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POSTEPOWANIE Z WNIOSKU
O UDOSTEPNIENIE INFORMACJI PUBLICZNEJ PRZETWORZONE)

1. Pojecia ,informacji przetworzonej” ustawodawca uzyl tylko raz i tylko
w jednym przepisie ustawy z 6.9.2001 r. o dostepie do informagcji publicznej'.
W art. 3 ust. 1 u.d.i.p. okreSlono wyjatek od zasady nieuzalezniania dostepu
kazdego do informacji publicznej od wykazania interesu prawnego lub fak-
tycznego. We wskazanym przepisie wyraznie wskazano, ze uzyskanie infor-
macji publicznej przetworzonej moze nastapi¢ tylko w takim zakresie, w ja-
kim jest to szczegélnie istotne dla interesu publicznego. Ustawodawrca jednak
w zadnym innym przepisie — ani w ustawie o dostepie do informagcji publicz-
nej ani w innym akcie prawnym - nie nawigzal do pojecia informacji prze-
tworzonej, nie podal jego definicji, nie okreslit kto — czy wnioskodaweca, czy
organ posiadajacy informacje — ma wykazywac istnienie zwigzku pomiedzy
uzyskaniem informacji przez zadajacy tego podmiot a kwalifikowang istotno-
Scig dla interesu publicznego, jaki podmiot ma dokonywaé oceny, czy udo-
stepnienie informacji wiasnie danemu podmiotowi takie szczegélne znacze-
nie ma. Nie wskazano tez konsekwencji prawnych, jakie powinny nastgpié
w przypadku niewykazania istnienia tego interesu. Z braku wyraznych jedno-
znacznych podstaw prawnych okreslajacych udostepnianie informagcji prze-
tworzonej, luke t¢ wypelnilo orzecznictwo i doktryna. W mojej jednak ocenie,
niektére z pogladéw, jakie zawarto w orzeczeniach sadéw administracyjnych
1 powtarzano w pi$miennictwie, sa niezgodne z obowiazujacymi przepisami.

* Dr Agnieszka Korzeniowska-Polak — Adiunkt, Katedra Postepowania Administracyjnego
Poréwnawczego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet £odzki.
' Dz U. Nr 112, poz. 1198 ze zm. Dalej uzywam skrétu ,u.dip.”
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2. Bezspornie informacja przetworzona jest rodzajem informacji publicz-
nej, jej kwalifikowang postacig. Jednakze w przeciwienstwie do samego poje-
cia ,informagcji publicznej”, ktére cho¢ nieudolnie to jednak zostalo zdefinio-
wane?, uzyty przez ustawodawce jedynie w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip. termin
,Anformacja przetworzona” w zadnym przepisie nie zostal zdefiniowany. Isto-
te tego okreslenia mozna wywodzi¢ w oparciu o uzasadnienie projektu usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, w ktérym tiumaczono, ze z pojeciem
informacji publiczne]j przetworzonej nalezy wigza¢ postaé informacji zagrego-
wanej, syntetycznej lub analitycznej®. Do takiego ujecia nawigzano w pismien-
nictwie, wskazujgc na rozumienie pojecia przetwarzanie jako agregowanie,
syntetyczne i analityczne uporzadkowanie powigzane z intelektualnym zaan-
gazowaniem podmiotu uprawnionego do jej udzielenia i prowadzace do uzy-
skania jako$ciowo nowej informacji*. Powolujac sie natomiast na wykladnie
systemowg, zwrdcono uwage na to, ze nie jest przetwarzaniem informacji
dokonywanie w niej drobnych zmian, czy tez pomijanie jej fragmentéw w zwigz-
ku z obowigzkiem organu odmowy udzielenia informacji ze wzgledu na ochrone
danych osobowych, tajemnice ustawowo chronione, prawo do prywatnosci itp.®

Znaczenie pojecia ,informacja publiczna przetworzona” niemajgcego
swojej ustawowej definicji bylo wielokrotnie ustalane w orzecznictwie sgdéw

2 Ustawodawcy zarzucano biad ignotus per ignotus, ze wzgledu na fakt, Ze jedno pojecie
niedookreslone zostalo zdefiniowane przez inne pojecia niedookreslone. Jest to bardzo staby punkt
ustawy. Skoro bowiem kazdemu przysiuguje dostgp do informagji publicznej, brak precyzyjnego
okreslenia, do jakich informacji ten dostgp jest gwarantowany, powoduje powszechng, szeroka
interpretacje tego pojecia, a czgsto jego nadinterpretacje i w konsekwengji naduzywanie prawa
do informagji publicznej. A. Knopkiewicz, O naduzyciu prawa do informacji publicznej, PiP 2004,
nr 10, s. 63-79; A. Korzeniowska-Polak, Zasada jawnosci wewnetrznej postepowania admini-
stracyjnego [w:] Prawna dzialalnos¢ instytucji spoleczenstwa obywatelskiego, red. J. Blicharz,
J. Bo¢, Wroclaw 2009, s. 545-569; A. Korzeniowska-Polak, Granice uprawnien cztonkow komisji
rewizyjnych (w:] 10 lat reformy ustrojowej administracji publicznej, red. J. Parchomiuk, B. Uli-
jasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 241-253.

3 R. Stefanicki, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia w swietle
orzecznictwa sqdowego, PiP 2004, nr 2, s. 97.

