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Wybrane zagadnienia
z zakresu dostepu do informacji publiczne;j
w samorzadzie terytorialnym

Zagwarantowane w art. 61 Konstytucji RP! prawo dostepu do informacji publicznej sta-
nowi niewatpliwie jeden z filaréw rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego. Spoteczen-
stwo takie charakteryzuje si¢ duzg $wiadomoscig i aktywnoscia obywatelska w zyciu
publicznym. Powyzszy przepis gwarantuje kazdemu obywatelowi prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dzialalnosci organéw
samorzgdu gospodarczego i zawodowego oraz innych oséb i jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. W swietle art. 61 Konstytucji RP prawo
do uzyskiwania informacji publicznej obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu.

Zasady dostgpu do informacji publicznej zostaly rozwinigte przez ustawodawce
w przepisach ustawy o dostepie do informacji publicznej?, ktéra w sposéb ogélny okre-
$la zasady majace stuzy¢ praktycznej realizacji prawa dostgpu do informacji publicznej,
w tym trybu jej udzielania.

W zwigzku z bezsprzecznym w ostatnich latach rozwojem swiadomosci obywatelskiej
oraz zwigkszeniem zainteresowania spoleczenstwa dzialalnoscig organéw samorzadu
terytorialnego nastapil znaczny wzrost liczby sktadanych przez obywateli wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej. W toku stosowania przepiséw dotyczacych prawa
dostgpu do informacji publicznej organy samorzadu terytorialnego natrafiajg na wie-
le probleméw i watpliwosci interpretacyjnych. Z uwagi na ich mnogos¢ tylko niektére

z tych problematycznych zagadnien zostang przedstawione w niniejszym opracowaniu.

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78 poz. 483 z pézn. zm.
2 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. 2015 poz. 2058

z p6zn. zm.; dalej u.d.i.p.
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Organy jednostek samorzadu terytorialnego (zaréwno wykonawcze, jak i stanowig-
co-kontrolne), bedace bezsprzecznie organami wiadzy publicznej, sa podmiotami zo-
bowigzanymi, na gruncie przepiséw u.d.i.p., do udostepniania informacji publiczne;.
Jak stanowi bowiem art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., obowiazane do udost¢pniania informa-
¢ji publicznej s3 wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne,
w szczegdlnosci organy wiadzy publicznej. W zwiazku z tym przepisem podmiotami
zobowigzanymi do udostepniania informacji publicznej znajdujacej si¢ w ich posiadaniu
beda nie tylko organy jednostek samorzadu terytorialnego, ale réwniez organy zwigzkéw
tychze jednostek, a wiec zwigzkéw migdzygminnych, zwigzkéw powiatowych, zwiazkéw
powiatowo-gminnych oraz zwigzkéw metropolitalnych.

Na poczatku opracowania zostanie zaprezentowana problematyka formy, w jakiej po-
winien zosta¢ zlozony wniosek o udostepnienie informacji publicznej, a zwlaszcza pro-
blematycznej dla niektérych organéw samorzadu terytorialnego formy elektroniczne;.
Nastepnie zostang oméwione zagadnienia dotyczace dopuszczalnosci stosowania wzoru
wniosku o udostgpnienie informacji publicznej oraz cennika udostgpniania tych infor-
macji. Z uwagi na to, ze wiele probleméw stwarza udostgpnianie informacji przetworzo-
nych, zwlaszcza takich, ktére musza dodatkowo zosta¢ zanonimizowane, na zakonczenie

zostanie oméwione réwniez to zagadnienie.

Pojecie informacji publiczne;j

Rozwazania na temat wybranych problemdw, z jakimi borykaja si¢ organy samorzadu
terytorialnego, z zakresu dostepu do informacji publicznej nalezy rozpoczaé od wyja-
$nienia, czym jest informacja publiczna. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. informacja pu-
bliczng jest kazda informacja o sprawach publicznych. Przyktadowy katalog informacji
stanowigcych informacje¢ publiczna zawarty zostal przez ustawodawce w art. 6 u.d.i.p.
Zgodnie z tym przepisem udostepnianiu podlega w szczegdlnosci informacja publiczna
o polityce wewnetrznej i zagranicznej (pkt 1), wiadzach publicznych i innych podmio-
tach wykonujacych zadania publiczne, zwlaszcza o ich statusie prawnym, majatku pu-
blicznym, organizacji, przedmiocie dziatalnosci, kompetencjach, majatku, ktérym dys-
ponuja (pkt 2) oraz o zasadach ich funkcjonowania (pkt 3), danych publicznych, w tym
w szczegdlnoscei tresei 1 postaci dokumentéw urzgdowych, np. aktéw administracyjnych
i innych rozstrzygnigé (pkt 4) oraz majatku publicznym (pkt 5).

