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Ograniczenia dostepu do informaciji publicznej
— zagadnienia wybrane

Abstrakt

Dostep do informacji publicznej stanowi jedna z kardynalnych zasad wspotczesnej demokracji i spo-
teczenstwa obywatelskiego. Jednym z bardziej problematycznych zagadnien przy ocenie statusu in-
formacji jako publicznej jest ocena charakteru tzw. informacji czy dokumentu wewnetrznego. Jako
dokumenty, ktore dopiero pomoga w podjeciu kierunku dziatania, nie powinny by¢ kwalifikowane
jako informacja publiczna. Jednakze ustalenie, czy dana informacja ma charakter publiczny, wymaga
wnikliwego badania stanu faktycznego. Kolejnym omawianym zagadnieniem jest ,,informacja prosta
a informacja przetworzona” oraz poj¢cie interesu publicznego, ktore warunkuje uzyskanie prawa do
informacji publicznej przetworzone;.

Slowa kluczowe
informacja publiczna, informacja wewnetrzna, informacja prosta, informacja przetworzona.

Dostep do informacji publicznej stanowi jedng z kardynalnych zasad wspotczesnej
demokracji i spoteczenstwa obywatelskiego. Zasady ograniczenia dostepu do informacji
publicznej rozpatrywa¢ mozna w oparciu o ujecie podmiotowe oraz przedmiotowe.

Ograniczenie podmiotowe — udost¢pnienia informacji publicznej mozna zadac
jedynie od podmiotu dysponujacego takg informacja i znajdujacego si¢ w katalogu pod-
miotéw zobowigzanych do udostepnienia, badz tez podmiot ten zajmuje si¢ sprawami
publicznymil. Takie ujecie potwierdza rowniez tre$¢ uzasadnienia wyroku WSA w War-
szawie z dnia 22 marca 2012 roku (sygn. akt II SAB/Wa 32/12): ,,organ nie pozostaje
w bezczynno$ci w sytuacji, gdy poinformuje wnioskodawce, iz nie dysponuje zadana
informacjg publiczng”.

Informacja publiczng jest zgodnie z definicjg zawartg w art. 1 ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej? kazda informacja o sprawach publicznych.
Przyktadowe wyliczenie tych informacji zawiera przepis art. 6 u.d.i.p. Zawarty jest tam
jednak szeroki i do$¢ ogdlny katalog, utrudniajgcy w praktyce okreslenie, co jest, a co
nie jest informacja publiczna, a co za tym idzie — co podlega udost¢pnieniu. Przy tak
sformutowanej definicji ustawowej oraz przy coraz wickszym wptywie nietypowych,
a zarazem niezwykle szczegdtowych wnioskow o udostgpnienie informacji, ich prawi-
dtowe zinterpretowanie moze by¢ dalece utrudnione. Informacja publiczna jest bowiem

! L. Zacharko, B. Wartenberg-Kempka, Zasady ograniczania dostepu do informacji publicznej (zagad-
nienia wybrane), [w:] E. Pierzchata, M. Wozniak (red.), Dostep do informacji publicznej w Polsce i w Euro-
pie —wybrane zagadnienia prawne, Opole 2010, s. 292.

2 Dz. U.Nr 112, poz. 1198 z p6zn. zm., dalej u.d.i.p.
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pojeciem tak pojemnym, ze wylacznie kazdorazowa analiza stanu faktycznego moze
pozwoli¢ na ustalenie charakteru wnioskowanej informacji. Od tych ustalen uzalezniony
jest dalszy tryb postepowania organu. Jesli bowiem informacja nie jest publiczna, nie
bedzie podlegata udostepnieniu w trybie u.d.i.p.?

1. ,,Dokument wewnetrzny”

Jednym z bardziej problematycznych zagadnien przy ocenie statusu informacji jako
publicznej jest ocena charakteru tzw. informacji czy dokumentu wewnetrznego.

W ustawie o dostepie do informacji publicznej nie wystepuja okreslenia: ,,doku-
menty wewnetrzne” lub ,,robocze”. Spotkaé¢ je mozna w orzeczeniach Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz sagdow administracyjnych. Podstawowe znaczenie dla praktyki ma
zatem ustalenie znaczenia pojecia ,,dokumentu wewngtrznego/roboczego”.

Zgodnie z przepisem art. 6 ust. 2 u.d.i.p. dokumentem urzegdowym w rozumieniu
ustawy jest tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie
przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, w ramach
jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. A contrario,
dokumentem wewnetrznym jest wige taki dokument, ktory nie spetnia przestanek z ww.
przepisu. Jest to wigc dokument ,,roboczy”, potrzebny do podjecia koncowych, ostatecz-
nych decyzji, dziatan, czynnosci. Nie moze by¢ wigc informacja publiczng w rozumieniu
przedmiotowej ustawy. Nie jest bowiem informacjg istniejaca, wytworzong i ostateczna,
a jedynie prowadzaca do wytworzenia ,,ostatecznego produktu” w postaci informacji
publicznej, ktora ma ceche oficjalnosci®. Organy wladzy publicznej muszg mie¢ mozliwo$é
podjecia ostatecznej decyzji po wczesniejszej analizie roznych stanowisk i mozliwych
rozwigzan®. Owe stanowiska i analizy nie sg wigc rozstrzygnigciami czy tez oswiadcze-
niami woli w danej sprawie, a jedynie ,,pomocg” w ich podejmowaniu. Dlatego tez nie
mozna uzna¢ takich informacji za publiczne. Stanowisko takie zajat WSA w Warszawie,
przyjmujac, ze o zakwalifikowaniu okreslonej informacji jako podlegajacej udostepnieniu
w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej decyduje tre$¢ i1 charakter in-
formacji. Pojecie dokumentu urzgdowego rézni si¢ od dokumentu zawierajacego infor-
macj¢ publiczng. Dlatego tez znaczenie ma nie to, czy zostal sporzadzony przez funkcjo-
nariusza publicznego, ale czy zawiera informacje publiczng®.

