Orzecznictwo Czasopismo Indicium

2.
Mozliwo$¢ odmowienia udostepnienia informacji publicznej
przetworzonej
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 21 czerwca 2022 r.
ITT OSK 5136/21

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (spr.)
Sedzia NSA Olga Zurawska
Sedzia WSA del. Dariusz Chacinski

po rozpoznaniu w dniu 21 czerwca 2022 r. na posiedzeniu niejaw-
nym w Izbie Ogdlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Komendanta
Wojewddzkiego Policji w Krakowie od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 22 stycznia 2021 r. sygn.
akt II SA/Kr 1360/20 w sprawie ze skargi L. W. na decyzje Ko-
mendanta Wojewddzkiego Policji w Krakowie z dnia 22 wrzesnia
2020 r., znak AB.062.97.2020 w przedmiocie odmowy udostepnienia
informacji publicznej

I. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego roz-
poznania Wojewédzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Krako-
wie,

II. zasadza od k. W. na rzecz Komendanta Wojewddzkiego Policji
w Krakowie kwote 560 (pieéset sze$édziesiat) zt tytulem zwrotu
kosztow postepowania kasacyjnego.
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Uzasadnienie

Wojew6dzki Sad Administracyjny w Krakowie wyrokiem z 22
stycznia 2021 r. sygn. akt II SA/Kr 1360/20 po rozpoznaniu sprawy
ze skargi F.. W. na decyzje Komendanta Wojewddzkiego Policji w
Krakowie z 22 wrzesnia 2020 r., znak AB.062.97.2020 w przedmiocie
odmowy udostepnienia informacji publicznej, na podstawie art. 145
§ 1 pkt 1 lit. a) ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)
dalej "PostAdmU?” uchylit zaskarzona decyzje oraz poprzedzajaca
ja decyzje organullnstancji (pkt I) oraz zasadzil od Komendanta
Wojewddzkiego Policji w Krakowie na rzecz skarzacego L. W. kwote
200 zt tytulem zwrotu kosztéw postepowania (pkt IT).

Wyrok zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym i praw-
nym sprawy.

Whnioskiem z (...) czerwca 2020 r. skarzacy zwrécil sie do Ko-
mendanta Miejskiego Policji w T. z wnioskiem o udostepnienie in-
formacji publicznej w przedmiocie przebiegu kariery bylych i/lub
czynnych funkcjonariuszy Policji tj.: M. D., W. S.,K.r.,P.D,G.
H,J W, M.Z K. C,D. M, T.J,S. Z, A. P, P. M., S. L., B.
C.,E. P, LS., A. Z., P. K. Skarzacy uszczegbtowil zakres zadanych
informacji:

1. numer legitymacji stuzbowej i aktualne miejsce zatrudnienia, sto-
pien stuzbowy i aktualnie petniona funkcja w Policji;

2. wyksztalcenie i data zatrudnienia w Policji;

3. pelna nazwa stanowiska stuzbowego, pelna nazwa komoérki orga-
nizacyjnej i jednostki Policji, w ktorej funkcjonariusz rozpoczal
stuzbe w Policji;

4. pelne nazwy wszystkich kolejnych jednostek Policji i komoérek or-
ganizacyjnych, w ktérych funkcjonariusz pracowal od daty za-
trudnienia w Policji wraz z okresleniem pelnionych w nich funkcji
i okresu, w jakim pracowal w danych jednostkach Policji (do-
kladne daty: dzieri, miesiac, rok);

5. dokladne daty, w ktérych funkcjonariusz byl awansowany i/lub
odznaczany za pelniona stuzbe wraz z okresleniem stopnia i sta-
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nowiska w Policji, na ktore funkcjonariusz otrzymal awans.

Jednoczesénie skarzacy wnidst o wydanie kserokopii nieuwierzy-
telnionej dokumentacji policyjnej z przebiegu kariery wskazanych
funkcjonariuszy.

W odpowiedzi na wniosek Komendant Miejski Policji w T. wska-
zal, ze cze$é¢ wnioskowanych informacji znajduje sie w Biuletynie In-
formacji Publicznej tego organu. W pozostalym zakresie wniosek
dotyczyl informacji publicznej o charakterze przetworzonym, zgod-
nie z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie
do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1429, z 2020 r.
poz. 695) zwanej dalej "DostInfPubU” Wobec tego organ wezwal
wnioskodawce do wykazania, w terminie 7 dni, szczegdlnie istotnego
interesu publicznego.

Decyzja nr 1/20 z 29 lipca 2020 r., znak: (...), Komendant Miej-
ski Policji w T. orzekl o odmowie udostepnienia informacji publicz-
nej. Na skutek odwolania zlozonego przez wnioskodawce, decyzja
nr 6/2020 z 22 wrzesnia 2020 r., znak AB.062.97.2020, Komendant
Wojewddzki Policji w Krakowie utrzymal w mocy ww. decyzje or-
ganu I instancji. Jako podstawe prawna wskazal art. 138 § 1 pkt
1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - kodeks postepowania administra-
cyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 256, 695, 1298 r.) zwanej dalej
"KPA” oraz art. 16 ust. 112 DostInfPubU. W uzasadnieniu decyzji
organ II instancji podniést, ze wnioskowane przez skarzacego infor-
macje stanowily informacje publiczna. Mialy one jednak charakter
informacji przetworzonej. Zdaniem organu, informacja przetworzona
jest jako$ciowo nowa informacja, ktéra nie istnieje w przyjetej tresci
i postaci, chociaz jej zrédlem sg materialy znajdujace sie w posiada-
niu zobowigzanego podmiotu. Nawet zbiér informacji prostych moze
byé w pewnych przypadkach uznany za informacje przetworzona, w
sytuacji, gdy udostepnienie moze wplynaé¢ na biezace wykonywanie
ustawowych zadan. Za zakwalifikowaniem zadanej informacji jako
informacji przetworzonej przemawia caloksztalt nakladu pracy, jaka
mialaby zosta¢ wykonana w celu udostepnienia informacji zgodnie z
zakresem wniosku.

