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ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1138 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1510 ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775)

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego
(Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1375 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 259)
ustawa z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1914)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadow admini-
stracyjnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2492)

ustawa z 11.09.2019 r. - Prawo zamdwien publicznych
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 1710 ze zm.)
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RODO

TFUE

u.BFG

u.COVID-19

u.d.i.p.

u.IPN

u.KRS

u.o.i.n.
u.p.e.a.
u.p.o.s.
u.p.p.

u.RDS

u.s.g.

rozporzadzenie z 27.04.2016 r. Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Rzym,
25.03.1957 r. (Dz.U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864/2 ze zm.)
ustawa z 10.06.2016 r. o Bankowym Funduszu Gwaran-
cyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przy-
musowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2022 r. poz. 2253)
ustawa z 2.03.2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalcza-
niem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U.z 2021 r.
poz. 2095 ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 902)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm.)

ustawa z 18.12.1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej
- Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Pol-
skiemu (Dz.U. z 2023 r. poz. 102)

ustawa z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym
(Dz.U. z 2023 r. poz. 685)

ustawa z 11.08.2021 r. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
(Dz.U. poz. 1641 ze zm.)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz.U. z 2023 r. poz. 756)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (Dz.U. z 2022 r. poz. 479 ze zm.)
ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2556 ze zm.)

ustawa z 27.06.1997 r. o partiach politycznych
(Dz.U. z 2022 1. poz. 372 ze zm.)

ustawa z 24.07.2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i in-
nych instytucjach dialogu spolecznego (Dz.U. z 2018 r.
poz. 2232 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2023 r. poz. 40 ze zm.)
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u.s.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. z 2022 1. poz. 1526 ze zm.)

u.s.w. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U. 2 2022 r. poz. 2094 ze zm.)

u.u.i.s - ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $ro-

dowisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochro-
nie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodo-
wisko (Dz.U. z 2022 r. poz. 1029 ze zm.)

u.z.n.k. — ustawa z 16.03.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji (Dz.U. z 2022 r. poz. 1233)

Czasopisma i publikatory

BIP — Biuletyn Informacji Publicznej

KPP - Kwartalnik Prawa Publicznego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewodzkich Sadéw Administracyjnych

OSASz - Orzecznictwo Sadu Apelacyjnego w Szczecinie

ospP - Orzecznictwo Sagdéw Polskich

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior urze-
dowy, Seria A

PiP - Panstwo i Prawo

PPIA - Przeglad Prawa i Administracji

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

PS - Przeglad Sadowy

ST - Samorzad Terytorialny

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

Inne

BFG - Bankowy Fundusz Gwarancyjny

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

SLPS - System Losowego Przydzialu Spraw

SIS - System Informacyjny Sejmu

SO - sad okregowy

SR - sad rejonowy

TK - Trybunal Konstytucyjny

uoDO - Urzad Ochrony Danych Osobowych

WSA - wojewodzki sad administracyjny
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USTAWA

z dnia 6 wrzes$nia 2001 r.

o dostepie do informacji
publicznej

(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 902)






ROZDZIAL 1
Przepisy ogdlne

BTN (Definicja informacji publicznej. Zakres zastosowania przepisow
ustawy]

1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczna w ro-
zumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w ni-
niejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajagcych odmienne
zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.

3. (uchylony)

1. Pojecie informacji publicznej — wprowadzenie

1. W praktyce stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej dokonanie usta-
lenia odnosnie do tego, czy informacja bedaca przedmiotem wniosku stanowi infor-
macje publiczna, jest jednym z najtrudniejszych zadan zwigzanych z udostepnieniem
informacji publicznej. Nie mozna stawi¢ mu czola bez analizy orzecznictwa sadow
administracyjnych. W 2002 r. w nastepujacy sposob skomentowana zostata defini-
cja informacji publicznej: ,Niezaleznie jednak od jej mankamentéw nie powinna ona
w praktyce ogranicza¢ prawa zagwarantowanego w omawianym akcie prawnym. Jest
ona wystarczajaco szeroka. Jej druga niewatpliwg zaletg jest to, iZ jest ona elastyczna,
a co za tym idzie stosunkowo odporna na zmiany zachodzace w zyciu spolecznym.
Definicja ta wiec stanowi emanacje zasady «pelnego dostepu»”!. Niestety, z perspek-
tywy czasu okazalo si¢, ze dokonana wtedy ocena byla catkowicie chybiona. Obec-
nie bowiem sady interpretuja pojecie informacji publicznej w sposéb, ktéry prowadzi
do ograniczenia dostepu do niej. M. Jaskowska trafnie zauwazyla, ze ,ograniczenia
jawnosci, jak i ich zakres nie zawsze s3 wynikiem wyraznego wprowadzenia do regu-

! A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej. Zasady konstrukcyjne ustawy, KPP 2002/4, s. 190.
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Rozdzial 1. Przepisy ogolne

N

I

o

=N

lacji prawnej tajemnic prawnie chronionych. Niekiedy sa one efektem dziatan
organow, a takze sagdow administracyjnych dokonujacych zawezajacej wykltadni
poje¢ niedookreslonych zawartych w przepisach przewidujacych obowiazek in-
formacyjny i to nie zawsze zamierzonych przez ustawodawce. Dotyczy to prze-
de wszystkim pojecia informacji publicznej (...)?”. Liczba orzeczen odnoszgcych
sie do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. nie jest wiec wylacznie wynikiem niedoskonalosci,
jakie mozna przypisa¢ definicji informacji publicznej. A w zasadzie jej brako-
wi, poniewaz art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jedynie formalnie zawiera definicje legalng
pojecia informacji publicznej, w istocie za$ ustawodawca postuzyl sie pojeciem
niedookre$lonym, co przesuneto cigzar i zarazem odpowiedzialnos¢ za jego
okreélenie na praktyke stosowania prawa’. Nie jest to stan, ktéry nalezy uznaé
za pozadany”.

. Niemniej jednak spektakularny rozrost orzecznictwa w zakresie dostepu do in-

formacji publicznej ma w mojej ocenie zZrédlo po pierwsze w tym, ze ustawa
o dostepie do informacji publicznej zostala uchwalona pospiesznie, bez sto-
sownej korekty przepisow dotyczacych tajemnic ustawowo chronionych. Wraz
z wprowadzeniem prawa do informacji publicznej jako publicznego prawa pod-
miotowego nie dokonano przegladu tajemnic istniejacych w polskim porzadku
prawnym. Ustawa zostala wiec wkomponowana w istniejacy system ochrony
informacji, siegajacy korzeniami okresu monopolu informacyjnego panstwa’.
Poglad ten podziela G. Sibiga, ktéry zauwaza, ze ustawa dostepowa potwier-
dzita obowigzywanie dotychczasowych tajemnic (w wielu przypadkach wpro-
wadzonych jeszcze przed transformacja ustrojowa), i wskazuje, ze nigdy nie
dokonano ich przegladu, jak réwniez nie wypracowano jednolitych sposobow
ich ustanawiania®. Potem brak bylo wystarczajacej woli politycznej dla wprowa-
dzenia stosownych zmian w tym zakresie. Jednocze$nie istniata dalej potrzeba

M. Jaskowska, Znaczenie orzecznictwa w sferze publicznoprawnych ograniczeti jawnosci. Wnioski
koricowe [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, t. 4, Znaczenie orzecznictwa, red. M. Jaskowska, Warsza-
wa 2014, s. 324.

Wyrok NSA z2.09.2022 r., III OSK 1529/21, LEX nr 3408359.

M. Jaskowska zauwaza, ze pojecie i zakres informacji publicznej wymagajg jasnego okreslenia
przez ustawodawce, po to by zapewni¢ transparentno$¢ wladzy publicznej, nie doprowadzajac
jednoczeénie do dezorganizacji prac podmiotéw publicznych. Wykaz sygnalizowanych w tym
zakresie probleméw powinien staé si¢ podstawg do szerokiej dyskusji na temat zasady jawnosci
ijej granic oraz wypracowania w tej mierze rozsagdnego kompromisu z zachowaniem dotychcza-
sowego dorobku sadéow administracyjnych, co do szerokiego ujecia informacji publicznej (M. Ja$-
kowska, Znaczenie orzecznictwa..., s. 325).

A. Piskorz-Ryn, Propozycje rozwigzani prawnych w zakresie dostepu do informacji publicznej
i ponownego wykorzystywania [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia. Dostep i wykorzystywanie, t. 5,
red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa 2015, s. 276.

G. Sibiga, Sposob ustawowego ograniczania dostepu do informacji publicznej w polskim porzgdku
prawnym [w:] Wladza - obywatele - informacja. Ku nowemu porzgdkowi prawnemu. Ksiega pa-
migtkowa ku czci Profesor Teresy Gorzyfiskiej, red. I. Lipowicz, Warszawa 2014, s. 19.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

ochrony istotnych z punktu widzenia interesu publicznego wartosci, to za$ impliko-
walo tworzenie nowych kategorii informacji, niestanowigcych informacji publicznej.
Z tego wzgledu sady administracyjne zastepuja deficyt tajemnic chronigcych istotne
z punktu widzenia interesu publicznego wartosci wiaczeniami o charakterze przed-
miotowym w obrebie samej definicji informacji publicznej. W ten sposdb proces wa-
zenia réznych wchodzacych ze soba w konflikt intereséw odbywa sie przy udziale sadu
administracyjnego, wewnatrz kryterium przedmiotowego sprawy publicznej, twdrczo
go rozbudowujac. Temu wazeniu nie towarzyszy jednak element rozliczalno$ci. Mieli-
by$smy z nim do czynienia wowczas, gdyby odmowa dostepu do informacji publicznej
dokonywana byla w drodze decyzji administracyjnej; wtedy bowiem proces wazenia
znajdowalby odzwierciedlenie w jej uzasadnieniu’.

Po drugie, duza liczba orzeczen jest rowniez nastepstwem tego, ze wigkszos¢ spraw
przed sadem administracyjnym dotyczy bezczynnosci organu. A co za tym idzie - rola
sadu administracyjnego jest przede wszystkim oceni¢, czy sprawa dotyczy informacji
publiczne;j.

2. Pojecie informacji publicznej w pogladach nauki prawa

. Pojecie informacji publicznej jest definiowane w art. 1 u.d.i.p. Przez informacje pub-

liczng ustawodawca rozumie na gruncie tej ustawy kazda informacje o sprawach
publicznych. Z tym jednak zastrzezeniem, ze pojecie sprawy publicznej nie jest de-
finiowane w tym akcie prawnym ani innych ustawach w sposob, ktéry mogtby by¢
przeniesiony na grunt komentowanej ustawy. Z tego wzgledu zawarta w akcie tym
definicja jest przedmiotem krytyki ze strony doktryny®. Zarzuca si¢ jej blad logiczny
popelniany przy definiowaniu, okreslany jako ignotum per ignotum, gdzie definiendum
(informacja publiczna) jest wyjasniane przez definiens — kazdg informacje o sprawach
publicznych, a co za tym idzie — pojecie nieznane jest definiowane przez inne pojecie
nieznane. Krytyke definicji podjeta E. Jarzecka-Siwik. Uznala ona, iz precyzja definicji
daleko odbiega od idealu. Moze by¢ nawet uznana za klasyczny przyklad tautologii.
Pomimo stéw krytyki autorka ta zauwaza, iz z punktu widzenia semantyki nie bardzo
widzi mozliwo$¢ wypracowania prostej, czytelnej i jednoznacznej definicji informacji

M. Jablonski, I. Malobecka-Szwast, A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla, G. Sibiga, S. Szczepaniak, K. Wy-
goda, Ekspertyza prawna wykonana na zlecenie Prezesa Urzedu Ochrony Danych dotyczgca oceny zgodnosci
krajowych regulacji dostepu do informacji publicznej z ogdlnym rozporzgdzeniem o ochronie danych oso-
bowych (RODO) z dnia 15.07.2021 r., przygotowana pod kierownictwem prof. INP PAN dr hab. Grzegorza
Sibigi, niepubl., s. 87-117, w zbiorach autorki.

T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 70; M.I. Ula-
siewicz, Pojecie i rodzaje informacji publicznej, PPP 2009/ 11, s. 40. Krytyka ta spotkala si¢ z negatywnym
odzewem tworcow ustawy, ktérzy adwersarzom zarzucali brak wiedzy i zrozumienia (zob. A.Z. Kamienski,
J. Stefanowicz, Brak wiedzy i zrozumienia, ,,Rzeczpospolita” 2002/223).
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

publicznej’. G. Sibiga wskazuje za$, ze definicja ta nie odpowiada wymogom techni-
ki prawodawczej, zgodnie z ktérymi przepisy prawa nalezy redagowa¢ w taki sposob,
aby ,dokladnie i w sposdb zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyra-
zaly intencje prawodawcy”'’. W przypadku informacji publicznej nie sposéb uznaé,
ze wymog ten zostal spetniony i wyraza ona wystarczajgco jasno intencje ustawodaw-
cy, W sposob w pelni zrozumialy dla adresatéw. Mozna jednak spotkac¢ sie z pogla-
dem odmiennym. A mianowicie P. Sitniewski pozytywnie ocenia definicje informacji
publicznej, gdyz jej szeroki zakres pozwala sformulowal generalng zasade, ze kazda
informacja o sprawach publicznych jest jawna i powinna zosta¢ udostepniona''.

Pojecie informacji publicznej jest definiowane przy uwzglednieniu art. 61 Konstytu-
cji RP'2. Nalezy wigc je wigza¢ z wykonywaniem zadan publicznych lub gospodarowa-
niem majatkiem publicznym. Przez sprawe publiczng mozna rozumie¢ kazde dzialanie
wladzy publicznej w zakresie zadan stawianych panstwu dotyczacych lub stuzacych
ogolowi albo majacych na celu zadysponowanie majatkiem publicznym. Desygnatem
jest wiec publicznoprawny charakter dziatalno$ci danego podmiotu'®. H. Izdebski zas
za sprawe publiczng uznaje kazdy przejaw aktywnosci wladzy publicznej (jej organow),
0s6b pelnigcych funkcje publiczne i samorzadéw oraz juz tylko niektdre z dziatan
innych oséb, jednostek organizacyjnych, a to tylko takie, ktdre wiaza si¢ z wykony-
waniem zadan publicznych przy jednoczesnym dysponowaniu majatkiem publicz-
nym'. M. Jabtonski i K. Wygoda za sprawy publiczne uznali wszystkie dziatania lub
zaniechania, zaréwno o0s6b (piastunéw) tworzacych sklad osobowy organéw wiadzy
publicznej, jak i tych, ktore w zakresie wynikajacym z powierzenia lub porozumienia
uczestniczg w procesie wykonywania powierzonych im zadan i kompetencji publiczno-
prawnych, w znaczeniu organizacyjnym (dotyczacym struktur podmiotéw, organéw,
a takze pozostalych instytucji), materialnym i formalnym?. M. Jaskowska proponuje
ujecie podmiotowe lub - jak sama wskazuje precyzyjniej — podmiotowo-przedmio-
towe, oparte na tresci art. 61 Konstytucji RP. Zauwaza ona, iz ,,Pojecie podmiotowe
oparte jest na zalozeniu, Ze zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji ustawa miata jedynie
okresla¢ tryb udzielania informacji, natomiast jej zakres przedmiotowy i podmiotowy
wynika z samej Konstytucji. Stad pojecia informacji publicznej nie mozna rozpatry-
wad wylgcznie na tle art. 1 ust. 1 ustawy, bez uwzglednienia tresci art. 61 Konstytucji.