Analiza przedstawionych przepiséw prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze usta-
wodaweca nie zdecydowal si¢ na wskazanie klasycznej, odsylajacej do cech istotnych defi-
nicji ,informacji publicznej”. Pomocne w tym zakresie staje si¢ orzecznictwo, zwlaszcza
sadow administracyjnych, gdzie wskazuje sie, ze rozwazania nad tym pojeciem nalezy

prowadzi¢ z uwzglednieniem wspomnianego art. 61 Konstytucji RP, a zwlaszcza jego
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ust. 1, za$ samo pojecie musi by¢ rozumiane szeroko®. Sady administracyjne wskazuja
przy tym, ze informacjg publiczng jest kazda wiadomos¢ wytworzona przez szeroko ro-
zumiane wladze publiczne, a takze inne podmioty sprawujace funkcje publiczne w zakre-
sie wykonywania przez nie zadari publicznych i gospodarowania mieniem komunalnym
lub mieniem Skarbu Panstwa. Informacjg publiczng jest réwniez informacja niewytwo-
rzona przez wskazane podmioty, lecz do nich si¢ odnoszaca. Innymi stowy, informacje
publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw — nie tylko bezposrednio zre-
dagowanych i wytworzonych przez wskazany podmiot — a wigc takze tres¢ dokumentéw,
ktérych uzywa on do zrealizowania powierzonych mu prawem zadari. Jednoczesnie bez
znaczenia jest, w jaki sposéb dokumenty znalazly sic w posiadaniu adresata wniosku
o udostepnienie informacji publicznej, oraz to, czy znajduja si¢ one w posiadaniu innego
podmiotu, bowiem wazne jest jedynie to, by dokumenty takie stuzyly realizowaniu zadan

publicznych przez adresata wniosku i odnosily si¢ do niego bezposrednio®.

Elektroniczny wniosek o udost¢pnienie informacji publiczne;j

Z uwagi na to, ze przepisy u.d.i.p. nie regulujg kwestii formy, jaka powinien przybraé
wniosek o udostepnienie informacji publicznej, zagadnienie to rodzi wiele probleméw
w praktyce funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Istotne z punktu wi-
dzenia mozliwosci udostepniania informacji publicznej na wniosek zlozony droga
elektroniczng jest wskazanie, kto moze by¢ wnioskodawcy (nadawca) takiego wniosku.
W mysél art. 2 ust. 1 u.d.i.p. prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje kaz-
demu. Ponadto w ust. 2 tego przepisu ustawodawca wskazal, ze od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub fak-
tycznego. Przyrownujac powyzsze przepisy do art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, wskazaé
nalezy, ze na gruncie u.d.i.p. zakres podmiotowy prawa dostepu do informacji publiczne;
zostal rozszerzony w stosunku do regulacji konstytucyjnych, gdzie prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dzialalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje
publiczne zostalo przyznane obywatelom. Tym samym nalezy wskazaé, ze prawo doste-
pu do informacji publicznej przystuguje kazdej osobie fizycznej bez wzgledu na obywa-
telstwo, a pod pojeciem ,kazdy” nalezy rozumie¢ réwniez osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne niebedace osobami prawnymi, o ktérych mowa w art. 33' Kodeksu cywil-
nego’. Bez znaczenia jest przy tym wiek osoby fizycznej — prawo to przystuguje réwniez

osobom niepelnoletnim — oraz posiadana zdolno$¢ do czynnosci prawnych — z wnio-

3 Cf. wyrok NSA z dnia 17 wrzesnia 2014 r., sygn. I OSK 46/14; wyrok NSA z dnia 1 pazdzier-
nika 2014 r., sygn. I OSK 358/14; oba dost¢pne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admini-
stracyjnych (CBOSA) — www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Cf. wyrok NSA z dnia 18 listopada 2013 r., sygn. I OSK 1558/13, CBOSA.

5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2014 poz. 121 z pézn. zm.
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skiem o udostepnienie informacji publicznej moze wystapi¢ nie tylko osoba posiadajaca
pelna zdolno$é do czynnosci prawnych, ale réwniez posiadajaca zdolno$¢ ograniczong
lub w ogéle jej nieposiadajaca.

Przechodzac do dopuszczalnosci stosowania elektronicznej formy wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej, nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. in-
formacja publiczna, ktéra nie zostala udostgpniona w Biuletynie Informacji Publicznej
lub centralnym repozytorium, jest udostgpniana na wniosek. O ile bezsprzeczne jest,
ze wniosek taki moze przybraé tradycyjna forme pisemnag, o tyle nalezaloby rozwazy¢
mozliwo$¢ zastosowania innej jego formy, np. elektroniczne;.

Majac na uwadze konstytucyjne uregulowania prawa dostepu do informacji publicz-
nej oraz zakres podmiotowy tego prawa i odformalizowang procedure udostgpniania
informacji publicznej, nalezy wskazaé, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej
moze przybra¢ forme nie tylko tradycyjna pisemna, ale réwniez elektroniczng w naste-
pujacych postaciach:

* za pomocg Elektronicznej Skrzynki Podawczej (ESP) na Elektronicznej Plat-
formie Ustug Administracji Publicznej (upup),

* opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym,

* w drodze zwyklej wiadomosci e-mail.

