organéw wtadzy publicznej’®. Dostgp do informacji
jest kluczowym elementem calego systemu ochrony $rodowiska, ktéry umoz-
liwia dodatkowo czynny udziatu spoleczedstwa w tym procesie. Waga, jaka
aktualnie przykfada si¢ do wszelkich dziatan zapobiegajacych nieustannemu
pogorszaniu si¢ jako$ci srodowiska naturalnego w jego lokalnym, regional-
nym, a wreszcie globalnym wymiarze, nakazuje bardzo powazne rozwazenie
skutecznosci dziatania podmiotéw zobowiazanych do informowania o $ro-
dowisku i jego ochronie. Regulacja prawna przyjeta w obowiazujacej ustawie
odnoszacej si¢ do tej problematyki nie jest pozbawiona istotnych wad. Pra-
wodawca, uwzgledniajac standardy migdzynarodowe i europejskie, ustano-
wit wprawdzie krétkie terminy obligujace organy do bezzwlocznego udostep-
niania przedmiotowej informacji, jednakze nie uksztaltowal jasnych regut
i srodkéw zwalczania ewentualnej bezczynnosci lub przewlektosci postepo-
wania w tych sprawach. Niedopatrzenie to jest tym bardziej niezrozumiate,
ze podstawowym i wszechobecnym problemem administracji w Polsce jest
nieefektywne i wolne dziatanie. Problem ten nie omija réwniez sadéw admi-
nistracyjnych, ktére sa podstawowymi instytucjami powolanymi do przeciw-
dzialania bezprawnemu dziataniu administracji publicznej.

Niewatpliwie, majac na uwadze przedstawione w pracy rozwazania,
obowiazujaca regulacja nie sprzyja prawidlowej realizacji prawa do informa-
cji o Srodowisku, co jest sprzeczne z przyjetymi standardami mig¢dzynarodo-
wymi i unijnymi”’. Whniosek ten uprawnia do sformutowania kilku propo-
zycji de lege ferenda, ktére mialyby na celu poprawe istniejacego stanu rze-
czy. Po pierwsze nalezy w sposéb precyzyjny okresli¢, jakie srodki prawne

56  Zob. Toby Mendel, Freedom of Information: A Comparative Legal Survay
(Paris: UNESCO, 2008), 37-38.

57 W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci podkresla sie, ze zadaniem
wewngetrznego porzadku prawnego kazdego paristwa cztonkowskiego
jest okreslenie zasad proceduralnych dotyczacych srodkéw prawnych,
ktére maja zapewni¢ ochrong uprawnier, jakie podmioty prawa wy-
wodza z prawa Unii, zob. wyrok z dnia 8 marca 2011r., C-240/09,
ECLLEU:C:2011:125, pkt. 46-48.
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przystuguja wnioskodawcom w celu zwalczania bezczynnosci i przewlekto-
$ci postgpowania w sprawach udostepniania przedmiotowej informacji. Usta-
wodawca powinien rozstrzygnaé, czy mozliwe jest skorzystanie z instytucji
ponaglenia uregulowanej w art. 37 k.p.a., czy tez jedyna forma zwalczania
i przeciwdzialania opieszalego dziatania jest skarga do sadu administracyj-
nego. Wydaje si¢, majac na wzgledzie niewielka skuteczno$¢ ponagleri w po-
stgpowaniach jurysdykcyjnych, wynikajaca migdzy innymi z braku wystar-
czajacych $rodkéw prawnych do wyegzekwowania obowiazku udzielenia
informagji, ze $rodek ten nie jest skutecznym narzedziem przeciwdzialania
i zwalczania bezczynnosci w dzialaniu organéw. Ponadto nalezy zauwazy¢,
ze organ wyzszego stopnia nie moze samodzielnie, w zastgpstwie niewyko-
nujacego obowiazkéw informacyjnych organu, udostgpni¢ informacji o $ro-
dowisku. Ochrona sadéw administracyjnych moze by¢ skutecznym srodkiem
zwalczania bezczynnos¢ i przewlektos¢, jednakze instytucje te réwniez po-
winny wykonywa¢ swoje obowiazki z nalezyta szybkoscia i starannoscia.

Godne rozwazenia jest wprowadzenie reguty przyjmowanej w nie-
ktérych parnstwach europejskich, zgodnie z ktéra przekroczenie okreslonego
w przepisach maksymalnego terminu do udost¢pnienia informacji o $rodo-
wisku traktowane jest jako odmowa jej udostgpnienia. W takiej sytuacji za-
interesowany uzyskaniem informacji mégtby zlozy¢ srodek prawny, ktérego
rozpatrzenie nie bedzie miato jedynie formalnego charakteru, odnoszacego
si¢ do bezczynnosci lub przewleklodci, ale przyczyni si¢ do szybszego meryto-
rycznego rozpatrzenia sprawy.

Nie bez znaczenia jest réwniez potrzeba zwigkszenia spolecznej swia-
domosci w zakresie ochrony $rodowiska poprzez dziatania edukacyjne i in-
formacyjne. Trudne do szybkiego zrealizowania jest wyksztalcenie i przygo-
towanie profesjonalnej kadry urzedniczej, ktéra bedzie umiata sprostaé wy-
zwaniom nowoczesnej administracji i podota¢ licznym obowiazkom zwia-
zanym z ochrong $rodowiska. Tylko szeroko zakrojone dziatania zaréwno
doprecyzowujace zmiany w obowiazujacej ustawie, jaki i wprowadzjace no-
woczesne §rodki technicznych w zakresie komunikadji i szerokiego, bezwnio-
skowego dostepu do jak najwigkszej ilosci danych o $rodowisku i jego ochro-
nie, pofaczone z dziatalnoscia edukacyjna oraz przygotowaniem kadry urzed-
niczej moze przynie$¢ pozadany efekt w postaci profesjonalnego, a przy tym
szybkiego i efektywnego dzialania organéw ochrony $rodowiska w realiza-
¢ji ich obowiazkéw, w tym informacyjnych. Wazne jest réwniez opracowa-
nie srodkéw prawnych, ktére umozliwia efektywna kontrole udostgpnianych
danych nie tylko z punktu widzenia ich iloci, ale réwniez rzetelnosci oraz
prawdziwosci.
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