Powazne watpliwosci w praktyce wywoluje kwalifikacja prawna analizy, audytu
lub tez opinii (w tym prawne), ktore to nierzadko odgrywaja istotna role w procesie
decyzyjnym. Od uznania ich za informacj¢ publiczng badz dokument wewnetrzny zale-
zy ich udostepnienie lub nieudostepnienie. Wobec lakonicznego brzmienia przepisow
u.d.i.p. w zakresie oceny charakteru informacji na znaczeniu zyskuje orzecznictwo sagdow

3 Tak R. Cybulska, Brak przymiotu informacji publicznej tzw. dokumentu wewnetrznego na przykladzie
wybranych orzeczen, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 9.

4 Por. wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2012 r.,  OSK 1203/12, LEX nr 1242950.

5 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 19.

® Wyrok z dnia 26 pazdziernika 2012 r., Il SAB/Wa 343/12.
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administracyjnych. Analiza tego orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze w poczatkowym
okresie obowigzywania u.d.i.p. w orzeczeniach sagdow administracyjnych dotyczacych
zagadnienia dokumentow wewngtrznych mozna byto wywies¢ bardzo szerokie rozumie-
nie pojecia informacji publicznej. Przyktadem moze by¢ wyrok WSA w Warszawie z dnia
22 czerwca 2007 r., w ktorym Sad stangt na stanowisku, ze: ,,Opinia prawna sporzadzo-
na przez pracownika organu dla potrzeb zatatwienia konkretnej sprawy, czy tez blizej
nieokreslonej liczby spraw, jako dokument wewnetrzny, stuzacy zatatwieniu spraw
1 realizacji zadan organu, posiada walor informacji publicznej (dotyczy sfery faktow,
zostat wytworzony w ramach struktury organizacyjnej organu, dotyczy sfery jego dzia-
falnosci, zawiera informacje o sposobie zatatwienia sprawy lub spraw, efc.), stanowi wiec,
zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, informacj¢ o sprawach
publicznych, a stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. d i pkt 4 ¢, bedac rodzajem informacji
0 sposobie zatatwiania (rozstrzygania) spraw, w tym na etapie dokonywania ocen praw-
nych i opiniowania, podlega udostgpnieniu w trybie i na zasadach w niej okreslonych (co
wypetnia dyspozycje art. 61 Konstytucji RP)”".

W ostatnich latach obserwujemy zmiang w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
w tym kierunku, aby nie kwalifikowaé bezwzglednie wszystkich dokumentdw jako in-
formacji publicznej. Na te tendencj¢ wskazuje 1. Kaminska, piszac: ,,[...] po wielu latach
praktyki powoli zaczyna narasta¢ w NSA przekonanie, Ze ochrona intereso6w pojedyn-
czego obywatela moze naruszac interes ogdlny i ze zbyt szeroki dostep do informacji
publicznej moze szkodzi¢ interesom panstwa’.

NSA przyjat, ze ,,Nie kazda opinia prawna sporzadzona przez organ administracji
publicznej posiada walor informacji publicznej. O zakwalifikowaniu opinii prawnej do
dokumentoéw podlegajacych udostepnieniu w trybie ustawy o dostgpie do informac;ji
publicznej decyduje cel, w jakim zostala opracowana. Opinia prawna sporzadzona na
uzytek organu administracji publicznej w przedmiocie zasadnosci wszczecia w przy-
sztosci postepowania w konkretnej sprawie cywilnej nie stanowi informacji publicznej
w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej”. Kontynuacje tej
linii zauwazy¢ mozna w wyroku NSA z dnia 11 stycznia 2013 r., w ktorym zawarto tezg,
ze nie kazda opinia prawna ma walor informacji publiczne;j. Istotny jest cel, dla ktorego
ta opinia zostata stworzona. ,,Cech informacji publicznej, [...] nie mozna przypisa¢ opi-
nii prawnej sporzadzonej na potrzeby organu, jezeli ma stuzyé w postepowaniu w kon-
kretnej sprawie, dotyczacej interesu prawnego podmiotu, ktory ten organ reprezentuje.
[...] Opinia prawna sporzadzona na uzytek organu administracji publicznej w przedmio-
cie zasadno$ci wszczecia w przysztosci postepowania w konkretnej sprawie cywilne;j,
nie stanowi informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej™"’.

7 11 SAB/Wa 175/06.
,Na wokandzie” nr 17, http://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-17/aplikacja-i-kariera-17/wladza-pod
-sedziowska-kontrola.html [dostgp 07.01.2018].
® Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., I OSK 89/09, LEX nr 590773.
1 TOSK 2267/12, LEX nr 1341465.

119


http://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-17/aplikacja-i-kariera-17/wladza-pod-sedziowska-kontrola.html
http://nawokandzie.ms.gov.pl/numer-17/aplikacja-i-kariera-17/wladza-pod-sedziowska-kontrola.html

Bogdan Dolnicki

Poglad ten znalazt rowniez odbicie w literaturze przedmiotu: ,,[...] nie kazda opinia
prawna, ze wzgledu na cel jej opracowania, posiada walor informacji publicznej. Takie-
go waloru nie mozna przypisac¢ opinii prawnej sporzadzonej na potrzeby organu, jesli
ma postuzy¢ w postgpowaniu w konkretnej sprawie, dotyczacej interesu prawnego
podmiotu, ktory ten organ reprezentuje”™.