O ile mozliwo$¢ sktadania wnioskéw w dwéch pierwszych formach elektronicznych
wydaje si¢ bezsprzeczna, to juz w przypadku trzeciej z nich w praktyce funkcjonowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego pojawia sie wiele watpliwosci i kontrowersji.
Wiatpliwosci te rozwiewa orzecznictwo sgdéw administracyjnych, gdzie w sposéb jed-
noznaczny przesadza si¢ o dopuszczalnosci stosowania tej formy wniosku. Jak wskazuje

bowiem w jednym ze swoich wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny:

[...] za wniosek pisemny uznawa¢ nalezy réwniez przestanie zapytania poczta elek-
troniczng nawet gdy nie zostanie uzyty podpis elektroniczny. Poglad ten wydaje
si¢ uzasadniony brakiem koniecznosci petnego zidentyfikowania wnioskodawcy,
a to z uwagi na to, ze zadajac informacji, nie musi si¢ on wykaza¢ jakimkolwiek
interesem prawnym lub faktycznym, aby otrzymac informacje. Wniosek o udziele-
nie informacji publicznej moze przybra¢ kazda forme, o ile wynika z niego, co jest
przedmiotem wniosku. Wniosek taki wszczyna postepowanie w sprawie, ale na tym

etapie nie majg jeszcze zastosowania przepisy k.p.a.®

Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych w powyzszym zakresie prowadzi do
konkluzji, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej nie tylko moze by¢ skta-

dany poprzez przestanie go poczty elektroniczng (za pomoca wiadomosci e-mail), ale

6 Wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., sygn. I OSK 1277/08, CBOSA.
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ze taki wniosek nie musi posiada¢ nawet podpisu osoby go skladajacej (wnioskodawcy),
tj. jej imienia i nazwiska. Sady uzasadniaja to faktem, ze konstytucyjne prawo dostepu
do informacji publicznej, rozwiniete przepisami u.d.i.p., ma charakter powszechny, co
oznacza, ze prawo to przystuguje kazdemu, bez koniecznosci spelnienia jakichkolwiek
przestanek w tym zakresie. Podanie natomiast stosownych danych osobowych bedzie
niezbedne dopiero w przypadku, gdy zaistnieje konieczno$é¢ wydania decyzji admini-
stracyjnej z uwagi na odmowe udostepnienia informacji publicznej badZ umorzenie po-
stepowania o udostgpnienie informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 u.d.i.p.’

W zwigzku z tym nalezy wskazaé, ze wniosek o udostepnienie informacji publicznej
moze zosta¢ zlozony réwniez w formie zapytania wystosowanego droga elektroniczna,
i to nawet w sytuacji, gdy do jego autoryzacji nie uzyto podpisu elektronicznego. Nale-
zy zgodzi¢ si¢ z sadami administracyjnymi, ktére wskazujg, ze postgpowanie w sprawie
udzielenia informacji publicznej ma charakter uproszczony i odformalizowany, a wnio-
skodawca nie musi by¢ nawet w zaden sposéb w pelni zidentyfikowany. Jak stanowi
bowiem art. 2 ust. 2 u.d.i.p., od osoby zadajacej pytanie dotyczace spraw publicznych nie

mozna zada¢ wykazywania ani interesu prawnego, ani interesu faktycznego®.

Stosowanie wzoru wniosku
o udostepnienie informacji publicznej

Zgodnie z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. informacja publiczna, ktéra nie zostala udostepniona
w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest udostgpniana
na wniosek, chyba ze — jak stanowi ust. 2 tego przepisu — informacja taka moze byé¢
niezwlocznie udostgpniona. W takim przypadku udostepnienie nastepuje w formie
ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku. W praktyce funkcjonowania samorzadu
terytorialnego bardzo czesto si¢ zdarza, ze podmioty zobowigzane do udostepniania
informacji publicznych, znajdujacych si¢ w ich posiadaniu, publikuja na swoich stro-
nach internetowych lub na stronie Biuletynu Informacji Publicznej (BIP) wzér wniosku
o udoste¢pnienie informacji publicznej. Dziatanie takie budzi wiele watpliwosci, zwlasz-
cza w kontekscie jego legalnosci.

W przywolywanych juz wyrokach sady administracyjne wskazywaly, ze wniosek
o udostepnienie informacji publicznej, z uwagi na brak koniecznoéci pelnego ziden-
tyfikowania wnioskodawcy, moze przybra¢ dowolng forme (np. ustna, zwykla pisemng,
pisemna elektroniczng), byle wynikalo z jego tresci w sposéb jasny, co jest jego przed-

7 Cf. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 2009 r., sygn. II SAB/Wa 57/09; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 24 lutego 2012 r., sygn. IV SAB/GI1 75/11, oba dostepne w CBOSA.