4 E. Jarzecka-Siwik, Ograniczenie dostepu do informacji przetworzonej, ,Przeglad Sado-
wy” 2004, nr 7-8, s. 153-154.

5 M. Jaskowska, Dostep do informacji przetworzonej [w:] Sgdownictwo administracyjne
gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski,
Warszawa 2005, s. 229. W tym samym jednak artykule autorka wskazuje jako przyklad informa-
¢ji przetworzonej zbiér wokand z jednego miesigca z jednego wydzialu WSA w Warszawie. Pre-
zes WSA w Warszawie, a nastepnie Prezes NSA, jako organ odwolawczy uznali t¢ informacje za
informacje przetworzona m.in. ze wzgledu na konieczno$¢ usunigcia z nich danych osobowych.
Ibidem, s. 232.
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administracyjnych i piSémiennictwie. Nie jest celem niniejszego opracowania
powtarzanie znanych osobom zajmujgcym sie problematyka dostepu do in-
formacji orzeczen®, czy pogladéw wyrazonych w piSmiennictwie’. Uznaje jed-
nak za zasadne ustosunkowanie sie do pogladéw zawierajacych krytyke wpro-
wadzenia do polskiej regulacji dostepu do informagji publicznej odmiennosci
dotyczacych informacji przetworzonej. Celem tego uregulowania byta koniecz-
nos$¢ ochrony dobra publicznego przed naduzywaniem konstytucyjnego pra-
wa dla zaspokajania intereséw prywatnych. W piSmiennictwie ocenia sig¢ roz-
wigzanie zawarte w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. jako niesatysfakcjonujace z punktu
widzenia realizacji funkcji, jaka ma speinia¢ prawo do informagcji. ,Na nic sig
nie zda cala regulacja tego prawa, je$li w praktyce podmioty zobowigzane
beda naduzywac nieostrych sformulowan dla reglamentacji informacji"®. Mozna
sie zgodzi¢ z negatywna oceng sposobu, w jaki zostal uregulowany, a raczej
Jjedynie zarysowany, dostep do informacji publicznej przetworzonej. Jednakze
co do zasady zgadzam si¢ z ustawodawcy, ze dostep do tego rodzaju infor-
macji publicznej powinien by¢ ograniczony. Prawo powszechnego dostepu do
informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej stanie sie prawem blan-
kietowym, prawem do informacji o braku dzialalnosci, jesli organy te nie beda
mogly faktycznie dziala¢, wykonywaé swych ustawowych zadan, gdy ich
dzialalno$¢ ograniczy sie do przygotowywania informacji przetworzonych.
Wydaje sie zasadne ograniczenie dostgpu do takiej informacji publicznej, kto-
rej udostepnienie mogioby nastapi¢ dopiero po procesie zbierania, dokonywa-
nia stosownych analiz, obliczen, zestawien statystycznych, ekspertyz pola-
czonych z konieczno$cia zainwestowania znacznego nakladu sit i érodkéw
osobowych oraz finansowych. W dziatalnosci informacyjnej samego Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, ktéra realizowana jest w imieniu Prezesa NSA

§ Np. wyrok NSA z 17.10.2006 r., sygn. akt I OSK 1347/05, LEX nr 281369; wyrok WSA
w Krakowie 30.1.2009 r., sygn. akt II SA/Kr 1258/08, LEX nr 478697; wyrok WSA w Warszawie
z 22.08.2007 r., sygn. akt II SA/Wa 1048/07, LEX nr 368241; wyrok WSA w Warszawie
227.06.2007 r., sygn. akt II SA/Wa 112/07, LEX nr 340009.

7 M. Jaskowska, op.cit., s. 225-232; E. Jarzecka-Siwik, op.cit., s. 152-157; D. Fleszer,
Zasady dostgpu do informagji przetworzonej, ST 2011, nr 1-2, s. 91-94; M. Jablonski, Informa-
ga prosta a informacja przetworzona ~ kontrowersje wokél przedmiotu i procedury udostep-
nienia na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] Dostep do informacji pu-
blicznej w Polsce i w Europie — wybrane zagadnienia prawne, red. E. Pierzchala, M. Wozniak,
Opole 2010, s. 38-41.

8 E. Jarzecka-Siwik, op.cit., s. 155. Dyskusje dotyczace tego zagadnienia, jakie trwaly na
etapie prac legislacyjnych, przedstawia T. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do
informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 86.
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przez Wydzial Informacji Sgdowej zauwazalne jest nawet pomijanie kwalifi-
katora ,znaczne” dla okreslenia nakladu sit i srodkéw niezbednych dla wy-
tworzenia informacji przetworzonej. Stlusznie podnosi sie, Zze poniesienie ta-
kich $rodkéw jest czesto trudne do pogodzenia z biezacymi dzialaniami kon-
kretnych organéw czy sadéw, a realizacja wnioskéw o udostepnienie takich
informacji przetworzonych odbywalaby sie kosztem innej dziatalnosci tych
podmiotéw?®,

3. W niniejszym opracowaniu poddam analizie pomijany w literaturze
aspekt proceduralny realizacji prawa dostgpu do informacji publicznej prze-
tworzonej. Poruszane ponizej zagadnienia procesowe wiazg sie z udostepnia-
niem tejze informacji w trybie wnioskowym. Informacja taka moze by¢ udo-
stepniona nie kazdemu podmiotowi bez wykazywania interesu prawnego lub
faktycznego (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.) lecz tylko podmiotowi, ktéremu udostepnie-
nie takiej informacji jest szczegélnie istotne dla interesu publicznego, pod-
miotowi, ktéry ma mozliwos$¢ realnego wplywania na funkgjonowanie okre-
Slonych instytucji panstwa w szerokim tego slowa znaczeniu'®. Sformulowa-
nie zawarte w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.di.p. zmusza do poszukiwania odpowie-
dzi na pytanie, jaki podmiot i na jakim etapie ma wykazaé zaistnienie w da-
nym przypadku tej szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego. W piSmien-
nictwie odnalezé mozna stwierdzenia, ze jezeli wnioskodawca wie, ze uwzgled-
nienie jego wniosku wymaga przygotowania informacji przetworzonej, powi-
nien on juz we wniosku uzasadnié¢ ,szczeg6lng istotno$¢ dla interesu publicz-
nego™'. Zwroéci¢ jednak nalezy uwage, ze w zadnym przepisie prawa takiego
obowigzku wobec wnioskodawcy nie sformulowano. Rozwazenia zatem wy-
maga, co podmiot, do ktérego wniosek bez takiego uzasadnienia wplynal,
powinien uczyni¢? Uwazam za niezasadne twierdzenie, ze ,w tym przypad-
ku osoba zajmujaca sie jego badaniem samodzielnie powinna sprawdzi¢ moz-
liwe przestanki przemawiajace za istnieniem szczegélnej istotnosci dla inte-

¢ Decyzja Prezesa NSA z 21.7.2005 r. nr V Inf/S 0412/7/05.

