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1. Pojecie informacji publicznej

Punktem wyjScia dla szczegolowych rozwazan dotyczacych do-
stepu do informacji publicznych jest okreslenie przede wszystkim w jakim
znaczeniu uzywane jest 1 moze by¢ uzywane pojecie takich informacji. Do-
tychczas bowiem nie wypracowano jednolitego stanowiska w tym zakresie.
Nalezy zatem wskazac¢, jakie sa sposoby uzywania tego terminu, ktory
z nich ma znaczenie dominujace i jakie sg argumenty za przyjeciem okreSlo-
nej definicji. Ustawa nie rozstrzyga wyraznie tej kwestii, stwierdzajac jedy-
nie w art. 1 ust. 1, iz informacjg publiczng jest kazda informacja o sprawach
publicznych!. Mamy wiec w tym przypadku do czynienia z pewnym biedem
logicznym, kiedy to jedno pojecie nieznane definiowane jest przez drugie,
réwniez o nieokreSlonym zakresie znaczeniowym. U.d.l.p. nie zawiera tez
zamknietego katalogu informacji publicznych, gdyz wyliczenie tych informa-
cji w art. 6 ma tylko charakter przykiadowy, na co wskazuje zwrot ,w szcze-
gblnosci”.

Na tym tle zaréwno w literaturze, jak 1 orzecznictwie pojawily sie
dwa sposoby okreSlania pojecia administracji publicznej; podmiotowe, ktore

*  Dr hab. Malgorzata Jaskowska, prof. UKSW - Kierownik Katedry Postepowania Admini-
stracyjnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w War-
szawie; Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego.

! Ustawa z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze
zm., dalej powotywana jako u.d.i.p.
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ma charakter dominujacy 1 odwotuje sie do art. 61 Konstytucji? oraz przed-
miotowe, bazujace na art. 1 ust. 1 u.d.i.p. i pojeciu sprawy publicznej.

Pojecie podmiotowe oparte jest na zatozeniu, ze zgodnie z art. 61 ust. 4
Konstytucji ustawa miata jedynie okresla¢ tryb udzielania informacji, nato-
miast jej zakres przedmiotowy i podmiotowy wynika z samej Konstytugcji.
Stad pojecia informacji publicznej nie mozna rozpatrywaé¢ wylgcznie na tle
art. 1 ust. 1 ustawy, bez uwzglednienia tresci art. 61 Konstytucji. Zastosowa-
na wyktadnia jezykowa mogtaby bowiem woéwczas prowadzi¢ do zawezajg-
cego rozumienia tego terminu i traktowania jako informacji publicznej jedy-
nie takiej wiadomosci, ktéra odnositaby si¢ do spraw zbiorowosci, nie obej-
mowataby natomiast spraw indywidualnych rozstrzyganych decyzja admini-
stracyjng (chyba ze wystgpityby elementy publiczne w kregu stron postepo-
wania). Zwracano uwage, ze takie okreslenie byloby zbyt waskie, prowadzi-
toby zaré6wno do pewnej niespdjnosci przepiséw u.d.i.p. (w kontekscie wyli-
czenia z art. 6 1 wylaczen z art. 5), jak 1 nie uwzgledniatoby tresci art. 61
Konstytucji, ktory gwarantuje kazdemu dostep do informacji o dziatalnosci
podmiotéw publicznych, bez wzgledu na to kogo ta dziatalnos¢ dotyczy. Za-
uwazano, iz taki sposdb ujmowania informacji publicznej nie narusza pry-
watnosci osob trzecich, gdyz zakwalifikowanie jakiejs informacji jako publicznej,
nie oznacza automatycznie jej udostepnienia. Naklada natomiast na organ
okreslone obowigzki wynikajace z u.d.i.p., m.in. zachowania odpowiedniej formy
dziatania, tj. w przypadku odmowy udostepnienia — wydania decyzji admini-
stracyjnej, zawierajacej m.in. wskazanie podstawy prawnej, uzasadnienie prawne
1 faktyczne®.

Takie ujecie podmiotowe zaczeto by¢ powszechnie przyjmowane
w orzecznictwie. Nawigzujac do tresci art. 61 Konstytucji RP, sady definio-
waly bowiem informacje publiczng, jako kazdg wiadomos¢ wytworzong przez
szeroko rozumiane witadze publiczne oraz osoby peinigce funkcje publiczne
a takze inne podmioty, ktére te wiladze realizujg badZz gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie swoich kompetencji.
Podkreslano, ze taki charakter ma réwniez wiadomo$¢ niewytworzona przez
podmioty publiczne, lecz odnoszaca sie do tych podmiotéw. Informacje taka

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

8 Takie stanowisko zaproponowalam juz w wystgpieniu na Konferencji Sedziéw NSA -
por. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych. Zagadnienia wybrane. Material na kon-
ferencje Sedziow NSA, Popowo 14-16.10.2002 r., Warszawa 2002, s. 10 i n.; jak i w publikacji,
Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 26-28.
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stanowi wiec zaréwno tres¢ dokumentéw urzedowych, czy wystapien i ocen
dokonywanych przez organy administracji publicznej, niezaleznie do jakiego
podmiotu sg kierowane i jakich spraw dotycza, jak i wiadomoSci niewytwo-
rzone przez te podmioty, lecz odnoszace si¢ do nich*. Tego typu stanowisko
od lat dominuje w orzecznictwie sagdow administracyjnych, na co wskazujg
chociazby kolejne sprawozdania z dziatalnosci Naczelnego Sagdu Administra-
cyjnego. Szereg orzeczen odwotujacych sie do tej ogdlnej tezy egzemplifikuje
jedynie jej konkretne przejawy. W konsekwencji wskazywano, np. w wyroku
NSA z 16.12.2005 r., sygn. akt I OSK 1782/04%, ze obowigzek udostepnienia
dotyczy wyrokow sadu i informacji o wniesionym Srodku odwolawczym.
W wyroku NSA z 4.4.2006 r., sygn. akt I OSK 736/05 podkresSlano, ze pojecie
informacji publicznej, w tym dokumentéw urzedowych, obejmuje zatwier-
dzony projekt techniczny, na ktérego podstawie trwa eksploatacja wody®. Do
informacji publicznych zaliczano opinie prawne znajdujace sie w aktach sprawy
administracyjnej, przy czym pojecie informacji odnoszono zaréwno do tresci
jak 1 formy dokumentu (por. wyrok NSA z 11.7.2006 r., sygn. akt I OSK 1060/
/057), opinie sporzadzong w celu oceny prawidtowosci opracowanej dokumentacji
projektowej dotyczacej budowy odcinka autostrady (wyrok NSA z 8.6.2011 r.,
sygn. akt I OSK 285/11%). Stwierdzano, iz tym zakresem obejmuje si¢ liste
0s6b przyjetych na studia w wyniku odwotania (wyrok NSA z 24.5.2006 r.,
sygn. akt I OSK 601/05°). W wyroku NSA z 9.2.2007 r., sygn. akt I OSK 517/
/06 wskazano, iz art. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej dotyczy
zarowno wiadomosci o osobach pelnigcych funkcje publiczne, jak 1 kwestii