E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej. Uwagi krytyczne, ,Kontrola Panistwowa” 2002/1, s. 31.
G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej - umowa wydawnicza - skarga na bezczynnos¢. Glosa do wyroku
NSA z 30.09.2015 r., I OSK 2093/14, OSP 2016/12, poz. 120.

P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Wroctaw 2011, s. 14-15.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

E. Jarzgcka-Siwik, Dostep do informacji publicznej..., s. 28.

H. Izdebski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej a standardy ,otwartego rzgdu”, ,,Stuzba Cywilna”
2002/4, s. 26.

M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji publicznej i jego granice, Wroctaw 2002, s. 112; M. Jabtonski,
K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroclaw 2002, s. 20.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

Zastosowana wykladnia jezykowa moglaby wowczas prowadzi¢ do zawezajacego ro-
zumienia tego terminu i traktowania jako informacji publicznej jedynie takiej wiado-
mosci, ktéra odnosilaby si¢ do spraw zbiorowosci, nie obejmowataby natomiast spraw
indywidualnych rozstrzyganych decyzja administracyjng (chyba ze wystapityby ele-
menty publiczne w kregu stron postepowania)”’'®. Autorka przez pojecie informacji
publicznej rozumie wszelkiego rodzaju dokumenty odnoszace si¢ do wladz publicz-
nych, zwiazane z nimi lub w jakikolwiek sposéb ich dotyczace!”. Musza by¢ one w po-
siadaniu podmiotéw zobowigzanych. Za takim rozumieniem tego pojecia zdaniem
M. Jaskowskiej ,,przemawiajg zaréwno standardy miedzynarodowe, jak i konstytucyj-
ne, wskazujace na zakres prawa do informacji publicznej, w tym jej przedmiot, a takze
argumenty celowosciowe i wewnatrzsystemowe”'®. W tym miejscu przytoczy¢ nalezy
réwniez sformutowang przez A. Piskorz-Ryn definicje¢ informacji publicznej oparta
na analizie tre$ci normatywnej art. 61 Konstytucji RP. Opiera si¢ ona na etymologicz-
nym znaczeniu sfowa ,sprawa” i zaklada potrzebe jego dookreslenia, bazujac na dwdch
kryteriach. Pierwszym jest wykonywanie zadan (funkcji publicznych) przez ograny
wladzy publicznej, drugim - majatek publiczny. ,,Za informacje publiczng mozna wigc
uzna¢ kazdg informacje dotyczacg okolicznos$ci stanowigcej wyodrebniony przedmiot
zainteresowania okres§lonego podmiotu lub cho¢by hipotetycznej grupy osoéb, doty-
czacy funkcjonowania wladzy publicznej, w tym wykonywania zadan publicznych
lub zarzgdzania majatkiem publicznym”™®. M. Bernaczyk, M. Jablonski i K. Wygoda
sformulowali kryteria zakwalifikowania konkretnej sprawy jako sprawy publiczne;j.
Do kryteriow o charakterze podstawowym zaliczyli:
1) kryterium podmiotowe — sprawa dotyczy organu wladzy publicznej, podmiotdw
publicznych, a takze 0sob petnigcych funkcje publiczne;
2) kryterium przedmiotowe — sprawa dotyczy sprawy z zakresu administracji pub-
licznej (zadania wladzy publicznej);
3) kryterium gospodarowania lub dysponowania majatkiem Skarbu Panstwa lub mie-
niem komunalnym,
oraz kryteria pomocnicze majace znaczenie dla ustalenia charakteru sprawy:
1) kryterium celu publicznego;
2) kryterium interesu publicznego®.

P. Szustakiewicz proponuje definicje podmiotowo-przedmiotows, ktéra odwotuje sie
zarowno do art. 61 Konstytucji RP, jak i do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Wynika z niej, Ze aby

M. Jaskowska, Pojecie informacji i jej rodzaje, KPP 2012/3, s. 60.

M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych. Zagadnienia wybrane. Material na Konferencje Sedziow
NSA, Popowo 14-16 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002, s. 10; M. Jaskowska, Dostep do informacji pub-
licznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 28-29.

M. Jaskowska, O pojeciu informacji publicznej raz jeszcze, ,Zeszyty Prawnicze” 2020/3, s. 213.

A. Piskorz-Ryn, Dostep do informagji..., s. 190.

M. Bernaczyk, M. Jablonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji,
Wroctaw 2005, s. 61.
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ustali¢, czy dana informacja stanowi informacj¢ publiczng, konieczne jest dwuetapo-
we postepowanie. Najpierw nalezy zbada¢, czy wniosek o udostepnienie informacji
zostal skierowany do podmiotu zdefiniowanego w art. 61 Konstytucji RP, nastepnie
ustali¢, czy zadana informacja dotyczy sprawy o charakterze publicznym?!. Z kolei
M. Chmaj oddzielenie spraw publicznych od spraw prywatnych opiera na teorii in-
teresu Ulpiana, zgodnie z ktora prawo publiczne (ius publicum) odréznia od prawa
prywatnego (ius privatum) — na podstawie kryterium interesu. Prawo prywatne stuzy
ochronie intereséw indywidualnych, a prawo publiczne - interesu ogoélnego. Mozna
w ten sposob przyja¢ podzial na sprawy prywatne (w znaczeniu niepubliczne) oraz
sprawy publiczne??.

. Na zakonczenie przedstawi¢ nalezy postulaty zmiany definicji informacji publiczne;.
W ekspertyzie odnoszacej sie do kompleksowej zmiany ustawy przygotowanej przez
P. Fajgielskiego, A. Mlynarska-Sobaczewska, G. Sibige i A. Piskorz-Ryn zaproponowa-
no wprowadzenie ustawowego okres$lenia zakresu przedmiotowego ustawy o dostepie
do informacji publicznej poprzez odwolanie si¢ do dwoch kryteriow merytorycznych:
wykonywania zadania publicznego i gospodarowania mieniem publicznym. Ponadto
autorzy postulowali dodatkowe kryterium techniczne, tj. regulacje, w mysl ktdrej in-
formacja, ktérej udostepnienie ma by¢ poddane przepisom ustawy, musi by¢ utrwalona
i znajdowac sie w posiadaniu podmiotu obowigzanego do jej udostepnienia. W zwiaz-
ku z tym przez informacj¢ publiczng nalezy rozumie¢ ,wszelkie informacje:

- dotyczace wykonywania zadan publicznych lub gospodarowania mieniem pub-
licznym (mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa),

- utrwalone na nosniku (papierze, informatycznym nosniku danych lub innym nos-
niku), bez wzgledu na zastosowany rodzaj nosnika, w formie pisemnej, dzwigko-

wej, wizualnej lub audiowizualnej”>.

3. Pojecie informacji publicznej a art. 6 ust. 1 u.d.i.p.

. Dla definiowania informacji publicznej istotne znaczenie ma art. 6 ust. 1 u.d.i.p. Sfor-
mulowano w nim bowiem przykladowy katalog informacji stanowigcych informacje
publiczng, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Nie ma on charakteru zamknietego,
a jedynie stanowi wyliczenie typowych kategorii tych informacji**. Nalezy wiec pa-

2 P, Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
PPP 2016/10, s. 55.

22 M. Chmaj [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 1, pkt 4.

23 P. Fajgielski, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza prawna. Rozwigzania
mogqce stanowic podstawe do zmian przepisow regulujgcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej
ponownego wykorzystywania, Warszawa 2013, s. 8.

24 S. Szuster [w:] M. Ktaczynski, S. Szuster, Dostep do informacji publicznej. Komentarz, LEX 2003, komentarz
doart. 6, pkt 1.

24 Agnieszka Piskorz-Ryn



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

mieta¢, ze dokonujac ustalenia, czy dana informacja, ktdra jest przedmiotem wniosku
lub ma by¢ opublikowana w BIP, stanowi informacje publiczng, w pierwszej kolejno-
$ci trzeba sprawdzi¢, czy miesci si¢ ona w zakresie wyznaczonym trescig normatyw-
ng tego przepisu. Naczelny Sad Administracyjny zauwazyl, ze kryteria okreslajace,
iz zadana informacja ma charakter publiczny, zawarto w art. 6 u.d.i.p., wskazujagcym
rodzaje informacji, ktére dotycza spraw publicznych. Przepis ten jest rozwinigciem
art. 1 u.d.i.p., faczacego pojecie informacji publicznej z pojeciem sprawy publicznej,
a zatem przedmiotem informacji musi by¢ sprawa publiczna zwigzana z funkcjonowa-
niem panstwa®. Artykut 6 u.d.i.p. konkretyzuje przedmiot informacji publicznej, przy
czym zawarte w nim wyliczenie nie tworzy zamknigtego katalogu zrodet i rodzajow
informacji publicznej?>. Ma on otwarty charakter i wymienia jedynie przyktadowe
kategorie danych, ktdre stanowia informacje¢ publiczng. Okresla on przedmiotowo,
jakie informacje podlegaja udostepnieniu w trybie tej ustawy. O zakwalifikowaniu
okreslonej informacji do podlegajacych udostepnieniu w rozumieniu powotanej usta-
wy decyduje kryterium rzeczowe, tj. tres¢ i charakter informacji*’. Zwréci¢ nalezy
wiec uwage, ze art. 6 ust. 1 u.d.i.p. ustala jedynie w sposéb przykladowy zakres przed-
miotowy pojecia informacji publicznej. Niedopuszczalne jest zatem przyjecie, ze in-
formacja, ktéra nie zostala wymieniona w tym przepisie, nie jest informacja publicz-
na?. Przykladowo ustawodawca w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. za informacje publiczng uznaje
informacje o majatku publicznym (art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.). Zawarte w art. 6 ust. 1
wyliczenie obejmuje osiem podpunktéw, co nie oznacza, ze jest ono zupetne. Moga
bowiem by¢ inne informacje odnoszace si¢ do majatku publicznego niz wymienione
wart. 6 ust. 1 u.d.i.p. Potwierdza to orzecznictwo, uznajac, ze ,konstrukcja art. 6 ust. 1
pkt 5 u.d.i.p. wskazuje, iz katalog informacji zawarty w podpunktach oznaczonych li-
terami a-g jest katalogiem informacji publicznych o majatku publicznym, przy czym
réwniez nie jest to katalog wyczerpujacy. Celem tego katalogu nie jest zatem zaweZanie
ustawowej przestanki «informacji publicznej o majatku publicznym» lecz doprecyzo-
wanie jej rozumienia, co w konsekwencji oznacza, ze wyktadnia kazdego z elementow
tego katalogu powinna by¢ dokonywana «na rzecz» przestanki «informacji publicznej
o majatku publicznymy, a nie w celu zawezenia jej zakresu”?. Ustawodawca w tresci
art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. postuguje si¢ pojeciem majatku w znaczeniu szerokim*’.

2> Wyrok NSA 2 9.07.2019 r., I OSK 2419/17, LEX nr 2703636.

26 Wyrok NSA z 24.05.2013 r., I OSK 260/13, LEX nr 1789213; wyrok NSA z 29.02.2012 r., I OSK 2215/11,
LEX nr 1122883; wyrok NSA z 19.04.2021 r., ITI OSK 317/21, LEX nr 3184899.

27 Wyrok NSA z 30.07.2013 r., I OSK 1004/13, LEX nr 1375651; wyrok NSA z 30.07.2013 r., I OSK 907/13,
LEX nr 1375655; wyrok NSA z 5.11.2015 r., I OSK 2143/14, LEX nr 1989878; wyrok NSA z 7.05.2020 r.,
1 OSK 835/19, LEX nr 3047220.

28 Wyrok NSA z 30.04.2020 r., I OSK 504/19, LEX nr 2987203.

2 Wyrok NSA z23.02.2018 r.,  OSK 824/16, LEX nr 2469822.

30 Wyrok NSA z 19.06.2020 r., I OSK 3361/19, LEX nr 3045605.
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4. Definicja informacji publicznej w orzecznictwie
sadow administracyjnych

. Pojecie informacji publicznej jest przedmiotem orzecznictwa sagdéw administracyj-

3

3

3
3

[ I <)

nych. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. i art. 61 Konstytucji RP informacje publiczng sta-
nowi bowiem kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze pub-
liczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktdre t¢ wladze
sprawuja badz gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa
w zakresie tych kompetencji. Definicja ta jest powtarzana w licznych orzeczeniach
sadéw administracyjnych®. W jednym z wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzil, Ze pojecie informacji publicznej i sprawy publicznej moze by¢ wyodreb-
niane zar6wno na podstawie kryterium podmiotowego, jak i przedmiotowego. Uznat
w zwigzku z tym, Ze informacja publiczng jest kazda wiadomos$¢ wytworzona przez
szeroko rozumiane wladze publiczne oraz osoby petnigce funkcje publiczne, a takze
inne podmioty, ktore te wladze sprawuja badz gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie swych kompetencji. Taki charakter bedzie
miata réwniez wiadomos¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca
sie do tych podmiotéw?. Informacja publiczng sg zatem informacje dotyczace wyko-
nywania zadan publicznych, w tym gospodarowania mieniem publicznym, utrwalone
na no$niku w formie pisemnej, dzwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej®. Status
informacji publicznej uzyskuje przy tym taka informacja, ktora jest zwigzana z funk-
cjonowaniem wspodlnoty publicznoprawnej (panstwa). Informacja publiczng sg infor-
macje dotyczace wykonywania zadan publicznych, w tym gospodarowania mieniem
publicznym, utrwalone na no$niku w formie pisemnej, dzwigkowej, wizualnej lub au-
diowizualnej**.