Jednoczesdnie zdaniem Komendanta Wojewddzkiego Policji w Kra-

Nr 6/2022 15



Czasopismo Indicium Orzecznictwo

kowie skarzacy ztozyl wniosek w celu realizacji interesu prywatnego.
Whioskodawca wskazal bowiem, ze domaga sie informacji o policjan-
tach, ktérzy ”...w 2015 roku uméwili sie w komisariacie Policji T, ze
pokaza miejsce w szeregu K. G. i uruchomia przeciwko niej poste-
powania wykoriczeniowe i karne (...)”. Wnioskodawca dziala zatem
w interesie indywidualnej osoby, przedstawiajac ja jako osobe po-
krzywdzona na skutek dziatan Policji. Wobec tego zdaniem organu
brak bylo podstaw do udostepnienia zadanej informacji przetworzo-
nej.

Pismem z 12 listopada 2020 r. L. W. wniést do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Krakowie skarge na wskazana na
wstepie decyzje odmawiajaca udostepnienia informacji publicznej,
domagajac sie uchylenia zaskarzonej decyzji oraz poprzedzajacej ja
decyzji organu I instancji. Ponadto wniést o zobowiazanie organu
do wydania decyzji o udostepnieniu informacji publicznej w zakresie
zadanym wnioskiem z (...) czerwca 2020 r. w terminie 14 dni od
dnia uprawomocnienia sie wyroku, oraz o zasadzenie kosztow poste-
powania.

W odpowiedzi na skarge Komendant Wojewddzki Policji w Kra-
kowie wnibst o jej oddalenie.

W uzasadnieniu wyroku uchylajacego decyzje organéw obu in-
stancji Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie wskazal, ze
w sprawie nie bylo sporne to, ze zadana informacja stanowi infor-
macje publiczna. Natomiast zdaniem Sadu wnioskowane informacje
nie mialy charakteru informacji przetworzonej. Za niewiarygodne
nalezalo uznaé¢ twierdzenia organéw, ze ustalenie podstawowych i
nieskomplikowanych informacji o kilkunastu funkcjonariuszach sta-
nowi¢ moze jakikolwiek wysilek organizacyjny. Odmawiajac udo-
stepnienia informacji publicznej przetworzonej organ obligowany jest
do wykazania zakresu naktadéw, jakie musi ponies¢ w celu realizacji
wniosku. W tym zakresie uzasadnienie zaskarzonej decyzji ma cha-
rakter ogélnikowy, a organ nie wskazal, dlaczego udzielenie odpo-
wiedzi na wniosek sparalizowataby dzialania jego komérki kadrowe;.

Wobec powyzszego Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze zaskar-
zona decyzja oraz poprzedzajaca ja decyzja organulinstancji zostaly
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wydane z naruszeniem przepiséw prawa materialnego, tj. art. 3 ust.
1 pkt 1 DostInfPubU, co uzasadnialo ich uchylenie.

Skarge kasacyjna zlozyl Komendant Wojewddzki Policji w Kra-
kowie, zaskarzajac powyzszy wyrok w calosci. Zarzucil naruszenie
prawa materialnego, tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. a). PostAdmU w zw.
z art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU przez bledna wyktadnie polega-
jaca na uznaniu, ze dane zadane przez f.. W. na podstawie wniosku
z (...) czerwca 2020 r. skierowanego do Komendanta Miejskiego
Policji w T. nie stanowia informacji publicznej przetworzonej, gdyz
organ administracji odmawiajac udostepnienia tych danych nie wy-
kazal w sposéb wyczerpujacy i szczegdtowy okolicznosci zwiazanych
z zakresem nakladéw, jakie musial poniesé¢ w celu zalatwienia wnio-
sku, ich czasochlonnosci, liczby zaangazowanych pracownikéow, kon-
kretnej liczby koniecznych do przeanalizowania i zanonimizowania
dokumentéw albo innych okolicznosci mogacych zakltéci¢ normalny
tok dzialania instytucji Policji, podczas gdy z art. 3 ust. 1 pkt
1 DostInfPubU nie wynika, aby organ administracji zobowigzany
do udostepnienia informacji publicznej, w sytuacji uznania za in-
formacje publiczna przetworzona zadanego i nieistniejacego dotych-
czas zbioru sktadajacego sie bardzo duzej liczby informacji prostych,
musial kazdorazowo w sposéb bardzo szczegdlowy i wyczerpujacy
okresli¢ naklad pracy potrzebny do udzielenia kompletnej odpowie-
dzi, w tym okreslaé liczbe dokumentéw podlegajacych przegladnie-
ciu albo czasu opracowania zestawienia przez jednego pracownika,
co powinno doprowadzi¢ do przyjecia, ze w niektorych sytuacjach,
przy zastosowaniu doswiadczenia i wiedzy organu, wystarczajace jest
ogblne wskazanie wielu zrédel znajdowania si¢ danych, okreélenie
wielo$ci czynnoéci do wykonania oraz wplywu zaangazowania sit i
srodkéw instytucji na jej codzienne funkcjonowanie.