4 Por. jako jedne z pierwszych wyroki NSA z 30.10.2002 r., sygn. akt II SA 181/02, nie-
publ.; sygn. akt II SA 1956/02 Lex nr 78062 oraz sygn. akt II SA 2036-2037/02 niepubl. Po
reformie sagdownictwa administracyjnego linia ta byla kontynuowana, por. chociazby: wyrok NSA
z 11.7.2006 r., sygn. akt I OSK 1060/05, Lex nr 275539; wyrok NSA z 16.3.2009 r., sygn. akt I
OSK 1277/08, ONSAiWSA 2010, nr 5, poz. 91; wyrok NSA z 24.11.2009 r., sygn. akt I OSK 852/
/09, Lex nr 556962; wyrok NSA z 16.3.2010 r., sygn. akt I OSK 1643/09, niepubl.; wyroki NSA
z 18.8.2010 r., sygn. akt I OSK 775/10, Lex nr 737508, oraz sygn. akt I OSK 844/10, Lex nr 745345;
wyroki NSA z 5.11.2010 r., sygn. akt I OSK 1469/10, Lex nr 745034, sygn. akt I OSK 1470/10,
Lex nr 745036, oraz sygn. akt I OSK 1501/10, Lex nr 745052. Z ostatnich orzeczen wymieni¢
mozna np. wyrok NSA z 18.5.2011 r., sygn. akt I OSK 198/11, niepubl.; wyrok NSA z 17.6.2011 r,
sygn. akt I OSK 490/11 niepubl.; wyrok NSA z 9.11.2011 r., sygn. akt I OSK 1372/11, niepubl,;
czy wyrok NSA z 1.12.2011 r., sygn. akt I OSK 1550/11, niepubl. Orzeczenia podawane jako
niepublikowane uzyskano ze strony — http:/orzeczenia.nsa.gov.pl.

5 Niepubl.

6 Lex nr 209117.

7 Lex nr 275539.

8 Niepubl.

® Lex nr 236545.
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powotan na stanowiska publiczne. Podkreslano, ze prawo to zawiera w sobie
réwniez dostep do wiadomosci o sposobie procedowania, w tym takze doty-
czacych rekrutacji na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Wszystkie do-
kumenty 1 informacje znajdujgce sie w aktach takich spraw stanowig zatem
informacje publiczne. Taki charakter majg takze testy, zadania symulacyjne
11inne materialy, ktére postuzyly do kwalifikowania danej osoby na wskazane
stanowisko. Nie przesadza to jednak jeszcze o obowigzku ich udostgpnienia.
Mozna bowiem odmoéwi¢ informacji z uwagi na ochrone prywatnosci czy inne
prawnie chronione tajemnice!. W orzecznictwie wskazywano tez, ze zadanie
udostepnienia wniosku dyscyplinarnego dotyczacego ukarania jest informacja
publiczng (wyrok NSA z 8.6.2011 r., sygn. akt I OSK 391/11!). Zwracano uwage,
ze nie zmienia charakteru informacji fakt, ze prawa autorskie nalezg do in-
nego podmiotu. Nie chodzi bowiem o rozporzadzanie prawami autorskimi,
lecz o dostep do treSci dokumentu stworzonego na zlecenie organu w celu
realizacji zadan publicznych. Dlatego mapy zwigzane z opracowaniami ,Kie-
runki rozwoju przestrzennego”, oraz ,Uwarunkowania rozwoju przestrzenne-
go” stanowig informacje publiczng (wyrok NSA z 15.7.2011 r., sygn. akt I
OSK 667/11'2, czy wyrok NSA z 30.8.2011 r., sygn. akt I OSK 1048/11%).
Przy szerokim ujmowaniu informacji publicznych podkreslano zatem,
ze nie mozna ich sprowadzaé¢ tylko do dokumentéw urzedowych. Nie ma
roéwniez znaczenia z tego punktu widzenia charakter dokumentu znajdujace-
go sie w aktach postepowania, podlega on co do zasady udostgpnieniu, nieza-
leznie od tego czy bedzie urzedowy, czy prywatny, ,wewnetrzny” czy ,robo-
czy” (wyrok NSA z 1.12.2011 r., sygn. akt I OSK 1550/11%). W wyroku NSA
z 27.2.2008 r., sygn. akt I OSK 1744/07 wskazywano, ze z tego wzgledu nie
jest istotne, czy pismo ma charakter dokumentu urzedowego® (podobnie w wy-
roku NSA z 17.6.2011 r., sygn. akt I OSK 490/11'¢, wyroku NSA z 1.12.2011 r.,
sygn. akt I OSK 1550/11%). Dla tej kwalifikacji nie ma réwniez znaczenia,
jaka forma prawng postugujg sie organy administracji i jakiego etapu poste-
powania dotyczy ich dzialanie (administracyjnoprawnego czy cywilnopraw-
nego), byle w gre wchodzito wydatkowanie funduszy publicznych. Przekaza-