5. Podmiotowa i przedmiotowa definicja informacji publicznej
w orzecznictwie sadoéw administracyjnych

Sady administracyjne opowiedzialy si¢ za szerokim, podmiotowym, a wlasciwie
podmiotowo-przedmiotowym podejéciem™®. Zgodnie z nim definicja informacji
publicznej jest bardzo szeroka. Kazdy bowiem przejaw dzialania podmiotéw zobo-

Wyrok NSA w Warszawie z 30.10.2002 r., IT SA 1956/02, LEX nr 78062; wyrok NSA z 29.02.2012r,,
I OSK 2215/11; wyrok NSA z 27.10.2020 r., I OSK 2266/19, LEX nr 3082170; wyrok NSA z 1.03.2022 r.,
III OSK 1166/21, LEX nr 3349415; wyrok NSA z 21.04.2022 r., ITI OSK 3032/21, LEX nr 3349045; wyrok
NSA 22.09.2022 r., ITI OSK 1529/21; wyrok NSA z 4.10.2022 r., II OSK 3386/21, LEX nr 3419322.

Wyrok NSA z7.12.2010 r., I OSK 1774/10, LEX nr 745166; wyrok NSA z 29.02.2012 r., I OSK 2215/11.
Wyrok NSA z 13.03.2019 r., I OSK 666/17, LEX nr 2650992.

Wyrok NSA z 13.03.2019 r., I OSK 666/17.

M. Jaskowska, O pojeciu informacji..., passim; M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej..., passim; P. Szu-
stakiewicz, Definicja informacji publicznej..., passim; S. Marciniak, M. Szwast, Znaczenie informacji pub-
licznej dla ochrony praw jednostki w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, ZNSA 2021/1-2, passim.
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wiazanych do udzielenia informacji publicznej, niezaleznie od tego, czy dotyczy on
spraw pewnej zbiorowosci, grupy osob, czy tez pojedynczych podmiotéw, stanowi
informacje¢ publiczng. Natomiast granice ujawnienia informacji publicznej zakresla
art. 5 u.d.i.p., ktéry zawiera ograniczenia co do mozliwosci udostepnienia informacji
z uwagi na przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych, a takze art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., stanowiacy, iz in-
formacje przetworzong mozna uzyska¢ w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie
istotne dla interesu publicznego. Definicja przedmiotowa za$ odwoluje si¢ do art. 1
ust. 1 u.d.i.p. Kluczowe znaczenie ma tutaj pojecie sprawy publicznej. Tym samym, jesli
informacja dotyczy sfery prywatnej, niezwigzanej z dzialalno$cia panstwa, nie podlega
ona udostepnieniu. W sytuacji, w ktdrej wystepuje aktywnos$¢ organéw publicznych,
mamy natomiast do czynienia z informacja publiczng®. Z informacja publiczng nie
mamy wiec do czynienia wtedy, gdy dana informacja nie dotyczy sprawy publicznej,
ale co do zasady obejmuje sprawy prywatne, niepubliczne, osobiste, intymne (dane
osobowe, Zycie prywatne, rodzinne), a takze informacje, ktore naruszalyby godnos¢,
cze$¢ (dobre imig), a wiec dobra osobiste”. Orzecznictwo w zasadzie opowiada si¢ za
szeroka definicjg, ale nie postuguje si¢ nig w sposob konsekwentny. Granica miedzy
podmiotowym a przedmiotowym rozumieniem informacji publicznej nie jest prosto
wytyczona w orzecznictwie. Zdarza si¢ bowiem, ze sklad orzekajacy powoluje si¢ naj-
pierw na szeroka podmiotowo-przedmiotowa definicje, natomiast pdzniej stosuje de
facto podejscie przedmiotowe. Z tego wzgledu zdecydowano si¢ nie czyni¢ tego podzia-
tu elementem konstrukcyjnym przy komentowaniu art. 1 u.d.i.p. Jednoczeénie trzeba
zaznaczy¢ za M. Jaskowska, Ze podejscie przedmiotowe coraz czesciej jest przyjmo-
wane w orzecznictwie’.

6. Definiowanie sprawy publicznej i zadania publicznego
w orzecznictwie sadoéw administracyjnych

8. Definiowanie sprawy publicznej ma istotne znaczenie w definicjach o charakterze
przedmiotowym, ale nie tylko. Czasami sklady orzekajace opowiadaja si¢ za szero-
ka definicjg informacji publicznej, potem jednak odwoluja sie do tego pojecia nie-
dookreslonego, stosujac taka jego wykladnie, ktdra powoduje zawezenie zakresu
przedmiotowego stosowania ustawy. Z tego wzgledu granica pomiedzy sprawg publicz-
ng a sprawg prywatng jest jednoczesnie jedng z granic pomiedzy informacja publiczng

3¢ Wyrok NSA z 30.09.2015 r., I OSK 2093/14, LEX nr 1839074.

37 Wyrok NSA z 30.09.2015 r., I OSK 2093/14.

38 M. Jaskowska, Rola orzecznictwa sgdowoadministracyjnego w ksztattowaniu prawa do informacji publicznej
[w:] 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji
prawa do informacji publicznej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Warszawa 2022, s. 23.
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a informacja niepubliczng. Jest to granica nieostra, stad jej ustalenie w konkretnych
sprawach moze by¢ problematyczne®.

Sprawa publiczng jest dzialalno$¢ zaréwno organdéw wiladzy publicznej, jak i organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze 0sdb i jednostek organizacyjnych
w zakresie wykonywania zadan wladzy publicznej oraz gospodarowania mieniem
publicznym. Sprawy publiczne sg to sprawy zwigzane z funkcjonowaniem okreslonej
wspoélnoty publicznoprawnej. A wiec okreslenie sprawy jako publicznej oznacza, ze jest
to sprawa ogotu. Pojecie to koresponduje z pojeciem dobra wspélnego (dobra ogdtu)*.
Okreélenia istoty pojecia sprawy publicznej powinno si¢ dokonywac na podstawie kry-
terium interesu ogdlnego i jednostkowego*!. Jego interpretacja powinna by¢ dokony-
wana przy uwzglednieniu wyktadni prokonstytucyjnej. A wigc nalezy wzig¢ pod uwage
tres¢ art. 61 Konstytucji RP. Orzecznictwo sadéw administracyjnych z pojecia infor-
macji publicznej z wykorzystaniem sprawy publicznej wylacza sfere zycia prywatne-
go. Sprawa publiczna oznacza przejaw dziatalnosci podmiotéw wskazanych w ustawie
zasadniczej w jej rozumieniu wynikajagcym z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej
aktywnosci tych podmiotéw, ktdra ukierunkowana jest na wypelnianie okreslonych
zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celow publicznych, co nie jest
tozsame z kazdym przejawem aktywnosci tych podmiotéw, w tym aktywnoscia, kto-
ra bedac zwigzana ze sfera Zycia prywatnego, jednocze$nie nie pozostaje w jakimkol-
wiek zwigzku z dzialaniami ukierunkowanymi na wypetnianie zadan publicznych*2.
Orzecznictwo na zasadzie dychotomii w opozycji do spraw publicznych stawia sprawy
prywatne®®. Przeciwienistwem sprawy publicznej jest sprawa prywatna, czyli niepub-
liczna, osobista, indywidualna, dotyczaca sfery prywatnej czlowieka, w tym réwniez
jego interesu prawnego. Skoro ustawodawca przyjmuje, ze informacja publiczng jest
w szczegdlnosci stanowisko organu w sprawie publicznej, to a contrario takiego wa-
loru nie moze mie¢ stanowisko organu w sprawie prywatnej dotyczacej innego pod-
miotu i naruszenia jego interesu prawnego**. Sprawami publicznymi nie bedg zatem
konkretne i indywidualne sprawy okreslonej osoby lub podmiotu. Nie mozna bowiem,
wnioskujac na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej, starac si¢ o uzy-
skanie informacji w swojej wlasnej sprawie®. Z zadania udostepnienia informacji pub-

3 W. Jakimowicz, O niektérych kryteriach kwalifikowania informacji jako informacji publicznej, ,Problemy
Wspolczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Pordwnawczego” 2022/20.

40 Wyrok NSA z 19.12.2017 r., I OSK 1003/17, LEX nr 2424529; wyrok NSA z 3.10.2017 r., I OSK 3357/15,
LEX nr 2400179; wyrok NSA z29.11.2019 r., I OSK 1561/18, LEX nr 2866240.

4 Wyrok NSA z20.09.2018 r., 1 OSK 1359/18, LEX nr 2554828.

42 Wyrok NSA z21.04.2017 r.,  OSK 1953/15, LEX nr 2301454.

43 Zob. réwniez 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Warsza-
wa 2016, komentarz do art. 1, pkt 4.

4 Wyrok NSA z 22.11.2016 r., I OSK 827/15, LEX nr 2347223; wyrok NSA z 27.05.2020 r., I OSK 1601/19,
LEX nr 3008344.

45 Wyrok NSA z29.04.2020 r., ] OSK 1561/19, LEX nr 2982166.
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licznej musi wynika¢ interes obiektywny, a nie subiektywny*®. Sprawami publicznymi
nie bedg zatem konkretne i indywidualne sprawy okre$lonej osoby lub podmiotu?’.
Z tego wzgledu w orzecznictwie sadéw administracyjnych, utrwala si¢ poglad, ze pis-
ma sktadane w indywidualnych sprawach przez podmioty, ktorych intereséw sprawy
te dotyczg, nie maja waloru informacji publicznej. Ich przedmiotem nie jest problem
czy kwestia, ktore maja znaczenie dla wigkszej liczby 0séb czy grup obywateli lub jest
wazna dla funkcjonowania organéw panstwa. Przedmiotem wniosku skarzacego jest
realizacja lub ochrona jego indywidualnych intereséw. Wobec tego pismo takie nie
dotyczy sprawy publicznej, a zadane w nim informacje nie powinny by¢ udostepniane
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej. W ocenie skladow orzekajacych,
jesli celem wniosku jest realizacja subiektywnego indywidualnego interesu podmiotu,
ktdry go zlozyl, to wniosek ten nie dotyczy z tego wlasnie powodu sprawy publiczne;j.

Pojawia si¢ w orzecznictwie inne stanowisko krytycznie odnoszace si¢ do stosowania
kryterium sprawy wlasnej, rozumianej w sposéb okreslony powyzej. Jego zwolennicy
uznajg je za nieczytelne i w istocie dyskryminujgce wnioskodawce w stosunku do in-
nych o0s6b*®. Podaja w tym zakresie nastepujgce argumenty. Po pierwsze, jego przyjecie
prowadzi do konkluzji, zgodnie z ktérg wbrew normatywnie okres§lonemu zakresowi
podmiotowemu publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej
prawo to nie stuzy kazdemu, a kwalifikacja okreslonej informacji jako informacji pub-
licznej bedacej przedmiotem tego prawa zalezy od tego, kto wystepuje z wnioskiem
o te informacje, co z kolei oznacza, Ze ta sama informacja raz moze mie¢ charakter
informacji publicznej (gdy o jej udostepnienie wystgpi podmiot spoza sprawy wlas-
nej), a innym razem nie (gdy o jej udostepnienie wystapi podmiot w sprawie wlasnej).
Poglad, zgodnie z ktérym nie mozna przy pomocy ustawy o dostepie do informacji
publicznej stara¢ si¢ o uzyskanie informacji w swojej wlasnej sprawie, prowadzitby
do absurdalnego wniosku, ze informacja o podejmowanej w takiej sprawie dzialal-
nosci bezposrednio ukierunkowanej na wypelnianie okreslonych zadan publicznych
i realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych bytaby dostepna dla kaz-
dego, z wyjatkiem osoby, ktorej ta dzialalnos¢ dotyczy. Po drugie, zgodnie z art. 1
ust. 2 u.d.i.p. przepisy ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.
Na tle tego unormowania zarysowat si¢ problem, w jakim stopniu akta dotyczace in-
dywidualnych, czesto bardzo osobistych spraw obywatela (spraw cywilnych, karnych,
administracyjnych) sa informacjg publiczng i jaka powinna by¢ mozliwo$¢ dostepu
do nich - w trybie okreslonym przez ustawe o dostepie do informacji publicznej — dla
0s6b innych niz strona, ktorych akta te nie dotycza. W orzecznictwie wypracowany

Wyrok NSA z20.09.2018 r., I OSK 1359/18.

Wyrok NSA z28.04.2020 r., 1 OSK 2794/19, LEX nr 2982145.

Wyrok NSA z226.11.2021 r., IIT OSK 4568/21, LEX nr 3331768; wyrok NSA z 17.05.2022 r., IIT OSK 1205/21,
LEX nr 3407065; wyrok NSA z 12.10.2022 r., IIT OSK 1517/21, LEX nr 3420044.
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zostal poglad, zgodnie z ktérym strony maja dostep do wszelkich informacji praw-
nie dostepnych, w tym réwniez do informacji publicznych, w oparciu o unormowa-
nia poszczegolnych procedur. Inne osoby niz uczestnicy spraw wtasnych majg dostep
do informacji publicznych w sprawach wlasnych innych oséb na podstawie ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Poglady te dodatkowo ugruntowuja w przeko-
naniu, ze kategoria sprawy wlasnej nie jest wyznacznikiem kwalifikowania okreslo-
nych informacji jako informacji publicznych®. Jedli zatem w poszukiwaniu odpowiedzi
na pytanie, czy okreslona sprawa ma charakter sprawy publicznej (bo o takiej katego-
rii stanowi art. 1 ust. 1 u.d.i.p.), nawigzuje si¢ do kategorii sprawy wtasnej i to sprawy
wlasnej osoby wnioskujacej o udostepnienie informacji publicznej, jako do argumentu
majgcego podwazaé publiczny charakter sprawy, to nawigzanie to znajduje racjonalne
uzasadnienie jedynie w razie przyjecia, ze chodzi o ustalenie zakresu sprawy, ktory
dotyczy wylacznie wnioskodawcy i jako taki nie jest publiczny. To z kolei prowadzi
do wniosku, ze w tego rodzaju sytuacjach okreslony zakres sprawy moze by¢ wlasny
z punktu widzenia wnioskodawcy, jesli przyjmie si¢ rozumienie sfowa ,wlasny” jako
synonimu stowa ,,prywatny”. Wowczas te zakresy okreslonej sprawy, ktére zwigzane
sg wylacznie ze sferg prywatng wnioskodawcy, tj. takg, ktora w demokratycznym pan-
stwie prawnym jest sferg spoza instytucjonalnych relacji pomiedzy jednostka a wspol-
notg publicznoprawng, bo dotyczaca kwestii osobistych, mozna traktowa¢ jako obszar
wlasny rozpatrywanej sprawy’.

