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Wprowadzenie

Wystapienie przez zainteresowanego z wnioskiem skie-
rowanym do jednostki samorzadu terytorialnego (dalej:
JST) w sprawie udostepnienia do ponownego wykorzy-
stania informacji sektora publicznego (dalej: ISP) inicjuje
szczegblny rodzaj postepowania, ktéry wykazuje odrebno-
$ci tak wzgledem procedury dostepu do informacji pub-
licznej jak i ,,klasycznego” postepowania administracyjne-
go. W praktyce przedmiotem tego postepowanie jest nie
tylko przekazanie konkretnych informacji zainteresowa-
nemu, ale réwniez ustalenie przez pryzmat planowanego
celu ponownego wykorzystania, formy i sposobu udostep-
nienia itd. zasadno$ci zastosowania warunkow lub opfat.
Stopienn skomplikowania postepowania, brak kierunkéw
wypracowanych w judykaturze w stosunku do najno-

-wszej regulacji ustawowej i problemy praktyczne, z jakimi

muszg mierzy¢ si¢ samorzadowcy, sklania do szerszej ana-
lizy postepowania prowadzonego w wyniku skutecznego

zlozenia wniosku o ponowne wykorzystanie ISP.
1. Ramy prawne

Zagadnienia ponownego wykorzystania ISP na wniosek
uregulowane zostaly w art. 39-44 ustawy z dnia 11 sierpnia
2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystaniu
informacji sektora publicznego (dalej: ustawa)'. Ustawa
ta dokonano transpozycji do polskiego systemu praw-
nego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych
danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego®. Ze wzgledu na czesciowe zastosowanie do

procedury wnioskowego dostepu do ISP celem ich po-

1 Dz.U. z2021r. poz. 1641.
2 Dz.Urz. UEL 172 2 26.06.2019.
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nownego wykorzystana przepiséw ogoélnego postepowa-
nia administracyjnego nalezy réwniez uwzgledni¢ regula-
cje¢ ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (dalej: KPA)®. Cho¢ ustawodawca juz
przy okazji poprzedniej kompleksowej nowelizacji zdecy-
dowat si¢ na odrebne, zawarte w innej ustawie uregulowa-
nie omawianego zagadnienia oraz problematyki dostepu
do informacji publicznej, to z uwagi na podobienstwo nie-
ktérych rozwiazan, np. w zakresie ustalania oplaty, posil-
kowo warto odwola¢ si¢ takze do zapiséw ustawy z dnia 6

wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*.
2. Etapy rozpatrywania wniosku

W postepowaniu zainicjowanym wnioskiem w sprawie
ponownego wykorzystania ISP mozna wyodrebni¢ dwa
etapy. W pierwszy, formalnym etapie rozpatrywania wnio-
sku jego adresat powinien sprawdzi¢, czy spetnione zostaly
wymagania ustawowe w zakresie tresci wniosku oraz jego
dopuszczalnosci, a takze zweryfikowaé fakt posiadania
ISP, ktdrej dotyczy wniosek®. Na etapie merytorycznym,
ktéry ma charakter bardziej ztozony niz w przypadku po-
stepowan o udostepnienie informacji publicznej, analizie
podlega zaistnienie ustawowych przeslanek ogranicze-
nia prawa do ponownego wykorzystania ISP, mozliwos¢
przekazania takiej informacji oraz istnienie podstawy do
okreslenia warunkéw lub nalozenia optaty. W przypad-
ku braku mozliwosci przejscia do etapu merytorycznego,
np. wskutek nieuzupetnienia w wyznaczonym terminie
brakéw formalnych wniosku, etap formalny konczy sie
czynnoscig materialno-techniczng. Etap merytoryczny,
w zalezno$ci od ustalen poczynionych przez podmiot
zobowigzany, moze zakonczy¢ si¢ czynnoscig material-
no-techniczng (np. przekazaniem ISP bez wyznania
warunkéw lub oplat) lub decyzja administracyjng (np.

odmawiajacg udostepnienia ISP celem jej ponownego wy-

3 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 1. poz. 775.

4 Tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r. poz. 902.

5 Warto zauwazy¢, ze podzial na etapy formalne i merytoryczne
w literaturze przedmiotu nie jest kwestionowany, natomiast roznej
ocenie podlega juz zakres przedmiotowy kazdego z tych etapow.
Niekiedy wskazuje si¢, ze do etapu formalnego zalicza sie, ze do
etapu formalnego mozna zaliczy¢ wylacznie weryfikowanie wyma-
gan formalnych stawianych wnioskowi. Por. G. Sibiga, D. Sybilski,
Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystaniu informacji
sektora publicznego. Komentarz, W-wa 2022, s. 303 (schemat nr 1).

korzystania w zwiazku z koniecznoscig ochrony informa-

cji niejawnej).