8 Cf. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 marca 2012 r., sygn. II SAB/Kr 183/11; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 10 maja 2012 r., sygn. IT SAB/E.d 46/12, oba dostgpne w CBOSA.
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miotem’. Oznacza to, ze dla prawidlowosci zlozonego wniosku o udost¢pnienie infor-
macji publicznej nie jest wymagane podanie nawet takich danych, jak imie i nazwisko
wnioskodawcy, a tym bardziej szczegélowych danych osobowych, takich jak: adres, nu-
mer PESEL czy numer telefonu, pod ktérym mozna skontaktowac si¢ z wnioskodaw-
cg. Uzyskanie takich danych przez podmiot zobowiazany do udost¢pnienia informacji
publicznej bedzie bowiem stanowi¢ przetwarzanie danych osobowych w rozumieniu
ustawy o ochronie danych osobowych™. Zgodnie z art. 7 pkt 2 tejze ustawy przetwa-
rzaniem danych osobowych jest kazde dzialanie polegajace na wykonywaniu jakichkol-
wiek operacji na danych osobowych, takich jak: zbieranie, utrwalanie, przechowywanie,
opracowywanie, zmienianie, udostepnianie i usuwanie. W tym kontekscie nalezy row-
niez przytoczy¢ art. 23 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, zgodnie z ktérym przetwarzanie danych
dopuszczalne jest m.in. wtedy, gdy jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub
spetnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.

Poniewaz jednak przepisy u.d.i.p. wyraznie wskazuja, ze ,.kazdemu” przystuguje prawo
dostepu do informacji publicznej, a od osoby wykonujacej to prawo nie wolno zadaé
wykazania interesu prawnego lub faktycznego, to uzyskanie przez podmiot zobowigza-
ny do udostepnienia informacji publicznej, do ktérego kierowany jest wniosek, danych
osobowych typu dane adresowe wnioskodawcy lub jego numer telefonu badz tez numer
PESEL, nie jest ,niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spelnienia obowigzku
wynikajacego z przepisu prawa”. Podobne stanowisko zajal w jednym ze swoich wysta-
pielt Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych!.

Jak wskazuja w swoich orzeczeniach sady administracyjne, celem u.d.i.p. jest odfor-
malizowanie i uproszczenie postgpowania w sprawach udostgpniania informacji pu-
blicznej. Ustawodawca nie zawarl bowiem w jej przepisach zadnych wymogéw formal-
nych dotyczacych wniosku, poza tym, ze musi by¢ on w formie pisemnej (chyba ze,
jak stanowi art. 10 ust. 2 u.d.i.p., informacja taka moze by¢ niezwlocznie udostepniona
— wowczas udostepnienie nastepuje w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wnio-
sku). W zwiazku z tym wniosek o udostepnienie informacji publicznej moze przybra¢
kazda forme, o ile wynika z niego w sposéb jasny, co jest jego przedmiotem. Oznacza to,
ze nakaz stosowania jedynego ,stusznego” formularza wniosku czy tez zgdanie zlozenia
wniosku na opracowanym przez organ formularzu nie znajduje podstaw w obecnie obo-

wigzujacych przepisach prawa'>.

9 Cf. np. wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., sygn. I OSK 1277/08, CBOSA.

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. o ochronie danych osobowych, t.j. Dz.U. 2015 poz. 2135
z pézn. zm.

11 Cf. wystapienie GIODO nr DOLiS-035-1241/14 z dnia 18 czerwca 2014 r. do Urzedu Gminy
w sprawie dostosowania do ustawy o ochronie danych osobowych wniosku o udostepnienie
informacji publicznej, http://www.giodo.gov.pl/plik/id_p/6600/j/pV/ [dostep: 31.03.2016].

12 Cf. np. wyrok WSA w Opolu z dnia 5 sierpnia 2014 r., sygn. IT SAB/Op 44/14, CBOSA.
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Odmiennie ustawodawca uregulowal przypadki wystepowania z wnioskiem o ponow-
ne wykorzystywanie informacji publicznej — w art. 23g ust. 13 u.d.i.p. wyraznie bowiem
zostalo wskazane, ze wzor takiego wniosku okresla, w drodze rozporzadzenia, minister
wiasciwy do spraw informatyzacji®®. Wzdr taki zostal okreslony w rozporzadzeniu z dnia
17 stycznia 2012 r.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢, ze cho¢ w wigkszosci przypadkéw intencje podmio-
téw zobowigzanych do udost¢pnienia informacji publicznej, ktére tworzg wzory takich
wnioskéw, sg stuszne, bowiem ich dzialania majg na celu uproszczenie procedury wy-
stepowania przez obywateli (i nie tylko) o udostgpnienie informacji publicznej, musza
si¢ one liczy¢ z mozliwoscig zakwestionowania takiego dzialania, czy to przez organy
nadzoru, czy przez sady administracyjne, z uwagi na brak podstaw prawnych takiego

dzialania.

Stosowanie cennika
udostepniania informacji publiczne;j

Najczestszg nieprawidiowosciag w funkcjonowaniu organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie udostepniania informacji publicznej jest obcigzanie wnioskodaw-
céw dodatkowymi kosztami udostgpniania tychze informaciji w oparciu o ustanowione
przez siebie cenniki.