10 Patrz: wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2005 r., sygn. akt II SA/Wa 2225/04, LEX nr 189180
i wyrok WSA w Krakowie z 9.6.2004 r., sygn. akt II SA/Kr 253/04, ONSAIiWSA 2005, nr 5, poz. 107.

1 H. Izdebski, Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz [w:] Dostgp do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, red. H. Izdebski, Warsza-
wa 2001, s. 31 i 33; P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Bialystok 2005, s. 123; tenze, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Wroclaw 2011, s. 59; M. Jabloniski, K. Wygoda, Ustawa o dostegpie do informacyi pu-
blicznej. Komentarz, Wroclaw 2002, s. 131.



Postepowanie z wniosku o udostepnienie...

KPP 3/2012

resu publicznego”?. Byloby to stawianie podmiotowi zobowigzanemu do udo-
stepnienia informacji publicznej niewykonalnego badZ obarczonego, co do
zasady, duzym bledem zadania odgadywania intencji, zamiaréw wnioskodawcy.
Stuszna jest interpretacja dokonana przez WSA w Warszawie, ktéry w swo-
ich wyrokach®® stwierdzil m.in.: ,Wnioskodawca wystepujacy o udostepnie-
nie informacji publicznej na etapie skladania wniosku nie musi wiedzieé, ze
zadana przez niego informacja ma charakter informacji publicznej przetwo-
rzonej, a zatem w momencie formulowania i kierowania wniosku nie musi
wskazywa¢ powoddéw, dla ktérych speinienie jego zadania bedzie szczegblnie
istotne dla interesu publicznego. To podmioty zobowiazane do udostepnienia
informacji publicznej musza wykazaé, ze ohjete wnioskiem zadanie dotyczy
informacji publicznej o charakterze przetworzonym i moga odméwié jej udo-
stepnienia tylko wtedy, gdy wnioskodawca nie wykaze istnienia interesu
publicznego”. Zbiezne z tym stanowiskiem poglady wyrazone zostaly takze
w piSmiennictwie',

Poniewaz jednak od takiego wykazania ustawodawca uzaleznil udo-
stepnienie informacji przetworzonej, organ zobowigzany do jej udzielenia po-
winien wezwaé wnioskodawce do przedstawienia argumentéw, uzasadnie-
nia, dlaczego w jego ocenie udostepnienie tej informacji wlasnie jemu jest
szczegblnie istotne dla interesu publicznego. W wyroku z 22.8.2007 r. WSA
w Warszawie stwierdzil: ,Gdy wnioskodawca, ustosunkowujac sie do we-
zwania, o ktorym mowa w art. 14 ust. 2 ustawy z 6.9.2001 r. o dostepie do
informacji publicznej, nie wykaze istnienia interesu publicznego, wtedy or-
gan powinien wyda¢ decyzje odmawiajacg udzielenia zadanej informacji”’®.
Poglad ten powtérzono w piSmiennictwie'®.

Stanowiska te zdajg si¢ jednak abstrahowa¢ od obowiazujacych prze-
piséw prawa. Wezwanie wnioskodawcy do wykazania zaistnienia przestanki
szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego nie moze by¢ dokonane na
podstawie art. 14 ust. 2 u.d.i.p. Przepis ten, choé wskazywany jako wtasciwa
podstawa prawna dla takiego wezwania, nie ma zastosowania w tym przy-

2 D. Fleszer, op.cit., s. 99.

B Wyroki WSA w Warszawie z 22.2.2006 r., sygn. akt II SA/Wa 1721/05, ,Prokuratura
i Prawo” wkiadka 2006, nr 5, s. 53; z 22.8.2007 ., sygn. akt II SA/Wa 1048/07, LEX nr 368241;
z 22.2.2006 r., sygn. akt II SA/Wa 1720/05, ONSAIWSA 2007, nr 6, poz. 139.

4 M. Jaskowska, op.cit., s. 232-233; A. Piskorz-Ryn, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu
Administracyjnego w Warszawie z 22 lutego 2006 r. (Il SA/Wa 1721/05), ST 2007, nr 3, s. 77.

15 Wyrok WSA w Warszawie z 22.8.2007 r. II SA/Wa 1048/07, LEX nr 368241.

18 A Piskorz-Ryn, Glosa..., s. 77.
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padku. Ustawodawca w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. wyraZnie i jednoznacznie wska-
zal, w jakich sytuacjach moze on mie¢ zastosowanie, jakie czynnosci prawne
moze na podstawie tego przepisu podja¢ podmiot zobowigzany do udzielenia
informagcji publicznej i jakie wynikaja z nich skutki prawne: ,Jezeli informa-
¢ja publiczna nie moze by¢ udostepniona w sposéb lub w formie okreslonych
we wniosku, podmiot obowigzany do udostepnienia powiadamia pisemnie
wnioskodawcg o przyczynach braku mozliwosci udostepnienia informacji zgod-
nie z wnioskiem i wskazuje, w jaki sposéb lub w jakiej formie informacja
moze by¢ udostepniona niezwlocznie. W takim przypadku, jezeli w terminie
14 dni od powiadomienia wnioskodawca nie zlozy wniosku o udostgpnienie
informacji w sposéb lub w formie wskazanych w powiadomieniu, postepo-
wanie o udostepnienie informacji umarza sig”.