10 Tex nr 348001.
I Niepubl.
12 Niepubl
13 Niepubl.
4 Niepubl.
15 Tex nr 453492.
16 Niepubl.
17" Niepubl.
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ne zatem w drodze umowy cywilnej srodki na dofinansowanie nie traca z te-
go powodu swaojego publicznego charakteru (wyrok NSA z 5.9.2011 r., sygn.
akt I OSK 1167/11'8). Zwracano uwage, ze dla traktowania informacji jako
publicznej decydujace jest nie samo jej wytworzenie, lecz fakt, ze zostata uzy-
skana i1 przetworzona w celu realizacji zadah publicznych. Stad charakter
taki majg przyktadowo raporty obserwatorow, o jakich mowa w art. 10 ust. 6
ustawy z 19.12.2008 r. o postepowaniu kompensacyjnym w podmiotach o szcze-
gélnym znaczeniu dla polskiego przemystu stoczniowego!® (por. wyrok NSA
z 18.8.2010 r., sygn. akt I OSK 844/10%°). W wyroku NSA z 15.7.2010 r., sygn.
akt I OSK 704/10* sad wskazal tez, ze dla charakteru informacji dotyczacej
ukarania 1 wszczecia postepowania dyscyplinarnego przeciwko pracowniko-
wi szkoly wyzszej nie ma znaczenia pelniona przez niego funkcja publiczna,
ta odgrywa bowiem role jedynie w zakresie ochrony prawa prywatnosci.
Dla egzemplifikacji kategorii informacji publicznych odwotywano sie
dodatkowo do wykazu wymienionego w art. 6 ustawy. Podkreslano jednak,
1z jest on przyktadowy i nie tworzy zamknietego katalogu (por. wyrok NSA
z 9.2.2007 r., sygn. akt I OSK 517/06%). Podkreslano, iz taki charakter majg
informacje zawarte w zbiorach IPN (por. postanowienie NSA z 5.6.2009 r.,
sygn. akt I OSK 531/09%), skierowana do organu petycja, czy skarga miesz-
kancow (wyrok NSA z 2.6.2011 r., sygn. akt I OSK 281/11%), dane dotyczace
wydatkowania srodkow publicznych, jak protokoty kontroli oraz wystgpienia
pokontrolne dotyczace realizacji uméw o Swiadczenia opieki zdrowotnej, czy
dane o stwierdzonych nieprawidlowosciach oraz wysokoSci natozonych kar
umownych i wysokosci Srodkéw do ktérych zwrotu podmiot zostat zobowig-
zany (wyrok NSA z 1.9.2011 r., sygn. akt I OSK 1075/11%), dane odnoszace
sie do regulaminu pracy 1 regulaminu wynagradzania w Agencji Rozwoju (wyrok
NSA z 30.8.2011 r., sygn. akt I OSK 1055/11%) oraz dane o dochodach 1 stra-
tach Matopolskiej Agencji Rozwoju Regionalnego SA (wyrok NSA z 2.6.2011 r.,
sygn. akt I OSK 317/11%). Do tego typu informagji zaliczono roéwniez wyroki

18 Niepubl.

19 Dz.U. Nr 233, poz. 1569 ze zm.
20 Lex nr 745345.

2l Lex nr 672927.

2 Lex nr 348001.

Z  Lex nr 563289.

2 Niepubl.

% Niepubl.

% Niepubl.

27 Niepubl.
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sadu karnego po zakonczeniu postgpowania, bez wzgledu na forme ich upu-
blicznienia (wyrok NSA z 11.8.2011 r., sygn. akt I OSK 933/11%), a takze dane
statystyczne dotyczace wykonywania kontroli operacyjnych prowadzonych przez
ABW oraz AW (wyrok NSA z 18.5.2011 r., sygn. akt I OSK 198/11%).

Nie zawsze jednak traktowano jako publiczne wszystkie informacje
posiadane przez podmioty zobowigzane. W tym wzgledzie mamy do czynie-
nia w ostatnich latach z pewnym ograniczaniem zakresu informacji publicz-
nych, takze przy szerokim ich ujmowaniu. Zaczeto bowiem zalicza¢ do nich
dokumenty bezposrednio zredagowane 1 wytworzone przez organy admini-
stracji publicznej, oraz te ktérych organ uzy! do zrealizowania powierzonych
mu zadan (por. wyrok NSA z 2.6.2011 r., sygn. akt I OSK 281/11%; wyrok
NSA z 30.8.2011 r., sygn. akt I OSK 1018/11%!; z 30.8.2011 r., sygn. akt I OSK
1076/11%% i z 30.8.2011 r., sygn. akt I OSK 1053/11%*). Nie mialo przy tym
znaczenia w jaki sposéb informacje znalazly sie w posiadaniu organu i jakiej
sprawy dotyczyly, byle zostaly uzyte do realizacji zadan publicznych. Uznano
zatem, ze zestaw pytan wykorzystanych podczas panstwowych egzaminéw
specjalizacyjnych stanowi informacje publiczng. Natomiast nie stanowig in-
formacji publicznej materialy znajdujace sie w posiadaniu organu, ktérych
zawartoS¢ nie zostala wykorzystana przy jakiejkolwiek ze spraw (a wiec przy-
ktadowo pula pytan niewykorzystanych — por. wyrok NSA z 21.7.2011 r.,
sygn. akt I OSK 678/11%).

Pojecie informacji publicznej wigzano przy tym nadal z trescig i forma
dokumentu, czyli jego nosnika. Stad przyjmowano, ze wnioskodawca moze
domagac sie zaro6wno informacji o zawartosci dokumentu, jak i jego kopii
(por. wyrok NSA z 2.12.2010 r., sygn. akt I OSK 1622/10%). Przewidujac upraw-
nienie dostepu nie tylko do tresci, ale i formy informacji, zwracano jednak
uwage, ze nie zawsze podlega ona pelnemu udostepnieniu. Stad adresat wniosku
nie jest bezwzglednie zobowigzany do umozliwienia zapoznania sie z kazda
forma informacji. W przypadku dokumentu prywatnego charakter pisma moze
bowiem identyfikowa¢ dane osobowe®. Natomiast w przypadku wypowiedzi

% Niepubl.

2 Niepubl.

30 Niepubl.

31 Niepubl.

32 Niepubl.

3 Niepubl.

% Niepubl.

% Lex nr 745108.