Zwrdci¢ nalezy uwage na praktyczny aspekt stosowania kryterium sprawy wlasnej
w celu wyeliminowaniu stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej dla
realizacji indywidualnych, prywatnych spraw. Jak bowiem podmiot zobowigzany ma
na zasadzie réwnosci stosowa¢ to kryterium w sytuacji, gdy wnioskodawca moze by¢
anonimowy i nie musi uzasadnia¢ wniosku? De facto wigc, jezeli wnioskodawca po-
przez tres¢ wniosku nie wskaze na wlasny interes, trudno bedzie zastosowaé wspo-
mniane kryterium. Nie nalezy zapomnie¢ rowniez, ze wnioskodawca dla realizacji
wlasnych interesow moze zwrdci¢ sie do osoby trzeciej, by zamiast niego skierowata
wniosek. To za$ spowoduje nieréwne traktowanie wnioskodawcow. Jednoczesnie art. 5
ust. 2 u.d.i.p. w odniesieniu do os6b niepelnigcych funkeji publicznych (lub petnigcych
te funkcje w tym zakresie, w jakim nie dotyczy to pelnienia tej funkcji) jest stosowany
jedynie incydentalnie, jako podstawa ograniczenia prawa do informacji publicznej®'.

10. W analogiczny sposéb w oparciu o kryterium sprawy publicznej orzecznictwo wy-
odrebnia z pojecia informacji publicznej sfere wewnetrzng w funkcjonowaniu pod-
miotéw, o ktérych mowa w art. 61 Konstytucji RP. Rezultaty wyktadni jezykowej, ce-

4 Wyrok NSA z 17.05.2022 r., IIT OSK 1205/21; wyrok NSA z 26.11.2021 r., II OSK 4568/21.

50 Wyrok NSA z 17.05.2022 r., III OSK 1205/21; wyrok NSA z 26.11.2021 r., ITI OSK 4568/21.

51 M. Jablonski, I. Matobecka-Szwast, A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, G. Sibiga, S. Szczepaniak, K. Wy-
goda, Ekspertyza prawna wykonana na zlecenie Prezesa Urzedu Ochrony Danych..., s. 120.
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lowoséciowej i systemowej art. 61 i 2 Konstytucji RP prowadza do wniosku, ze prawo
do informacji publicznej to prawo do informacji o dzialalnoéci podmiotéw wskaza-
nych w Konstytucji RP, tj. o takiej aktywnosci tych podmiotow, ktéra ukierunkowana
jest na wypelnianie okres§lonych zadan publicznych i realizowanie okreslonych inte-
resow i celow publicznych, co nie jest tozsame z kazdym przejawem aktywnosci tych
organdéw, w tym aktywnoscig zwigzang z wewnetrzng organizacja funkcjonowania
tych podmiotéw>2. Skoro ustawowe pojecie sprawy publicznej, rozumianej jako sprawa
wspdlnoty publicznej, wyznaczajace ustawowy zakres prawa do informacji publicznej
nie moze by¢ wykladane w sposob prowadzacy do rozszerzenia konstytucyjnych gra-
nic tego prawa, to przyja¢ nalezy, ze sprawa publiczna oznacza przejaw dzialalnosci
podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP w jej rozumieniu wynikajagcym z unormo-
wan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych podmiotdw, ktora ukierunkowana jest
na wypelnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw
i celéw publicznych, co nie jest tozsame z kazdym przejawem aktywnosci tych pod-
miotéw, w tym aktywnoscia zwigzang z wewnetrzng organizacja ich funkcjonowania™.

Na zakonczenie zwroci¢ nalezy uwage, Ze kwestie zwigzane ze sprawg publiczng wigza
sie z pojeciem dokumentu prywatnego, jako kategorii informacji niekwalifikowanej
jako informacja publiczna, oraz dokumentu wewnetrznego. Zagadnienia te zostang
omowione w pkt 8-9.

W interpretacji definicji informacji publicznej pomocne jest rowniez pojecie zadania
publicznego. Termin ,zadania publiczne” (art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.) jest pojeciem
szerszym od terminu ,,zadania wladzy publicznej”, o ktorym mowa w art. 61 Konsty-
tucji RP>*. Pojecie zadan publicznych, uzyte w art. 4 u.d.i.p., zamiast pojecia zadan
wladzy publicznej, uzytego w art. 61 Konstytucji RP, ignoruje element podmiotowy
i oznacza, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty nie-
bedace organami wladzy publicznej. Tak rozumiane zadanie publiczne cechuje po-
wszechnos¢ i uzytecznos¢ dla ogoétu, a takze sprzyjanie osigganiu celow okreslonych
w Konstytucji RP lub ustawie. Wykonywanie zadan publicznych zawsze wigze sie
z realizacja podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli®>. Wykony-
wania zadan publicznych nie mozna uzaleznia¢ od przekazywania $rodkéw publicz-
nych na ich realizacje. Istnieja bowiem sytuacje, w ktorych naklada sie na okreslone
podmioty obowigzek realizacji zadan publicznych, obligujac je do ich finansowania
z wlasnych $rodkow, czego przykladem jest m.in. realizacja przez spotki komunal-

Wyrok NSA z 3.03.2017 r., I OSK 1163/15, LEX nr 2260512; wyrok NSA z 17.03.2017 r., I OSK 1416/15,
LEX nr 2282006; wyrok NSA z 23.02.2018 r., I OSK 1514/16, LEX nr 2469823.

Wyrok NSA z23.02.2018 r., I OSK 1514/16.

Wyrok NSA z 13.03.2019 r., I OSK 666/17.

> Wyrok NSA z 18.08.2010 r., I OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok NSA z 4.11.2016 r., I OSK 900/15,

LEX nr 2169837.
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ne ze $srodkéw wlasnych powierzonych przez gmine ustawowych zadan zwigzanych
z rozwojem lokalnej infrastruktury technicznej przy wylacznym poczatkowym doka-
pitalizowaniu takiej sp6tki podczas jej tworzenia®. Dla uznania danej informacji za
informacje publiczng konieczne jest istnienie bezposredniego zwiazku z wykonywa-
niem zadan publicznych.

7. Kryterium rzeczowe i podmiot wytwarzajacy
informacje publiczna

O charakterze informacji publicznej decyduje kryterium rzeczowe, tj. tres¢ i charak-
ter informacji®’. Pojecie informacji publicznej nie pozostaje w zwigzku tresciowym
z wladztwem administracyjnym. Inaczej moéwiac, pojecie informacji publicznej nie
zostalo zbudowane w oparciu o teoretycznoprawng kategori¢ wladztwa administra-
cyjnego, co oznacza, ze informacji publicznej nie mozna ograniczy¢ do informacji
o zadaniach wykonywanych z zastosowaniem $rodkéw wladczych.

Dla uznania danej informacji za publiczng nie ma réwniez znaczenia wytwarzajacy ja
podmiot. Jako informacje publiczne beda wigc kwalifikowane wiadomosci niewytwo-
rzone przez podmioty publiczne, lecz odnoszace sie do tych podmiotéw>’. Informa-
cje publiczng stanowi¢ beda wiec dokumenty bezposrednio wytworzone przez organ
oraz niepochodzace wprost od organu, wykorzystywane przy realizacji przewidzia-
nych prawem zadan®’. Pojecie informacji publicznej odnosi si¢ zatem do wszelkich
faktow dotyczacych spraw publicznych i tych, ktére odnosza si¢ do publicznej sfery
dziatalno$ci®. Decyduje wigc wspomniane kryterium rzeczowe. Wazne natomiast jest
to, by dokumenty stuzyty realizowaniu zadan publicznych przez organ i odnosily si¢
do niego bezposrednio. Tym samym kazdy dokument stuzacy realizacji zadan pub-
licznych przez podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej podlega udo-
stepnieniu na zasadach przewidzianych w ustawie o dostepie do informacji publicz-
nej®2. Przymiot informacji publicznej maja wszelkiego rodzaju dokumenty urzedowe
organu (bedace dowodem tego, co w nich urzedowo stwierdzono, zaswiadczono badz
podano), wytworzone w ramach realizacji powierzonych mu zadan, a wiec dokumenty

Wyrok NSA z 17.01.2014 r., I OSK 2029/13, LEX nr 1501750; wyrok NSA z 17.01.2014 r., I OSK 2032/13,
LEX nr 1501752.

Wyrok NSA z 29.02.2012 r., I OSK 2215/11; wyrok NSA z 24.05.2013 r., I OSK 260/13; wyrok NSA
221.04.2022 r., III OSK 3032/21.

Wyrok NSA z2.09.2022 r., ITIT OSK 1529/21.

Wyrok NSA z 7.12.2010 r., I OSK 1774/10; wyrok NSA z 21.06.2022 r., III OSK 4743/21, LEX nr 3358084.
Wyrok NSA z21.06.2022 r., IIT OSK 4743/21.

Wyrok NSA z 21.06.2022 r., IIT OSK 4743/21; wyrok NSA z 2.09.2022 r., III OSK 1529/21.

Wyrok NSA z 27.03.2012 r., I OSK 155/12, LEX nr 1218840; wyrok NSA z 14.06.2012 r., I OSK 638/12,
LEX nr 1264886.
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powstate w zwigzku z prowadzeniem konkretnych spraw®. Nie mozna jednak stawia¢
znaku réwnosci miedzy dokumentem urzedowym a informacja publiczng. Kategoria
informacji publicznej jest bardziej pojemna. Przy ocenie dokumentéw pod katem ich
zakwalifikowania jako informacji publicznej duze znaczenie ma to, czy zawierajg one
informacje publiczna, a nie to, czy zostaly sporzadzone przez funkcjonariusza pub-
licznego w znaczeniu przepiséw Kodeksu karnego®. Jednoczeénie zaznaczy¢ nalezy,
ze okreslone fakty czy dane nie tracg waloru informacji publicznej przez to tylko,
ze sg lub beda przedmiotem innych spraw czy dowodem w nich. Nie mozna wszak
przymiotu np. dokumentu urzedowego ocenia¢ wedle jego sposobu wykorzystania.
Jego charakter jest zdeterminowany sposobem wytworzenia, jego pochodzeniem, czy
wreszcie treécig, a nie potrzeba, jaka jest Zrodlem udostepnienia®.

8. Informacja publiczna - kwestie szczegotowe

W oparciu o orzecznictwo mozna sformutowa¢ kilka uwag dotyczacych pojecia infor-
macji publicznej, ktore moga by¢ pomocne w procesie kwalifikowania informacji:

1) powolywanie si¢ na ustawe o dostepie do informacji publicznej: o tym, czy dana
informacje mozna zakwalifikowa¢ jako informacje publiczng, decyduje tre$¢. Nie
dyskwalifikuje wniosku o udostepnienie informacji publicznej okoliczno$¢ nie-
wskazania przez wznoszacego, ze zostal on skierowany w trybie i na zasadach
przewidzianych w ustawie o dostepie do informacji publiczne;j®®;

2) obowiazek utrwalenia: informacja publiczna moze by¢ utrwalona na nosni-
ku w formie pisemnej, dzwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej®’. No$nikiem,
na ktérym taka informacja jest utrwalona, moze by¢ papier lub $rodki elektronicz-
ne przechowujace dokonane na nich zapisy®%;

3) wniosek powinien dotyczy¢ informacji, a nie stanowi¢ polemike, Zadanie wy-
kladni prawa: wniosek na podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informacji
publicznej powinien dotyczy¢ informacji. Wedle definicji jezykowej informacja
to powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czego$, wiadomos¢, wskazdwka,
pouczenie. Informacja oznacza pewien logiczny, istniejacy komunikat. Informacja
nie beda zatem poglady na dany temat oraz, jak stusznie podniesiono w orzecznic-
twie, wykladnia przepisow prawa®. Nie stanowi informacji publicznej polemika

6 Wyrok NSA z1.03.2022 r., IIT OSK 1166/21.

¢ Wyrok NSA z 29.02.2012 r., I OSK 2215/11; wyrok NSA z 19.12.2017 r., I OSK 1003/17; wyrok NSA
2 1.03.2019 r., I OSK 769/17, LEX nr 2689880.

6 Wyrok NSA z 24.02.2022 r., Il OSK 4236/21, LEX nr 3338329.

% Wyrok NSA z4.11.2016 r.,  OSK 1621/16, LEX nr 2169780.

7 Wyrok NSA z 14.10.2021 r., ITT OSK 3713/21, LEX nr 3361405; wyrok NSA z 16.04.2021 r., ITI OSK 114/21,
LEX nr 3190413.

% Wyrok NSA z7.08.2014 r., ] OSK 2799/13, LEX nr 1587402.

¢ Wyrok NSA z 31.03.2022 r., IIT OSK 1717/21, LEX nr 3328730.
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4)

5)

z zapadlym rozstrzygnieciem, zadanie dokonania przez organ wyktadni prawa’
czy wnioski w sprawie indywidualnej, tj. Zadanie wyjasnienia treéci aktéw’’;

informacja publiczna to informacja o faktach: prawo dostepu do informacji pub-
licznej obejmuje prawo zadania informacji publicznej o okreslonych faktach i sta-
nach istniejacych w chwili jej udzielania, nie za$ o nie zmaterializowanych w jakiej-
kolwiek postaci zamierzeniach podejmowania okreslonych dzialan’2. Informacja
publiczna dotyczy wiec sfery faktow, tj. zdarzen juz zaistnialych”. W jednym
z wyrokow sad zauwazyl, ze informacja publiczna odnosi si¢ do faktéw. Blizsza
analiza art. 6 u.d.i.p. wskazuje, ze wnioskiem w $wietle tej ustawy moze by¢ objete
jedynie pytanie o okreslone fakty, o stan okres$lonych zjawisk na dzien udzielenia
odpowiedzi. Wniosek taki nie moze by¢ wiec postulatem wszczecia postepowania
w jakiej$ innej sprawie, np. cywilnej czy karnej, ani tez nie moze dotyczy¢ przy-
sztych dzialan organu w sprawach indywidualnych. Informacje publiczne odno-
sz3 sie bowiem do pewnych danych, a nie sg srodkiem ich kwestionowania”™. Aby
konkretna informacja miata walor informacji publicznej, musi odnosi¢ si¢ do sfe-
ry faktow (czyli do istniejacego juz stanu rzeczy oraz do czynnosci dokonanych
juz przez organ wtadzy publicznej), a nie do sfery przypuszczen badz informaciji,
ktérych organ nie wytworzyl, nie jest w ich posiadaniu, lub zdarzen przysztych”;
whniosek niejasny i nieokreslajacy zakresu zadania nie stanowi informacji pub-
licznej: wskazanie wnioskowanych informacji musi by¢ na tyle precyzyjne i jasne,
by przedmiot i zakres wniosku nie budzily watpliwosci. Jezeli wniosek nie spetnia
tego standardu i zakres zgdania nie zostanie sprecyzowany przez wnioskodawce
w sposéb pozwalajacy odczytac jego wole, wowczas nie moze by¢ traktowany jako
wniosek o informacje publiczng’®. Takie stanowisko wyrazone w orzecznictwie
byto podyktowane tym, ze do udzielenia informacji nie ma zastosowania Kodeks
postepowania administracyjnego, a co za tym idzie — nie mozna domagac sie uzu-
pelnienia wniosku. Nie mozna rowniez uzna¢, ze prawidlowy jest wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej, jezeli wnioskodawca nie wskazuje konkretnie
okreslonej informacji, lecz czyni to bardzo ogdlnie (np. o stanie spraw, zamierze-
niach dziatan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej, stanie panistwa). Wnioski
tak sformutowane nie sg zagdaniem udostepnienia informacji publicznej i nie moga
by¢ prawidtowo rozpoznane, nie jest bowiem okreslony zakres zadania”. W in-
nym wyroku sad zauwazyl, Ze Naczelny Sad Administracyjny podkreéla, iz celem