Cale uregulowanie zawarte w art. 14 u.d.i.p. dotyczy sposobu i formy
udostepnienia informagcji publicznej. W literaturze mozna odnalezé rézne in-
terpretacje pojecia ,formy udostepniania informacji publicznej”. Niektérzy
autorzy za podstawowe Zzrodlo okreslajace formy udostepniania informacji
o sprawach publicznych uznajg art. 61 ust. 2 Konstytucji. Prawodawca wy-
mienil w tym przepisie dostep do dokumentéw, wstep na posiedzenia kole-
gialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybo-
réw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. Uznajac, ze nie jest to
katalog zamkniety i dopiero ustawa z 6.9.2001 r. doprecyzowuje formy do-
stepu do informagcji publicznej, wymienia si¢ te, wynikajace z art. 7 u.d.Lp.:
ogloszenia w BIP-ie, udostepnianie informacji na wniosek, wylozenia lub
wywieszenia w miejscach ogélnie dostepnych, zainstalowania w miejscach
ogblnie dostepnych urzadzen umozliwiajacych zapoznanie sie¢ z ta informacja,
wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw oraz dostep oséb trzecich do akt postepowania
administracyjnego'’. Jednak zdaniem innych autoréw sg to sposoby a nie for-
my udostepniania informacji publicznej. Forma odnosi si¢ do zapisu danych
,oraz ich przeksztalcenia lub przetworzenia”®. Pod pojeciem formy udostep-
nienia informagji publicznej nalezy zatem rozumieé skserowanie, zeskanowa-
nie, przerzucenie nagrania na no$nik danych, dokonanie kopii wielkoforma-
towej, przeslanie pliku z danymi droga elektroniczng. Natomiast sposéb udo-
stepnienia informagji publicznej to okreslenie, czy informagcja ma zostaé¢ wyslana

7 P, Sitniewski, Dostep..., s. 89.
18 G. Sibiga, Prawne formy dzialania podmiotéw udostepniajgcych informacje publiczng
na zqdanie indywidualne, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 3, s. 12-13 i 25.



Postepowanie z wniosku 0 udostepnienie...

KPP 3/2012

listownie, przekazana $rodkami komunikacji elektronicznej czy tez bedzie do
odbioru w siedzibie podmiotu zobowigzanego'®. Nierozstrzygniety spér poje-
ciowy prowadzi do wniosku, ze pojecia ,sposéb” i ,forma” sa ze sobg zwigza-
ne. Istotne jest natomiast, by odrézniaé ,przetworzenie informacji” od ,prze-
ksztalcenia informacji”, ktére jest skutkiem dzialania jedynie o charakterze
technicznym?®. Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze informacja przetworzona
nie jest ani sposobem ani forma udostepnienia informacji publiczne;.

Na mocy art. 14 ust. 2 u.d.ip. podmiot obowiazany do udostepnienia
informacji publicznej powiadamia a nie wzywa. Powiadamia o przyczynach
(ze wzgledu na tres¢ ust. 1 art. 14 u.d.ip. nalezy wnioskowaé, ze technicz-
nych?) braku mozliwosci udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem i jed-
noczes$nie wskazuje, w jaki sposéb lub w jakiej formie informacja moze byé
udostepniona. Ustawowy zwrot ,$rodki techniczne nie umozliwiaja udostep-
nienia” oznacza, ze $rodki uzywane przez zobowiazanego nie zapewniajg re-
alizacji wniosku lub nawet to, ze zobowigzany nie posiada niezbednego sprzetu
czy oprogramowania. Nieposiadanie przez organ zobowiazany do udostepnie-
nia informacji odpowiednich $rodkéw technicznych, czyli sprzetu (oprogra-
mowania) nie moze by¢ utozsamiane z nieposiadaniem informacji, ktéra do-
piero trzeba przetworzy¢. Ustawodawca wyraZnie okreslil, jakie elementy
powinno zawiera¢ to powiadomienie. Sg nimi: informacja o przyczynach bra-
ku mozliwosci udostepnienia informacji zgodnie z wnioskiem; wskazanie, w jaki
sposob lub w jakiej formie informacja moze by¢ udostepniona niezwlocznie
oraz pouczenie, ze jezeli w terminie 14 dni od powiadomienia wnioskodawca
nie zlozy wniosku o udostepnienie informacji w sposéb lub w formie wskaza-
nych w powiadomieniu, postepowanie o udostepnienie informacji umarza sie.

Nie mozna wbrew tredci art. 14 u.d.ip. na jego podstawie wzywaé
wnioskodawce do wykazania, ze udostepnienie informacji o charakterze prze-
tworzonym wilasnie jemu bedzie szczegélnie istotne dla interesu publicznego.
Powiadomienie nie jest i nie moze by¢ uznane za tozsame z wezwaniem.
Ustawodawca wprost wskazal jedynie nastgpujgce prawne formy dzialania
podmiotéw zobowiazanych do udostepnienia informacji publicznych: zawia-
domienia, powiadomienia, udostepnienie informacji publicznej, decyzje admi-
nistracyjne o odmowie udostepnienia informacji publicznej badZ o umorzeniu
postepowania w sprawie udostepnienia takiej informacji®.

9 M. Jablonski, K. Wygoda, op.cit., s. 228.

¥ H. Izdebski, op.cit., s. 31.

2l Patrz tez G. Sibiga, Prawne..., s. 25; wyrok WSA w Kielcach z 4.6.2008 r., sygn. akt II SAB/
/Ke 23/08, niepubl.; wyrok WSA w Gliwicach z 2.10.2009 r., sygn. akt IV SAB/GL 57/09, niepubl.