% Wrynikajace z art. 6 ustawy z 29.8.1997 r. o ochronie danych osobowych, tj.: Dz.U.

z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm. (dalej jako u.o.d.o.).
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organu mamy do czynienia z dokumentem urzedowym i z dostepem, z ogra-
niczeniem art. 5 u.d.i.p. do tresci i postaci dokumentu/wyrok NSA z 2.6.2011 r.,
sygn. akt I OSK 281/11%). Podobnie w przypadku wyroku sadu karnego moze
dojs¢ do ograniczenia informacji w zakresie formy dokumentu, jezeli w spra-
wie nie orzeczono kary dodatkowej w postaci przekazania wyroku do pu-
blicznej wiadomosci, a osoba w nim wskazana i jej dane osobowe chronione
sq przepisami u.o.d.o. Przy tym nalezy rozpatrze¢ w Swietle art. 6 u.o.d.o.,
a wiec indywidualnie, czy charakter przypisanego czynu, okolicznosci i czas
jego popelnienia, nawet po usunieciu imienia 1 nazwiska, nie pozwalaja na
identyfikacje osoby (wyrok z 11.8.2011 r., sygn. akt I OSK 933/11%).

W praktyce pojawialy sie takze proby ograniczania dostepu do okre-
Slonych form informacji publicznej nie tylko z uwagi na tajemnice prawnie
chronione. Jak wskazano m.in. w wyroku NSA z 16.4.2010 r., sygn. akt I
OSK 14/10%, materiaty audiowizualne i teleinformatyczne z sesji rady organ
ma obowigzek udostepnié, o ile nie zostat sporzadzony protokét i o ile w pet-
ni rejestrujg one obrady. Realizacja celu, jakim jest dostep do informacji pu-
blicznej nastepuje bowiem co do zasady przez dostep do protokotow.

Nastgpilo takze pewne ograniczenie w zakresie dostepu do akt poste-
powania. O ile bowiem poczatkowo przyjmowano, ze informacje publiczng
stanowiq cale akta sprawy, czy to administracyjnej czy sagdowej, to w poz-
niejszych orzeczeniach zaczeto traktowac akta jako zbiory informacji publicznej
1 w konsekwencji ogranicza¢ dostep do nich poszczegolnym podmiotom. Zwra-
cano przy tym uwage, ze dostgp do akt mozliwy jest na podstawie ustaw
procesowych stronom postepowania®, natomiast pozostate podmioty majg taka
mozliwos¢, o ile wspomniane ustawy taka sytuacje przewidujg. Przyjmowa-
no, ze w pozostatych przypadkach dostep do catosci akt nie jest mozliwy na
podstawie u.d.ip., co nie wyklucza dostgpu do poszczegélnych zawartych w nich
informacji. Nie dotyczy to jednak calych akt, te bowiem jako zbiér dokumen-
tow nie sg informacjg publiczng (wyrok z 16.4.2010 r., sygn. akt I OSK 83/
/10%). Stanowi to niewatpliwie ograniczenie jawnosci takich akt. Wymaga
bowiem od wnioskodawcy znajomosci ich zawartoSci, albo tez naraza go na
odmowe udostepnienia z uwagi na argumentacje odnoszacq sie do koniecz-

87 Niepubl.

3 Niepubl.

39 Niepubl.

40 Por. art. 12 a § 2 ustawy z 30.8.2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 270 ze zm.

4 Niepubl.
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nosci odpowiedniego przetworzenia zbiorow, zwigzang z ograniczonym do-
stepem do informacji przetworzone;.

Podkreslano rowniez, ze na gruncie ustawy o dostepie do informacji
publicznej organ jest zobowigzany do udzielenia informacji, ale tylko takiej,
ktéra znajduje sie w jego posiadaniu i ktérej uzywa do zrealizowania powie-
rzonych prawem dziatan. Pojecie informacji publicznej odnosi sie bowiem do
informacji istniejacej, znajdujacej swdj wyraz materialny, czy to w postaci
dokumentu czy innego nos$nika. Stad w wyroku NSA z 19.9.2007 r., sygn.
akt I OSK 1992/06* wskazano, 1z co prawda art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ u.d.i.p.
wymienia obowigzek udostepniania danych publicznych, w tym tresci in-
nych wystgpien 1 ocen dokonywanych przez organy witadzy publicznej, ale
odnosi si¢ to jedynie do tych ocen, ktérymi organy dysponuja w dacie otrzy-
mania zadania.

Przyjeto zatem, ze na zasadach okreSlonych w u.d.i.p. nie mozna do-
magac sie dokonywania przez organ wykladni prawa czy wytworzenia infor-
macji w sprawie indywidualnej (postanowienie NSA z 19.1.2011 r., sygn. akt
I OSK 8/11%). Nie zawsze jednak konsekwentnie odrézniano kwestie kwalifi-
kacji informacji jako publicznej, a kwalifikacji informacji jako dostepnej lub
niedostepnej. Informacja moze mie¢ bowiem charakter publiczny a nie podle-
ga¢ udostepnieniu z uwagi na tajemnice prawnie chronione, czy prawo do
prywatnosci. Ma to o tyle istotne znaczenie, iz w przypadku braku przymio-
tu informacji publicznej wystarczy powiadomienie wnioskodawcy o tym fak-
cie. Wéwczas moze on broni¢ swojego stanowiska poprzez skarge na bez-
czynno$¢ organu. Natomiast w sytuacji, gdy dana informacja publiczna nie
moze podlegac¢ udostepnieniu, organ zobowigzany jest wydac¢ decyzje, od kto-
rej po wyczerpaniu Srodkow zaskarzenia stuzy¢ bedzie skarga do sgdu admi-
nistracyjnego. Brak konsekwentnego stanowiska w tym zakresie jest szcze-
golnie widoczny na tle wnioskéw dotyczacych wynagrodzeh w organach ad-
ministracji publicznej. W orzecznictwie przyjeto bowiem, ze nie stanowi in-
formacji publicznej wskazanie kwoty wynagrodzenia konkretnego radcy praw-
nego (wyrok NSA z 9.8.2011 r., sygn. akt I OSK 823/11%), natomiast ma taki
charakter informacja o wydatkach z budzetu Strazy Miejskiej, w tym doty-
czgca wynagrodzen pracowniczych szeroko pojetych, zatem takze premii i na-
grod, o ile dotyczy ogolnie pracownikéw zwolnionych z obowigzku Swiadcze-
nia pracy, a nie konkretnych oséb wymienionych z imienia i nazwiska (wy-

4 Lex nr 383741.
4 Lex nr 741678.
“  Niepubl.
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rok NSA z 28.4.2011 r., sygn. akt I OSK 145/11%). Tymczasem kazda forma
wydatkowania srodkéw publicznych stanowi informacje publiczng, natomiast
nie kazda z nich podlega udostepnieniu. Informacje dotyczace wynagrodzen
konkretnych oséb muszg by¢ rozpatrywane zaréwno z punktu widzenie u.o.d.o.,
jak i prawa do prywatnosci.