3.Wymagania formalne wniosku i ich

weryfikacja

Dostep do ISP celem ponownego wykorzystania mozli-
wy jest w trybie wnioskowym i bezwnioskowym. Pierwszy
z nich, zwany niekiedy dostepem proaktywnym, wigze sie
m.in. z udostgpnieniem informacji na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej (BIP) lub portalu danych. Drugi
inicjowany jest wnioskiem zainteresowanego podmiotu,
ktéry w przeciwienstwie do procedury dostepu do infor-
magcji publicznej ma charakter sformalizowany. Wniosek
taki powinien spelnia¢ wymagania wskazane w art. 39 ust.
3 ustawy, tj. wskazywac nazwe podmiotu zobowigzanego
(adresata wniosku), wnioskodawce i jego dane, ISP be-
daca przedmiotem wniosku, cel ponownego wykorzysty-
wania, forme przygotowania ISP oraz sposdb przekazania
lub dostepu do informacji. Analiz¢ spelnienia wymagan
formalnych wniosku nalezy uzna¢ za jeden z pierwszych
obowigzkéow dysponenta ISP. W przypadku ustalenia, ze
wniosek nie zawiera ktéregokolwiek z elementéw wska-
zanych w art. 39 ust. 3 ustawy adresat wniosku powinien
w trybie art. 39 ust. 5 ustawy wezwa¢ wnioskodawce do
usuniecia brakéw formalnych w terminie 7 dni poucza-
jac, ze ewentualne ich nieusunigcie spowoduje pozosta-
wienie wniosku bez rozpoznania. Ustawodawca zastoso-
wal w tym przypadku rozwigzanie tozsame z przyjetym
wart. 64 § 2 KPA dla usuwania brakéw formalnych pisma
procesowego w postepowaniu administracyjnym. Rozni-
ca polega wylacznie na okreéleniu terminu uzupelnienia
brakéw formalnych, poniewaz w przypadku regulacji ko-
deksowej termin ten nie moze by¢ krétszy niz 7 dni, ale
moze by¢ réwniez dluzszy. W kazdym przypadku pozo-
stawienie wniosku bez rozpoznania powinno nastgpi¢
w formie czynno$ci materialno-technicznej’, tj. bez za-
stosowania procesowej formy decyzji lub postanowienia.
W praktyce pozostawienie bez rozpoznania powinno wig-
zac si¢ z zastosowaniem odpowiedniej adnotacji na wnio-
sku, natomiast nie jest wymagane odrebne powiadomienie

wnioskodawcy o tym fakcie, poniewaz skutki nieuzu-

6 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 19.05.2022, sygn. akt II SAB/Po
230/21.
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pelnienia brakéw formalnych zostaly juz przedstawione
W pouczeniu wezwania wystosowanego na podstawie art.
39 ust. 5 ustawy’. Nalezy uznad, ze weryfikacja spelnienia
warunkow formalnych wniosku jest czynnoscig obowigz-
kowa, a podmiot zobowigzany nie powinien przechodzi¢
do dalszych etapéw rozpatrywania wniosku, np. ustala¢
opflate, jesli wniosek zawieratby braki formalne®. Pomimo
zastosowania konkretnych rozwiazan formalnych co do
tre$ci wniosku ustawodawca nie zdecydowal si¢ natomiast
na sformalizowanie samego sposobu wniesienia wniosku,
co potwierdza art. 39 ust. 4 ustawy, wskazujac jedynie na
mozliwos¢ zlozenia wniosku w postaci papierowej lub
elektronicznej. Oznacza to, Ze podobnie jak w przypadku
regulacji Prawa prasowego czy procedury dostepu do in-
formacji publicznej mozliwe jest skuteczne zlozenie wnio-

sku w formie elektroniczne;’.

Od warunkéw formalnych odnoszacych sie do tresci
wniosku nalezy odrézni¢ warunki dopuszczalnoséci wnio-
skowego trybu dostepu do danych stanowigce ISP celem
ich ponownego wykorzystania. Zgodnie z art. 39 ust. 1
ustawy tryb wnioskowy stosuje si¢ w przypadku, kiedy
informacja nie zostala udostgpniona w BIP lub portalu
danych; zostala udostepniona w innym systemie telein-
formatycznym i jednocze$nie nie okreslono warunkéw
lub optat albo nie poinformowano o braku warunkéw lub
oplat. W $wietle powyzszego przepisu omawiany tryb ma
réwniez zastosowanie, gdy wnioskodawca zamierza wyko-
rzystywacé ISP na warunkach innych niz zostaly dla tych
informacji okreslone albo ISP podlegaja udostepnieniu lub
przekazywaniu na podstawie innych ustaw samodzielnie
okreslajacych zasady i tryb takiego udostepniania. W usta-
wie nie zostalo sprecyzowane, jakie dzialania powinien
podjac organ JST w przypadku ustalenia niedopuszczalno-
$ci wniosku. Wydaje sie, ze nalezy zastosowaé w sytuacji
niespelnienia przestanek wynikajacych z art. 39 ust. 2 usta-
wy rozwigzania wypracowane w analogicznych sytuacjach

na gruncie procedury dostepu do informacji publicznej,

7 Por. G. Sibiga, D. Sybilski, op. cit., s. 280.

8 Por. K. Pawlik, Postgpowanie o nalozenie optaty za informacje sekto-
ra publicznego, ,Serwis Administracyjno-Samorzadowy”, nr 3/2023,
s. 12.

9 Por. M. Jablonski, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt III OSK 4374/21, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego’, nr 1/2023, s. 308.

tj. w praktyce ograniczy¢ si¢ do poinformowania w dro-
dze czynnosci materialno-technicznej o braku mozliwosci
rozpoznania wniosku. W przypadku, kiedy ISP bytaby juz
wczesniej udostepniona w BIP lub portalu danych naleza-
toby jednoczesnie wskaza¢ wnioskodawcy dokfadne miej-
sce jej publikacji, np. przez przestanie linku do wlasciwe;j
podstrony'’. Podobnie odrebne uregulowanie dostepu do
ISP celem ponownego wykorzystywania w innej ustawie
powodowaloby, ze adresat wniosku powinien poinformo-
wac o tym wnioskodawce, wskazujac jednoczesnie przepi-
sy wlasciwe oraz w miare mozliwosci okreélajac organ, do
ktorego powinien zwrécic sie wnioskodawca, aby mozliwe
byto ponowne wykorzystywanie informacji. Na margine-
sie, cho¢ nie dotyczy to bezposrednio organéw JST, warto
zwroci¢ uwage na art. 44 ustawy, ktory wylacza zastosowa-
nie trybu wnioskowego do ISP znajdujacych si¢ w posiada-
niu przedsiebiorstw publicznych oraz danych badawczych
znajdujacych sie w posiadaniu podmiotéw wskazanych
wart. 7 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkol-
nictwie wyzszym i nauce''. W takim przypadku réwniez
w drodze czynno$ci materialno-technicznej adresat wnio-
sku powinien poinformowa¢ wnioskodawce, Ze nie jest
zobowigzany do rozpatrywania wnioskoéw o ponowne wy-

korzystywanie ISP*2.