Jak stanowi art. 7 ust. 2 u.d.i.p., dostep do informacji publicznej jest bezplatny, z za-
strzezeniem art. 15 u.d.i.p. Przepis ten, bedacy wyjatkiem od zasady bezplatnosci udo-
stepniania informacji publicznej, stanowi w ust. 1, ze jezeli w wyniku udostepnienia
informacji publicznej na wniosek podmiot obowigzany do udostgpnienia ma poniesé
dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia lub
koniecznoscia przeksztalcenia informacji w forme wskazang we wniosku, to podmiot
ten moze pobra¢ od wnioskodawcy oplate w wysokosci odpowiadajacej tym kosztom.
W ust. 2 tego przepisu wskazano z kolei, ze podmiot zobowiazany do udostepnienia
informacji publicznej, w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku, ma obowigzek po-
wiadomi¢ wnioskodawce o wysokosci oplaty. Udostepnienie informacji zgodnie z wnio-

skiem nastgpuje po uplywie 14 dni od dnia powiadomienia wnioskodawcy, chyba ze

13 Z dniem 16 czerwca 2016 r. przepis ten, razem z calym rozdzialem 2a u.d.i.p. dotyczacym
ponownego wykorzystywania informacji publicznej zostanie uchylony w zwigzku z wejsciem
w zycie ustawy z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego (Dz.U. poz. 352). W nowych przepisach ustawodawca zrezygnowat z zawarcia
upowaznienia do okreslenia wzoru wniosku o ponowne wykorzystywanie informacji sektora
publicznego poprzestajac na wskazaniu w art. 21 tejze ustawy wymogéw formalnych, jakie
powinno spelnia¢ takie pismo.

14 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 17 stycznia 2012 r. w sprawie wzoru
wniosku o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, Dz.U. poz. 94.
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wnioskodawca dokona w tym terminie zmiany wniosku w zakresie sposobu lub formy
udostepnienia informacji albo wycofa wniosek.

Analiza powyzszych przepiséw wskazuje, ze co do zasady dostgp do informacji pu-
blicznej ma charakter powszechny i bezplatny, a w wyjatkowych sytuacjach podmiot zo-
bowigzany do udostepnienia informacji publicznej moze zada¢ od wnioskodawcy uisz-
czenia stosownej oplaty. Co wazne, samo pobieranie oplat ma charakter fakultatywny.
Innymi stowy, podmiot zobowigzany moze — ale nie musi — tego robic.

Dodatkowe koszty, o ktérych mowa w art. 15 u.d.i.p., mozna podzieli¢ na rzeczowe
i osobowe. Kosztami rzeczowymi beda np. koszty zwigzane z wykorzystanymi na po-
trzeby udostepnienia materialami typu papier, plyta CD itp. Jak wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie sgdowoadministracyjnym, niedopuszczalne jest np. naliczanie oplaty za zuzy-
cie energii przez komputer wraz z urzadzeniem skanujacym®. Kosztami osobowymi sa
z kolei np. koszty zwigzane z wynagrodzeniem osoby przygotowujacej odpowiedz na
zlozony wniosek o udostepnienie informacji publicznej. Jednakze sady administracyjne
wskazuja, ze niedopuszczalne jest zadanie oplaty z tytulu koniecznosci wykonywania
dodatkowej pracy przez pracownika podmiotu zobowigzanego w godzinach jego pra-
cy™. Analizujac orzecznictwo sgdéw administracyjnych w tym zakresie mozna bytoby
wyprowadzi¢ wniosek, ze dopuszczalne bedzie zadanie oplaty np. z tytutu koniecznosci
wykonywania dodatkowej pracy przez pracownika po godzinach jego pracy, za ktére
podmiot zobowigzany musialby tejze osobie zaplaci¢ jako nadgodziny. Jak wskazuje si¢
bowiem w judykaturze sadowoadministracyjnej, praca pracownika, ktéra jest zwigzana
z przygotowaniem zgdanej informacji w godzinach jego pracy, stanowi podstawowy wy-
raz funkcjonowania organu, ktéry ponosi koszty, wykonujac swoje ustawowe zadania?.

Co ciekawe, w praktyce zdarzaja si¢ réwniez sytuacje, kiedy to podmiot zobowigzany
do udostepnienia informacji publicznej obcigza wnioskodawcg dodatkowymi kosztami,
mimo ze nie ponidst tych kosztéw. Takie dziatanie uznawane jest w orzecznictwie sg-
déw administracyjnych za niedopuszczalne, bowiem oplate za udostepnienie informacji
publicznej mozna pobraé¢ wylacznie wtedy, gdy podmiot zobowigzany rzeczywiscie po-
niesie dodatkowe koszty™.