Obok podmiotowego ujecia administracji publicznej (dominujgcego
w orzecznictwie) pojawialo sie tez niekiedy okreslenie przedmiotowe, odwo-
tujace sie do pojecia sprawy publicznej*. Pojecie sprawy publicznej utozsa-
miano przy tym z dziataniami (zaniechaniami) podmiotéw realizujgcych za-
dania zaliczone do szeroko rozumianego interesu publicznego®’. W ten sposéb
zmierzano do zwezenia zakresu udzielanych informacji poprzez podkreslanie,
ze nie obejmujg one spraw prywatnych, niepublicznych, osobistych*, czy przez
wylaczanie z ich zakresu dokumentéw wewnetrznych, nieodnoszacych si¢ do
spraw publicznych. Przyktadowo w wyroku NSA z 15.7.2010 r., sygn. akt I
OSK 707/10% sad wskazat, ze o tym czy wewnetrzna korespondencja urzedo-
wa ma charakter informacji publicznej decyduje zawarta w niej informacja.
Jezeli dotyczy ona sporzadzenia skargi kasacyjnej, a nie znajduje si¢ w ak-
tach sprawy, ma charakter nieoficjalny i odnosi sie nie do spraw publicz-
nych, lecz organizacyjnych 1 porzadkowych.

Na tym tle dokonywano podziatu na dokumenty publiczne (stanowig-
ce informacje publiczng) 1 prywatne (niemajgce takiego charakteru)®. I tak
w wyroku NSA z 9.6.2011 r., sygn. akt I OSK 431/11%! NSA oddalajac skarge
kasacyjng odwotat sie co prawda do szerokiego pojecia informacji publicznej,
ale nastepnie zauwazyl, ze przymiotu informacji publicznej nie posiadajg do-
kumenty prywatne, ktore podmiot prywatny kieruje do organu administracji
publicznej. Stosownie do art. 245 k.p.c.5? dokument prywatny stanowi bo-

% Tex nr 785847.

4% M. Chmaj [w:] M. Chmaj, M. Bidzinski, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do infor-
macji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 20.

47 Por. wyrok NSA z 7.10.2009 r., sygn. akt I OSK 209/09, LEX nr 573260.

4 M. Jablonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009,
s. 151; P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011,
s. 15 czy s. 20; por. tez wyrok NSA Osrodek zamiejscowy w Katowicach z 7.8.2002 r., sygn. akt
II SA/Ka 939/02 [w:] I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Dostep do informacji publicznej. Orzecz-
nictwo sqdow administracyjnych, Warszawa 2007, s. 12; czy wyrok NSA z 7.10.2009 r., sygn.
akt I OSK 209/09, LEX nr 573260.

4 Lex nr 672928.

%  B. Krupa, Informacja publiczna jako dobro publiczne. Komentarz do ustawy o dostepie
do informacji publicznej, Warszawa 2011, s. 20.

51 Niepubl.

52 Ustawa z 17.11.1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz.U. Nr 43, poz. 296 ze zm.
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wiem dowod tego, ze osoba ktéra go podpisata, zlozyla oSwiadczenie zawarte
w dokumencie. Nie staje sie on dokumentem urzedowym tylko dlatego, ze
zostal zaadresowany do organu administracji publicznej i znajduje sie w jego
posiadaniu.

W szczegblnosci to ograniczenie odnoszono do opinii sporzgdzanych
dla potrzeb organu administracji publicznej. W wyroku NSA z 16.6.2009 r.,
sygn. akt I OSK 89/09 postawiono teze, iz ,nie kazda opinia prawna sporza-
dzona przez organ administracji publicznej posiada walor informacji publicz-
nej. O zakwalifikowaniu opinii prawnej do dokumentéw podlegajacych udo-
stepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej decyduje cel,
w jakim zostala opracowana. Opinia prawna sporzadzona na uzytek organu
administracji publicznej w przedmiocie zasadnoSci wszczecia w przysziosci
postepowania w konkretnej sprawie cywilnej nie stanowi informacji publicz-
nej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej”:.
Teze te powtdrzono w wyroku NSA z 13.1.2011 r., sygn. akt I OSK 1855/10%,
podkreslajgc, 1z opinia prawna stanowl informacje publiczng, jezeli stuzy do
realizacji zadan publicznych (np. zorganizowania konkursu w celu obsadzenia
stanowiska w szkole wyzszej). Podobnie w wyroku NSA z 7.10.2009 r., sygn.
akt I OSK 209/09% sad przyjal, iz o tym, czy protokét z kontroli ma charakter
dokumentu urzedowego w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p. decydu-
je zawarta w nim informacja. Musi ona dotyczy¢ sprawy publicznej. Mozna
ja utozsamia¢ z wszystkimi dziataniami (zaniechaniami) podmiotéw realizujg-
cych zadania zaliczane do szeroko rozumianego interesu publicznego.

Pojawily sie takze orzeczenia zwezajace pojecie informacji publicznej,
mimo formalnego przytoczenia jej szerokiej definicji. I tak w wyroku NSA
z9.10.2009 r., sygn. akt I OSK 173/09% wskazano, iz nie stanowig informacji
publicznej w rozumieniu ustawy informacje odnoszace si¢ do dziatania orga-
nu w sprawach indywidualnych, zawartych w decyzjach 1 postanowieniu o wy-
miarze podatku. W szczeg6lnoSci odwotywano sie do takiego ujecia przed-
miotowego przy ograniczaniu dostepu do akt sprawy. Zaczeto bowiem pod-
kreslac¢ (co juz sygnalizowatam wyzej), ze sg one zbiorem ro6znych informacji,
nie tylko publicznych. I tak w wyroku NSA z 28.10.2009 r., sygn. akt I OSK
714/09%” wskazano, iz ,akta jako zbior r6znego rodzaju informacji, tj. takich,

5% Lex nr 590773.
5 Niepubl.