2 G. Sibiga, Prawne..., s. 14.
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Wezwania s3 czynnosciami procesowymi organu administrujacego o cha-
rakterze technicznym, wywolujgcymi skutki prawne poprzez fakty?. Czyn-
nosci te stanowig prawng forme dzialania administracji zaliczang do czynno-
$ci materialno-technicznych, ktére jako wiladcze, jednostronne i wywolujace
skutki prawne, muszg mie¢ podstawe prawng albo w przepisach aktéw nor-
matywnych powszechnie obowiazujacych albo w treSci aktu administracyj-
nego np. postanowienia wydanego w toku postepowania na podstawie prze-
piséw k.p.a.** Sg to czynnosci pomocnicze dla postepowania®, jednakze bez
skutecznego ich przeprowadzenia nie bedzie mozliwe podejmowanie czynno-
§ci zasadniczych dla zalatwienia sprawy. Przedmiotem wezwania jest obo-
wigzek okreslonego zachowania przez wezwanego, polegajacego na udziale
w podejmowanych czynnosciach, zlozeniu wyjasnien lub zlozeniu zeznan (tylko
te ostatnie skiadane sa pod rygorem odpowiedzialnosci karnej okreslonej
w art. 233 k.k.). Nalezy ponadto zwrdci¢ uwage, ze powiadomienie (na grun-
cie k.p.a. zawiadomienie), w odréznieniu od wezwania, nie jest zagrozone
zastosowaniem sankgji w postaci grzywny lub zastosowaniem Srodkéw przy-
musu. Tymczasem wezwania ustawodawca opatrzyl rygorami réznego rodzaju
(art. 88 k.p.a.). Jak wynika z art. 14 ust. 2 u.d.i.p., prawodawca oczekuje, ze
wskutek powiadomienia skierowanego do wnioskodawcy na mocy tego prze-
pisu, zlozy on wniosek o udostepnienie informacji w sposéb lub w formie
wskazanych w powiadomieniu, a nie wykaze istnienie szczegdlnej istotnosci
dla interesu publicznego w udostepnieniu mu informacji wymagajacej agre-
gowania, syntetycznego i analitycznego uporzgdkowania powigzanego z inte-
lektualnym zaangazowaniem podmiotu uprawnionego do jej udzielenia. I jak
wynika z art. 14 ust. 2 u.d.ip., niespelnienie tych oczekiwan — niezlozenie
wniosku o udostepnienie informagji w sposéb lub w formie wskazanych w po-
wiadomieniu, skutkuje wydaniem decyzji o umorzeniu postgpowania a nie
decyzji o odmowie udostepnienia informacji. Podkreslil to jeszcze raz usta-
wodawca w art. 16 ust. 1 u.d.ip.: ,umorzenie postegpowania o udostgpnienie
informacji w przypadku okreSlonym w art. 14 ust. 2 przez organ wladzy
publicznej nastepuje w drodze decyzji”. Co do tego zas$, ze w przypadku nie-
wykazania przestanki warunkujacej udostepnienie informacji przetworzonej
wydaje sie decyzje o odmowie jej udostepnienia a nie decyzj¢ o umorzeniu

2 B. Adamiak {w:]} B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoad-
ministracyjne, Warszawa 20011, wyd. 9, s. 184.

2 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Komentarz, Warszawa 2012, wyd. 12, s. 267.

% W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 98.
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postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej, 1 orzecznictwo
1 piSmiennictwo wydajg si¢ by¢ zgodne®. Wylania sie zatem z tych rozwazan
wniosek, ze odmowa udostgpnienia informacji publicznej przetworzonej, jest
dorozumiang sankcjg niewykazania zaistnienia przesianki okreSlonej w art. 3
ust. 1 pkt 1 u.dip. Odmowa ta na mocy art. 16 ust. 1 u.d.ip. nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej.

4. Za prawidlowa podstawe prawng wezwania wnioskodawcy do wyka-
zania, ze udostepnienie wiasnie jemu informacji uznanej przez podmiot zobo-
wigzany za informacj¢ przetworzong jest szczeg6lnie istotne dla interesu pu-
blicznego nie moze takze by¢ uznany art. 64 § 2 k.p.a.

Po pierwsze przepisy kodeksu majg zastosowanie do decyzji wydanych
na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej a nie do wnioskéw
skladanych w celu uzyskania informacji, czyli w celu dokonania czynnosci
materialno-technicznej. Postepowanie o udostgpnienie informacji publicznej
nie jest postepowaniem wskazanym w art. 1 i 2 k.p.a., w ktérych okreslono
zakres obowigzywania ustawy z 14.6.1960 r. Przepisy kodeksu mozna stoso-
waé w postegpowaniu o udost¢pnienie informacji o sprawach publicznych tyl-
ko wtedy, gdy tak stanowi ustawa o dostepie do informacji publicznej. Zgod-
nie za$ z art. 16 u.d.ip. ,przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego
stosuje si¢ jedynie od momentu wydania decyzji o odmowie udostepnienia
informacji bagdZ umorzenia postepowania o jej udostepnienie, a nie od chwili
wplyniecia wniosku”?. Zastrzec jednak nalezy, ze m.in. w dwdéch wyrokach
z 16.12.2009 r. NSA stwierdzil, ze skoro w art. 16 ust. 2 u.d.i.p. ustawodaw-
ca zastrzegl, ze do decyzji odmownych stosuje sie przepisy kodeksu postepo-

% H. Izdebski, op.cit., s. 31; M. Jaskowska, op.cit., s. 233; G. Sibiga, Prawne..., s. 29;
E. Jarzgcka-Siwik, op.cit., s. 157; P. Szustakiewicz, Jawnos¢ umdw w zamdwieniach publicz-
nych, ,Zamowienia Publiczne Doradca” 2008, nr 3, s. 4; J. Drachal, Prawo do informacji publicz-
nej w swietle wyktadni funkcjonalnej [w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005, red J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 150,
S. 153, 154; A. Piskorz-RynA, Glosa..., s. 72-78; wyrok WSA we Wroclawiu z 19.12.2005 r., sygn.
akt IV SAB/Wr 47/05, niepubl.; wyrok WSA w Warszawie z 22.2.2006 r., sygn. akt II SA/Wa
1721/05, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 5, s. 53; wyrok WSA w Warszawie z 22.2.2006 r., sygn.
akt II SA/Wa 1720/05, ONSAIWSA 2007, nr 6, poz. 139; wyrok WSA w Warszawie z 22.8.2007 r.,
sygn. akt II SA/Wa 1048/07, LEX nr 368241; wyrok WSA w Warszawie z 20.6.2005 r., sygn. akt
11 SA/wa 795/05, niepubl.; decyzje Prezesa NSA z 2004 r., nr V Inf/S 0412/1/04-0412/5/04 i z 2005 .
or V Inf/S 0412/5/04-0412/6/05; decyzja Prezesa NSA z 21.7.2005 r. nr V Inf/S 0412/7/05.