W oparciu o tak sformutowany zarzut Komendant wniést o uchy-
lenie zaskarzonego wyroku w catosci i oddalenie skargi, ewentualnie
o uchylenie zaskarzonego wyroku w caloéci i przekazanie sprawy Sa-
dowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania. Ponadto wniést
o zasadzenie na rzecz skarzacego kasacyjnie kosztéw postepowania,
w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U.
z 2022 r. poz. 329), zwanej dalej PostAdmU, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, bio-
rac pod rozwage z urzedu jedynie niewazno$¢ postepowania. W
rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna z okolicznosci skutku-
jacych niewazno$cia postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2
PostAdmU i nie zachodzi zadna z przestanek, o ktérych mowa w
art. 189 PostAdmU, ktore Naczelny Sad Administracyjny rozwaza
z urzedu dokonujac kontroli zaskarzonego skarga kasacyjna wyroku.
W tych okolicznoéciach w sprawie badaniu podlegaly wylacznie za-
rzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczo-
nej podstawy kasacyjnej.

Skarzacy kasacyjnie zasadnie zarzuca naruszenie art. 145 § 1
pkt 1 lit. a). PostAdmU w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU prawo do informacji
publicznej — czyli, innymi stowy, prawo dostepu do informacji pu-
blicznej (art. 2 ust. 1 DostInfPubU) — obejmuje m.in. uprawnienia
do "uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji
przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne
dla interesu publicznego”. Cytowana regulacja dotyczaca informa-
cji przetworzonej stanowi wyjatek od zasady statuowanej w art. 2
ust. 2 DostInfPubU, w mysl ktérej od osoby wykonujacej prawo do
informacji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego
lub faktycznego. Cho¢ ustawodawca postuzyt si¢ w art. 3 ust. 1 pkt
1 DostInfPubU terminem ”informacja przetworzona”, to go nie zde-
finiowal ani nawet blizej nie okreslit. A termin ”informacja prosta”
w DostInfPubU w ogdle nie wystepuje.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27 marca
2018 r. o sygn. akt I OSK 1526/16 "informacja prosta” moze by¢ de-
finiowana w sposéb negatywny, jako informacja, ktéra nie wymaga
przetworzenia (zob. P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informa-
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cji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 55). Kazda infor-
macja prosta nie jest zatem informacja przetworzona i odwrotnie:
informacja przetworzona nie jest informacja prosta. Wada definicji
negatywnej jest fakt, ze nie oddaje ona istoty tego rodzaju informa-
cji. Dlatego tez, poszukujac pozytywnej definicji informacji prostej,
mozna uznaé, ze taka informacja jest informacja, ktéra podmiot zo-
bowiazany moze udostepni¢ w takiej formie, w jakiej ja posiada (zob.
wyrok NSA z 5 grudnia 2013 r., sygn. akt I OSK 1857/13). Informa-
cja prosta to taka, ktora jest juz w posiadaniu zobowiazanego i moze
zostaé¢ od razu udzielona wnioskodawcy, a jej wyodrebnienie ze zbio-
réw informacji (rejestréw, zbioréw dokumentéw, akt postepowan)
nie jest zwiazane z konieczno$cia poniesienia pewnych kosztéw oso-
bowych lub finansowych trudnych do pogodzenia z biezacymi dziata-
niami podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji. Informacja
prosta nie zmienia sie w informacje przetworzona przez proces prze-
ksztalcenia, a zatem udostepnienie informacji prostej nie wiaze sie z
koniecznos$cia wykonania pewnych dodatkowych, ponadprzecietnych
czynnosci, ktére z informacji prostych tworzylyby nowa informacje.
Informacja prosta moze by¢ udostepniona od razu w formie, w jakiej
jest w posiadaniu zobowiazanego, albo tez moze by¢ udostepniona
wtedy, gdy po pewnych zwyklych, niewymagajacych wiekszego wy-
sitku czynnosciach moze zosta¢ udostepniona. Czynnosci takie nie
powoduja powstania nowej informacji, lecz tylko stanowia pewne jej
“obrobienie”, tak aby mogla zosta¢ udostepniona wnioskodawcy.
W kwestii dotyczacej interpretacji pojecia “informacji przetwo-
rzonej” nalezy odwotaé sie do rozwazan zawartych m.in. w uza-
sadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 marca
2018 r., sygn. akt I OSK 915/16, w ktérym Naczelny Sad Admi-
nistracyjny wskazal, ze analiza dotychczasowego orzecznictwa sado-
wego daje podstawe do odkodowania swojego rodzaju opisowej de-
finicji tego pojecia stanowiacej wynik wykladni art. 3 ust. 1 pkt
1 DostInfPubU. Informacja publiczna przetworzona to zatem taka
informacja publiczna, ktéra: w chwili zlozenia wniosku w zasa-
dzie nie istnieje w ksztalcie objetym wnioskiem, a niezbednym pod-
stawowym warunkiem jej wytworzenia jest przeprowadzenie przez
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podmiot zobowiazany pewnych czynnosci analitycznych, organiza-
cyjnych i intelektualnych w oparciu o posiadane informacje proste
(por. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2015 r., I OSK 1746/14);