4. Zagadnienie posiadania ISP

Istotnym zagadnieniem, ktérego ustalenie zgodnie
z zaproponowang systematyka konczy etap formalny
rozpatrywania wniosku, jest potwierdzenie faktu posia-
dania wskazanych we wniosku ISP. Charakterystyczne,
ze ustawodawca w art. 2 pkt. 8 ustawy zdaje sie wiaza¢ po-
jecie ISP z faktem posiadania przez podmiot zobowigza-
ny, definiujgc tego typu informacje jako kazda tres¢ lub jej
cze$¢, niezaleznie od sposobu utrwalenia, w szczegdlnosci
w postaci papierowej, elektronicznej, dzwigkowej, wizual-
nej lub audiowizualnej, bedacej w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego. Zaprzeczeniem takiego powigzania wyda-

je sie tre$¢ art. 41 ust. 1 pkt 2 ustawy, ktéry przewiduje jako

10 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 18.06.2020, sygn. akt II SAB/Sz
35/20, Centralna Baza Orzecznictwa Sadéw Administracyjnych
(dalej: CBOSA)

11 Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r. poz. 742.

12 Por. G. Sibiga, D. Sybilski, op. cit., s. 306.
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jedng z form zakonczenia postepowania zainicjowanego
wnioskiem poinformowanie wnioskodawcy o braku ISP
wskazanych we wniosku. Oznaczatoby to, ze moze istnie¢
taka ISP, ktora nie znajduje si¢ w posiadaniu podmiotu zo-
bowigzanego. Bez wzgledu na powyzsze watpliwosci, ktore
z pewnoscig beda w przyszlosci przedmiotem ocen wyra-
zanych w orzecznictwie, organ JST w przypadku stwier-
dzenia nieposiadania informacji powinien w trybie art. 41
ust. 1 pkt 2 ustawy poinformowa¢é wnioskodawce o braku
ISP wskazanych we wniosku. Nie jest w tym przypadku
dozwolone stosowanie formy decyzji administracyjnej czy
postanowienia, poniewaz przekazanie wymaganej infor-
macji nastepuje w formie czynnos$ci materialno-technicz-
nej. Stosujac analogie do wymagan odnoszacych si¢ do
tresci takiej informacji wypracowanych w orzecznictwie
sagdowym na gruncie spraw o dostep do informacji pub-
licznej za zasadne w niektorych przypadkach nalezy uzna¢
zamieszczenie odpowiedniego uzasadnienia. Dotyczy to
w szczegolnosci przypadku, kiedy organ JST powinien
w zwigzku z realizowanymi kompetencjami dysponowa¢
okreslong informacja, np. kiedy organ sam taka informacje
wytworzyl. W takiej sytuacji w uzasadnieniu nalezaloby
wskazaé rowniez na przyczyne nieposiadania informacji®.
Adresat wniosku nieposiadajacy informacji nie jest nato-
miast zobligowany do podejmowania czynnosci zmierza-
jacych do pozyskania wnioskowanej informacji'*. Analo-
gicznie jak w przypadku dostepu do informacji publicznej,
poniewaz na etapie oceny kwestii posiadania w zasobach
organu JST nie stosuje si¢ jeszcze przepisow ogoélnego
postepowania administracyjnego, to nie ma podstaw do
przekazania wniosku o udostepnienie ISP celem ponow-
nego wykorzystania do podmiotu, ktéry w ocenie adresata
wniosku moze taka informacje posiadac¢®. Jezeli natomiast
adresat wniosku dysponuje wiedzg, w czyich zasobach ISP
moze si¢ znajdowad, to za dobra praktyke nalezy uzna¢
poinformowanie o tym wnioskodawcy w pismie kierowa-

nym w trybie art. 41 ust. 1 pkt 2 ustawy.

13 Por. wyrok NSA z 19.01.2021, sygn. akt IIT OSK 2678/21, CBOSA.

14 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z 8.09.2021, sygn. akt II SAB/Rz
70/21, CBOSA.