7 Patrz np. wyrok WSA w Gdansku z 29.4.2009 r., sygn. akt II SA/Gd76/09, niepubl. oraz
A Knopkiewicz, Tryby udostepniania informacji publicznej, RPEIS 2004, nr 4, s. 97.
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wania administracyjnego, to oznacza, iz ,Kodeks ten ma zastosowanie do ca-
tego procesu wydawania decyzji, a wigc takze do kwestii usuwania brakéw
formalnych wniosku o dostep do informacji publicznej, o ile zobowigzany organ
zmierza do wydania takiej decyzji"®. Konieczno$¢ stosowania art. 63 § 3a
iart. 64 § 2 k.p.a. w odniesieniu do wniosku o udostepnienie informacji pu-
blicznej wniesionego w formie dokumentu elektronicznego wywi6dl réwniez
WSA w Gdansku w wyroku z 21.11.2007 r.®

Po drugie zatem, nawet jezeli przyjac, ze juz na etapie wszczecia poste-
powania do wnioskéw o udzielenie informacji publicznej stosuje sie przepisy
okreslajace wymogi formalne podan skladanych w postgpowaniu administra-
cyjnym, to przeciez wykazanie szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego
w uzyskaniu informacji przetworzonej nie moze by¢ uznane za wymaog formal-
ny. Takie wykazanie nie nalezy bowiem do minimalnych elementéw podania
o udostepnienie informacji publicznej przetworzonej. Jeszcze raz podkresli¢ nalezy,
ze na etapie skladania wniosku wnioskodawca nie musi wiedzie¢, ze zadana
przez niego informacja ma charakter informagji publiczne]j przetworzonej. Oznacza
to, ze w momencie formulowania i skladania wniosku nie musi on wskazywaé
powodéw, dla ktérych spelnienie jego zadania bedzie szczegélnie istotne dla
interesu publicznego. W literaturze wyréznia sig ze wzgledu na podstawe prawna,
w ktérej wymagania formalne sg okreslone, ich dwie kategorie: podstawowe
i dodatkowe. Pierwsze z nich, to takie wymagania, ktére musi spelnia¢ kazde
podanie (wymagania powszechne) ze wzgledu na charakter przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego. Dodatkowe wymagania sa okre$lane przepi-
sami szczegélnymi, wylgacznie przepisami prawa powszechnie obowigzujacego.
Koniecznos¢ ich spelnienia nie ma charakteru ogélnego, lecz ograniczony. Moga
one formutowaé zaréwno dodatkowe wymagania co do tresci podania (w tym
np. konieczno$¢ uzasadnienia), jak i wymagania dolgczenia do podania okreslo-
nych dokumentéw, czy uiszczenia oplaty skarbowej*®. W art. 63 § 21 § 3 oraz
§ 3a k.p.a. ustawodawca wyznaczy! cztery wymagania podstawowe: wskaza-
nie osoby, od ktérej pochodzi podanie, adres tej osoby, zadanie oraz podpis
(w tym podpis elektroniczny). W oparciu o art. 10 ust. 2 u.d.ip. mozna stwier-
dzié, ze w ustawie o dostgpie do informacji publicznej zdecydowanie ograni-
czono a nie rozszerzono w stosunku do k.p.a. wymogi formalne podan o udo-

28 Wyroki NSA z 16.12.2009 r., sygn. akt I OSK 1002/09 i 1003/09.

2 Wyrok WSA w Gdansku z 21.11.2007 r., sygn. akt II SAB/Gd 25/07, LEX nr 338685.

% G, kaszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 489; W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Zarys wykladu,
Warszawa 1983, s. 144.
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stepnienie informacji publicznej. W calej ustawie z 6.9.2001 r. nie ma innego
przepisu regulujacego kwestie wniosku o udostepnienie informacji publicznej,
dlatego tez do wniosku o udostepnienie informacji publicznej przetworzonej
takze odnosi sie ten przepis — art. 10 ust. 2 — nie tylko nie okreélajgcy mini-
mum elementéw formalnych podan wnoszonych w sprawach udostepnienia
informacji publicznej, ale wrecz wskazujacy, ze informacja publiczna, ktéra moze
by¢ niezwlocznie udostepniona jest udostepniana w formie ustnej lub pisemnej
bez pisemnego wniosku. Bezspornie udostepnienie informagji, ktéra wymaga
przeprowadzenia odpowiednich analiz, zestawien, wyciagéw, usuwania danych
chronionych prawem?® nie moze nastgpi¢ niezwlocznie. Zasadne jest wiec twier-
dzenie, ze w przypadku informacji publicznej przetworzonej podmiot zadajacy
jej udostepnienia powinien zlozyé wniosek na pismie. Zadanie, ktére jest obli-
gatoryjnym elementem kazdego podania, jest tozsame z wyznaczeniem przed-
miotu postgpowania administracyjnego w ogéle lub rodzaju i charakteru dal-
szych czynnoéci organu administracji publicznej. Okreslenie zgdania i wszelkie
zwigzane z tym nastepstwa na gruncie k.p.a. nalezg zawsze do wnoszacego
podanie®. Organ administracji publicznej nie jest wiadny do zmiany kwalifika-
cji prawnej zadania strony®. Jak juz bylo podkreslane, na etapie sktadania wnio-
sku podmiot chcacy uzyskaé informagcje o sprawach publicznych nie musi wie-
dzie¢, ze zadana przez niego informacja ma charakter informagcji publicznej
przetworzonej. Zaden przepis prawa nie zobowiazuje go do takiego nazwania
informacji, ktérej udostepnienia zada, a tym bardziej do wykazania szczegélne-
go zwigzku pomiedzy uzyskaniem przez ten podmiot zadanej informacji a inte-
resem publicznym. Tymczasem na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. organ admini-
stracji publicznej moze dziata¢ tylko wéwczas, gdy organ wzywa do usuniecia
brakéw formalnych tj. uzupeinienia o elementy wymienione w $ciéle okreslo-
nych przepisach. Nie moze by¢ to podstawa prawna dzialah organu zmierzaja-
cych do merytorycznej oceny ziozonego wniosku czy jego zalacznikéw®,