1. jest wynikiem ponadstandardowego naktadu pracy podmiotu zo-

bowiazanego wymagajacej uzycia dodatkowych sil i érodkéw oraz
zaangazowania intelektualnego w stosunku do posiadanych przez
niego danych i wyodrebniana w zwiazku z zadaniem wniosko-
dawcy oraz na podstawie kryteriéw przez niego wskazanych; jest
to zatem informacja przygotowywana “specjalnie” dla wniosko-
dawcy wedle wskazanych przez niego kryteriéw (por. wyroki NSA
z: 5 kwietnia 2013 r., I OSK 89/13, 17 paZdziernika 2006 r., I OSK
1347/05) na podstawie pierwotnego zasobu danych (por. wyroki
NSA z: 12 grudnia 2012 r., T OSK 2149/12, 5 kwietnia 2013 r., I
OSK 89/13, 3 pazdziernika 2014 r., I OSK 747/14);

2. jest wynikiem dziatan wykraczajacych poza zakres dziatan miesz-

czacych sie w ramach podstawowych kompetencji organu — "przy
rozstrzyganiu tego typu spraw nalezy mieé¢ na uwadze, iz ogra-
niczenie wprowadzone przepisem art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o
dostepie do informacji publicznej w zakresie udzielania informa-
cji publicznej przetworzonej ma zapobiegaé sytuacjom, w ktorych
dzialania organu skupiaé¢ sie bedg nie na funkcjonowaniu w ra-
mach przypisanych kompetencji, lecz na czynnosciach zwiazanych
z udzielaniem informacji publicznej (wyroki NSA z 5 wrzesnia
2013 r. T OSK 953/13, T OSK 866/13, I OSK 865/13); "proces
powstawania informacji (przetworzonej) skupia podmiot zobowia-
zany do udzielenia informacji publicznej na jej wytworzeniu dla
wnioskodawcy, odrywajac go od przypisanych mu kompetencji i
zadan, totez ustawodawca zdecydowal, ze proces wytworzenia no-
wej informacji w oparciu o posiadane dokumenty obwarowany be-
dzie konieczno$cia wykazania, ze jej udostepnienie jest szczegélnie
istotne dla interesu publicznego” (por. wyrok NSA z 9 pazdzier-
nika 2010 r., I OSK 1737/12);

. moze by¢ jakosciowo nowa informacja, nieistniejaca dotychczas w

przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej zrédlem sa mate-
rialy znajdujace si¢ w posiadaniu podmiotu zobowiazanego (por.
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wyroki NSA z: 28 kwietnia 2016 r., I OSK 2658/14, 5 stycz-
nia 2016 r., I OSK 33/15). Ten rodzaj informacji publicznej sta-
nowi jako$ciowo nowy typ informacji, przygotowany specjalnie dla
wnioskodawcy, a zatem to taka informacja, ktérej organ wprost
nie posiada i dla jej wytworzenia niezbedne jest przeprowadzenie
pewnych dziatan na posiadanych juz informacjach. W wyniku
tych dzialan powstaje nowa jakosciowo informacja. Nie jest ona
jedynie innym technicznie zestawieniem danych, innym sposobem
ich uszeregowania, ale stanowi jakoSciowo nowa informacje, pro-
wadzaca zazwyczaj do okreslonej oceny, czy interpretacji danego
zjawiska (zob. wyrok WSA z 23 wrzesnia 2009 r., II SA/Wa
978/09; podobnie wyroki NSA: z 30 paZzdziernika 2008 r., T OSK
951/08; z 27 czerwca 2013 r., I OSK 529/13). Przetworzenie infor-
macji wymaga wiec dokonania stosownych dziatan analitycznych,
zebrania lub zsumowania pojedynczych informacji na podstawie
réznych kryteriéw wynikajacych z tresci wniosku (zob. wyrok
NSA z 5 marca 2013 r., I OSK 3097/12). Informacja przetworzong
jest taka informacja, ktéra nie byta w posiadaniu zobowiazanego,
ale zostata przygotowana ”specjalnie” dla wnioskodawcy, wedle
wskazanych przez niego kryteriéw. Podnosi sie jednak, ze czesto
przygotowanie takiej informacji wiaze sie z poniesieniem okreslo-
nych srodkow finansowych i organizacyjnych, czesto trudnych do
pogodzenia z biezacymi dzialaniami organu panstwa (zob. wy-
rok NSA z 5 wrzeénia 2013 r., I OSK 865/13). Powstanie tego
rodzaju informacji powoduje, ze dla jej wytworzenia koniecznym
jest zaangazowanie ponadprzecietnych zasobéw zobowiazanego,
niezwiazanych z jego zwykla, codzienna dzialalnoscia;