70 Postanowienie NSA z 24.01.2006 r., I OSK 928/05, LEX nr 167166.

71 Postanowienie NSA z 19.01.2011 r., I OSK 8/11, LEX nr 741678.

72 Wyrok NSA z20.06.2002 r., IT SAB 70/02, ,Wokanda” 2002/11 poz. 31.

73 Wyrok NSA z 5.11.2015 r., I OSK 2143/14.

7 Wyrok NSA z 25.03.2003 r., IT SA 4059/02, LEX nr 78063.

75 Wyrok NSA z24.03.2022 r., IIT OSK 1187/21, LEX nr 3339547.

76 Wyrok NSA z 28.04.2020 r., I OSK 1939/19, LEX nr 3091752.

77 Wyrok NSA z 19.02.2014 r., I OSK 903/13, LEX nr 1449922; uchwata NSA (7) z 9.12.2013 r., I OPS 7/13,
ONSAiWSA 2014/3, poz. 37.
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ustawy o dostepie do informacji publicznej jest zapewnienie dostepu do informacji
w sprawach publicznych, nie za$ zobowigzanie organéw do rozpatrywania w try-
bie tej ustawy kazdego pisma, w tym jedynie formalnie i subiektywnie w ocenie
wnioskodawcy stanowigcego wniosek o informacje publiczng. Niesprecyzowane
wnioski o informacje, zawierajgce sformutowania chaotyczne, nielogiczne, wad-
liwe jezykowo itp. — obiektywnie niepozwalajgce ustali¢ tre$ci zagdania wniosko-
dawcy - nie stanowig wnioskéw o informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1
wzw. z art. 10 ust. 1 u.d.i.p., a w rezultacie nie podlegaja rozpatrzeniu w jej trybie’®;

6) informacje o majatku publicznym: informacje publiczng stanowia informacje
o gospodarowaniu majatkiem publicznym. Problematyka ta taczy si¢ z materia
finanséw publicznych. Gospodarka srodkami publicznymi jest jawna”. Zasada
jawnosci gospodarki srodkami publicznymi jest zatem zasada, ktéra musi by¢ bez-
wzglednie przestrzegana przez kazda jednostke dysponujaca publicznymi $rodka-
mi finansowymi. Wydatkujacy srodki publiczne podlegaja kontroli odpowiednich
urzeddéw oraz kontroli ze strony samych obywateli®’. Do zakresu przedmiotowego
informacji publicznej w art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. ustawodawca zalicza informacje
o majgtku publicznym. Katalog zawarty w tym przepisie nie moze by¢ traktowany
jako zamkniety i nie ma na celu zawezenia zakresu stosowania ustawy. Informacje
o dzialaniach marketingowych i promocyjnych spo6iki, w ktdrej jednostka samo-
rzadu terytorialnego ma pozycje dominujaca oraz wykonujacej zadania publicz-
ne, stanowig informacje¢ publiczna. Skoro cato$¢ dziatalnosci spotki koncentruje
sie na wykonywaniu zadan uzytecznosci publicznej to wszelkie dziatania mar-
ketingowe i promocyjne sg z nimi $ciéle zwigzane, a zatem stanowig informacje
o sprawach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p.3' Informacja publiczng
w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., zwigzang z majatkiem publicznym, sg infor-
macje dotyczace delegacji stuzbowych wéjta®?. Do kategorii informacji publicznej
zaliczy¢ nalezy raporty z realizacji zaméwienia publicznego®®. Raport ten nie ogra-
nicza si¢ bowiem tylko do sfery wewnetrznej podmiotu publicznego, lecz stanowi
$wiadectwo i podstawe kontroli prawidlowosci oraz efektywnosci gospodarowania
mieniem publicznym. Pozwala zatem kazdemu zainteresowanemu na weryfikacje
praktyki gospodarowania srodkami publicznymi przez dany podmiot, ktdra to sfe-
re ustawodawca obejmuje szczeg6lng jawnoscia®®;

78 Wyrok NSA z25.08.2016 r., I OSK 219/15, LEX nr 2142145.
79 Art. 33 ust. 1 u.fp.

80 Wyrok NSA z 16.11.2017 r.,  OSK 124/16, LEX nr 2434955.
81 Wyrok NSA z 16.03.2018 r., I OSK 1932/16, LEX nr 2480749.
82 Wyrok NSA z16.11.2017 r., 1 OSK 124/16.

8 Wyrok NSA z 7.10.2015 r.,  OSK 1883/14, LEX nr 1985787.
84 Wyrok NSA z 7.10.2015 r.,  OSK 1883/14.
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7) umowy: tres¢ umoéw cywilnoprawnych dotyczacych majatku publicznego, w tym
umoéw na obstuge prawng podmiotu, jest informacja publiczng®. Informacja o ma-
jatku, ktorym dysponujg zaréwno wtadze publiczne, jak i podmioty realizujgce
zadania publiczne, podlega udostepnieniu stronie zainteresowanej, za$ kontra-
henci zawieranych przez te podmioty uméw muszg liczy¢ si¢ z tym, ze korzysta-
nie ze $rodkéow publicznych w ramach tychze umoéw (w jakikolwiek sposéb lub
w jakiejkolwiek formie) podlega¢ moze takze spotecznej kontroli, wykonywanej
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, i ze dane tych kontrahentow
nie bedg korzystac z ochrony®®. Organ musi ujawnia¢ tre$¢ podpisanych z osoba-
mi pelnigcymi funkcje publiczne uméw, ktérych przedmiotem jest ich szkolenie.
Prawo do informacji o $srodkach publicznych zainwestowanych w rozwoj kadr
administracji ma pierwszenstwo przed ochrong prywatnosci urzednikéw®. Ta-
kie umowy nie s3 udostepniane w pelnym zakresie. Mogg istnie¢ ich fragmenty
chronione przez tajemnice przedsigbiorstwa lub przedsigbiorcy. Podstawa odmo-
wy udostepnienia informacji moze by¢ takze tajemnica bankowa, w odniesieniu
do numeru konta przedsiebiorcy. Informacje publiczng stanowig réwniez umowy
o prace jako zwigzane z wydatkowaniem majatku publicznego w tym zakresie,
w ktorym dotycza osob pelnigcych funkcje publiczne i nie zawieraja danych doty-
czacych prywatnoéci lub innych prawem chronionych®. Kwestia zawierania uméw
przez osoby pelnigce funkcje publiczne podniesiona bedzie przy komentowaniu
art. 5 ust. 2 u.d.i.p;

8) faktury i rachunki jako informacje publiczne: sady administracyjne uzna-
ja réwniez faktury VAT za informacj¢ publiczng. Jak zauwazyl NSA w wyro-
ku z 3.01.2012 r., I OSK 2157/11, faktury VAT oraz rachunki stanowig podstawe
do wydania dyspozycji wyplaty ze srodkéw podmiotu zobowiazanego okreslonych
kwot na rzecz podmiotéw §wiadczacych na jego rzecz ustugi. A zatem domaga-
nie sie dostepu do tego rodzaju dokumentu jest w pelni uprawnione na podstawie
ustawy o dostepie do informacji publicznej®. Faktury i rachunki te, chociaz nie zo-
staly wytworzone przez organ zobowigzany do udostepnienia informacji publicz-
nej, to jednak sie do niego bezposrednio odnosza, stanowiac podstawe do zmniej-
szania jego aktywow, a zatem podlegaja udostepnianiu®;

8 Wyrok NSA z 11.09.2012 r., I OSK 916/12, LEX nr 1394107; wyrok NSA z 11.12.2014 r., I OSK 213/14,
LEX nr 1622184; wyrok NSA z 4.02.2015r., I OSK 531/14, LEX nr 1658122; wyrok NSA z 6.02.2015r.,
I OSK 650/14, LEX nr 1991840; wyrok NSA z 12.02.2015 r., I OSK 759/14, LEX nr 1753618; wyrok NSA
7 13.05.2015 r., 1 OSK 634/15, LEX nr 1794942.

86 Wyrok SN z 8.12.2012 r., I CSK 190/12, OSNC 2013/5, poz. 67; wyrok NSA z 4.02.2015 r., I OSK 531/14.

87 Wyrok NSA z 11.12.2014 r., ] OSK 213/14.

88 Wyrok NSA z 13.11.2020 r., I OSK 2198/19, LEX nr 3081008.

8 Wyrok NSA z 3.01.2012 r., ] OSK 2157/11, LEX nr 1107474.

%0 Wyrok NSA z 16.04.2014 r., I OSK 2339/13, LEX nr 1574629; wyrok NSA z 23.04.2015 r., I OSK 601/14,
LEX nr 1994935.
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9) informacje o wydatkach zwiagzanych z uzytkowaniem telefonéw sltuzbowych:

dane o wydatkach zwiazanych z uzytkowaniem telefonéw stuzbowych przez pra-
cownikoéw jednostki samorzadu terytorialnego stanowig informacje publiczng. Bez
znaczenia dla zakwalifikowania zadanej informacji jako informacji publicznej po-
zostaje okolicznos¢, ze skarzacy nie domaga sie podania cato$ciowych kosztow
wydatkowanych na eksploatacje telefondéw stuzbowych, a jedynie kosztéw ponie-
sionych w zwigzku z okre§lonym rodzajem aktywnosci. Jest to bowiem w dalszym
ciggu informacja odnoszaca si¢ do gospodarowania $rodkami publicznymi, ktéra
nalezy zakwalifikowac jako informacje publiczng®. Informacje publiczng stano-
wig dane o wydatkach panstwowej osoby prawnej zwiazanych z uzytkowaniem
telefonéw komdrkowych przez pracownikéw tejze osoby prawnej’?. Sam numer
telefonu komorkowego nie jest informacja publiczna®.
W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage na grupe orzeczen uznajacych informa-
cje o numerze telefonu za informacje techniczng. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z 10.01.2014 r. zauwazyl, ze znajomos$¢ numeru telefonu stuzbowego
funkcjonariusza publicznego jest jedynie srodkiem umozliwiajagcym uzyskanie
z dang osobg kontaktu glosowego (za posrednictwem telefonu). Informacja o nu-
merze telefonu sama w sobie za$ nie stanowi informacji o sprawach publicznych.
Oczywiscie, nawigzanie kontaktu telefonicznego z konkretna osobg publiczna
moze w dalszej kolejnosci prowadzi¢ do uzyskania od niej wielu informacji pub-
licznych, ale jest to juz odrebne zagadnienie®;

10) decyzja administracyjna: decyzja administracyjna stanowi informacje publiczna.
Tres$¢ aktu administracyjnego, a zatem decyzji administracyjnej, nie tylko stanowi
- zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. - informacj¢ publiczna o sprawach publicznych,
ale stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p., bedac rodzajem informacji dotycza-
cych tresci i postaci dokumentu urzedowego, podlega udostepnieniu w trybie i na
zasadach okreslonych w tej ustawie, zaréwno co do treéci, jak i postaci. Decy-
zje rozstrzygajace sprawy administracyjne jako akty administracyjne o charak-
terze indywidualnym sg dokumentami urzegdowymi w rozumieniu art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a u.d.i.p.”” Decyzja o pozwoleniu na budowe, decyzja o zmianie pozwo-
lenia na budowe oraz decyzja o przeniesieniu decyzji o pozwoleniu na budowe sg
to akty administracyjne, bedace dokumentem urzedowym w rozumieniu art. 6
ust. 2 u.d.i.p.®%

1 Wyrok NSA z22.11.2017 r., 1 OSK 1653/17, LEX nr 2422858.

2 Wyrok NSA z19.12.2011 r., I OSK 1637/11, LEX nr 1149208.

% Wyrok NSA z 14.10.2015 r., I OSK 2056/14, LEX nr 1985804.

94 Wyrok NSA z 10.01.2014 r., ] OSK 2254/13, LEX nr 1456983.

95 Wyrok NSA z 5.09.2013 r., I OSK 894/13, LEX nr 1375590; wyrok NSA z 9.12.2016 r., I OSK 522/15,
LEX nr 2205756; wyrok NSA z 29.04.2020 r., I OSK 3280/19, LEX nr 3025712.

% Wyrok NSA z 12.04.2017 r., I OSK 1856/15, LEX nr 2316094.
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11) projekt budowlany®”: orzecznictwo traktowanie projektu budowlanego jako infor-
macji publicznej wiaze z tym, Ze zgodnie z art. 34 ust. 4 ustawy z 7.07.1994 r. - Prawo
budowlane®® projekt budowlany podlega zatwierdzeniu w decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, bedac przedmiotem sprawdzenia przez organ administracji architektoniczno-
-budowlanej przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego (art. 35 ust. 1), jego tre$¢ ksztaltuje zatem
tre$¢ dokumentu urzedowego, jakim jest decyzja administracyjna, stanowiac integral-
ng czes¢ decyzji administracyjnej. Projekty budowlane, ktére sa poddawane analizie
i zatwierdzaniu w toku postepowania administracyjnego, a nastepnie podlegaja za-
twierdzeniu w decyzjach administracyjnych organow architektoniczno-budowlanych
i stanowia cze$¢ decyzji administracyjnej, sa dokumentami zawierajacymi infor-
macje publiczng®. Projekt architektoniczno-budowlany stanowi integralng czes¢
decyzji o pozwoleniu na budowe. Jest to zatem akt administracyjny, a art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a u.d.i.p. wprost wskazuje, ze udostepnieniu podlega informacja publiczna,
w szczegdlnosci o danych publicznych, w tym tres¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych,
w szczegolnosei tres¢ aktéw administracyjnych i innych rozstrzygniec!®;

12) prawa autorskie: informacja publiczna s3 nie tylko dokumenty bezpo$rednio zreda-
gowane i wytworzone przez organ administracji publicznej, ale przymiot taki mie¢
beda takze te, ktorych organ uzywa do zrealizowania powierzonych prawem zadan,
nawet gdy prawa autorskie naleza do innego podmiotu'®. Okolicznos$¢ obejmowa-
nia ochrong praw autorskich nie zmienia charakteru zadanej informacji, ktdra - jak
wykazano - stanowi informacje publiczng!'”. Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze nie
stanowig przedmiotu prawa autorskiego akty normatywne, projekty aktow norma-
tywnych, urzedowe dokumenty, materialy, znaki i symbole (art. 4 pkt 1 i 2 ustawy
z 4.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych'®). Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego m.in. opinie i ekspertyzy sporzadzone na zlecenie Kance-
larii Prezydenta RP sg materialami urzedowymi w rozumieniu art. 4 pkt 2 wyzej
wymienione]j ustawy. Pelnig one funkcje stuzebna w procesie podejmowania decyzji
przez najwyzszy organ wladzy wykonawczej i nie stanowig przedmiotu prawa autor-
skiego'%%;

%7 Wyrok NSA z 18.09.2008 r., I OSK 315/08, LEX nr 516806; wyrok NSA z 6.03.2013 r., I OSK 3073/12,
LEX nr 2019642; wyrok NSA z 5.09.2013 r., I OSK 865/13, LEX nr 1557439; wyrok NSA z 21.11.2013 r,,
I OSK 1566/13, LEX nr 1616157; wyrok NSA z 29.04.2015 r., I OSK 2588/14, LEX nr 1984421; wyrok NSA
212.04.2017 r., 1 OSK 1856/15; wyrok NSA z 19.12.2017 r., 1 OSK 1003/17.