5. Zaden przepis prawa nie okresla sposobu postepowania organu zobo-
wigzanego do udostepniania informacji w przypadku zadania udostgpnienia
informagji, ktéra w ocenie organu jest informacja przetworzona. Jedynym

31 Wyrok NSA z 17.10. 2006 r., sygn. akt I OSK 1347/05, LEX nr 281369.

% Patrz wyrok NSA z 11.6.1990 r.,, sygn. akt I SA 367/90, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 47;
wyrok NSA z 17.9.1992 r., sygn. akt III SA 949/92.

% B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania..., s. 308.

% Wyrok NSA z 23.1.1996 r., sygn. akt IT SA 1473/94, OSP 1997, nr 7-8, poz. 136; wyrok
NSA z 30.9.1999 r., sygn. akt I SAB 89/99, niepubl.
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przepisem, ktéry tylko wymienia takg kwalifikowang posta¢ informacji o spra-
wach publicznych jest art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.. Podkre$li¢ jednak nalezy, ze
zgodnie z zasada praworzadno$ci, ktéra stanowi zasade naczelng wsp6lng
dla calego sytemu prawa w art. 2 Konstytucji RP z 2.4.1997 r., kazde dziala-
nie organu Panstwa musi mieé swoja podstawe w przepisach prawa powszech-
nie obowigzujacego. Koniecznos¢ przestrzegania tej zasady wielokrotnie pod-
kreSlano w orzecznictwie sadéw administracyjnych®. W mojej ocenie ze wzgledu
na szczegélny charakter postepowania w sprawie dostepu do informacji prze-
tworzonej podstawa prawna dla wezwania skierowanego do wnioskodawcy,
aby ten wykazal, ze spelniona zostala przestanka udzielenia wlaénie jemu
tejze informacji kwalifikowanej, jest ten jeden jedyny przepis ustawy
2 6.9.2001 r., ktéry w tak minimalnym stopniu dostep do tej informacji regu-
luje. Co prawda w literaturze przedmiotu zastrzegano, ze to nie wniosko-
dawca, lecz podmiot zobowigzany powinien wykazac¢ istnienie tej szczegélnej
istotnosci dla interesu publicznego®. Decyzja odmawiajaca udostepnienia in-
formagji przetworzonej nie powinna zapada¢ niejako automatycznie. Powotu-
jac sig na konieczno$¢ stosowania art. 77 § 1 k.p.a.,, wskazano obowiazek
organu ,prowadzacego postepowanie w sprawie” zbadania z urzedu, ,czy
w danej sprawie wystepuje interes publiczny uzasadniajgcy udzielenie zain-
teresowanemu podmiotowi przetworzonej informagji publicznej. Moze on zwra-
caé sie ze stosownym pytaniem do wnioskodawcy, brak odpowiedzi nie zwalnia
go jednak z obowiazku dokladnego wyjaénienia stanu faktycznego". Jednak
1 w orzecznictwie i w piSmiennictwie odnalezZé mozna poglad przeciwny, do
ktérego sie przychylam. ,Wnoszac o informacje publiczng przetworzona oso-
ba moze legitymowa¢ sie réznymi interesami — zwigzanymi z réznymi wyko-
nywanymi przez nig funkcjami. Organ nie ma obowiazku domniemywad, jaki
interes legt u podstaw zadania. To strona — na wezwanie organu — winna ten
interes wykaza¢™®. Wezwanie wnioskodawcy do spelnienia tego obowigzku
powinno wiec wskazywaé jako podstawe prawng art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip.
Uwazam, ze wiasnie ten przepis nie tylko pozwala, ale wrecz nakazuje takie-

% Wyrok NSA 7.11.1982 r., sygn. akt II SA 1474/82, ONSA 1982 nr 2, poz. 107; wyrok
NSA z 27.10.1987 r,, sygn. akt IV SA 292/87, GAP 1988, nr 11, s. 44.

% A, Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Xwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 183.

¥ M. Jaskowska, op.cit., s. 233 1 powolana tam m.in. decyzja Prezesa NSA z 21 VII 2005 r.
nr V Inf/S 0412/7/05.

¥ Wyrok WSA w Gdansku z 30.7.2008 r., sygn. akt II SA/Gd 208/08 niepubl.; P. Sitniew-
ski, Ustawa..., s. 66.



Postepowanie z wniosku o udostepniene...