15 Por. wyrok NSA z 7.02.2023, III OSK 6612/21, CBOSA.

5. Ustawowe ograniczenia ponownego
wykorzystania ISP.

Zagadnieniem wymagajacym ustalenia juz na poczatku
merytorycznego etapu rozpatrywania sprawy jest ustale-
nie ewentualnego wystepowania negatywnych przestanek
udostepnienia ISP celem ich ponownego wykorzystania,
ktore wynikajg z art. 6 ustawy. Zawarty tam katalog ma
charakter zamkniety i jednocze$nie organ JST rozpatru-
jacy wniosek zobowigzany jest do uwzglednienia powyz-
szych przestanek z urzedu, tj. ochrona takich wartosci
jak prywatnos¢, poufnos¢ informacji niejawnych itd. nie
zostala pozostawiona do uznania adresata wniosku, ale
stanowi jego ustawowy obowiazek. Charakterystyczne
jednak, ze samo stwierdzenie potrzeby ochrony okreslo-
nych wartoéci poprzedzone ustaleniem, iz przekazanie
okreslonych ISP moze kolidowa¢ z tymi warto$ciami, nie
jest rbwnoznaczne z obowigzkiem wydania na podstawie
art. 41 ust. 1 pkt 5 ustawy decyzji administracyjnej odma-
wiajgcej wyrazenia zgody na ponowne wykorzystanie ISP.
Skoro ustawodawca postuguje sie w art. 6 ustawy pojeciem
ograniczenia prawa do ponownego wykorzystywania ISP,
to nalezy uznad, ze calkowite uniemozliwienie wykonywa-
nia tego prawa, a do tego prowadzitaby wprost decyzja od-
mowna, powinno by¢ stosowane w ostatecznosci. Niezwy-
kle cenne dla interpretacji tego przepisu, a w konsekwencji
takze do okreslenia obowigzkéw adresata wniosku, moze
by¢ odwotanie do dorobku orzeczniczego powstalego na
gruncie regulacji dostepu do informacji publicznej, gdzie
ustawodawca w art. 5 udip postuguje si¢ tozsamym poje-
ciem ograniczenia prawa do informacji publicznej i jed-
noczesnie wymienia m.in. te same przeslanki ograniczenia
wykonywania prawa. Na gruncie interpretacji tozsamego
przepisu judykatura doszta do wniosku, ze dysponent
informacji w pierwszej kolejnosci zobowigzany jest do
przeanalizowania mozliwoéci zastosowania takich roz-
wigzan, ktére umozliwig wykonywanie prawa podmioto-
wego, np. prawa do informacji publicznej, prawa do po-
nownego wykorzystywania ISP, i jednoczesnie zapewnia
ochrone wartosci wskazywanej przez ustawodawce jako
przestanka ograniczenia prawa. Taka forma jest dokona-
nie wczesniejszej anonimizacji kopii nosnika informacji,
aby okreslone dane, ktére ustawodawca nakazuje chroni¢

nie zostaly ujawnione. Dopiero, kiedy dokonanie anoni-

4 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO
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mizacji jest niemozliwe (np. wnioskodawca zastrzega che¢
pozyskania pelnych danych) albo byloby nieskuteczne dla
ochrony wartosci stanowigcych przestanke ograniczenia
(np. przy zastosowaniu metod logicznego rozumowania
mozliwe byloby przez kompilacje danych przekazanych
po anonimizacji z danymi juz posiadanymi ,,odtworzenie”
chronionych danych), albo prowadzitoby do catkowitej
utraty wartosci informacyjnej no$nika, wtedy organ moze
wyda¢ decyzje odmowna. Wydaje sie, ze przyjecie takie-
go rozwigzania takze w ramach praktyki rozpatrywania
wnioskow o wyrazenie zgody na ponowne wykorzystanie

ISP jest zasadne.

Stwierdzenie, ze w sprawie zaistniala koniecznos$¢ ogra-
niczenia prawa do ponownego wykorzystania ISP i jedno-
cze$nie nie jest mozliwe lub zasadne zastosowanie anoni-
mizacji prowadzi do koniecznosci wydania w trybie art. 41
ust. 1 pkt 5 ustawy decyzji odmawiajacej wyrazenia zgody
na ponowne wykorzystanie ISP. Decyzja taka powinna
spelnia¢ wymagania KPA, w szczegolnosci zawiera¢ uza-
sadnienie faktyczne i prawne, z ktorego bedzie wynikato,
ze niewatpliwie okreslona przestanka ograniczenia prawa
w stanie faktycznym sprawy wystapita i jednoczesnie nie
bylo mozliwe lub zasadne ograniczenie prawa do ISP po-

przez dokonanie stosownej anonimizacji.

6. Brak mozliwosci przekazania informacji
Odrebnym od ustawowych przestanek ograniczenia pra-
wa do ponownego wykorzystania ISP zagadnieniem pod-
legajacym ocenie organu JST w toku rozpatrywania wnio-
sku, o ile wczesniej nie okazaloby sie zasadne wydanie
decyzji odmownej ze wzgledu na wspomniane przestanki,
jest mozliwo$¢ przekazania ISP. Taki brak mozliwosci nie
jest jednak efektem ustalenia wystapienia przeslanki z art.
6 ustawy, ktdra z natury jest niezalezna od dysponenta ISP,
ale od wystgpienie sytuacji z art. 10 ust. 4 ustawy. W $wiet-
le powyzszego przepisu ustawodawca wskazal na brak
obowigzku podmiotu zobowigzanego do tworzenia ISP,
ich przetwarzania w sposéb lub w formie wskazanych we
wniosku, jesli spowoduje to konieczno$¢ podjecia niepro-
porcjonalnych dziatan przekraczajacych proste czynnosci.
Wykladnia art. 10 ust. 4 ustawy wskazuje zatem, ze ocena