NSA w wyroku z dnia 27 stycznia 2012 r. stwierdzit, ze ,,Prezydent RP jest podmio-
tem bioragcym udziat w procesie legislacyjnym. [...] Moze w zwigzku z tym, ze wzgledu
na ogromng roznorodno$¢ uchwalanego prawa korzystac¢ z opinii ekspertow. Opinie te
nie sg jednak informacja publiczna, jezeli nie dotyczg konkretnego aktu bedacego juz
przedmiotem toczacego si¢ procesu legislacyjnego. Sg natomiast dokumentem wewnetrz-
nym, stuzacym gromadzeniu informacji, ktdre w przysztosci moga zosta¢ wykorzystane
w procesie decyzyjnym. Trzeba przy tym dodaé, ze opinie i ekspertyzy majace jedynie
charakter poznawczy nie odnosza si¢ wprost do przysztych dziatan i zamierzen podmio-
tu zobowigzanego maja jedynie poszerzy¢ zakres wiedzy i informacji posiadanych przez
ten podmiot. Dlatego poddanie tego procesu $cistej kontroli spotecznej bytoby niecelowe
i utrudnitoby wewnetrzny proces ksztattowania si¢ stanowisk uzgadniania i $cierania si¢
opinii dotyczacych istniejgcego stanu rzeczy, jego oceny oraz ewentualnej potrzeby
zmian'?. W kolejnym wyroku z dnia 21 czerwca 2012 r. NSA przyjat: ,w orzecznictwie
sadow administracyjnych wyrazany byt poglad, iz organom wladzy publicznej niezbed-
na jest mozliwos$¢ podejmowania decyzji dopiero po zebraniu zasobu niezbe¢dnych infor-
macji, uzgodnieniu stanowisk i przeanalizowaniu kilku mozliwych wariantow danego
rozstrzygnigcia. Dlatego od «dokumentow urzedowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2
u.d.i.p. odroznia si¢ «dokumenty wewnetrzne» stuzgce wprawdzie realizacji jakiego$
zadania publicznego, ale nie przesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty
takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezb¢dnych materiatow, uzgadnianiu
pogladéw i stanowisk. Mogg mie¢ dowolng forme, nie sg wigzace, co do sposobu zatatwienia
sprawy, nie sa w zwigzku z tym wyrazem stanowiska organu, nie stanowig wigc informacji
publicznej [...] Korespondencja, w tym takze mailowa osoby wykonujacej zadania pu-
bliczne, z jego wspdlpracownikami nie jest informacjg publiczng, nawet jezeli w jakiej$
czesci dotyczy wykonywanych przez t¢ osobg zadan publicznych. Korespondencja taka
nie ma jakiegokolwiek waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczace
sposobu zalatwienia okreslonej sprawy publicznej miesci si¢ w zakresie swobody nie-
zbednej dla podjecia prawidtowej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji przemawiajacych
za roznorodnymi mozliwos$ciami jej zatatwienia™",

Kontynuacj¢ omawianej linii orzecznictwa zauwazy¢é mozna w wyroku WSA
w Biatymstoku z dnia 19 marca 2013 r.: ,,Pomimo szerokiego rozumienia pojecia infor-
macji publicznej nalezy podkresli¢, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej nie

1 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit., s. 119 z powotaniem na wskazane tam orzeczenia.

12 Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11, LEX nr 1126276.

13 TOSK 666/ 12. Podobnie w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 lipca 2013 r. NSA wskazat, ze kalendarz
spotkan organu, prowadzony w wersji elektronicznej mam charakter roboczy, a zawarte w nim informacje
naleza do tzw. ,,dokumentéw wewnetrznych”, ktdre maja charakter nieoficjalny, roboczy, cz¢sto podlegaja
zmianie i dotycza jedynie spraw organizacyjnych i porzadkowych (II SAB/Wa 187/13, LEX nr 1359208).
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moze by¢ i nie jest srodkiem do wykorzystywania w celu wystapienia z wnioskiem
o udzielenie kazdej informacji. Oznacza to, ze zakres przedmiotowy ustawy wytycza
i obejmuje dostep tylko do informacji publicznej, a nie publiczny dostep do wszelkich
informacji (por. wyrok WSA w Warszawie z 16 marca 2004 r. Il SAB/Wa 2/2004)*.

W sposob kompleksowy omawiana kwestia rozstrzygnieta zostata w wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 13 listopada 2013 r. (sygn. akt P 25/12). Juz na wstepie
TK stwierdza, ze udzielenie odpowiedzi na pytanie prawne pozwoli sagdowi na ,,doko-
nanie oceny, czy ekspertyzy, materiaty, opinie zwigzane z realizacja przez prezydenta
aktu urzedowego podpisania badz odmowy podpisania ustawy, mieszczg si¢ w norma-
tywnym pojeciu «informacja publiczna» oraz czy podlegaja udostepnieniu na gruncie
rezimu ustawy o dost¢pie do informacji publicznej”.