%  Lex nr 573260.
%  Lex nr 573259.
5 Lex nr 573290.
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ktére sg informacjg publiczng 1 takich, ktore jej nie stanowig, nie sg w cato-
Sci informacjg publiczng 1 nie powinny by¢ w zasadzie w catosci udostepnia-
ne”. Stwierdzono, iz poglad ten umacnia art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy, tworzac
uprawnienie do wgladu do dokumentéw, a nie dostepu do akt sprawy, ina-
czej niz art. 73 § 1 k.p.a.%, czy art.156 § 1 1 § 5a k.p.k.*® Zar6wno wyktadnia
gramatyczna, jak 1 systemowa art.3 ust.l pkt 2 u.d.i.p. nie pozwalajg zatem
na utozsamianie ,wgladu do dokumentéow” z ,wgladem do akt sprawy”, czy
z ,przegladaniem akt sprawy”, a wiec nie mozna domagac sie kopii calych
akt. Poglad ten powtorzono w wyroku NSA z 18.11.2009 r., sygn. akt I OSK
947/09%. Stwierdzono w nim, iz akta administracyjne nie sa dokumentem
urzedowym, o jakim mowa w u.d.ip., a dostep do nich uregulowany jest
w art. 73 k.p.a. 1 przystuguje stronom postepowania. Poszczeg6lne dokumen-
ty znajdujace sie w aktach sprawy administracyjnej mogg by¢ co prawda przed-
miotem informacji publicznej, lecz jedynie wowczas, gdy dotyczg okreSlonych
sfer zycia publicznego. Nie sg za$ sprawami publicznymi konkretne indywi-
dualne sprawy danej osoby lub podmiotu niebedacego wiadza publiczna.

Uwazam, ze z punktu widzenia prawnej regulacji dostepu do informa-
cji publicznej zasadom jej odpowiada w wigkszym stopniu szerokie okreSle-
nie informacji publicznej. Przemawia za tym, przede wszystkim, wyktadnia
prokonstytucyjna i prowspélnotowa. Nalezy zauwazy¢ po pierwsze, ze zgod-
nie z art. 8 Konstytugcji jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Pol-
skiej a jej przepisy stosuje si¢ bezpoSrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej. Stad dla okreSlenia pojecia informacji publicznej ze wzgledu na tresc¢
art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji decydujgce znaczenie ma ujecie podmiotowe
1ono winno by¢ brane pod uwage przy interpretacji art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Na
podstawie art. 61 ust. 4 Konstytucji — ustawy — a w odniesieniu do Sejmu
1 Senatu ich regulaminy, mogty bowiem okresla¢ jedynie tryb udzielania in-
formacji, o ktérych mowa w ust. 11 2.

Réwniez w prawie unijnym dominuje szerokie podmiotowe podejscie
do informacji publicznej. Na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001 Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji®! przewidywany do-

%  TUstawa z 14.6.1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, t,j.: Dz.U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071 ze zm. (dalej jako: k.p.a.).

%  Ustawa z 6.6.1997 r. Kodeks postepowania karnego, Dz.U. Nr 89, poz. 555 ze zm. (dalej
jako: k.p.k.).

8 Lex nr 556964.

61 Dz.Urz. WE 2001 Nr L Nr 145, poz. 43 ze zm.
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step odnosit sie nie tylko do dokumentéw sporzadzanych przez dane instytu-
cje, ale 1 przez nie otrzymywanych. Z kolei na tle dyrektywy 2003/98 WE,
Rady i Parlamentu Europejskiego z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wy-
korzystania informacji sektora publicznego®® pojecie dokumentu traktowane
jest szeroko. Obejmuje bowiem wszelkie ,posiadane” (zaznacz. M. J.) przez
organy sektora publicznego przejawy dziatan, faktow lub informacji — oraz
wszelkie kompilacje takich dziatan, faktéw lub informacji — niezaleznie od
zastosowanego w tym celu Srodka (zapisane na papierze, zapisane w formie
elektronicznej lub zarejestrowane w formie dzwigkowej, wizualnej lub audio-
wizualnej)®. Odrebnym zagadnieniem jest natomiast mozliwos¢ odmowy udo-
stepnienia niektoérych z nich.

Za takim okreSleniem przemawiajg tez wzgledy celowosSciowe. Zasada
jest bowiem transparentnoS¢ dziatan organow publicznych, a ochrona débr
innych podmiotéw a takze zapobieganie przejawom naduzycia prawa moze
by¢ osiggane w innym trybie. Pierwszym z nich stuzy instytucja odmowy
udostepnienia w drodze decyzji z uwagi na tajemnice prawnie chronione, drugim
— odmowa ze wzgledu na brak spelnienia warunkéw do udzielenia informacji
przetworzonej, czy tez mozliwos¢ odmowy udostepnienia informacji wyma-
gajacych podejmowania nieproporcjonalnych dziatan przekraczajacych proste
czynnosci techniczne. To za$ przenosi nasze rozwazania na zagadnienie ro-
dzajow informacji publiczne;.

2. Rodzaje informacji publicznych

Przyjmujac szerokie pojecie informacji publicznej mozna w jego
obrebie dokonywac réznego typu klasyfikacji. W Swietle art. 1 u.d.i.p. — z uwa-
gl na podstawe prawng udzielania informacji — mozemy wyr6zni¢ informacje
udzielane na podstawie u.d.i.p. 1 informacje udzielane na podstawie innych ustaw,
okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji publicznych. Po-
mijajac to drugle zagadnienie — zauwazy¢ jedynie nalezy, ze odmienne zasady
dotycza przyktadowo dostepu stron do akt sprawy na podstawie art. 73 i 74 k.p.a.,
rejestrow publicznych®, czy informacji o Srodowisku i jego ochronie®,