% Dz.U. 22021 r. poz. 2351 ze zm.

9 Wyrok NSA z19.12.2017 r., I OSK 1003/17.

100 Wyrok NSA z 12.04.2017 r., 1 OSK 1856/15.

11 Wyrok NSA z 18.09.2008 r., I OSK 315/08; wyrok NSA z 6.03.2013 r., I OSK 3073/12; wyrok NSA
2 19.12.2017 r., 1 OSK 1003/17.

102 Wyrok NSA z 18.02.2015 r., | OSK 752/14, LEX nr 1771979.

103 Dz.U. 2 2022 r. poz. 2509.

104 Wyrok NSA z 27.01.2012 r., ] OSK 2130/11, LEX nr 1126276.
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13) pisma procesowe (pozew, odpowiedz na pozew, skarga): pismo procesowe orga-
nu, ktdry jest strong takiego postepowania, wyraza oficjalne stanowisko tego or-
ganu w zakresie ewentualnych wad rozstrzygniecia sgdowego. Pismo takie zatem
nie nalezy do kategorii informacji o sprawach publicznych wymienionych w art. 6
ust. 1 u.d.ip., a w szczegolnosci nie stanowi stanowiska w sprawie publicznej,
o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b u.d.i.p.'% Pozew stanowi zagdanie pod-
jecia okreslonych dziatan, ma charakter wylacznie procesowy i poza procesem
sagdowym nie funkcjonuje. Nie jest wiec dokumentem dotyczacym spraw publicz-
nych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Za taka informacje mégltby zosta¢ uznany
jedynie fakt wniesienia danego pozwu do sadu, natomiast sam pozew nie jest do-
kumentem urzedowym czy dokumentem z przebiegu i efektéw kontroli albo wy-
stapieniem, wnioskiem czy tez opinig. ,Udostepnieniu podlega¢ moze wylacznie
informacja publiczna, a wiec informacja majaca walor danych publicznych, w tym
takze takich, ktdre przyjely ksztalt dokumentéw urzedowych, czego nie mozna
stwierdzi¢ w przypadku pozwu bedgcego dokumentem $ciéle procesowym”'%. Nie
sa kwalifikowane jako informacja publiczna skargi obywatela na uchwale organu
gminy w zakresie naruszenia jego interesu prawnego!'?’, pozwy i skargi, z ktérymi
wystapila Prokuratoria Generalna'®, pismo procesowe w postepowaniu karnym!%.

W jednym z wyrokéw Naczelny Sad Administracyjny uznal odmiennie - ze od-

powiedZ na pozew sporzadzona przez organ administracji publicznej w sprawie

cywilnej dotyczacej jednostki samorzadu terytorialnego stanowi zaréwno infor-
macje¢ publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., jak i dokument urzedowy

w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. Sformalizowana odpowiedz organu wiadzy pub-

licznej na zadania i zarzuty kierowane pod adresem jednostki, ktorg organ 6w

reprezentuje, z natury rzeczy winna zawiera¢ informacje o sprawach publicznych,

a dla stwierdzenia, czy tak jest w rzeczywistosci, decydujace znaczenie winna miec¢

analiza tre$ci konkretnej odpowiedzi na pozew. Stad niemozliwe jest zaakcepto-

wanie stanowiska, ktore a priori wyklucza 6w dokument jako informacj¢ o spra-
wach publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Specyfika tresci odpowiedzi
na pozew, poprzez ujawnienie w tym dokumencie preliminowanych zachowan
pozwanego w konkretnej sprawie sagdowej, ktorych ujawnienie w toku postepowa-
nia mogloby prowadzi¢ co najmniej do naruszenia jego uprawnien procesowych

w sporze z rownorzednym podmiotem, nakazuje stosowanie identycznej formy

i sposobu dostepu do tego dokumentu, jakie przewidziane s powszechnie w toku

postepowania sagdowego wobec dokumentdéw zgromadzonych w aktach sprawy'°.

105 Wyrok NSA z 8.02.2018 ., I OSK 2160/16, LEX nr 2461103.
106 Wyrok NSA z 23.07.2012 r., ] OSK 896/12, LEX nr 1222996.
107 Wyrok NSA z 22.11.2016 r.,] OSK 827/15.

108 Wyrok NSA z 23.07.2012 r.,] OSK 896/12.

109 ' Wyrok NSA z 8.02.2018 .,  OSK 2160/16.

10 Wyrok NSA z 1.12.2017 r., 1 OSK 250/16, LEX nr 2447175.
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

9. Dokument wewnetrzny z perspektywy wartosci chronionej

Kolejng kategorig informacji, ktore zgodnie z orzecznictwem sadéw administracyjnych
nie sg kwalifikowane jako informacje publiczne, sa dokumenty wewnetrzne. Ma to sil-
ne uzasadnienie teleologiczne. Na potrzebe ochrony sfery wewnetrznej, w szczegélnosci
dla ochrony procesu decyzyjnego, wskazuja zaréwno nauka prawa, jak i orzecznictwo.
I. Kaminska i M. Rozbicka-Ostrowska zauwazaja, Ze organ w procesie podejmowania
swoich rozstrzygnie¢ musi mie¢ zagwarantowang pewng sfere swobody i dyskrecji, w ra-
mach ktérej moze gromadzi¢ informacje, rozwazac rézne, czesto odmienne rozwigza-
nia, sporzadza¢ projekty dokumentow czy tez w sposéb calkowicie nieoficjalny utrwa-
la¢ przebieg spotkan i dyskusji nad wyborem najlepszego z rozwigzan'!!. P. Fajgielski,
A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga zauwazaja trzy zagrozenia dla
interesu publicznego spowodowane pelnym dostepem do dokumentéw wewnetrznych:

1) dokumenty wewnetrzne (np. opinie, analizy, rady itp.) maja przedstawiac rzeczywi-
ste stanowiska 0sob je sporzadzajacych. Jezeli osoby takie beda sSwiadome ich upub-
licznienia, moga formutowac tres¢ dokumentu pod katem jego pdzniejszego ujaw-
nienia, a nie oddania swojego rzeczywistego stanowiska (the ,,candour” argument);

2) dyskusja wewnetrzna powinna mie¢ swobodny charakter, m.in. umozliwia¢ zaj-
mowanie wstepnych stanowisk, podlegajacych ewolucji podczas procesu wypraco-
wywania koncowego stanowiska. Gdyby bioracy udzial w takiej dyskusji wiedzieli,
ze poZniej ich rozstrzygniecia zostang upublicznione, to od poczatku mogliby zaj-
mowac¢ stanowiska niepodlegajace zmianie, obawiajac sie krytycznej oceny zmien-
noéci wlasnych pogladow!!%;

3) przyjete w oparciu o dokumenty wewnetrzne stanowisko ulegloby w niektérych
sytuacjach ostabieniu, gdyby do powszechnej wiadomoséci podane zostaly informa-
cje, ze rozwazano w ramach prac wewnetrznych rézne warianty i analizowano rézne
przestanki rozstrzygniecia, z ktérych cze$¢ pozniej uznano za nietrafne!'. Przykladem
sa sprawy sadowe, ktorych strong jest podmiot publiczny, gdyz znajomos$¢ przez prze-
ciwnika procesowego informacji z wewnetrznych przygotowan do procesu podmiotu
publicznego mogtaby znaczaco oslabia¢ pozycje tegoz podmiotu w postepowaniu''.

Na potrzebe ochrony sfery wewnetrznej wskazywano réwniez, podajgc zblizone, choé
nie tozsame z powyzszymi argumenty. Podnoszono, zZe peina jawno$¢ hamuje debate,
zwigksza kulture nadmiernej ostroznosci, powoduje defensywne zachowania urzedni-

1T, Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie..., komentarz do art. 1, pkt 5.
12 N. Marsch, Public Access to Goverment-Held Information, London, 1987, s. 11; E. Derclay, Does the Direc-

tive on the Re-use of Public Sector Information affect the State’s database sui generis right? [w:] Knowledge
rights — legal, societal and related technological aspects, red. ]. Gaster, E. Schweighofer, P. Sint, ,,Austrian
Computer Society” 2008, https://ssrn.com/abstract=1316115 (dostep: 27.04.2023 r.), s. 9.

113 N. Marsch, Public Access..., s. 12.
114 P, Fajgielski P., A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza prawna..., s. 28.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

kow, a takze zniecheca do samokrytyki czy krytyki wewnatrz organizacji''>. Zauwazo-
no takze, ze niewprowadzenie przestanki ograniczajacej moze spowodowac powstanie
tzw. kultury bez nagrywania, gdzie z obawy przed upublicznieniem nie nagrywa sie
dyskusji lub protokoty nie odzwierciedlaja rzeczywistego przebiegu obrad'!s. Powoduje
to rowniez zmiane kultury organizacji i przeniesienie miejsca rzeczywistych uzgod-
nien do szarej strefy. Pelna jawnos¢ moze wiec skutkowaé realnym utrudnieniem
kontrolowania wladzy publicznej i umiejscowieniem odpowiedzialnosci, a co za tym
idzie utrudnia¢ walke z korupcja'”’. Dlatego widoczna jest potrzeba ochrony w tym
zakresie. Aktem prawnym, ktory odnosi sie do ,sfery do przemyslen”, jest konwencja
z Tromse"®. Zakltada ona mozliwo$¢ odmowy dostepu do dokumentéw urzedowych
ze wzgledu na ochrone narad wewnetrznych lub miedzy wiadzami publicznymi, do-
tyczacych badania sprawy''®. W raporcie wyjasniajagcym czytamy, ze powinna wy-
stepowaé pewna przestrzen do przemyslen (space to think), wolna od oddzialywania
czynnikow zewnetrznych, ktéra wptywa na jakos§¢ procesu podejmowania decyzji'®’.
Ochrone w tym zakresie przewidujg rowniez ustawodawstwa innych panstw'?!. Jak
wynika z powyzszego, celem ochrony nie jest sam proces decyzyjny, ale jego jakos¢
w administracji publicznej. Ochrone tej wartos$ci taczy¢ nalezy z prawem do dobrej
administracji, w tym przede wszystkim z zapewnieniem jej efektywnosci i sprawnosci.

Po zaprezentowaniu stanowiska nauki przej$¢ nalezy do przedstawienia omawianego
wyzej zagadnienia z perspektywy orzecznictwa sadéw administracyjnych. Ustawa o do-
stepie do informacji publicznej nie zawiera ograniczen prawa do informacji majacych
na celu ochrone procesu decyzyjnego przed zakldceniami mogacymi powstaé wskutek
ujawnienia jego przebiegu'??. Te luke wypelnia orzecznictwo. Organ w procesie podej-
mowania swoich rozstrzygnie¢ musi mie¢ zagwarantowana pewna sfere swobody i dys-
krecji, w ramach ktdrej moze gromadzi¢ informacje, rozwazac rézne, czesto odmienne
rozwigzania, sporzadza¢ projekty dokumentéw czy tez w sposéb catkowicie nieoficjalny

F. Bannister, R. Connolly, The Trouble with Transparency: A Critical Review of Openness in e-Government,
»Policy and Internet” 2011/3(1), s. 15; O. O’Neill, A Question of Trust: The BBC Reith Lectures 2002, Camb-
ridge University Press 2002, s. 62 i n.

F. Bannister, R. Connolly, The Trouble with Transparency...,s. 17.

A. Piskorz-Ryn, Propozycje rozwigzani prawnych..., s. 283.

Art. 3 ust. 1 lit. k konwengji z Tromse.

Art. 3 ust. 1 lit. k konwencji z Tromso.

Council of Europe Convention on Access to Official Documents, Explanatory Report, http://conventions.
coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/205.htm (dostep: 24.02.2023 r.), uwagi do art. 3 § 1, pkt 34. Na ten temat
zob. A. Piskorz-Ryn, Weryfikacja zgodnosci polskich ograniczen jawnosci z konwencjg z Tromso [w:] Jawnos¢
i jej ograniczenia, t. 6, Struktura tajemnic, red. A. Gryszczynska, Warszawa 2016, s. 60 i n.

G. Sibiga, Prawne ograniczenia dostgpnosci informacji [w:] Gtéwne problemy prawa do informacji w $wietle
prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich i wybranych patistw Unii Europejskiej, red. G. Sibiga,
Warszawa 2014, s. 122-138.

Wyrok NSA z 21.06.2012 r., I OSK 666/12, LEX nr 1264898; wyrok NSA z 14.09.2012 r., T OSK 1203/12,
LEX nr 1242950.
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Art. 1 Rozdzial 1. Przepisy ogdlne

utrwala¢ przebieg spotkan i dyskusji nad wyborem najlepszego z rozwigzan. Uznanie,
ze absolutnie wszystkie tego rodzaju dokumenty i dzialania podlegaja udostepnieniu,
spowodowaloby jedynie wigksze jeszcze niz dotychczas proby ukrycia i utajnienia ma-
terialéw niezbednych w istocie do podjecia prawidtowej decyzji'**. W orzecznictwie jest
wyrazany poglad, Ze organom wladzy publicznej niezbedna jest mozliwos¢ podejmowa-
nia decyzji dopiero po zebraniu zasobu niezbednych informacji, uzgodnieniu stanowisk
i przeanalizowaniu kilku mozliwych wariantéw danego rozstrzygniecia'*.