Zdaniem Trybunatu ,,za rozpatrzeniem przez Trybunal Konstytucyjny pytania
prawnego przemawia analiza orzecznictwa sadow administracyjnych, ktére wskazuje
na kontrowersje, w szczegolnosci w zakresie kwalifikacji dokumentéw wewngtrznych.
Ze wzgledu na nieostro$¢ pojecia informacji publicznej niezbedne jest ustalenie, czy
ekspertyzy, opinie lub materialty stanowig informacje publiczna, czy tez nie”.

Trybunal Konstytucyjny w cytowanym wyroku zauwaza, ze ,,w doktrynie prawnej
i orzecznictwie pojecie informacji publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane szero-
ko. Podlega ono ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet
przede wszystkim, na podstawie art. 61 Konstytucji. Skoro prawo do informacji publicz-
nej ma charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace powinny by¢ interpretowane
w taki sposdb, aby gwarantowa¢ obywatelom i innym jednostkom szerokie uprawnienia
w tym zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane wasko. Wymienione prze-
pisy sa podstawa przyjecia, ze informacje¢ publiczng stanowi kazda wiadomos$¢ wytwo-
rzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne i osoby petnigce funkcje publiczne lub
odnoszaca si¢ do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych
podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Pan-
stwa Informacja publiczng jest zatem tres¢ dokumentéow odnoszacych sie do organu
wiladzy publicznej, zwiazanych z nim badz go dotyczacych.

7 tego szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej wylaczeniu pod-
legaja jednak tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje
o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej
lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypraco-
wywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego
pracownika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem moéwic¢ o pewnym stadium na
drodze do wytworzenia informacji publicznej. Od «dokumentéw urzedowych» w rozu-
mieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odréznia si¢ zatem «dokumenty wewnetrzney stuzace wpraw-
dzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania
organu. Dokumenty takie stuza wymianie informacji, zgromadzeniu niezb¢dnych

14 11 SAB/Bk 3/13 ONSAiWSA 2014, nr6 poz. 99, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjne-
g0” 2014, nr 1, s. 154.
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materiatéw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska or-
ganu, wobec czego nie stanowig informacji publicznej”.

Omawiany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego rozstrzygnat sygnalizowane watpli-
wosci co do charakteru prawnego dokumentu zawierajacego informacj¢ o charakterze
nieoficjalnym, roboczym. Dokument taki opracowany na potrzeby wytworzenia infor-
macji publicznej, czy tez niezbedny dla dalszego procesu decyzyjnego, nie ma charak-
teru publicznego. Stuzy on bowiem wylacznie do podjgcia konkretnych dziatan, bedacych
realizacjg zadan publicznych. Dotyczy to réwniez opinii czy ekspertyz, potrzebnych do
podjecia decyzji o obraniu konkretnej strategii w podejmowanych dziataniach. Tak wigc
jako dokumenty, ktére dopiero pomoga w podjeciu kierunku dziatania, nie powinny by¢
kwalifikowane jako informacja publiczna®.

Jednakze ustalenie, czy dana informacja ma charakter publiczny, wymaga wnikli-
wego badania stanu faktycznego. Przyjecie bowiem przez podmiot, do ktérego wptynat
wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ze wnioskowana informacja nie jest
publiczna, powoduje konieczno$¢ zawiadomienia o tym wnioskodawcy. Nie jest to jednak
odmowa udost¢pnienia informacji publicznej. W takim przypadku nie mozna wigc sko-
rzysta¢ z formy decyzji administracyjnej. Jak wskazat WSA w Bydgoszczy w wyroku
z dnia 15 stycznia 2008 r.: ,,Brak cech informacji publicznej powoduje, ze brak jest
podstaw do wydania decyzji w trybie przepiséw ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej. Nie ma wowczas takze obowigzku udostepnienia informacji. Organ, do ktérego
whniesiono zadanie, powinien natomiast wystosowa¢ do wnioskodawcy pismo informa-
cyjne o nienalezeniu zgdanej informacji do zakresu przedmiotowego ustawy”'®. Decyzja
administracyjna moze by¢ bowiem wydana wylacznie w przypadku odmowy udostep-
nienia informacji publicznej. Oznacza to, ze wnioskowana informacja musi mie¢ taki
status. Tymczasem w sytuacji, gdy informacja jest kwalifikowana jako ,,dokument we-
wnetrzny”, nie ma zastosowania u.d.i.p. Forma decyzji ,,jest zastrzezona wytacznie dla
informacji publicznej, zatem jezeli zadanie nie dotyczy informacji publicznej, organ
odmawia jej udostepnienia zwyklym pismem, sporzadzonym z zachowaniem przewi-
dzianych terminéw. [...] W sytuacji bowiem, gdy informacja nie stanowi informacji
o sprawach publicznych, zatatwienie zgloszonego we wniosku zadania nastepuje w dro-
dze pisma”"’.

Natomiast brak jakiejkolwiek odpowiedzi na wniosek uprawnionego, nawet jesli
nie jest on zasadny, gdyz nie dotyczy informacji publicznej, jest podstawa do wniesienia
skargi na bezczynnos$¢'® przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi'®. Nalezy podkresli¢, ze skarge
na bezczynno$¢ wnioskodawca moze ztozy¢ rowniez w przypadku, gdy otrzyma wyzej
wskazang informacj¢ pisemng o tym, ze dana informacja nie ma waloru publiczne;.

5 Tak R. Cybulska, op. cit.

¢ TI SAB/Bd 40/07, LEX nr 505421.

7 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 maja 2013 r., II SA/Gd 183/13, LEX nr 1321102.