4. nie musi by¢ wylacznie wytworzona rodzajowo nowsa informacjg —
“informacja przetworzona obejmuje dane publiczne, ktére co do
zasady wymagaja dokonania stosownych analiz, obliczen, zesta-
wien statystycznych, ekspertyz, potaczonych z zaangazowaniem w
ich pozyskanie okre$lonych srodkéw osobowych i finansowych or-
ganu, innych niz te wykorzystywane w biezacej dziatalnosci. Uzy-
skanie zadanych przez wnioskodawce informacji wigzaé sie zatem
musi z potrzeba ich odpowiedniego przetworzenia, co nie zawsze
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nalezy utozsamiaé z wytworzeniem rodzajowo nowej informacji.
Przetworzenie moze bowiem polega¢ np. na wydobyciu poszcze-
gblnych informacji czastkowych z posiadanych przez organ zbio-
réw dokumentéw (ktére to zbiory moga byé¢ prowadzone w spo-
sob uniemoszliwiajacy proste udostepnienie gromadzonych w nich
danych) i odpowiednim ich przygotowaniu na potrzeby wniosko-
dawcy. Tym samym réwniez suma informacji prostych, w zalez-
noéci od wiazacej sie¢ z ich pozyskaniem wysokosci nakladow, jakie
musi ponie$¢ organ, czasochtonnosci, liczby zaangazowanych pra-
cownikow — moze by¢ traktowana jako informacja przetworzona
(por. wyroki NSA z: 5 marca 2015 r., I OSK 863/14, z 4 sierpnia
2015 r., T OSK 1645/14, z 9 sierpnia 2011 r., T OSK 977/11);

. ktérej przygotowanie jest zdeterminowane szerokim zakresem (przed-

miotowym, podmiotowym, czasowym) wniosku, wymagajacym
zgromadzenia i przeksztalcenia (zanonimizowania i usuniecia da-
nych objetych tajemnica prawnie chroniona) znacznej liczby do-
kumentéw — "informacja przetworzona w rozumieniu art. 3 ust.
1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej to nie tylko
taka, ktéra powstaje w wyniku poddania posiadanych informacji
analizie albo syntezie i wytworzenia w taki wlasnie sposéb no-
wej jakosciowo informacji (...); w pewnych wypadkach szeroki za-
kres wniosku, wymagajacy zgromadzenia i przeksztalcenia (zano-
nimizowania i usuniecia danych objetych tajemnica prawnie chro-
niona) wielu dokumentéw, moze wymagaé takich dziatan orga-
nizacyjnych i angazowania srodkéw osobowych, ktére zaklécaja
normalny tok dziatania podmiotu zobowiazanego i utrudniajg wy-
konywanie przypisanych mu zadan. Informacja wytworzona w
ten sposéb, pomimo ze sktada sie z wielu informacji prostych be-
dacych w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za informa-
cje przetworzona, bowiem powstaly w wyniku wskazanych wyzej
dziatan zbidr nie istnial w chwili wystapienia z zadaniem o udo-
stepnienie informacji publicznej (por. wyroki NSA z: 2 pazdzier-
nika 2014 r., T OSK 140/14, 21 wrzesnia 2012 r., T OSK 1477/12, 9
sierpnia 2011 r., I OSK 792/11, 8 czerwca 2011 r., T OSK 426/11,
17 pazdziernika 2006 r., I OSK 1347/05).
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W judykaturze wskazuje sie na praktyczna trudnoéé¢ z wytycze-
niem granicy pomiedzy informacjg przetworzona, a informacja pro-
sta, udostepniona po wykonaniu na niej pewnych czynnosci umoz-
liwiajacych jej udostepnienie. Problem pojawia sie bowiem, gdy
wnioskodawca wnosi o przedstawienie mu wielu informacji prostych.
W tym zakresie spotyka sie w orzecznictwie dwa odmienne poglady.
Zgodnie z pierwszym — tracacym, jak sie wydaje, juz na aktualnosci —
nie stanowi informacji przetworzonej proste zebranie danych z wielu
dokumentéw, jakimi organ dysponuje. O tym, czy dana informacje
nalezy traktowaé jako przetworzona, a nie prosta, nie moze decydo-
wacé pracochtonnos$é konieczna do jej wytworzenia, czy udostepnienia
(wyrok NSA z 19 marca 2013 r., I OSK 2875/12), a wigc charakteru
takiej informacji nie moga zmieni¢ ewentualne trudnoéci podmiotu
wykonujacego zadania publiczne w udostepnieniu informacji (wyrok
NSA 7z 14 wrzeénia 2012 r., T OSK 1292/12). Zbiér szeregu informacji
prostych, nawet gdy ich zebranie powoduje koniecznos¢ wykonania
pewnych dziatan angazujacych pracownikéw i srodki zobowiazanego,
nie powoduje, ze informacje proste przeksztalcaja sie w informacje
przetworzona. Z kolei drugi poglad reprezentowany w orzecznictwie i
doktrynie — obecnie juz raczej dominujacy — wskazuje, ze w pewnych
przypadkach suma informacji prostych posiadanych przez adresata
wniosku moze przeksztalcié¢ si¢ w informacje przetworzona, jezeli
uwzglednienie wniosku wymaga ich zgromadzenia poprzez przeglad
materialéw Zrodlowych, w ktérych sg zawarte, a iloé¢ informacji
prostych konieczna dla sporzadzenia wykazu wskazanego we wnio-
sku jest znaczna i angazuje po stronie wnioskodawcy $rodki i za-
soby konieczne dla jego prawidlowego funkcjonowania (zob. wyrok
NSA z 06 paZdziernika 2011 r., T OSK 1199/11; podobnie wyrok
NSA z 17 maja 2012 r., I OSK 416/12). W referowanym tu nur-
cie orzeczniczym przyjmuje sie wiec — ogdlnie rzecz ujmujac — ze
takze suma informacji prostych, w zaleznosci od wiazacej sie z ich
pozyskaniem wysokosci naktadéw, jakie musi ponie$é¢ organ, czaso-
chlonnosci, liczby zaangazowanych pracownikow, szerokiego zakresu
wniosku powodujacego konieczno$é przeksztalcenia (zanonimizowa-
nia) wielu dokumentéw, co moze zaklécié normalny tok dzialania
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podmiotu zobowiazanego i utrudni¢ wykonywanie przypisanych mu
zadan, moze by¢ uznane za przetworzenie informacji prostych w ro-
zumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU (por. wyroki NSA: z 9
sierpnia 2011 r., I OSK 792/11; z 25 kwietnia 2012 r., I OSK 202/12;
z 5 marca 2015 r., I OSK 863/14; z 4 sierpnia 2015 r., T OSK 1645/14;
z 25 listopada 2016 r., I OSK 1513/15; z 14 kwietnia 2017 r., I OSK
2791/16; z 26 marca 2018 r., T OSK 2349/17; z 27 marca 2018 r., I
OSK 1526/16).