Podjecie w procesie tworzenia projektu ustawy decyzji wlasciwej co do jego tresci
wymaga wyeliminowania, w atmosferze rozwagi i spokoju, rozwigzan nietrafnych,
zagrazajacych chronionym konstytucyjnie dobrom czy tez niefunkcjonalnych. Nie-
trafny jest przy tym zarzut, ze wyklucza to spoleczny nadzér nad tworzeniem projek-
tu aktu prawnego. W momencie kiedy projekt taki zyskuje walor oficjalnosci, zostaje
przedstawiony opinii publicznej przez organ, ktory go stworzyl, podlega spofecznym
konsultacjom i spoteczenstwo moze mie¢ wplyw na jego tre$¢'®. Procesowi podejmo-
wania decyzji nie musi towarzyszy¢ spoleczna kontrola na kazdym jego etapie. Zasad-
ne wrecz jest twierdzenie, ze kontrola taka mogtaby zakléci¢ jego przebieg, poniewaz
kazda ze zgloszonych propozycji podlegataby spolecznemu i przedwczesnemu osado-
wi'?¢, Funkcjg wyrdznienia dokumentu wewnetrznego jest takze zapewnienie pewnej
sfery swobody i dyskrecji organowi (jego pracownikom), aby nie sklania¢ do ucieczki
od utrwalania informacji, jak réwniez aby pracownicy organu mogli komunikowac sie
i wypracowywa¢ wiasciwe rozwigzania w sprawach bez skrepowania!?’.

10. Dokument wewnetrzny w nauce prawa i orzecznictwie sadow
administracyjnych

Definicja dokumentu wewnetrznego zostala po raz pierwszy sformulowana juz w 2002 r.
przez E. Jarzecka-Siwik. Autorka uznala, ze jest to dokument wytworzony w zakresie dzia-
tania danego podmiotu i wyrazajacy opinie w sprawach szczegoétowych, poglady przedsta-
wiane w toku narad albo dyskusji, a takze porady udzielane w ramach konsultacji. Autorka
zauwazyla, ze tego typu dokumenty nie podlegaja udostepnianiu, o ile nie zostaly wlaczone
do akt sprawy albo nie zostaty wyekspediowane do innego podmiotu'?. P. Szustakiewicz
przyjmuje zas, ze dokument wewnetrzny charakteryzuje sie nastepujacymi cechami:

1) jest dokumentem urzedowym, czyli ma elementy, o ktérych mowa w art. 6

ust. 2 u.d.i.p;

Wyrok NSA z20.09.2016 r., I OSK 2649/15, LEX nr 2178725.

Wyrok NSA z 14.09.2012 r., 1 OSK 1203/12; wyrok NSA z 21.06.2012 r.,  OSK 666/12.
Wyrok NSA z 14.09.2012 r., 1 OSK 1203/12; wyrok NSA z 21.06.2012 r., I OSK 666/12.
Wyrok NSA z20.09.2016 r., I OSK 2649/15.

Wyrok NSA z 8.12.2017 r., I OSK 2957/15, LEX nr 2440727.

E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji..., s. 27.
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Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

2) jest wytworzony tylko na potrzeby dziatalnosci podmiotu, ktéry go wytworzyl,
i nie przedstawia jego stanowiska na zewnatrz'?.

Dokument wewnetrzny w orzecznictwie sagdéw administracyjnych traktowany jest jako
kategoria informacji niestanowiacych informacji publicznej. Jest to pojecie pozaustawo-
we, brak bowiem podstaw normatywnych dla jego ustanowienia'*’. Pomimo uzasadnie-
nia dla wprowadzenia tej koncepcji w sferze teleologicznej, o czym mowa byla w punk-
cie poprzednim, powinno odbywac sie to nie na poziomie klasyfikacji informacji jako
publicznej/niepublicznej, lecz poprzez wyrazne wprowadzenie do ustawy o dostepie
do informacji publicznej nowej tajemnicy, ktdra nie miataby charakteru bezwzgledne-
go. Powinna by¢ oparta na teécie szkody, gdzie warto$cia chroniong bytby niezaktdcony
przebieg procesu decyzyjnego, a potem uzupelniona o test wazenia intereséw'*'. Pojecie
dokumentu wewnetrznego stanowi ograniczenie dostepu do informacji.

U podstaw koncepcji dokumentu wewnetrznego lezy wyrok TK z 13.11.2013 r., P 25/12!%2,
Orzecznictwo sagdow administracyjnych w tym zakresie opiera si¢ na dokonanych przez
Trybunat Konstytucyjny ustaleniach. Stad wyrok ten ma charakter nie tylko inicjujacy,
lecz takze kreacyjny — wplywa na orzecznictwo sagdowo-administracyjne. Sad konsty-
tucyjny za dokument wewnetrzny w wyroku tym uznaje informacje o charakterze ro-
boczym (zapiski, notatki), ktore zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicz-
nej i stanowia pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej
koncepciji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot.
W przypadku tych dokumentéw mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze
do wytworzenia informacji publicznej. Od dokumentdw urzedowych w rozumieniu art. 6
ust. 2 u.d.i.p. dokumenty wewnetrzne odréznia to, ze stuza realizacji jakiego$ zadania
publicznego, ale nie przesadzajg o kierunkach dzialania organu. Dokumenty wewnetrz-
ne majg na celu wymiane informacji, gromadzenie niezbednych materiatéw, uzgadnia-
nie pogladéw i stanowisk. Nie sg jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie
stanowig informacji publicznej'®. Podjete w tym orzeczeniu watki sg w orzecznictwie
sadow administracyjnych powtarzane'** i obudowywane dodatkowa argumentacja.

Dokumenty wewnetrzne w orzecznictwie sagdéw administracyjnych sg rozumiane wasko
lub szeroko. W waskim ujeciu, gtéwnie bazujacym na wspomnianym orzeczeniu Try-

P. Szustakiewicz, Problemy dostepu..., s. 62.

M. Bernaczyk, ,Dokument wewnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzy-
ganie kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017, passim.

A. Piskorz-Ryn, Propozycje rozwigzani prawnych..., s. 282.

OTK-A 2013/ 8, poz. 122.

Wyrok TK z 13.11.2013 r., P 25/12.

Podobnie wyrok NSA z 21.07.2015r., I OSK 1607/14, LEX nr 1783332; wyrok NSA z 4.02.2016r.,
1 OSK 2223/14, LEX nr 2036020; wyrok NSA z 15.12.2016 r., 1 OSK 1017/15, LEX nr 2258649; wyrok NSA
23.03.2017 r., 1 OSK 1163/15.
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bunatu Konstytucyjnego, sady dokumenty wewnetrzne przeciwstawiaja dokumentom
urzedowym. Dokumentem wewnetrznym nie moze by¢ wiec dokument spelniajacy usta-
wowe wymogi przewidziane dla dokumentu urzedowego; jest bowiem jego przeciwien-
stwem'®>. Dokumentom wewnetrznym brak przymiotu oficjalnosci w rozumieniu art. 6
ust. 2 u.d.i.p. Maja charakter jedynie pomocniczy'*®. Mozna wiec w ten sposob wykorzy-
sta¢, jedyng zawarta w ustawie o dostepie do informacji publicznej definicje legalng. Jezeli
wigc podmiot zamierza lub chcialby zakwalifikowaé dokument jako wewnetrzny, nale-
zy w pierwszej kolejnoéci oceni¢, czy nie spelnia on warunkéw przewidzianych w art. 6
ust. 2 u.d.i.p. dla dokumentu urzedowego. Dopiero w przypadku odpowiedzi odmownej
przejs¢ nalezy do oceny, czy moze by¢ zakwalifikowany jako dokument wewnetrzny.

Zgodnie z orzecznictwem dokumenty te maja nastepujace cechy:
1) stuzg realizacji zadania publicznego, ale nie przesadzaja o kierunkach dziatania
organu;
2) stanowig stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej;
3) majg charakter pomocniczy;
4) nie sg skierowane do podmiotéw zewnetrznych.

Zaznaczy¢ nalezy, ze dokumenty wewnetrzne stuza wprawdzie do realizacji jakiego$
zadania publicznego, ale nie przesadzaja o kierunkach dzialania organu. Dokumenty
takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatéw, uzgadnia-
niu pogladéw i stanowisk!¥”.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego dominuje poglad, ze terminu
»dokument wewnetrzny” uzywa sie dla okreslenia dokumentu, ktory nie jest skie-
rowany do podmiotéw zewnetrznych. Cho¢ sa i takie orzeczenia, w ktérych tego
kryterium nie uznano za decydujgce!®. Materiaty szkoleniowe i informacyjne wy-
korzystywane przez konsultantéw Krajowej Informacji Podatkowej nie przesadzaja
o kierunkach dzialania organu w konkretnej sprawie, stuza jedynie wymianie infor-
magcji, zgromadzeniu niezbednych materialéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk'*.

21. Do kategorii dokumentéw wewnetrznych sady kwalifikuja:

1) korespondencje: jest to zaréwno korespondencja papierowa, jak i elektroniczna.
Najczesciej dotyczy to korespondencji migedzy osobg wykonujacg zadania publicz-
ne a jej wspotpracownikami, nawet jezeli w jakiej$ czesci dotyczy wykonywanych
przez te osobe zadan publicznych. Korespondencja taka nie ma jakiegokolwiek

135 Wyrok NSA z 15.12.2016 r., ] OSK 1017/15.

136 Wyrok NSA z 8.12.2017 r., I OSK 2957/15.

137 Wyrok NSA z 14.09.2012 r., I OSK 1203/12; wyrok NSA z 25.03.2014 r., I OSK 2320/13, LEX nr 1487793.
138 Wyrok NSA z31.07.2014 r., I OSK 2770/13, LEX nr 1518021.

139 Wyrok NSA z4.02.2015 r., ] OSK 502/14, LEX nr 1723894.
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waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczace sposobu zalatwie-
nia okreslonej sprawy publicznej, to miesci sie w zakresie swobody niezbednej dla
podjecia prawidowej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji przemawiajacych za
réznorodnymi mozliwo$ciami jej zatatwienia'*’. Walor dokumentu wewnetrzne-
go moze mie¢ takze korespondencja miedzy komérkami i oddziatami jednego
urzedu, ktdra stuzy jedynie wymianie informacji, pogladéw lub sugestii co do
podejmowanych czynnosci'*'. Dokumentem wewnetrznym moze by¢ takze kore-
spondencja miedzy réznymi organami administracji w ramach wykonywania ich
zadan publicznych. Ograniczenie dostepu do tzw. korespondencji wewnetrznej
podmiotéw zobowigzanych wynika rowniez z tego, Ze dokumenty takie zazwy-
czaj majg charakter roboczy i czesto podlegaja zmianie. O ile wiec nie odnoszg si¢
do spraw publicznych, a jedynie do spraw organizacyjnych i porzadkowych i nie
sa umieszczone w aktach sprawy, o tyle nie podlegaja udostepnieniu na zasadach
okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej'?;

opinie i ekspertyzy: dokumentami wewnetrznymi, stuzgcymi gromadzeniu in-
formacji, ktére w przyszlosci moga zosta¢ wykorzystane w procesie decyzyjnym,
sg opinie i ekspertyzy. Zwroci¢ jednak nalezy uwage, ze w ramach tej kategorii
orzecznictwo sagdow administracyjnych przewiduje takie ekspertyzy, ktore nie sta-
nowig informacji publicznej. Nie mozna w tym zakresie dziala¢ automatycznie.
O zakwalifikowaniu opinii prawnej do dokumentéw podlegajacych udostepnieniu
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej decyduje cel, w jakim zostata
opracowana. Opinia prawna sporzadzona na uzytek organu administracji publicz-
nej w przedmiocie zasadno$ci wszczecia w przyszlosci postepowania w konkretnej
sprawie cywilnej nie stanowi informacji publicznej'**. Opinie i ekspertyzy majace
jedynie charakter poznawczy nie odnosza si¢ wprost do przysztych dzialan i za-
mierzen podmiotu zobowigzanego, maja jedynie poszerzy¢ zakres wiedzy i infor-
macji posiadanych przez ten podmiot. Dlatego poddanie tego procesu $cistej kon-
troli spotecznej bytoby niecelowe i utrudnitoby wewnetrzny proces ksztaltowania
sie stanowisk uzgadniania i $cierania si¢ opinii dotyczgcych istniejgcego stanu
rzeczy, jego oceny oraz ewentualnej potrzeby zmian'**. W jednym z wyrokéw sad
zauwazyl, ze ekspertyzy zewnetrzne obejmujace swym zakresem analizy, poglady
czy wnioski ich twércow, stanowigce pewien proces lub etap przydatny do przy-
jecia przez organ stanowiska w sprawie, nie stanowig informacji publicznej w ro-
zumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wnioskowane ekspertyzy

2

~—

140 Wyrok NSA z 14.09.2012r., I OSK 1203/12; wyrok NSA z 21.06.2012 r., I OSK 666/12; wyrok NSA
2 31.07.2014 r., I OSK 2770/13; wyrok NSA z 18.09.2014 r., I OSK 3073/13, LEX nr 1569520.

141 Wyrok NSA z27.05.2020 r., I OSK 1632/19, LEX nr 3008369.

142 Wyrok NSA z 15.07.2010 r., I OSK 707/10, LEX nr 672928.

143 Wyrok NSA z 16.06.2009 r., I OSK 89/09, LEX nr 590773; wyrok NSA z 15.03.2017 r., I OSK 1130/15,
LEX nr 2436235.

144 Wyrok NSA 2 7.01.2012 r., I OSK 2130/11.
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nie sg wyrazem stanowiska organu, a tym samym s pozbawione jakiegokolwiek
waloru oficjalno$ci'®. Inaczej sad kwalifikuje opinie prawng sporzadzong przez
radce prawnego bedacego jednoczesnie pracownikiem organu. W sprawie dotyczg-
cej wywlaszczenia oraz wynikajacego z tego faktu obowigzku wyplaty stosownego
odszkodowania opinia ta uznana zostala za informacje publiczng!*.