18 Por. postanowienie NSA z dnia 25 pazdziernika 2012 r., I OSK 2437/12, LEX nr 1269651.
1 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.
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Whnioskodawca moze bowiem mie¢ wcigz odmienne stanowisko i nieudzielenie infor-
macji moze traktowac jako bezczynno$¢ w zakresie jej udzielenia®.

2. ,Informacja prosta a informacja przetworzona”

Jedna z kluczowych przestanek udostepniania informacji publicznej, ktora zostata
wskazana w treéci art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., jest interes publiczny. Zwazywszy na fakt,
iz ustawodaweca jasno sprecyzowat brak mozliwosci zadania od osoby wnioskujacej in-
teresu prawnego oraz faktycznego (vide art. 2 ust. 2 u.d.i.p.), nalezy przyjrze¢ si¢ blizej
problematyce uzytego pojecia interesu publicznego, ktore warunkuje uzyskanie prawa
do informacji publicznej przetworzone;.

Analizujac tres¢ art. 3, zasadniczg kwestig staje si¢ zastosowanie dwoch nieostrych
poje¢, ktore nie zostaty zdefiniowane przez ustawodawce, a mianowicie — interes pu-
bliczny oraz informacja publiczna przetworzona. Konsekwencja tego jest obserwowana
na przestrzeni lat proba zdefiniowania tych poje¢ w orzecznictwie.

Problematyke informacji przetworzonej warunkujacej mozliwo$¢ zagdania od osoby
wykonujacej prawo do informacji publicznej wykazania istnienia przestanki interesu
publicznej podjeto w uzasadnieniu do projektu ustawy, wskazujac, iz sg to dane ,,w po-
staci zagregowanej, syntetycznej lub analitycznej”. Nie jest to jednak wystarczajace do
ustalenia warunkow koniecznych dla zaistnienia informacji przetworzonej. Zgodnie ze
znaczeniem stowa ,,przetwarzanie”, ktore oznacza proces polegajacy na przerabianiu,
zmienianiu danej rzeczy, definicja informacji przetworzonej winna powstac z posiadanych
informacji prostych, bedacych w posiadaniu podmiotu zobowigzanego, ktére po doko-
naniu odpowiedniej ich obrobki pozwalaja na uzyskanie nowej jakosciowo informacji?'.

Przed dalsza analizg pojecia informacji przetworzonej warto zwroci¢ uwage na
proces przeksztalcenia informacji publicznej wskazany w art. 15 u.d.i.p, ktory stanowi
odregbne pojecie i nie powinien by¢ utozsamiany z procesem przetwarzania informacji
publicznej.

Przeksztalcenie informacji publicznej w zaden sposob nie ingeruje w jej tresc.
Odnosi si¢ jedynie do czynno$ci technicznych polegajacych na zmianie no$nika infor-
macji. Przykladem jest tutaj chociazby zeskanowanie dokumentu, wykonanie jego kse-
rokopii, nagranie na ptyte CD, efc. Podkresla to wyrok WSA w Warszawie z dnia
23 wrzesnia 2009 r. (sygn. akt [1 SA/Wa/978/09), stwierdzajac, ze ,,podstawowa cecha
ro6znigcg informacje publiczng przetworzong od informacji publicznej jest to, ze infor-
macji tej wprost organ nie posiada i dla jej wytworzenia niezb¢dne jest przeprowadzenie
pewnych dzialan na posiadanych przez dany podmiot informacjach, w wyniku ktérych
to dzialan powstanie nowo jako$ciowo informacja. Taka nowo jako$ciowo informacja
nie jest jedynie innym technicznie zestawieniem posiadanych informacji — innym spo-
sobem uszeregowania posiadanych dotad informacji, ale inng, jako$ciowo nowa infor-
macja, prowadzacg zazwyczaj do okreslonej oceny danego zjawiska, czy okres§lonej

20 Tak stusznie R. Cybulska, op. cit.
2l E. Pierzchata, M. Wozniak (red.), op. cit., s. 79.
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interpretacji, znalezienia r6znic albo podobienstw. Aby wytworzy¢ informacjg przetwo-
rzona niezbg¢dne jest poddanie posiadanych informacji analizie albo syntezie i wytwo-
rzenie w taki wlasnie sposob nowej jakosciowo informacji, ktora nie wynika z tresci
zadnej jednostkowej informacji, ktore podlegaty procesowi przetwarzania, ale wynika
z ich catoSciowego przetworzenia w okreslony sposob — w uogoélnieniu, wynika z sumy
(zbioru) jednostkowych informacji podlegajacych przetworzeniu. Zatem informacja
przetworzong nie jest inne uszeregowanie posiadanych informacji, ale nowa jako$¢
tkwigca immanentnie w uzyskanej w wyniku przetworzenia nowej informacji. Samo
zestawienie, uszeregowanie orzeczen wedtug okreslonego kryterium nie jest cechg in-
formacji przetworzonej, ale cechg informacji pracochtonnej, a wytworzenie takiej infor-
macji moze jedynie stanowi¢ o kosztach jej wytworzenia. Czasochtonnos¢, kosztowno$¢
oraz trudnosci organizacyjno-techniczne lub biurowe, jakie wiaza si¢ z przygotowaniem
danej informacji publicznej, nie mogg zwalnia¢ z obowigzku udostepnienia informacji.
Przeprowadzenie niezbednych czynnosci anonimizacji wybranych w powyzszy sposob
orzeczen sadowych nie stanowi o wytworzeniu informacji przetworzone;j”.