Naczelny Sad Administracyjny orzekajacy w niniejszej sprawie
podziela drugi z wyzej zreferowanych pogladéw. W okolicznosciach
niniejszej sprawy nalezy tez podkresli¢, ze organ nie musi w celu do-
konania odmowy udostepnienia informacji publicznej przeprowadzaé
symulacji zakresu zadanej informacji, gdyz takie dzialanie rozmija-
toby sie z celem zagwarantowania organowi mozliwosci odmdwienia
udostepnienia informacji, gdy zadnie dotyczy informacji publicznej
przetworzonej (por. wyrok NSA z 4 sierpnia 2015 r. I OSK 1645/14).
W praktyce orzeczniczej funkcjonuje takze twierdzenie, ze regulacja
zawarta w art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU ma przeciwdzialaé zale-
wowi wnioskow, zmierzajacych do uzyskania informacji przetworzo-
nej do realizacji celow osobistych lub komercyjnych oraz zapobiegac
sytuacjom, w ktérych dzialania organu skupione nie sa na funkcjo-
nowaniu w ramach przypisanych mu kompetencji, lecz na udzielaniu
informacji publicznej (por. wyrok NSA z 18 czerwca 2020 r. I OSK
2306/19). Co wiecej samo przekonanie wnioskodawcy, ze w dziala-
niu instytucji publicznej dochodzi do pewnych nieprawidlowosci nie
moze by¢ przestanks do zobowiazania danego podmiotu do przetwa-
rzania informacji, co wiaze si¢ z zaangazowaniem okreslonych érod-
kéw publicznych, w celu przygotowania materiatlu pozwalajacego na
oceng, czy konkretne podejrzenia znajduja podstawy.

Dla oceny prawidtowosci kwalifikacji zadanej informacji w niniej-
szej sprawie przypomnieé trzeba, ze wnioskodawca zadal informacji
odnoszacych sie do 19 funkcjonariuszy Policji, jednak ostatecznie wo-
bec faktu, ze informacje wobec dwdch z nich zostaly udostepnione
w Biuletynie Informacji Publicznej przedmiotem postepowania jest
wniosek dotyczacy 17 oséb. Skarzacy zadal w swoim wniosku pigé
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pytan, wszystkie lacznie zostaly potraktowane przez organy jako
informacja przetworzona. Sad pierwszej instancji uznal, ze odpo-
wiedz na pierwsze pytanie, dotyczace podania numerdw legitymacji
stuzbowych, aktualnego miejsca zatrudnienia i aktualnie pelnionej
funkcji w Policji przez 17 policjantéw nie stanowi informacji prze-
tworzonej, albowiem zupelnie niewiarygodne sa twierdzenia orga-
néw, ze ustalenie podstawowych i nieskomplikowanych informacji o
kilkunastu funkcjonariuszach stanowi¢ moze jakikolwiek wysitek or-
ganizacyjny. Tymczasem, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego Sad pierwszej instancji bezzasadnie dokonal podziatu zadanej w
punktach 1-5 informacji i oceny czesci zadanych informacji, uznajac
je za informacje prosta. Idac tokiem postepowania Sadu pierwszej
instancji, rozdrabniajac zadanie na wiele czeéci doszloby do sytu-
acji, ze wszystkie zadane informacje nalezatoby uznaé za proste, co
wykluczatoby mozliwo$¢ uznania calego wniosku jako dotyczacego
informacji przetworzonej. Doszloby zatem do praktycznej niemozli-
wosci zastosowania przedstawionego wyzej drugiego stanowiska wy-
pracowanego przez judykature. Zatem wniosek o udostepnienie in-
formacji publicznej z (...) czerwca 2020 r. w zakresie dotyczacym 17
funkcjonariuszy nalezy kwalifikowaé jako calo$é. Uwaga ta nie do-
tyczy niepodwazanego przez strony prawidlowego stanowiska Sadu
pierwszej instancji w kwestii nieprecyzyjnego zadania zawartego do-
datkowo we wniosku — tj. zadania ”wydania kserokopii nieuwie-
rzytelnionej dokumentacji policyjnej z przebiegu karier wskazanych
funkcjonariuszy”.