nieproporcjonalnos$ci zaangazowania podmiotu zobowig-

zanego powinna odnosi¢ sie do koniecznosci stworzenia
informacji albo jej przetworzenia w sposdb lub w formie
wskazanych we wniosku, albo sporzadzenia wyciggow.
Oznacza to, ze organ nie moze powolac si¢ na wspomnia-
ny przepis, jesli przekazanie ISP nie musi zosta¢ poprze-
dzone zadnymi ze wskazanych trzech rodzajow czynnosci.
Nie wymaga wyjasnienia pojecie wytworzenia informacji
czy sporzadzenia wyciggéw, natomiast pewne watpliwo-
$ci moga odnosi¢ sie do czynnos$ci przetworzenia infor-
macji przy uwzglednieniu sposobu lub formy oznaczonej
przez wnioskodawce. Takze w tym przypadku pomoc-
ne moze okaza¢ si¢ siegniecie do stanowiska judykatury
wypracowanego na gruncie spraw o dostep do informa-
cji publicznej przetworzonej. Przetworzenie takie moze
mie¢ charakter jakosciowy lub ilo$ciowy (techniczny).
Pierwsze z nich ma miejsce, kiedy organ celem realizacji
wniosku musialby z posiadanych informacji wygenerowa¢
informacje jako$ciowo nowe, co wiaze si¢ z zaangazowa-
niem o charakterze intelektualnym. Drugie dotyczy sze-
regu angazujacych zasoby dysponenta informacji dziatan
organizacyjnych, redakcyjnych, technicznych umozliwia-
jacych odnalezienie i przygotowanie informacji do udo-
stepnienia'®. Uznaje sie, ze przetworzeniem o charakterze
ilosciowym (technicznym) jest takze koniecznos¢ podje-
cia dziatan zmierzajacych do szerokiej anonimizacji, ktéra
dopiero umozliwi przekazanie informacji wnioskodawcy
z poszanowaniem prawa do prywatnosci oséb, ktérych
dane znalazly si¢ na kopii nos$nika informacji’’. W prak-
tyce na gruncie regulacji o otwartych danych moze to
oznaczad, ze celem ochrony prywatnosci, co jest obowiaz-
kiem organu dysponujacego ISP z perspektywy art. 6 ust.
2 ustawy, organ musialby podja¢ sie tak pracochlonnej
anonimizacji, Ze zostanie zrealizowana przestanka z art.
10 ust. 4 ustawy umozliwiajgca stwierdzenie braku mozli-
wosci przekazania ISP. Warto przy tym zwroci¢ uwage, ze
przestanka nieproporcjonalnosci koniecznych do podjecia
dzialan z natury ma charakter subiektywny, tj. uzaleznio-
na jest od wielu czynnikéw dotyczacych konkretnego or-

ganu JST bedacego adresatem wniosku, ktére wymagaja

16 Por. K. Pawlik, Odmowa dostepu do informacji publicznej, W-wa
2021, s. 63-70.

17 Por. wyrok WSA w Lodzi z 6.10.2020, sygn. akt IT SA/Ld 425/20,
CBOSA.
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indywidualnej oceny. Przykladowo, konieczno$¢ przeka-
zania celem ponownego wykorzystania takiej samej ISP
dla jednego organu moze oznacza¢ spelnienie przestanki
nieproporcjonalnosci dzialan a dla innego juz nie. Bedzie
to wynikato w duzej mierze z zasobéw osobowych, jaki-
mi dysponuje urzad obstugujacy organ JST, oraz biezace-
go obciazenia realizacjg innych obowiazkéw ustawowych,

stopnia ich pilnosci itd.

Skutkiem oceny wskazujacej na wspomniang niepro-
porcjonalnoé¢ dziatan powinno by¢ zakonczenie poste-
powania zainicjowanego wnioskiem powiadomieniem
wnioskodawcy w trybie art. 41 ust. 1 pkt 4 ustawy o przy-
czynach braku mozliwosci przekazania informacji. Nalezy
przy tym wskaza¢ réwniez wnioskodawcy na alternatywny
sposob lub forme umozliwiajacg przekazanie informacji,
tj. taki sposéb lub forme, ktéra zmniejszy koniecznos¢
zaangazowania adresata wniosku i sprawi, ze odpadnie
przestanka nieproporcjonalnosci koniecznych do podjecia
dzialan. Poniewaz ustawodawca na gruncie analizowanej
ustawy nie wyjasnil poje¢ sposobu i formy udostepnie-
nia ISP celem ponownego wykorzystania, to takze w tym
przypadku mozna odwolac sie do znaczenia przypisanego
tym pojeciom na gruncie regulacji dostepu do informacji
publicznej. Pojecie formy nalezy wigza¢ z postacia zapisu
kopii no$nika informacji. Formg bedzie zatem m.in. kse-
rokopia, wydruk, skan, fotografia, kaseta wideo, nosnik
elektroniczny®. Sposobem udostepnienia (przekazania)
jest natomiast tryb lub kanal komunikacji, za pomocg kto-
rego ISP mialaby zosta¢ wnioskodawcy dostarczona, np.
wyslanie poczta elektroniczng, udostepnienie w ramach

cyfrowej chmury itd.

Poniewaz poinformowanie w trybie art. 41 ust. 1 pkt
4 ustawy moze zakonczy¢ postgpowanie zainicjowane
wnioskiem o ponowne wykorzystanie ISP, to nalezy uzna¢
dopuszczalnos¢ zlozenia przez zainteresowanego sprzeci-
wu. W przypadku jego otrzymania podmiot zobowigzany
w trybie art. 41 ust. 3 ustawy w drodze decyzji administra-
cyjnej odmawia wyrazenia zgody na ponowne wykorzysta-
nie ISP. Biorgc pod uwage linie orzeczniczg rozszerzajaca

zastosowanie przepisdw ogolnego postepowania admini-

18 Por. K. Pawlik. Odmowa dostepu, op. cit., s. 143-144.

stracyjnego do kazdego przypadku, w ktérym potencjalnie
mozliwe jest wydanie decyzji administracyjnej moze to
w praktyce oznacza¢, ze takze w przypadku wskazanym
w art. 10 ust. 4 ustawy organ juz we wczesnej fazie roz-
patrywania wniosku powinien zacza¢ stosowaé przepisy
KPA. Do tej pory nie zostala jeszcze wyksztalcona linia
orzecznicza, ktora okreslataby moment, od ktérego prze-

pisy te nalezy zacza¢ stosowac.