Czynnosci te wigzaé si¢ moga z dodatkowymi optatami, jakie poniesie wnioskuja-
cy o informacj¢ publiczng. Wysokos¢ takiej optaty jest ustalana indywidualnie i jest ona
zalezna od dodatkowych kosztow, ktore zostaty wygenerowane w zwiazku z realizacja
prawa dostepu do informacji publicznej. Nalezy zwrdci¢ uwage na okoliczno$¢, iz chodzi
tutaj o szczegblng kategorie kosztéw, a nie o wszystkie koszty zwigzane z udostepnieniem
informacji. Przyjmuje sig, ze dodatkowy koszt to wydatek rzeczywiscie poniesiony ponad
koszt funkcjonowania bazy zwigzany z realizacja wskazanego we wniosku sposobu
udostepnienia lub koniecznoscig przeksztalcenia informacji*?. Podmioty zobowigzane
do udostepnienia informacji publicznej dokonujg podziatu ponoszonych kosztow, stara-
jac sie rozgraniczy¢ koszty standardowe zwigzane z realizacja tego zadania takie jak:
zuzycie energii elektrycznej, utrzymanie stanowiska pracy odpowiedzialnego za zadanie,
koszt zakupu sprzetu biurowego od kosztow zwigzanych z przeksztatceniem informacji.

Trafnie wskazuje M. Sakowska-Baryla, ze informacjg prosta jest ta, ktorej tres¢ nie
ulega zmianie przed udostepnieniem — podmiot zobowigzany do udostepnienia jg posia-
da, a jej udostepnienie wymaga przekazania w sposob i formie wskazanych przez wnio-
skodawce®.

Pojecie informacji przetworzonej wielokrotnie definiowato orzecznictwo sadow
administracyjnych. NSA w wyroku z dnia 17 pazdziernika 2006 r., (sygn. akt I OSK
1347/05) wyrazit poglad, iz informacja publiczna przetworzona to taka informacja, na
ktorg sktada si¢ pewna suma informacji tzw. informacji publicznej prostej, dostepnej bez
wykazywania przestanki interesu publicznego. Ze wzgledu jednak na tre$¢ zadania, udo-
stepnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publicznej nawet o wspomnianym wyzej
prostym charakterze, wigza¢ si¢ moze z potrzeba przeprowadzenia odpowiednich analiz,
zestawien, wyciggow, usuwania danych chronionych prawem. Takie zabiegi czynia zatem

22 A. Skora, Dostgp do informacji publicznej a kodeks postgpowania administracyjnego, Poznan
2015,s.91.

2 M. Sakowska-Baryla, Orzecznictwo w sprawie udostepnienia i odmowy udostepnienia informacji
publicznej, Warszawa 2010, s. 64.
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takie informacje proste informacja przetworzona, ktorej udzielenie jest skorelowane z po-
trzeba istnienia przestanki interesu. Rozszerza powyzszg definicje wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 10 grudnia 2014 r. (sygn. akt IV SA/Po 940/14), ktory wskazuje, iz informacja
przetworzong jest informacja publiczna opracowana przez podmiot zobowigzany przy
uzyciu dodatkowych sit i §rodkéw, na podstawie posiadanych przez niego danych, w zwigz-
ku z zagdaniem wnioskodawcy i na podstawie kryteriow przez niego wskazanych, czyli
innymi stowy informacja, ktora zostanie przygotowana ,,specjalnie” dla wnioskodawcy
wedle wskazanych przez niego kryteriéw. Bedzie to zatem taka informacja, co do ktérej
podmiot zobowigzany do jej udzielania nie dysponuje taka ,,gotowa” informacja na dzien
ztozenia wniosku, ale jej udostepnienie wymaga podjecia dodatkowych czynnosci. Infor-
macja przetworzona to taka informacja, ktorej wytworzenie wymaga intelektualnego
zaangazowania podmiotu zobowigzanego. Stanowisko w tej materii przedstawit takze
NSA w wyroku z dnia 21 wrzes$nia 2012 r. (sygn. akt I OSK 1477/12), gdzie wskazal, ze
zaro6wno w doktrynie, jak tez orzecznictwie sadow administracyjnych utrwalit si¢ poglad,
iz ,,informacjg prosta jest informacja, ktorej zasadnicza tre$¢ nie ulega zmianie przed jej
udostgpnieniem. Natomiast informacja przetworzona jest jakosciowo nowa informacja
nieistniejaca dotychczas w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej zrédtem sa
materiaty znajdujace si¢ w posiadaniu zobowigzanego”.

Podobnie w wyroku z dnia 2 czerwca 2011 r. (sygn. akt I OSK 279/11) NSA odnosi
si¢ do czestych sytuacji, gdy wniosek o udostepnienie informacji publicznej zawiera
ankiete, ktora okresla kryteria, wedtug ktérych wnioskodawca domaga si¢ opracowania
informacji. ,,Jezeli organ na dzien ztozenia takiego wniosku nie dysponowat informacja
w formie i tresci zadanej przez skarzacego, to zasadnie dokonano oceny, ze skarzacy
domagatl si¢ uzyskania informacji jakosciowo nowej, a wiec takiej, ktora nie istnieje
w zadanej tresci 1 postaci. Skarzacy wniost o udzielenie mu danych statystycznych wedtug
kryteriow przez niego okreslonych, a nie kryteriéw okreslonych powszechnie obowig-
zujacymi przepisami prawa. Nie ma takze znaczenia okoliczno$¢ czy sporzadzanie ze-
stawien zgdanych przez skarzacego wymaga znacznych, czy tez niewielkich naktadow
pracy. Wystarczajacym jest fakt, iz jest to informacja, ktdra organ musi wytworzy¢ na
podstawie posiadanych w swoich zasobach dokumentow”.