Przechodzac do problematyki mozliwosci uchwalania cennikéw udostgpniania infor-
macji publicznej nalezy wskaza¢, ze w pismiennictwie w sposéb jednoznaczny wyrazany
jest poglad, iz niedopuszczalne jest odgérne okreslanie ryczaltowych stawek za udostep-
nianie informacji publicznej”. Réwniez sady administracyjne wskazuja, ze wyznaczanie

15 Cf. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 grudnia 2012 r., sygn. IT SA/Ke 755/12, CBOSA.

16 Cf. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. II SAB/Wa 113/10, CBOSA.

17 Cf. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 stycznia 2008 1., sygn. I SA/Sz 1006/07, CBOSA.

18 Cf. np. wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2012 r., sygn. IT SA/E.d 824/12, CBOSA.

19 Cf.1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 201.
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oplaty za udostgpnianie informacji publicznej w kazdym przypadku wymaga indywi-
dualnego rozpatrzenia®. Jednoczesnie w orzecznictwie w sposéb jednolity wyrazono
poglad, ze ustalone koszty udostgpnienia informacji publicznej muszg mie¢ charakter
rzeczywisty™.

Majac to na uwadze, nalezy wskazaé, ze niedopuszczalne jest stosowanie przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego cennikéw udostgpniania informacji publicznej, bo-

wiem stawki w nich okreslone majg charakter ryczaltowy, a nie rzeczywisty.

Przetworzenie i anonimizacja informacji publicznej

Kolejnym zagadnieniem z zakresu dostepu do informacji publicznej wzbudzajacym
w organach jednostek samorzadu terytorialnego watpliwosci jest mozliwos¢ kwalifiko-
wania zanonimizowanej informacji publicznej jako informacji przetworzone;.

Jak zostato wezesniej wskazane, podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji
publicznej nie ma prawa odméwic udostepnienia informacji publicznej ani zada¢ jakich-
kolwiek dodatkowych informacji od wnioskodawcy w zakresie czy to wykazania intere-
su faktycznego, czy tez wykazania interesu prawnego, jezeli wnioskowana przez niego
informacja jest tzw. informacjg prosta, czyli informacja, ktéra znajduje si¢ w posiadaniu
podmiotu zobowigzanego, a udostepnienie jej nie wigze si¢ z zaangazowaniem dodatko-
wych sit czy srodkéw osobowych lub finansowych, a jednoczesnie informacja ta nie pod-
lega ograniczeniom okreslonym w art. 5 ust. 11 2 u.d.i.p. Przepisy te wskazujg na ogra-
niczenia wynikajace z przepiséw o ochronie danych osobowych, o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych. Ograniczenia te nie
dotycza jednak informacji o osobach pelniacych funkcje publiczne, majacych zwiazek
z pelnieniem tych funkcji oraz w przypadku gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca zre-
zygnuja z przystugujacego im prawa, o czym stanowi zdanie drugie w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Z uwagi na to, ze przepisy u.d.i.p. nie zawieraja definicji ,informacji przetworzonej”,
pojecie to zostato zdefiniowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych oraz pismien-
nictwie. Zgodnie z dominujacym pogladem w tym zakresie informacja publiczna prze-
tworzong jest taka informacja, ktéra zostala opracowana przez podmiot zobowiazany,
przy uzyciu dodatkowych sit i srodkéw, na podstawie posiadanych przez niego danych,
na podstawie kryteriéw wskazanych przez wnioskodawce. Innymi stowy, informacja
przetworzona to informacja, ktéra zostanie przygotowana ,specjalnie” dla wnioskodaw-
cy wedle wskazanych przez niego kryteriéw, ktérej wytworzenie wymaga intelektualne-

go zaangazowania podmiotu zobowigzanego®.

20 Cf. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 wrzesnia 2012 r., sygn. IV SA/Po 475/12, CBOSA.
21 Cf. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2010 r., sygn. IT SAB/Wa 113/10; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. II SA/Lu 44/10, oba dostgpne w CBOSA.

22 Cf. np. wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 89/13, CBOSA.
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Oznacza to, ze w przypadku gdy podmiot zobowigzany do udostgpnienia informacji
publicznej uzna, iz wnioskowana informacja posiada cechy ,informacji przetworzone;j”,
ma obowigzek wezwania wnioskodawcy do wykazania, Ze uzyskanie przez niego danej
informacji jest ,szczegélnie istotne dla interesu publicznego”. Jak wskazuje si¢ w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych, informacja publiczna przetworzona to taka informa-
cja, na ktérg skfada si¢ pewna suma tzw. informacji publicznej prostej, zwykle dostepnej
bez wykazywania przestanki interesu publicznego. Ze wzgledu jednak na tres¢ zadania
udostepnienie wnioskodawcy konkretnej informacji publicznej, nawet o wspomnianym
prostym charakterze, moze si¢ wigza¢ z potrzeba przeprowadzenia odpowiednich analiz,
zestawieni, wyciaggéw, usuwania danych chronionych prawem. Takie zabiegi czynig in-
formacje proste informacjg przetworzona, ktérej udzielenie skorelowane jest z potrzeba
wykazania przestanki interesu publicznego®.