Dokonujac kwalifikacji zadanej informacji (w okreslonym wy-
zej zakresie tj. z punktéw 1-5 wniosku), nalezy wskazaé, ze do-
tyczy on danych o przebiegu kariery zawodowej bytych i czynnych
17 imiennie wskazanych funkcjonariuszy Policji, ktérzy pelnili lub
pelnia stuzbe w jednostkach i komérkach organizacyjnych KMP w
T. Wnioskowane informacje miaty w szczegdlnosci okreslaé¢: numer
legitymacji stuzbowej, aktualne miejsce zatrudnienia, aktualny sto-
pien shuzbowy, aktualnie pelniona funkcja w Policji, wyksztalcenie,
date zatrudnienia w Policji, pelng nazwe stanowiska stuzbowego, w
ktoérej policjant rozpoczat stuzbe w Policji, pelng nazwe komorki or-
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ganizacyjnej, w ktorej policjant rozpoczal stuzbe w Policji, pelna
nazwe jednostki Policji w ktérej policjant rozpoczal stuzbe w Poli-
cji, pelne nazwy wszystkich kolejnych jednostek Policji, w ktérych
funkcjonariusz pracowal od daty zatrudnienia w Policji, pelne na-
zwy wszystkich kolejnych komérek organizacyjnych Policji, w kté-
rych funkcjonariusz pracowal od daty zatrudnienia w Policji, pel-
nione funkcje we wszystkich kolejnych jednostkach Policji, w ktérych
funkcjonariusz pracowal od daty zatrudnienia w Policji, pelnione
funkcje we wszystkich kolejnych komorkach organizacyjnych Policji,
w ktorych funkcjonariusz pracowal od daty zatrudnienia w Policji,
okresy pracy we wszystkich kolejnych jednostkach Policji, w ktorych
funkcjonariusz pracowal od daty zatrudnienia w Policji z uwzgled-
nieniem dokladnych dat w ukladzie dzien, miesiac, rok, dokladne
daty, w ktérych funkcjonariusz byl awansowany, dokladne daty, w
ktérych funkcjonariusz byl odznaczony za pelniona stuzbe, stopnie,
na ktore funkcjonariusz otrzymal awans, stanowiska w Policji, na
ktére funkcjonariusz otrzymal awans.

W sprawie nie budzi watpliwosci fakt, ze adresat wniosku, nie
posiada zbioru informacji dotyczacych bylych i czynnych imienne
oznaczonych 17 policjantéw ukladzie okreslonym przez wnioskodawce.
Tym samym stusznie przyjelty organy Policji, ze w celu pozytywnego
zalatwienia wniosku jego adresat musialby przygotowaé jakosciowo
nowa informacje, ktora sktadataby sie z bardzo wielu informacji pro-
stych. Jak to wskazaly organy Policji, zadane informacje sa liczne
i zlozone oraz znajduja sie w réznych zbiorach danych a przygoto-
wanie kompletnej odpowiedzi wymagatoby nie tylko przetworzenia
informacji z elektronicznej bazy danych, ale takze za okres kilkudzie-
sieciu lat obszernej, papierowej dokumentacji osobowej oraz szkole-
niowej, ktéra w znacznej czesci znajduje si¢ w archiwum. Stworzenie
zadanej informacji wymagaloby zaangazowania znacznych sit i érod-
kéw, w tym wielu oséb, ktore przez dhugi czas, wykorzystujac mienie
bedace w dyspozycji Policji, przegladatyby baze komputerowa, akta
osobowe, dokumenty szkoleniowe, i gromadzily pojedyncze dane pro-
ste, ktore nastepnie musialyby by¢ przetworzone w 306 - elementowa
(17 0séb x 18 kategorii danych) informacje. Z uwagi na liczbe zada-
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nych informacji, potrzebe kompletnej weryfikacji danych i odpowied-
niego z wnioskiem, ich usystematyzowania, zaangazowane osoby nie
wykonywalby takze swoich codziennych obowiazkéw stuzbowych, co
na skutek powszechnie znanych brakéw kadrowych w Policji, dodat-
kowo zaklécatoby dziatania KMP w T.

Organy administracji obu instancji dokonujac kwalifikacji zada-
nej informacji, po analizie majacych miejsce w sprawie okolicznosci
oraz opierajac sie na swojej wiedzy i doswiadczeniu zawodowym, w
sposob poprawny i w pelni uprawniony przyjely, ze udzielenie od-
powiedzi wnioskodawcy wymagaloby znacznego naktadu érodkéw i
zaangazowania wielu pracownikéw przez znaczny czas. Wynikatoby
to z tego, ze informacje znajduja sie w wielotomowych, kilkudziesie-
cioletnich aktach osobowych oraz szkoleniowych (oddzielne zbiory)
umieszczonych w réznych miejscach, w tym w czesci w bazach kom-
puterowych w nieprzetworzonych rekordach. Takze do$wiadczenie
zyciowe (bazujace na niebranzowej wiedzy) pozwala na stwierdze-
nie, ze przygotowanie zadanych informacji musi by¢ bardzo praco-
chlonne i wymaga znacznych naktadéw osobowo-rzeczowych.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego wystarczajaco kon-
kretne i realne sa wywody organéw, ze przygotowanie kompletnej
odpowiedzi wymagaloby nie tylko przetworzenia informacji z elek-
tronicznej bazy danych, ale takze za okres kilkudziesieciu lat ob-
szernej, papierowej dokumentacji kadrowej, w tym akt osobowych,
jak i szkoleniowej, ktéra w znacznej czesci znajduje si¢ w archiwum
(co jednak wbrew stanowisku Sadu I instancji ma pewne znaczenie)
oraz, wytworzenie zadanej informacji wymagaloby zaangazowania
znacznych sil i rodkéw, w tym wielu oséb, ktore przez znaczny czas
nie beda wykonywaé¢ swoich codziennych obowiazkéw stuzbowych,
a to spowoduje negatywne skutki dla prawidlowego funkcjonowania
jednostki Policji w ramach przypisanych kompetencji.