Srodowisko prawnicze i naukowe réwniez poruszalo na potrzebe zdefiniowania
pojecia informacji przetworzonej. Postulaty de lege ferenda w przedmiocie zdefiniowa-
nia pojecia informacji przetworzonej byly zglaszane w ekspertyzie Polskiej Akademii
Nauk dotyczacej rozwigzan mogacych stanowi¢ podstawe do zmian przepisow regulu-
jacych zasady dostgpu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania.
W opinii zaproponowano nastgpujace elementy konstrukcyjne pojecia ,,przetworzenie’:
»|--.] jest to operacja podmiotu zobowigzanego na posiadanych przez niego informacjach
publicznych, ktéra spetnia tacznie nastgpujace warunki: (a) w jej wyniku powstaje in-
formacja jako$ciowo nowa, (b) powstata informacja jest przygotowana w odpowiedzi na
konkretny wniosek, (c) jej wytworzenie wigze si¢ ze znacznym naktadem pracy lub
innym naktadem, w tym finansowym”. Na tej podstawie zostata zaproponowana naste-
pujaca definicja pojgcia ,,przetworzenie informacji™ ,,[...] rozumie si¢ przez to operacje
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podmiotu zobowigzanego na posiadanych przez niego informacjach publicznych, wy-
magajace znacznego naktadu, ktérych wynikiem jest wytworzenie nowej informacji
zgodnie z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej; nie stanowi przetworzenia
informacji anonimizacja danych”*.

Po takim dookresleniu pojg¢ informacji publicznej prostej oraz informacji publicz-
nej przetworzonej mozna przej$¢ do proby zdefiniowania kolejnego nieostrego pojecia
uzytego w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktore warunkuje bezposrednio
udostepnienie informacji przetworzone;j. Istota interesu publicznego zostata takze zde-
finiowana na podstawie orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz doktryny, dzieki
czemu mozliwe jest okreslenie kwestii odmowy udostepnienia informacji publicznej
przetworzonej. Jednakze kazda z analizowanych spraw w zakresie zasadno$ci przetwo-
rzenia informacji publicznej w aspekcie istnienia szczegolnego interesu publicznego
powinna by¢ kazdorazowo badana indywidualnie.

Pojecie interes publiczny stanowi antonim interesu prywatnego wnioskujacego.
Interes publiczny powinien odnosi¢ si¢ do ogdtu obywateli, a udostepnienie informacji
publicznej istotnej dla interesu publicznego winno wptywac m.in. na usprawnienie dzia-
falnosci organéw administracji publicznej, polepszenie zycia spoteczenstwa, dobra
wspolnego.

Postuzenie si¢ pojeciem o tak nieprecyzyjnej tresci jest dziataniem zmierzajagcym
do osiggnigcia pewnych celow pragmatycznych, nie sposob bowiem przewidzie¢ wszyst-
kich okolicznosci konkretnej sytuacji w ulegajacej ciaglym zmianom rzeczywistos$ci.

Ustawodawca, wyposazajac pojecia zawarte w tekstach prawnych w pewna doze
ogoblnosci, doprowadza do sytuacji, w ktorej organ orzekajacy dysponuje wieksza swo-
boda w procesie decyzyjnym, a ta niedookreslono$¢ pozwala na uelastycznienie procesu
stosowania prawa poprzez koniecznos$¢ kazdorazowego przeanalizowania indywidual-
nego przypadku i wszystkich towarzyszacych mu warunkow i okoliczno$ci, tagodzac
sztywne postanowienia przepisow prawa wyznaczajacych ,,sposoby zachowania catych
klas adresatow w oznaczonych klasach sytuacji”. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory odnosi si¢ do tresci art. 31 Konstytucji RP, przyjmuje sie, ze dziatania w sprawie
jakiegos$ dobra ponadindywidualnego (tj. w interesie publicznym, spotecznym) zaktada
si¢ ujgcie go w postaci co najmniej jednej z szesciu wartosci®:

1) bezpieczenstwa prawnego,

2) porzadku publicznego,

3) ochrony $rodowiska,

4) ochrony zdrowia publicznego,
5) ochrony moralnosci publicznej,
6) wolnosci i praw innych osob.

2 J. Kurek, Potrzebna lepsza definicja informacji przetworzonej, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2016, nr 12.