Réwniez pojecie ,szczegdlnie istotnego interesu publicznego” nie zostalo przez usta-
wodawce zdefiniowane w przepisach u.d.i.p. Takze w tym przypadku pomocne jest
orzecznictwo sadéw administracyjnych w zrozumieniu tego pojecia. W' judykaturze
przyjeto, ze pojecie to odnosi si¢ w swej istocie do spraw zwigzanych z funkcjonowaniem
paristwa oraz innych cial publicznych jako pewnej calosci, szczegdlnie z funkcjonowa-
niem podstawowej struktury paristwa. Skuteczne dziatanie w granicach interesu publicz-
nego wiaze si¢ z mozliwoscig realnego wplywania na funkcjonowanie okreslonych insty-
tucji pafistwa w szerokim tego stowa znaczeniu®. Sady wskazuja réwniez, ze wyktadnia
celowosciowa art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. sprzeciwia si¢ przyjeciu, Ze istotne jest nie tylko
to, w jakim celu (szczegélnie istotnym dla interesu publicznego) informacja publiczna
ma by¢ udostepniona, ale réwniez to, kto si¢ o nig ubiega. Gdyby ustawodawca chcial
da¢ radnym, postom lub innym osobom petnigcym funkcje publiczne prawo dostepu do
informacji publicznej przetworzonej, nie wprowadzatby kryterium interesu publicznego.
Poprzez uzycie zwrotu ,szczegdlnie istotne” ustawodawca wprowadzit kwalifikowang
forme interesu publicznego, bowiem nie wystarczy, aby udzielenie informacji bylo istot-
ne z punktu widzenia interesu publicznego, musi ono by¢ jeszcze ,szczegélnie istotne”.
Whioskodawca musi wige wykazaé, ze informacje ktére zamierza uzyskaé, nie dotycza
wylacznie jego interesu, lecz ze dziala on w interesie publicznym?.

Przechodzac do pojecia ,anonimizacji” informacji publicznej, nalezy wskazaé, ze
w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym wystepuja rozbieznosci w kwestii mozliwo-
$ci kwalifikowania jako informacji przetworzonej informacji publicznej poddanej czyn-
no$ciom anonimizowania, ktéra zawiera informacje objete tajemnicg z mocy szczegé-

towego przepisu prawa. Zdaniem czgsci orzecznictwa juz dokonanie samego procesu

23 Cf. np. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2006 r., 1 OSK 1347/05, CBOSA.

24 Cf. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2005 r., sygn. II SA/Wa 2225/04; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2005 r., sygn. II SA/Wa 481/05, oba dostgpne w CBOSA.

25 Cf. np. wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., sygn. I OSK 57/09, CBOSA.
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anonimizacji powoduje, Ze taka informacja publiczna staje si¢ automatycznie informacja
przetworzong. Z kolei inna czg$¢ orzecznictwa prezentuje odmienne stanowisko, zgod-
nie z ktérym anonimizacja informacji prostej nie powoduje powstania jako$ciowo nowej
informagji, tj. informacji przetworzonej, gdyz usunigcie danych osobowych jest tylko
przeksztalceniem informacji prostej i nie wymaga zadnego wysitku intelektualnego ze
strony podmiotu zobowigzanego do jej udostgpnienia.

Co do zasady, wydaje sig, ze drugi z ww. pogladéw jest whasciwy, a wige poglad, zgod-
nie z ktérym sam proces anonimizacji danych osobowych, czy tez innych informacji nie-
jawnych, nie powoduje automatycznie wytworzenia jakosciowo nowej informacji prze-
tworzonej, co jednoczesnie miatoby skutkowaé koniecznoscig wykazania przez wniosko-
dawce szczegdlnie istotnego interesu publicznego. Jak wskazuja sady administracyjne,
informacja prosta nie zmienia si¢ w informacje przetworzong poprzez samo dokonanie
procesu anonimizacji, bowiem czynnos¢ ta polega jedynie na jej przeksztalceniu, a nie
przetworzeniu®. O przetworzeniu informacji nie stanowi réwniez sigganie do materia-
16w archiwalnych. Wytworzenie informacji przetworzonej wymaga bowiem przeprowa-
dzenia przez podmiot zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych
i intelektualnych na podstawie posiadanych informacji prostych.

Do powyzszej tezy nalezy jednak wskazac¢ pewne zastrzezenia, kiedy dopuszczalne be-
dzie potraktowanie procesu anonimizacji jako wystarczajacej przestanki do uznania da-
nej informacji publicznej za informacje przetworzona w rozumieniu przepiséw u.d.i.p.,
bowiem nie w kazdym przypadku organ zobowigzany do udostgpnienia informacji pu-
blicznej bedzie mial do czynienia z Zgdaniem udostgpnienia informacji wymagajacej
zastosowania prostego procesu anonimizacji, np. usuniecia danych osobowych w postaci
imienia i nazwiska, numeru PESEL czy daty urodzenia, niewymagajacych szczegélne-
go wysilku intelektualnego badZ przygotowania ze strony zobowigzanego. Tym samym
za watpliwe nalezy uznaé twierdzenia czeéci sadéw administracyjnych, generalizujgcych
problem przetworzenia i anonimizacji informacji publicznej i wskazujacych, ze wylacze-
nie pewnych danych ze wzgledu na ochrong informacji niejawnych, ochrone tajemnic
ustawowo chronionych, prywatnos¢ osoby fizycznej czy tajemnice przedsigbiorcy z tre-
$ci udostepnianej informacji publicznej nie powoduje nadania tej informacji charakteru
informacji przetworzonej”.