7. Przedstawienie oferty

Jezeli w wyniku rozpatrzenia wniosku organ JST bedacy
dysponentem informacji ustali, ze w sprawie nie zachodza
przestanki negatywne z art. 6 ustawy (wzglednie mozli-
we jest zapewnienie ochrony warto$ci wskazanych w tym
przepisie poprzez zastosowanie odpowiednich $rodkow,
np. anonimizacji), nie jest zasadne skorzystanie z mozli-
wosci wynikajacych z art. 10 ust. 4 ustawy do poinformo-
wania o braku mozliwosci przekazania ISP a jednoczesnie
organ ma zamiar okresli¢ warunki i oplaty, to powinien
przedstawi¢ oferte. Taki sposob dzialania organu laczy
elementy administracyjnoprawne i cywilnoprawe. Tres¢
oferty zawiera w praktyce o$wiadczenie woli organu JST
bedacego tzw. oferentem skierowana do wnioskodawcy
okreslanego z perspektywy cywilnoprawej mianem oblata,
ktdrej celem jest zawarcie umowy. Jednoczesnie okreslone
warunki lub oplaty oczekiwane przez podmiot rozpatru-
jacy wniosek o ponowne wykorzystanie ISP, a wyrazone
w tresci oferty, stanowia elementy istotne przyszlej umo-
wy.

Poniewaz elementem takiego o$wiadczenia zawartego
w ofercie jest okreslenie warunkéw i oplat, to zasadne jest
wyjasnienie powyzszych pojec i ustalenie zakresu swobody
organu przy okreslaniu powyzszych elementéw. Zgodnie
z art. 14 ust. 1 ustawy zasada powinno by¢ udostepnianie
lub przekazywanie ISP w celu ponownego wykorzystania
bezwarunkowo. Jezeli warunki sg stosowane, to powin-
ny by¢ obiektywne, proporcjonalne, niedyskryminacyjne
i uzasadnione interesem publicznym. Analiza art. 14-15
ustawy wskazuje, ze co do zasady okreslenie warunkéw
ponownego wykorzystania ISP stanowi uprawnienie, nie
za$ obowigzek podmiotu rozpatrujacego wniosek. Wyja-
tek od fakultatywnosci okreslenia warunkéw wynika z art.

14 ust. 2 ustawy, ktory nakazuje okresli¢ warunki ponow-
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nego wykorzystania dla ISP majacych cechy utworu lub
przedmiotu praw pokrewnych, stanowiacych baz¢ danych
lub objetych prawami do odmian roslin, co odnosi si¢ do
tych dobr niematerialnych, do ktérych prawa przystuguja
podmiotowi zobowigzanemu'. Warunki ponownego wy-
korzystania o charakterze fakultatywnym, ktérych zasto-
sowanie powinien rozwazy¢ organ w toku rozpatrywania

sprawy, zostaly okreslone w art. 15 ustawy.

Elementem oferty moze by¢ tez okreslenie opfaty, co
stanowi wyjatek od zasady bezplatnosci ponownego wy-
korzystywania ISP. Podobnie jak w przypadku warunkéw,
zastosowanie oplaty traktowane jest jako uprawnienie, nie
za$ obowigzek podmiotu zobowigzanego. Dlatego moz-
liwa jest rezygnacja z jej stosowania takze wtedy, kiedy
spelnione zostaly ustawowe przestanki naliczenia opfaty.
Taka rezygnacja nie powinna by¢ kwalifikowana jako na-
ruszenie przez podmiot zobowigzany dyscypliny finansow
publicznych®. Poza jednym wyjatkiem opltata nie powinna
zosta¢ ustalana na poziomie powodujacym generowanie
zysku dla podmiotu zobowigzanego. Analiza ustawy wska-
zuje na mozliwo$¢ zastosowania przez podmioty zobo-
wiazane oplaty standardowej oraz dwdch rodzajow optat
specjalnych. Oplata standardowa uregulowana zostala
w art. 18 ustawy jako odpowiadajaca kosztom dodatko-
wym ponoszonym przez podmiot zobowiazany w zwigzku
z konieczno$cig przygotowania lub przekazania informa-
cji w sposob lub w formie wskazanych we wniosku. Przyje-
ty sposob okreslenia wysokosci oplaty oznacza powigzanie
z wydatkami koniecznymi do rzeczywistego poniesienia
ponad koszty funkcjonowania podmiotu zobowigzane-
go®. Na gruncie wykladni przepisu o tozsamym brzmie-
niu regulujacego oplaty zwigzane z udostepnieniem infor-
macji publicznej wyksztalcit si¢ poglad, ze takie okreslenie
sposobu obliczania wysokosci oplaty oznacza, ze podmiot
zobowigzany nie moze przerzuca¢ na wnioskodawce cze-
$ci kosztow swojego normalnego funkcjonowania. Do-
tyczy to takich kosztow, ktore i tak musialyby zosta¢ po-

niesione, nawet jesli nie wplynalby wniosek, co dotyczy w

19 Por. M. Salamowicz, Zakres licencji Creative Commons na udostep-
nianie i wykorzystywanie danych badawczych w ramach repozyto-
rium instytucjonalnego, ,,Jus Novum’, nr 4/2022, s. 134.