3 A. Wilezynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunafu Konstytucyj-
nego, http://www.lex.pl/akt/-/akt/interes-publiczny-w-prawie-stanowionym-i-orzecznictwie-trybunalu
-konstytucyjnego [dostep 07.01.2018].
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Interes publiczny definiuje si¢ jako zwigzany z funkcjonowaniem panstwa, organéw
publicznych, jako odnoszacy si¢ do dobra wspolnego ogotu spoteczenstwa, zwigzany
zwlaszcza z gospodarowaniem mieniem publicznym. Jak zauwaza M. Sakowska-Baryta,
interes publiczny jest kwalifikowany jako szczegdlnie istotny poprzez jego wyjatkowosé?.
Odnoszac si¢ do uzasadnienia ustawy o dostepie do informacji publicznej, wskazano, ze
udostepnienie przystuguje w takim zakresie, w jakim jest to istotne dla ogdtu obywate-
li. Mozna tez stwierdzi¢, ze zgodnie z ideg projektodawcow okreslenie to miato znacze-
nie blizsze interesowi spotecznemu niz instytucjom publicznym?’. Poj¢cie interesu pu-
blicznego jest uzywane w normach prawa materialnego regulujacego stosunki spoteczne
na plaszczyznie r6znych dziedzin zycia. Istota tego pojecia na gruncie ustawy o dostepie
do informacji publicznej jest bowiem fakt realizacji prawa dostepu do informacji publicz-
nej we wspolnym interesie i wykonywania funkcji panstwa. Jest to $ci§le zwiazane
z realizacjg publicznego prawa podmiotowego do informacji, ktore to zawsze nast¢puje
z powotaniem na realizacje lub ochrone interesu publicznego lub indywidualnego?.
Podobnie w wyroku NSA z dnia 16 czerwca 2009 r. (sygn. akt I OSK 57/09) wskazuje
sig, ze za sprawe szczegolnie istotng dla interesu publicznego nalezy uznac¢ taka, ktora
— ze wzgledu na rodzaj, czas, miejsce, sposdb, okoliczno$ci rozstrzygania i pozniejszej
realizacji — w istotnym zakresie wptywa lub moze wptywacé na wykonywanie przez
podmioty wladzy publicznej (w tym takze inne osoby i jednostki organizacyjne w za-
kresie, w jakim wspotuczestniczg w procesie wykonywania wiadzy publicznej gospoda-
ruja majatkiem Skarbu Panstwa) ich uprawnien i obowiazkow. W zakresie prawa doste-
pu do informacji oznacza to, ze interes publiczny istnieje wowczas, gdy uzyskanie
okreslonych informacji mogloby mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania
panstwa, np. w konsekwencji usprawniatoby dzialanie jego organow. Podstawowym
elementem pozwalajacym na wlasciwe uzasadnienie szczego6lnego interesu publicznego
jest wiec wykazanie, ze dziatanie organéw i innych podmiotow realizujacych zadania
publiczne wywotato lub bedzie wywotywalo skutki dla potencjalnie duzego kregu ad-
resatow. Wnioskodawca musi wiec wykazac, zgodnie z regutg koniecznego wspotdzia-
lania organu i podmiotu ubiegajacego si¢ o zatatwienie okreslonej sprawy w okreslony
sposob, ze informacje, ktore zamierza uzyskac, nie dotycza wyltacznie jego interesu, jak
réwniez nakreslenia okolicznos$ci 1 faktow, ktdre zostang uznane za wystarczajace dla
przyjecia, ze dziata on w interesie publicznym, a sprawa, o ktérej chce zostaé poinfor-
mowany, ma szczegolne znaczenie.

Z samej tredci artykutu 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie wynika, ze ci¢zar wykazania ist-
nienia szczegdlnego interesu publicznego lezy po stronie wnioskodawcy, jednakze
orzecznictwo sadow dos¢ jednoznacznie wskazuje, iz to organ zobowigzany do udostgp-
nienia informacji publicznej winien poinformowac strong o przetworzonym charakterze
informacji publicznej, a nastgpnie wystapi¢ o wykazanie istnienia przestanek istotnych
dla interesu publicznego. Istotny staje si¢ wowczas fakt, iz negatywny wynik dotyczacy

% M. Sakowska-Baryta, op. cit., s. 67.

27 E. Pierzchata, M. Wozniak, op. cit., s. 84.

2 J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014,
s. 125-126.
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istnienia szczegodlnie istotnego interesu publicznego, ktorego konsekwencjg jest wydanie
decyzji odmownej w sprawie udostepnienia informacji publicznej przetworzonej, pociaga
za soba konieczno$¢ udowodnienia przez organ zobowigzany do udostepnienia informa-
cji braku zaistnienia tejze przestanki. Z tego tez wzgledu dochodzi si¢ do wniosku, iz
wilasciwa diagnoza potrzeby zaistnienia powodow, dla ktorych udostepnienie informacji
jest szczegodlnie istotne dla interesu publicznego, rodzi koniecznos$¢ wtasciwej argumen-
tacji tej decyzji organu. Podobne stanowisko wyrazone zostalo w wyroku NSA z dnia
9 sierpnia 2011 r. (sygn. akt I OSK 976/11) oraz wyroku NSA z dnia 16 czerwca 2009 r.
(sygn. akt I OSK 57/09): ,,odmowa udostgpnienia informacji przetworzonej z uwagi na
brak interesu publicznego moze nastgpi¢ jedynie w przypadku wykazania przez podmiot
zobowigzany do jej udostepnienia, iz uzyskanie takiej informacji nie jest szczeg6lnie
istotne dla interesu publicznego”. Szersze uj¢cie wystepuje w wyroku NSA z dnia 8 czerw-
ca 2011 r. (sygn. akt I OSK 426/11): ,,nawet w wypadku, gdy wnioskodawca nie odpowie
na wezwanie do wykazania szczegoélnie istotnego interesu publicznego przemawiajgcego
za udostgpnieniem informacji publicznej przetworzonej, podmiot zobowigzany do jej
udzielenia musi zawsze w uzasadnieniu decyzji o odmowie odnies¢ si¢ do kwestii, czy
przestanka, o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. istnieje czy tez nie”.

Limitations of access to public information — selected issues

Abstract

Access to public information is one of the most important principles of modern democracy and civil
society. One of the more problematic issues related to the assessment of the status of information as
public is the assessment of the nature of the so-called information or internal document. As documents
that will only help in taking action, they should not be qualified as public information. However, de-
termining whether a given information is public requires an in-depth examination of the facts. An-
other issue discussed is ,,simple information and processed information” and the notion of public in-
terest, which determines the right to publicly processed information.

Key words
public information, internal information, simple information, information processed.
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