62 Dz.Urz. WE 2003 Nr L Nr 345, poz. 90 ze zm.

8  Por. art. 2 pkt 3 dyrektywy.

6 Np. ustawa z 24.5.2000 r. o Krajowym rejestrze Karnym, t.j.: Dz.U. 2008 r. Nr 50, poz.
292 ze zm.

8  Por. ustawe z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczefistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko, Dz.U.
Nr 199, poz. 1227 ze zm.
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Mozemy dokona¢ réwniez podzialu informacji z uwagi na podmiot
Inicjujacy dziatania. Mozemy wowczas wyr6zni¢ informacje udostepniane z urze-
du i1 na wniosek. Do pierwszej grupy, w ramach u.d.i.p., zaliczamy informa-
cje udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej, umieszczane w central-
nych repozytoriach, czy w drodze wylozenia lub wywieszenia w miejscach
ogoblnie dostepnych lub przez zainstalowanie urzadzenia umozliwiajacego za-
poznanie sie¢ z informacjg. W ramach informacji udzielanych na podstawie
odrebnych przepiséw przykiadem takich dzialan moga by¢ rejestry publiczne.
Z kolel wsrod informacji udzielanych z urzedu, z uwagi na sposéb zwigzania
organu, mozemy wyrozni¢ informacje udostepniane obligatoryjnie, jak i fa-
kultatywnie (por. przyktadowo art. 8 ust. 2 pkt 3 1 4 u.d.i.p.).

Wsrod informacji udzielanych na wniosek istotne znaczenie ma po-
dzial dokonywany z uwagl na kryterium i warunki udostepniania. Z tego
punktu widzenia w literaturze i w orzecznictwie wyrézniono dwa podstawo-
we rodzaje informacji: proste i przetworzone. Pierwsze z nich sg najczestsza
postacig informacji. Nalezg do nich te, ktérych zasadnicza tres¢ nie ulega
zmianie przed jej udostepnieniem (wyrok NSA z 3.11.2009 r., sygn. akt I OSK
735/09%). Przystuguja one kazdemu, bez wzgledu na posiadany interes praw-
ny lub faktyczny. Od osoby zadajacej takich informacji nie wolno bowiem
zgda¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.). Sg
one udzielane co do zasady bezzwtlocznie, bez oplat, z ograniczeniami wyni-
kajacymi z art. 5.

Natomiast informacja przetworzona jest jakosciowo nowg informacja
nieistniejgcg dotychczas w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej
zrodlem sg materialy znajdujace sie w posiadaniu zobowigzanego. Zaréwno
w literaturze i orzecznictwie nie ma jednak catkowitej zgodnosci co do za-
kresu tego pojecia, a w istocie bardziej warunkéw udzielania takich informa-
cji. W literaturze odnosi sie przetworzenie informacji do intelektualnej prze-
robki danych, problemem jest natomiast miara zaangazowania intelektualne-
go niezbednego do ich przygotowania®”. W orzecznictwie natomiast zasadni-
czo Iaczy sie pojecie informacji przetworzonej z zaangazowaniem w jej wy-

8  Niepubl.

7 Por. H. Izdebski, Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej,
Komentarz [w:] Dostep do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, pod red. H. Izdebskiego,
Warszawa 2001, s. 31; czy M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wro-
ctaw 2002, s. 137; podobnie M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej, Komentarz, Wroctaw 2002, s. 32; czy E. Jarzecka-Siwik, Ograniczenie dostepu do informa-
¢ji przetworzonej, PS 2004, nr 7-8, s. 154.
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tworzenie szczegolnego naktadu sit 1 Srodkéw®. Podkresla sig, ze zabieg prze-
tworzenia wymaga dokonania stosownych dziatan, tj. analiz, obliczen, zesta-
wien, podsumowan, ktore sa polaczone z zaangazowaniem intelektualnym
badz wymagaja dokonania selekcji wyrokow z uwagi na osobe pelnomocnika
(wyrok NSA z 3.8.2010 r., sygn. akt I OSK 1727/09%). W wyroku z 17.6.2010r.,
sygn. akt I OSK 495/10° NSA stwierdzil, ze za przetworzong nalezy uznac
takg informacje do ktorej wytworzenia konieczne jest zaangazowanie pod-
miotow, czy jego pracownikéw, wymagajace dziatan, ktoére nie przybierajq
postaci wylacznie technicznego przeniesienia danych, lecz posta¢ ré6znego ro-
dzaju poréwnan, wyliczen, odniesien. Jezeli zagdanie dotyczace informacji pro-
stych wigze si¢ z potrzebg przeprowadzenia analiz, wyciggdéw, usuwania da-
nych chronionych prawem to czyni je informacjg przetworzong (wyrok NSA
z 27.1.2011 r., sygn. akt. I OSK 1870/107).

Samo zanonimizowanie wnioskowanych do udostgpnienia orzeczen
administracyjnych, nie jest jednak traktowane jeszcze jako przetworzenie in-
formacji wynikajacej z tych orzeczen, a jedynie ich przeksztatcenie. Dopiero,
jezeli utworzenie zbioru informacji prostych wymaga takiego naktadu srod-
kéw 1 zaangazowania pracownikow, ktore negatywnie wplywa na tok reali-
zacji ustawowych zadan natozonych na zobowigzanego do udostepnienia in-
formacji, a w szczegblnosci, gdy wymaga analizowania catego zasobu posia-
danych dokumentéw w celu wybrania tych, ktorych oczekuje wnioskodaweca,
mamy do czynienia z informacjg przetworzong. Zbior informacji prostych nie
stanowi zatem informacji przetworzonej tylko wtedy, gdy jego wytworzenie
nie wymusza analizowania posiadanego zasobu dokumentéw i wyboru tylko
niektorych z nich wedlug okreslonego kryterium, czy tez réznych kryteriow
(wyrok NSA z 8.6.2011 r., sygn. akt I OSK 426/117%, czy wyrok NSA z 9.8.2011r.,
sygn. akt I OSK 976/117%). Jezeli jednak zobowigzany posiada w zasobach elek-
tronicznych wszystkie wskazane we wniosku informacje, to operacje ich uzy-
skania trudno uznac¢ za tak czasochionne i pracochtonne, aby mozna bylo przyja¢,
ze sporzgdzone w ten sposOb zestawienie tworzy informacje przetworzona.
Jest to wylacznie informacja prosta, nawet jesli liczba sktadajacych sie na nig

%  Szerzej na ten temat zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji przetworzonej [w:] Sg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, NSA, War-
szawa 2005, s. 222 i n.