Odmiennie oceni¢ nalezy ekspertyzy i opinie dotyczace konkretnego projektu
aktu prawnego, co do ktorego trwa proces legislacyjny. Akty te dotycza faktow,
bo do takich nalezy projekt aktu prawnego przedlozony Sejmowi. Prezydent po-
dejmuje decyzje w procesie legislacyjnym samodzielnie i niezaleznie od stanowiska
innych podmiotéw bioragcych w tym procesie udzial. Decyzje te mogg by¢ zgod-
ne z przedstawionymi na te okoliczno$¢ opiniami ekspertow badz tez nie. Jednak
w panstwie prawa, gdzie zaklada si¢ kontrolowanie wladzy przez spoleczenstwo
obywatelskie, obywatel w ramach konstytucyjnego prawa dostepu do informa-
cji publicznej ma prawo dowiedzie¢ sie, jakimi przestankami kierowal si¢ Prezy-
dent RP, wykonujac swoje uprawnienia okreslone w art. 122 Konstytucji RP, a tym
samym zapoznac si¢ z wnioskami opinii i ekspertyz dotyczacych okres§lonego pro-
jektu aktu prawnego. Proces legislacyjny na etapie jego trwania przed Sejmem i Se-
natem jest jawny dla opinii publicznej, a opinie i ekspertyzy sg dla niej dostepne!®’.
Jeszcze inny charakter maja opinie techniczne. Odnoszg si¢ one do sfery faktow,
poniewaz dotyczg stanu technicznego mienia'®. Wynika z nich np., czy zrealizo-
wane w trybie zamdwienia publicznego (a wiec z funduszy publicznych) wykonanie
dokumentacji projektowej fragmentu autostrady zostalo sporzadzone w sposéb
wladciwy. Tym samym odnoszg si¢ do istniejacego juz stanu rzeczy oraz do czyn-
nosci dokonanych przez organ i nie stanowia sfery zamierzen organu'®’. Eksper-
tyzy wytworzone w ramach sfery dzialalnosci podmiotu zobowigzanego do udo-
stepnienia informacji publicznej, na jego zlecenie, za publiczne pieniadze zawieraja
informacje o sposobie prowadzenia inwestycji celu publicznego oraz odnosza si¢
do faktow, gdyz stwierdzaja (dokumentuja) istniejacy stan faktyczny okreslonej in-
westycji, a wiec zawierajg informacje o sprawach publicznych!*®. Opinia techniczna
sporzadzona na zlecenie organu administracji publicznej nie jest tozsama z opinia
prawng, a tym samym podlega udostepnieniu w drodze informacji publicznej'’;

3) kalendarz organu wladzy publicznej, ksiega (rejestr) wejs¢, nagrania z monitorin-

gu obiektu publicznego: czgs¢ skladow orzekajacych opowiada sie za szerokim ro-
zumieniem dokumentu wewnetrznego. W orzeczeniach tych sad traktuje jako doku-

145 Wyrok NSA z 24.09.2015 r., ] OSK 1681/14, LEX nr 1926061.
146 Wyrok NSA z 21.07.2015 r., I OSK 1607/14.

147 Wyrok NSA z 27.01.2012 r.,  OSK 2130/11.

148 Wyrok NSA z 21.04.2022 r., ITI OSK 3032/21.

149 Wyrok NSA z 21.04.2022 r., III OSK 3032/21.

150 Wyrok NSA z 1.03.2019 r., I OSK 769/17.

151 Wyrok NSA z 8.06.2011 r., 1 OSK 285/11, LEX nr 1082716.
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menty wewnetrzne pisma niemajace przymiotu oficjalnosci, dokumenty (informacje)
organizacyjne, porzadkowe, takie jak kalendarz spotkan, ksiega wej$¢ czy numery
stuzbowych telefonéw komdrkowych, jezeli nie sg oficjalnie udostepniane przez pod-
miot zobowigzany'>2. M. Jaskowska uznaje, ze dokumenty takie jak ksiega wejé¢ czy
informacja o numerach telefonéw powinny by¢ kwalifikowane jako informacje tech-
niczne i z tego wzgledu nie stanowigce informacji publicznych. Odnosza si¢ bowiem
do narzedzia, jakim postuguje si¢ organ, stanowig techniczne rozwigzanie w zakresie
bezposredniej komunikacji miedzy osobami wykonujagcymi obowigzki stuzbowe!>.
Kalendarz ministra nie jest dokumentem urzedowym, nie stanowi bowiem ani
o$wiadczenia woli, ani o$wiadczenia wiedzy, nie jest tez kierowany do innego pod-
miotu badz skladany do akt sprawy'**. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyj-
nego ma on charakter roboczy. Stuzy wprawdzie realizacji zadan publicznych przez
ministra, lecz nie przesadza o kierunkach jego dziatania'*>. Terminarze spotkan ani
inne dokumenty usprawniajace dzialalno$¢ wewnetrzna podmiotow, systematyzujg-
ce dziatalno$¢ podmiotu, zwigzane z planowaniem przedsiewzi¢¢ nie poswiadczaja
faktycznej aktywnosci publicznej podmiotu, nie dowodza faktow, zatem bez wat-
pienia waloru dokumentu zawierajgcego informacje publiczne nie majg'e.

Za dokument wewnetrzny sady uznaja rejestr wejs¢ do ministerstwa. Zwykle ksie-
gi wej$¢ i wyjs¢ tworzone sa w celu zapewnienia bezpieczenstwa w okreslonym
miejscu lub obiekcie. Do wypelnienia tego obowigzku niezbedne jest sprawdzenie
tozsamosci os6b wchodzacych do budynku, a wiec ich legitymowanie, a co za tym
idzie przetwarzanie ich danych osobowych'””. Bez watpienia ksiega wejs¢ i wyjs¢
czy inne dokumenty zwigzane z wewnetrzng organizacjg funkcjonowania urze-
du administracyjnego nie stanowig dokumentu urz¢dowego, nie s3 bowiem ani
o$wiadczeniami woli, ani o$wiadczeniami wiedzy, nie s3 tez kierowane do innego
podmiotu badz sktadane do akt sprawy'*®. W ocenie sagdéw administracyjnych
stanowig one nosnik informacji o charakterze wewnetrznym, porzadkowym, ewi-
dencyjnym, ktéry ma stuzy¢ zapewnieniu porzadku i bezpieczenistwa'>.
Podobnie ,tre$¢ nagran monitoringu budynku organu wtadzy publicznej — zaréw-
no zewnetrznego, jak i wewnetrznego - nie stanowi informacji publicznej, nie jest
nosnikiem informacji o sprawach publicznych, lecz zawiera informacje wytwarzane
dla potrzeb organizacyjnych, zachowania bezpieczenistwa w budynku, ma charakter
wewnetrzny, czysto techniczny, nie jest przy tym tworzona w zwigzku w ustawowg

152 M. Jaskowska, Wybrane problemy dostepu do informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Ad-
ministracyjnego, ZNSA 2016/6, s. 10.
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dziatalno$cig organu ani nie obrazuje dziatalnosci ustawowej organu. W istocie na-
grania monitoringu budynku organu wtadzy publicznej nie przesadzaja kierunkow
dziatania organu”™®’. Tre$¢ nagran z kamery sytemu telewizji dozorowej znajdujg-
cej sie w Sali Kolumnowej Sejmu nie stanowi informacji publicznej, o ktorej mowa
w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Tre$¢ tych nagran zawiera jedynie informacje wytwarzane
dla potrzeb wewnetrznych, zwiazanych z zapewnieniem bezpieczenstwa w budyn-
ku Sejmu. Nagrania te nie s3 powigzane z ustawowg dzialalno$cig Sejmu'®'. Doku-
mentami wewnetrznymi sg protokoly z posiedzen kolegium Prezydenta.

Jest ono wylacznie wewnetrznym gremium dzialajacym w ramach urzedu miasta
o charakterze opiniodawczo-doradczym. Nie stanowi ono organu administracji pub-
licznej, a jego status prawny wynika z aktu podstawowego o charakterze wewnetrz-
nym'®2, Dokumentami wewnetrznymi sa rowniez karty drogowe pojazdu, ponie-
waz dotycza wylacznie kwestii organizacji pracy w zakresie rozliczania czasu pracy
pracownikéw uprawnionych do uzywania pojazdéw stuzbowych przy wykonywaniu
obowigzkow pracowniczych zwigzanych z wyjazdami stuzbowymi i delegowaniem
do pracy poza siedzibe urzedu. Maja w ocenie sadu wylacznie walor organizacyjny
i porzadkowy, nie sg zalgczane do akt sprawy, a sg wylacznie narzedziem pracodawcy
w zakresie kierowania wykonywaniem pracy przez pracownika, $cisle skorelowanym
z poleceniem stuzbowym (poleceniem wyjazdu stuzbowego)'®.

11. Dokumenty prywatne

22. Pojecie dokumentu prywatnego to kolejna kategoria informacji niekwalifikowanych
przez orzecznictwo sadéw administracyjnych jako informacje publiczne'®*. Poje-
cie to odnosi si¢ do sposobu rozumienia przez sagdy administracyjne sprawy pub-
licznej i istnienia poza sprawami publicznymi spraw prywatnych (niepublicznych),
o czym juz byla mowa. Wyodrebnienie kategorii dokumentu prywatnego byto zwig-
zane m.in. z dostepem do akt postepowania administracyjnego lub akt sagdowych,
o czym szerzej bedzie mowa w komentarzu do art. 1 ust. 2 u.d.i.p. W aktach tych obok
dokumentéw o charakterze publicznym znajduja sie dokumenty prywatne. Do kate-
gorii dokumentéw prywatnych zalicza sie réwniez dokumenty skladane w postepo-
waniach zwigzanych z rozdziatem §rodkéw publicznych w trybie konkursowym.
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Ustawa nie zawiera definicji dokumentu prywatnego. Do tej kategorii sady admini-
stracyjne zaliczaja dokumenty:

1) ktdre sa kierowane przez podmioty prywatne do podmiotu zobowigzanego;

2) ktére nie dotycza sfery zycia publicznego, nie majg znaczenia dla wigkszej liczby
0s0b czy grup obywateli, nie sg rowniez wazne dla funkcjonowania organéw pan-
stwa; dotyczg za$ spraw indywidualnych'®%;

3) ktore dotycza spraw bardzo osobistych, np. zycia rodzinnego, stanu zamoznosci
czy tez stanu zdrowia'é, lub spraw gospodarczych przedsiebiorcy'®’;

4) ktorych celem jest realizacja lub ochrona indywidualnych intereséw podmiotu
sktadajacego pismo w indywidualnej sprawie'¢®.

23. W orzecznictwie utrwalil si¢ poglad, ze pisma sktadane w indywidualnych sprawach przez
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podmioty, ktorych interesow sprawy te dotycza, nie maja waloru informacji publicznej. Ich
przedmiotem nie jest kwestia, ktora ma znaczenie dla wigkszej liczby oséb czy grup oby-
wateli lub jest wazna dla funkcjonowania organéw panstwa. Przedmiotem takiego pisma
jest realizacja lub ochrona indywidualnych intereséw podmiotu, ktéry pismo to sktada.
Wobec tego pismo takie nie dotyczy sprawy publicznej i nie powinno by¢ udostepniane
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podobnie nie mozna przy pomocy
ustawy o dostepie do informacji publicznej starac si¢ o uzyskanie informacji w swojej wlas-
nej sprawie'®”. Dokument prywatny, skierowany do organu administracji publicznej, nie
staje si¢ dokumentem urzedowym tylko dlatego, ze zostat do niego zaadresowany i znajduje
si¢ w jego posiadaniu. Wniosek w sprawie indywidualnej stanowi dowod na okolicznosé,
ze podmiot ten ubiega sie np. o wydanie decyzji administracyjnej, a wiec sktada o$wiad-
czenie woli. O$wiadczenie to nie stanowi informacji publicznej'”. Opinie biegtego sporza-
dzone na potrzeby danego postepowania sadowego, o ktorych udostgpnienie wnioskowat
skarzacy, co do zasady nie s3 dokumentami publicznymi, lecz prywatnymi. Opinia jest
szczegolnym dokumentem mogacym wywola¢ okreslone skutki w sferze faktow pomiedzy
stronami postepowania sagdowego. Jest to dokument wytworzony dla potrzeb indywidual-
nej sprawy sadowej, czyli dokument, ktéry ma walor prawnie istotny w ramach okreslonej
procedury sadowej i tylko na uzytek tej procedury jest sporzadzony, co oznacza, ze poza
danym postepowaniem sagdowym nie ma racji bytu. Taka informacja publiczng jest jedynie
sam fakt sporzadzenia opinii bieglego w danym postepowaniu'”’.
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Dokumentami prywatnymi sg takze wnioski o dofinansowanie projektu ze srodkow
publicznych'’?. W istocie sg to autorskie projekty dotyczace badan naukowych lub prac
rozwojowych, ktdre zawieraja okreslony cel realizacji, sposob i zrodta jego finansowania.
Whiosek podpisany przez podmiot wystepujacy o dotacje moze stanowi¢ dowdd na oko-
licznos¢, ze podmiot ten ubiega si¢ o dofinansowanie i ztozyl stosowne oswiadczenie
w tym zakresie. Same wnioski podmiotéw aplikujacych o dofinansowanie nie stanowia
informacji publicznej, s3 dokumentami prywatnymi'”®. Dotyczy to réwniez biznesplanu
konkretnego przedsiebiorcy starajacego si¢ o dofinansowanie unijne. Dokumenty pry-
watne dotycza wylacznie wnioskodawcy, jego pomystéw biznesowych, sytuacji finanso-
wej czy tez ponoszonych z réznych tytuléw kosztow'”!. Zwrdci¢ nalezy réwniez uwage,
ze brak jest rozréznienia dokumentacji podmiotéw publicznych i podmiotéw prywat-
nych, ktore aplikuja w danym postepowaniu. Zgodnie z dyrektywa wykladni literalnej
lege non distinguente nec nostrum est distinguere nie ma podstaw, by roznicowaé sytu-
acje podmiotéw aplikujacych i udostepniaé w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej dokumentacje ztozong przez podmiot prawa publicznego!”.

24. W przypadku dokumentéw urzedowych podmiot zobowigzany jest udostepnic ich tres¢
i posta¢, w jakiej zostaly utrwalone. W aspekcie no$nikéw informacji publicznej innych ro-
dzajoéw niz dokument urzedowy podmiot, na ktérym spoczywa obowigzek udostepnienia
informacji, nie musi udostepnia¢ samego nosnika, a jedynie zawartg w nim informacje pub-
liczng'7®. Nalezy wiec wyraznie oddzieli¢ tres¢ informacji od jej nosnika. Dokument prywat-
ny moze bowiem zawiera¢ w sobie zaréwno dane majace charakter publiczny, jak i informa-
cje pozbawione tego waloru. Udostepnieniu bedzie podlegata zatem jedynie tre$¢ informacji
publicznej w nim zawartej, nie za$ sama posta¢ takiego dokumentu'”’. Udostepnieniu nie
podlega natomiast caty dokument prywatny, bedacy noénikiem tej informacji'’®. Organ jest
bowiem zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, ale niekoniecznie na nosniku,
na ktérym jest ona zawarta'”. Nalezy wiec inaczej traktowaé wniosek dotyczacy udostep-
nienia informacji o charakterze publicznym, ktére mogtyby by¢ zawarte w dokumencie pry-
watnym, a inaczej zagdanie udostepnienia dokumentu prywatnego w postaci przedstawionej
organowi przez strone postepowania ubiegajaca si¢ o wydanie decyzji legalizacyjnej'™®.
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