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela stanowiska Sadu I
instancji, ze organ odmawiajac udostepnienia danych byt zobowia-
zany w sposob wyczerpujacy i szczegbdtowy okresli¢ okolicznosci zwia-
zane z zakresem nakladdéw, jakie musialby ponies¢ w celu zalatwie-
nia wniosku, ich czasochtonnosci, liczby zaangazowanych pracowni-
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kéw, konkretnej liczby koniecznych do przeanalizowania i zanoni-
mizowania dokumentéw, albo innych okolicznosci mogacych zakto-
ci¢ normalny tok dzialania Policji albo tez podania, iloSci czasu,
ktora jeden pracownik musialby poswieci¢ na przygotowanie zada-
nego zestawienia. Stanowisko Sadu pierwszej instancji w tym zakre-
sie nalezy uznaé¢ za stuszne jedynie co do zasady. Adresat wniosku
o udostepnienie informacji publicznej przetworzonej powinien wyka-
za¢ znaczy zakres nakladow jakie musi poniesé i ich czasochtonnogé.
Jednak stopien szczegdlowosdci wykazania tych okolicznosci zalezy
od konkretnej sprawy. Wydaje sie, ze Sadowi pierwszej instancji,
przy ustalaniu wymogow jakie powinny spelni¢ organy Policji, ko-
niecznych przy kwalifikacji zadanej informacji jako przetworzonej,
zbraklo pewnej dozy elastycznosci koniecznej w tego typu sprawach.
Sad ten nie uwzglednil tez do$wiadczenia zyciowego, ktérego za-
pewne mu nie brakuje. Jak to trafnie podnosi skarzacy kasacyjnie,
w okoliczno$ciach niniejszej sprawy, okreslenie w tak szczegbélowy
spos6b potrzebnych naktadéw sit i srodkéw wymagatoby przepro-
wadzenia przez organ pelnej symulacji zgromadzenia informacji, tj.
dotarcia do wszystkich dokumentéw, przeanalizowania ich, wybra-
nia zadanych danych, a to w sposéb oczywisty godzitoby w istote
prawa do odmowy udostepnienia informacji publicznej przetworzo-
nej. Przyjecie odmiennego stanowiska, tj. usankcjonowanie wyma-
gania przeprowadzenia szczegdlowej symulacji udzielenia informacji
w swojej istocie doprowadziloby do zgromadzenia zadanych danych,
a wiec na tym etapie dzialan powolanie sie na duzy naktad pracy, w
celu wytworzenia nowego zbioru danych do udzielenia odpowiedzi,
staloby sie bezprzedmiotowe.

Zasadnie zarzuca tez skarzacy kasacyjnie, ze nietrafiony jest wy-
wod Sadu pierwszej instancji w zakresie mozliwosci przedtuzenia
czasu na przygotowanie i udostepnienie informacji na okres dwoch
miesiecy. Bowiem z art. 13 ust. 2 DostInfPubU nie mozna wywodzi¢
podstawy do twierdzenia, ze jezeli organ ustali, ze zadana informa-
cja publiczna jest informacja przetworzona z uwagi na szeroki zakres
wniosku, to powinien w okresie dwéch miesiecy tak zorganizowaé
prace aby informacje zostaly opracowane w zadany sposéb, powo-
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dujacy jednocze$nie ich powrét do znamienia informacji prostych.
Stanowisko Sadu pierwszej instancji w tym zakresie jest sprzeczne
z celem wprowadzenia przez ustawodawce w art. 3 ust. 1 pkt 1
DostInfPubU regulacji ograniczajacej dostep do informacji publicz-
nej przetworzonej. Stusznie tez podnosi sie w skardze kasacyjnej,
ze ocena prawna co do przestanek uznania informacji publicznej za
przetworzona, nie jest uzalezniona od liczby policjantow, ktérych
zapytanie dotyczy albo tez wielosci zgtoszonych pojedynczych wnio-
skéw (po rozbiciu obszernego zakresowo zadania), lecz wylacznie od
zakresu zadanych informacji, w tym wielosci czynnosci do wykona-
nia, ich pracochtonnosci oraz opracowania zbioru przedmiotowo i
jakosciowo nowego.

Konkludujac, organy administracji w sposéb wystarczajacy wy-
kazaly, ze zadana przez L. W. informacja publiczna jest informacja
przetworzong w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU. Zatem
uchylajac zaskarzona decyzje Sad pierwszej instancji naruszyl art.
145 § 1 pkt 1 lit. a). PostAdmU

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administra-
cyjny uznal, ze skarga kasacyjna ma usprawiedliwiona podstawe,
dlatego na mocy art. 185 § 1 PostAdmU uchylil zaskarzony wyrok
i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sa-
dowi Administracyjnemu w Krakowie.

Ponownie rozpoznajac sprawe Sad pierwszej instancji zastosuje
sie do przedstawionego wyzej stanowiska Sadu kasacyjnego i w zwiazku
z tym w szczegdlnosci ustali, czy uzyskanie przez wnioskodawce za-
danej w punktach od 1 do 5 wniosku informacji publicznej przetwo-
rzonej jest szczegOlnie istotne dla interesu publicznego w rozumieniu
art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPubU

O kosztach postepowania kasacyjnego od .. W. na rzecz Komen-
danta Wojewddzkiego Policji w Krakowie orzeczono na podstawie
art. 203 pkt 2 PostAdmU
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