20 Por. K. Pawlik, Postgpowanie o nalozenie optaty ..., op. cit., s. 13.

21 Por. wyrok NSA z 26.05.2021, sygn. akt IIT OSK 411/21, CBOSA.

szczegolnosci tzw. kosztéw osobowych (kosztéw pracow-
niczych). W przeciwienstwie do regulacji dostepu do in-
formacji publicznej w przypadku udost¢pniania ISP celem
ponownego wykorzystania ustawodawca uscislil, ze pod-
legajace uwzglednieniu koszty dodatkowe moga uwzgled-
nia¢ takze koszty czynnodci zwigzanych z anonimizacjg
lub zastosowania odpowiednich srodkéw w celu ochrony
tajemnicy przedsiebiorstwa. Organ JST przy konstruo-
waniu oferty moze takze zastosowa¢ na podstawie art. 20
ustawy opfate specjalng odpowiadajacg kosztom dostoso-
wania swojego systemu teleinformatycznego lub warun-
kéw technicznych i organizacyjnych do realizacji wniosku
o ponowne wykorzystanie ISP poprzez zapewnienie sta-
tego i bezposredniego dostepu do tych informacji gro-
madzonych i przechowywanych w systemie teleinfor-
matycznym podmiotu zobowigzanego. Zasady ustalania
powyzszej oplaty sa tozsame do zasad obowigzujacych
przy oplacie standardowej (koszty dodatkowe), a jej wyod-
rebnienie wynika z koniecznosci uwzglednienia specyficz-
nych kosztéw przebudowy systemu teleinformatycznego
podmiotu zobowigzanego, jesli koniecznos¢ jej przebu-
dowy mialaby by¢ efektem realizacji wniosku. Innym ro-
dzajem oplaty, ktéra moze wyjatkowo generowac zysk dla
adresata wniosku, jest oplata specjalna przewidziana art.
19 ustawy, ktora moze by¢ stosowana wylacznie przez mu-
zea. Jej szczegdlowe przedstawienie wykracza poza zakres
niniejszego opracowania, poniewaz ze wzgledu na wspo-
mniane ograniczenie podmiotowe do stosowania powyz-
szej oplaty specjalnej nie s3 upowaznione organy JST, cho¢

moze juz ona dotyczy¢ muzedéw samorzadowych.

W przypadku przedstawienia oferty okreslajacej warun-
ki lub optaty za ponowne wykorzystanie ISP ewentualne
dalsze czynnosci zaleze¢ beda od reakcji wnioskodawcy
okreslanego na gruncie prawa cywilnego w zwiazku ze
skierowaniem oferty oblatem. Wnioskodawca taki moze
w terminie 14 dni od dnia otrzymania oferty zawiadomi¢
organ o jej przyjeciu, co spowoduje powstanie zobowig-
zania, ktérego trescig bedg warunki lub oplaty wskazane
w ofercie. Zgodnie z art. 41 ust. 2 ustawy brak reakcji wnio-
skodawcy na oferte w postaci zawiadomienia o jej przyje-
ciu jest rownoznaczny z wycofaniem wniosku. Wreszcie

wnioskodawca moze we wskazanym terminie ztozy¢ sprze-
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ciw z powodu naruszenia przepiséw ustawy. Sprzeciw taki
prowadzi do konieczno$ci wydania przez organ rozpatru-
jacy wniosek decyzji administracyjnej, co w sygnalizowa-
nej w piémiennictwie ocenie obywa si¢ w ramach odreb-
nego postepowania administracyjnego®. W ramach tego
postepowania, przy zastosowaniu przepiséw ogdlnego po-
stepowania administracyjnego, podmiot, ktéry wczesniej
przedstawil wnioskodawcy oferte, powinien przeanalizo-
wac wynikajace z tej oferty stanowisko przy uwzglednie-
niu twierdzen podnoszonych ewentualnie przez wnio-
skodawce posiadajacego status strony tego postepowania.
Postepowanie takie konczy wspomniana decyzja admini-
stracyjna, w ktdrej podmiot zobowigzany ustala warunki
ponownego wykorzystania ISP lub wysokos¢ opfat. Przyj-
mowane rozstrzygniecie powinno zawiera¢ wszystkie wy-
magane prawem skladniki decyzji administracyjnej, przy
czym szczegolnego znaczenia nabiera uzasadnienie, ktore
powinno wyjasnia¢ zasadno$¢ zastosowania okreslonych
warunkéw czy przyjeta wysokos$¢ oplat. Poniewaz pro-
cedura zainicjowana sprzeciwem umozliwia w praktyce
organowi JST bedacemu adresatem wniosku dokonanie
specyficznej samokontroli swojego stanowiska wynika-
jacego z oferty, to mozliwe jest rowniez wydanie decyzji
administracyjnej ograniczajacej restrykcyjnos¢ wczesniej
proponowanych warunkéw czy ustalajacej mniejszg niz
pierwotnie opfate, a nawet decyzji wskazujacej na brak
oplat i warunkéw. W tym ostatnim przypadku oczywiscie
uzasadnienie bedzie mniej rozbudowane niz przy decyzji
faktycznie podtrzymujacej (powtarzajacej) wymiar wa-

runkow czy wysokos¢ oplat z oferty.