KPP 3/2012

go uzasadnienia wniosku od wnioskodawcy zazadaé. Wylacznie na podsta-
wie tego przepisu podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji moze
wezwaé wnioskodawce, by ten wykazal, ze uzyskanie przez niego zadanych
informacji mogloby mieé znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania pan-
stwa® oraz innych cial publicznych jako pewnej calosci, szczegblnie z funk-
gjonowaniem podstawowej struktury pafstwa, ze moze on realnie wplywaé
na funkcjonowanie okreslonych instytucji panstwa w szerokim tego slowa
znaczeniu®,

Na tym etapie sporna jest mozliwos¢ stosowania przepiséw kodeksu
postepowania administracyjnego, w tym art. 9 wyrazajacego zasade ogdlna
postepowania administracyjnego, poprzez ktéra ustawodawca naklada na or-
gany administracji publicznej obowiazek informowania stron o wszelkich
okolicznosciach faktycznych i prawnych mogacych mie¢ wplyw na ich pra-
wa badZ obowiazki. Organy administrujace sa wrecz zobowigzane do czuwa-
nia nad tym, aby strony i inni uczestnicy postepowania nie poniesli szkody
z powodu nieznajomosci prawa. Mimo watpliwosci wynikajacych z niejedno-
znacznych przepiséw co do mozliwosci stosowania przepisow k.p.a. w tym
zasad og6lnych w odniesieniu do wniosku o udostepnienie informagji publiczne;j,
to pamieta¢ nalezy o powszechnie przyjetej w prawie administracyjnym re-
gule ochrony jednostki przez negatywnymi skutkami nieznajomosci prawa.
W wezwaniu powinno zatem zawarte byé wyjasnienie, dlaczego podmiot zo-
bowigzany uznat dang informacjg¢ publiczna za jej posta¢ kwalifikowans, z czego
wywodzi, ze jest to informacja przetworzona. Nastgpnie powinien wskazacé
termin, w jakim wnioskodawca moze spelni¢ zadanie oraz wskazaé, ze nie-
wykazanie zaistnienia ustawowej przestanki skutkowaé bedzie wydaniem
decyzji odmawiajacej udostepnienia informacji przetworzonej. Z powodu mil-
czenia ustawodawcy, to organ rozpatrujacy wniosek okresla termin na przed-
stawienie przez wnioskodawce odpowiedniej argumentagji, uwzgledniajac jednak
brzmienie art. 13 u.d.i.p., zgodnie z ktérym udostepnienie informacji powin-
no nastgpié najpézniej w ciggu 14 dni od dnia zlozenia wniosku z mozliwo-
Scig przedluzenia tego okresu do 2 miesiecy. Termin wskazany w omawia-
nym wezwaniu nie jest terminem zawitym, bowiem ustawodawca nie okre-
§lit ani samego terminu, ktéry moze byé wyznaczony wnioskodawcy na wy-
kazanie szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicznego uzasadniajgcej udo-

¥ Np. w konsekwencji usprawnialoby dzialanie jego organéw. Patrz wyrok WSA w War-
szawie z 22.2.2006, sygn. akt II SA/Wa 1721/05, ,Prokuratura i Prawo” wkiadka 2006, nr 5, s. 53.
© Wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2005 r., sygn. akt II SA/Wa 2225/04, Lex nr 189180.
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stepnienie informacji przetworzonej, ani sankgji jego niedotrzymania. Dlatego
tez wykazanie zadanej w wezwaniu okolicznosci po uplywie wyznaczonego
przez organ terminu a przed wydaniem decyzji odmownej bedzie prawnie
skuteczne.

6. Brak zdefiniowania pojecia ,informacja publiczna przetworzona”, brak
uregulowania w ustawie o dostepie do informacji publicznej postepowania
w sprawie udzielenia tej informacji, ktére oparte jest na odmiennych prze-
stankach niz udostepnienie informacji prostej, niewatpliwie przyczynia si¢ do
wielosci pogladéw wyrazanych i w literaturze i w orzecznictwie, co w kon-
sekwencji prowadzi do znaczacych rozbieznosci w praktyce organéw zobo-
wiazanych do udostepniania informacji publicznej. Calkowicie zatem uzasad-
nionym zakohczeniem niniejszych rozwazan bedzie sformutowanie postulatu
de lege ferenda okreSlenia przez ustawodawece, co nalezy rozumie¢ pod poje-
ciem informacji publicznej przetworzonej i jak nalezy postepowaé z wnio-
skiem o udostepnienie takiej informagcji. Dzialania podmiotéw prawa publicz-
nego nie powinny by¢ bowiem domniemywane. W demokratycznym panstwie
prawnym podstawy wszelkich dzialan wladzy publicznej skierowane do pod-
miotéw zewnetrznych, szczegblnie w przypadku nakladania na te podmioty
obowigzkéw (réwniez poprzez wezwania) czy odmowy realizacji ich praw
(decyzje negatywne dla wnioskodawcy) powinny mie¢ jednoznaczng, a nie
dorozumiang podstawe prawng.

Proceeding on a request
for processed information held by public authorities

The notion of ‘processed information’ has been used merely on a single
occasion by the Polish legislator, and in only one provision of the Act on the access to
information held by public authorities. Art. 3 section 1 of the Act states that access
to information held by public authorities may be granted only in so far as it is of
particular significance for the public interest. The legislator did not, however, mention
the notion in any other provision, neither did they specify its definition nor indicate
the entity in charge of proving the relationship between obtaining information by an
applicant and its qualified significance for the public interest. The legislator also omitted
to indicate the entity in charge of assessment whether making information available
to the applicant actually is of particular significance for the public interest, and to
determine legal consequences which should result from a failure to prove the same.
Lack of clear and unambiguous legal basis pertaining to making processed information
available has been compensated for by jurisprudence and views established by legal
commentators. Some of them have been contested in this feature and analysis have
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been made of the procedure related to implementation of the right of access to processed
information held by public authorities ~ a standpoint largely omitted in literature so
far. While considering a possibility to apply provisions of the code of administrative
procedure to proceeding on a request for information held by public authorities, effort
has been made to establish a proper legal basis to require an applicant to prove
a premise of particular significance for the public interest, vital elements of such
arequest have been identified as well as legal forms of conclusion of a proceeding on
a request for processed information held by public authorities have been indicated.
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