Uznanie, czy w okreslonym przypadku podmiot zobowigzany do udostepnienia in-
formacji publicznej ma do czynienia z informacja przetworzona, wymaga analizy i in-
dywidualnego podejscia. Z duzym prawdopodobienstwem mozna bowiem stwierdzié,
ze w wielu przypadkach Zadanie udostepnienia okreslonych informacji publicznych

bedzie sformutowane w sposéb, ktéry bedzie nakazywaé ograniczenie przez podmiot

26 Cf. np. wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2011 r., sygn. I OSK 792/11, CBOSA.
27 Cf. np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 marca 2013 r., sygn. II SA/Po 47/13, CBOSA.
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zobowigzany pelnego, niczym nieskrepowanego dostepu do informacji poprzez koniecz-
no$¢ zanonimizowania okreslonych informacji, co dodatkowo moze by¢ poprzedzone
koniecznoscig dokonania stosownych analiz. Bez trudu mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje,
w ktérej udostepnienie zadanej informacji moze wigzaé si¢ z koniecznoscig dokona-
nia anonimizacji informacji wynikajacych chociazby np. z tajemnicy adwokackiej, rad-
cowskiej, notarialnej, lekarskiej, bankowej czy ubezpieczeniowej. W takim przypadku
przeprowadzenie anonimizacji nie bedzie bowiem polegato wylacznie na zwyklym ,za-
czernieniu” danych osobowych, ale wymaga¢ bedzie dokonania zaréwno odpowiednich
analiz posiadanych tresci, jak i posiadania przez podmiot bezposrednio przygotowujacy
dang informacj¢ niezb¢dnej wiedzy pozwalajacej wskazaé, co podlega ochronie, a co nie.

W czesei orzecznictwa sadéw administracyjnych stusznie wskazuje sie¢, ze w pewnych
przypadkach szeroki zakres wniosku wymagajacy zgromadzenia, przeksztalcenia (zano-
nimizowania) i sporzadzenia wielu kserokopii okreslonych dokumentéw moze wymagaé¢
takich dzialan organizacyjnych i angazowania srodkéw osobowych, ktére zakldcaja nor-
malny tok dziatania podmiotu zobowigzanego i utrudniajg wykonywanie przypisanych
mu zadan. Informacja wytworzona w ten sposéb, mimo ze sktada si¢ z wielu informacji
prostych bedacych w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za informacj¢ przetwo-
rzong, gdyz powstaly w wyniku wskazanych wyzej dzialan zbiér nie istnial w chwili wy-
stgpienia z zgdaniem o udostepnienie informacji publicznej®. W pismiennictwie wska-
zuje si¢ réwniez, ze wystapienie przez wnioskodawce z zadaniem udostepnienia wokand
sadowych za jeden, konkretny miesigc, mimo koniecznoéci dokonania przez podmiot
zobowigzany wylgcznie anonimizacji ich przed udostepnieniem, nalezy traktowa¢ jako

przetworzenie informacji, a wiec wytworzenie nowej, nieistniejacej wezesniej®.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza najczestszych problemoéw, z jakimi borykaja si¢ organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego w przedmiocie udostgpniania informacji publicznej,
mimo ze stanowi niewielki fragment calej problematyki w tym zakresie, wskazuje na
konieczno$¢ nie tylko doprecyzowania, ale w niektérych przypadkach réwniez wyboru
przez ustawodawce prawidlowego rozumienia niektérych najbardziej problematycznych
zagadnier. Wydawa¢ by si¢ moglo, ze bioragc pod uwage kilkanascie lat obowigzywania
przepiséw u.d.i.p. oraz bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych w tym zakresie,
podmioty zobowigzane do udostgpnienia informacji publicznej nie bedg miaty proble-

méw z realizacja konstytucyjnego prawa dostgpu do informacji publicznej. Praktyka

28 Cf. np. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2015 ., sygn. I OSK 315/14, CBOSA.

29 Cf. J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w swietle wykladni funkcjonalnej, [w:] Sqdo-
wnictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. ]. Géral,
R. Hauser, J. Trzciriski, Warszawa 2005, s. 147.



Wybrane zagadnienia z zakresu dostgpu do informacji publiczney... | 291

pokazuje jednak, ze bez ingerencji ustawodawcy w niektére kwestie przedstawione w ni-
niejszym opracowaniu problemy beda w dalszym ciagu przysparza¢ organom samorzadu

terytorialnego wielu trudnosci.
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SUMMARY
Selected issues of access to public information in local government

'The right of access to public information is one of the fundamental constitutional civil
rights in the Polish legal system. Its rules on practical implementation regulate the law of
access to public information. With the increase of civic awareness among citizens there
also follows a growth in applications for access to public information. This has caused
a range of problems and doubts in interpretation, which local government bodies have
to contend with when dealing with submitted applications. In this article the author pre-

sents the most common problems which local government bodies must face in practice.

Keywords: the right of access to public information, access to public information, public

information, processed information, anonymization
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