8. Udostepnienie bez zastrzezenia warunkow i oplat
Skutkiem ustalenia w toku rozpatrywania wniosku, ze
nie zachodzg przestanki negatywne z art. 6 ustawy (albo
przestanki zachodza, ale wystarczajace jest dokonanie
anonimizacji), udostepnienie lub przekazanie ISP celem
ponownego wykorzystania w sposob i w formie okreslo-
nych we wniosku jest mozliwe, a w sprawie nie zachodzi
potrzeba okreslenia warunkow i opfat, jest udostgpnienie
ISP bez zastrzezenia warunkow i oplat. Mozliwos¢ taka

przewiduje wprost art. 41 ust. 1 pkt 1 ustawy. Swoje stano-

22 Por. G. Sibiga, D. Sybilski, op. cit., s. 291.

wisko tak konczace postgpowanie organ JST bedacy pod-
miotem zobowigzanym wyraza poprzez przekazanie ISP
w celu ponownego wykorzystania bez okreslania wa-
runkéw i oplat. Poinformowanie w tym trybie wniosko-
dawcy jest takze czynnoscia materialno-techniczng, bo-
wiem organ nie stosuje formy decyzji czy postanowienia.
W wyniku takiego zakonczenia postgpowania prowadzo-
nego w trybie wnioskowym zainteresowany moze zgod-
nie z prawem przystagpi¢ do ponownego wykorzystywania
przekazanej lub pozyskanej ISP w ramach celu wskazane-

go wczesniej we wniosku.
9. Termin i zastosowanie KPA

Ustawodawca w odrebny sposob w stosunku do przepi-
séw ogodlnego postepowania administracyjnego uregulo-
wal terminy w omawianym trybie wnioskowym. Zgodnie
z art. 40 ustawy wniosek powinien zosta¢ rozpatrzony nie-
zwlocznie, nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia jego
otrzymania. W przypadku braku mozliwosci rozpatrzenia
w powyzszym terminie podmiot zobowiazany powinien
zawiadomi¢ wnioskodawce o przyczynach opdznienia
oraz terminie, w jakim wniosek zostanie rozpoznany. Ter-
min wynikajacy z zawiadomienia nie moze by¢ dluzszy niz
2 miesigce od dnia zfozenia wniosku. Z uwagi na uregulo-
wanie terminu w tozsamy sposob jak przy wnioskowym
dostepie do informacji publicznej w przypadku kwestii
wzbudzajacych watpliwosci warto odwota¢ si¢ do orzecz-
nictwa i piSmiennictwa odnoszacego si¢ do termindw
w tym postepowaniu. Taka kwestiag moze by¢ np. liczenie
pierwszego dnia biegu terminu w przypadku skierowania
do organu JST wniosku w postaci elektronicznej za po-
srednictwem wiadomosci e-mail. Ugruntowana praktyka
w tym zakresie jest uznawanie, ze jesli wniosek wplynat
w dniu wolnym od pracy albo w dniu pracujacym, ale
juz po godzinach urzedowania, to na potrzeby ustalenia
terminu nalezy przyjac fikcje, ze wniosek taki wplynat

w najblizszym dniu pracujacym.

Udostepnienie ISP celem ponownego wykorzystania,
takze w zakresie odnoszacym si¢ do trybu wnioskowego,
powinno zosta¢ oparte na omawianej ustawie. Jedynie wy-
jatkowo ustawodawca przewidzial w art. 43 ust. 2 ustawy,

ze do wydawanych w takich postepowaniach decyzji ad-
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ministracyjnych o odmowie wyrazenia zgody na ponowne
wykorzystanie ISP oraz do decyzji o warunkach ponow-
nego wykorzystania oraz wysokosci oplat za ponowne
wykorzystanie w kwestiach nieuregulowanych odrebnie
w ustawie stosuje sie przepisy KPA. Tres¢ komentowanego
przepisu moglaby sugerowac, ze wylacznie decyzja i sama
procedura bezposrednio zwigzana z jej wydaniem powin-
na uwzglednia¢ przepisy ogolnego postepowania admini-
stracyjnego. Rowniez w tym przypadku wiele watpliwosci
mozna rozwigza¢ poprzez odwolanie do judykatury po-
wstalej na gruncie interpretacji tozsamego przepisu w po-
stepowaniach o dostep do informacji publicznej. Ugrun-
towana linia orzecznicza wskazuje natomiast, ze organ
powinien stosowa¢ przepisy KPA do calego postepowania
prowadzacego lub nawet mogacego prowadzi¢ do wyda-
nia decyzji w sprawach ponownego wykorzystania ISP.
Dlatego wlasciwe przepisy procesowe powinny znalez¢ za-
stosowanie np. do okreslenia wymagan stawianych tresci
sprzeciwu inicjujacego postepowanie konczace si¢ decyzja
o warunkach ponownego wykorzystania oraz wysokosci
oplat. Podobnie, jesli postepowanie prowadzone przez
dysponenta ISP moze zakonczy¢ sie decyzja odmowna, to
nalezy zapewnic¢ realizacje uprawnien procesowych wyni-

kajacych z KPA stronom tego postepowania.
Zakonczenie

Postepowanie inicjowane wnioskiem w sprawie po-
nownego wykorzystania ISP ma charakter odrebny od
»klasycznego” postepowania administracyjnego. Pomimo
podobienstwa a nawet tozsamosci ze szczegélowymi ure-
gulowaniami postepowania o udostepnienie informacji
publicznej postepowanie o ponowne wykorzystanie ISP
uznawane jest za bardziej sformalizowane, co wynika np.
z okreslenia wymaganych elementéw wniosku. Postepo-
wanie to sklada si¢ zawsze z etapu formalnego, a jesli na
tym etapie postepowanie nie zostanie zakonczone to takze
z etapu merytorycznego. Ustawodawca przewidzial jed-
noczes$nie zamkniety katalog sposobéw zakonczenia tego
postepowania, z ktorych wiekszo$¢ polega na wykonaniu
czynnosci materialno-technicznej a wyjatkowo wydaje sie

w sprawie decyzje administracyjna.
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