8 Lex nr 737494.

70 Niepubl.

71 Niepubl.

72 Niepubl.

78 Niepubl.
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elementow jest znaczna (wyrok NSA z 6.10.2011 r., sygn. akt I OSK 1199/1174,
podobnie wyrok NSA z 1.12.2011 r., sygn. akt I OSK 1621/117).
Udostepnienie informacji przetworzonej jest uzaleznione od istnienia
szczegblnego interesu publicznego (art. 3 ust.l pkt 1 u.d.i.p.). Po raz pierwszy
probe sprecyzowania tego pojecia jako przestanki udostepnienia informacji
przetworzonej podjeto m. in. w decyzji Prezesa NSA z 21.7.2005 r. nr V Inf/S
0412/7/05. Wskazano w niej, ze pojecie interesu publicznego jest pojeciem
niedookreSlonym, nie posiadajagcym zwartej zapisanej formuly na gruncie obo-
wigzujacego prawa. Mozna natomiast przyjac, ze jest ono znaczeniowo wez-
sze od funkcjonujacego w powszechnym uzyciu pojecia interesu spotecznego.
Stad stwierdzono, ze odnosi sig ono w swej istocie do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem panstwa oraz innych ciat publicznych jako pewnej cato-
Sci, szczegblnie z funkcjonowaniem ich podstawowej struktury, zwtaszcza jezeli
zwigzane jest ono z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majgtkiem
Skarbu Panstwa’’. Nalezy wéwczas wykazac, ze taka informacja nie tylko
jest wazna dla duzego kregu potencjalnych odbiorcéw, ale réwniez, ze jej
uzyskanie stwarza realng mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych danych dla
poprawy funkcjonowania organéw administracji i lepszej ochrony interesu
publicznego. Dlatego tez wnioskodawca winien wyjasni¢, w jaki sposéb za-
mierza wykorzysta¢ uzyskane informacje dla poprawy tego interesu lub po-
prawy funkcjonowania organéw administracji publicznej. Uzyskanie informacji
przetworzonej wigze sie bowiem z poniesieniem okreSlonych srodkéw, zwtlasz-
cza finansowych, czesto trudnych do pogodzenia z biezacymi dziataniami
konkretnych organéw. W zwigzku z tym jej udzielenie podmiotom, ktére nie
zapewniajg, ze zostanie ona wykorzystana w celu usprawnienia funkcjono-
wania danego organu, przemawia za przyjeciem, ze po stronie wnioskodaw-
cy nie wystepuje szczegblny interes publiczny, uzasadniajacy udzielenie mu
takiej informac;ji’®. Stad uznawano, ze interesu takiego nie reprezentuje skar-
zacy bedacy pelnomocnikiem podmiotu gospodarczego, ktory wystapit do TK
ze skarga konstytucyjna. Zadane dane moga sie bowiem przyczynié¢ jedynie

74 Niepubl.

7> Niepubl.

76 Szerzej na ten temat zob. M. Jaskowska, Dostgp do informacji..., s. 232 i n.

77 Por. wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2005 r., sygn. akt IT SA/Wa 2225/04, Lex nr 189180;
wyrok WSA w Warszawie z 17.5.2005 r., sygn. akt IT SA/Wa 481/05, Lex nr 707781; wyrok WSA
w Warszawie z 2.6.2005 r., sygn. akt IT SA/Wa 306/05, Lex nr 874038; czy z 20.6.2005 r., sygn.
akt II SA/Wa 795/05, Lex nr 874232.

78 Por. wyrok NSA z 20.9.2006 r., sygn. akt I OSK 1246/05, niepubl.; czy tez wyrok NSA
z21.9.2006 r., sygn. akt I OSK 1049/05, niepubl.
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do rozstrzygniecia sprawy w ktorej jest pelnomocnikiem (wyrok NSA
z 27.1.2011 r., sygn. akt I OSK 1870/107%;, wyrok NSA z 7.12.2011 r., sygn. akt
I OSK 1737/11%). Podobnie fakt przygotowywania przez skarzacego rozprawy
doktorskiej nie wskazuje, aby bylo to szczegodlnie istotne dla interesu publicz-
nego. Jej sfinalizowanie w postaci pracy doktorskiej nie oznacza, ze zostanie
ona szerzej opublikowana i1 co wiecej wykorzystana przez wiasciwe organy
(wyrok NSA z 2.6.2011 r., sygn. akt I OSK 279/118!).

O ile poczatkowo w orzecznictwie bardzo wasko traktowano pojecie
szczegblnego interesu publicznego, o tyle w ostatnich latach mamy do czy-
nienia ze zliberalizowaniem stanowiska w tej mierze. Jak wskazano w wyro-
ku z 3.8.2010 r., sygn. akt I OSK 787/10%: ,kazdy czltonek okreslonej wspol-
noty samorzadowej, stosownie do art. 61 Konstytucji RP, ma prawo do uzy-
skiwania informacji od organéw (podmiotéw) danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego co do wykonywania obowigzkéw, okreSlonych w art. 17 ust. 3a
pkt 11 2 u.s.0.8, zarébwno w zakresie zapewnienia odpowiednich warunkéw
bezpieczenstwa komunikacyjnego 1 przewozu, jak 1 odpowiedniej opieki. Pra-
widlowe wykonywanie tych obowigzkéw lezy niewatpliwie w interesie pu-
blicznym 1 to zar6wno w skali ogélnokrajowej, jak 1 w skali terytorialnej —
danej gminy. Tego elementu — wystgpowania interesu publicznego po stronie
wnioskodawcy nie pozbawia sama tylko okolicznoS¢, ze jest on rodzicem dziecka
niepelnosprawnego objetego prawnym obowigzkiem gminy”.

Przestanke szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego wypelniaja
tez informacje ze sfery dziatalnosci organu gminnego w zakresie budownic-
twa mieszkaniowego, udzielane zwigzkowi do ktérego celow statutowych nalezy
polepszenie realizacji budownictwa mieszkaniowego, opiniowanie projektéw
zatozen aktéw prawnych oraz uczestnictwo w debatach publicznych i1 kon-
sultacjach dotyczacych budownictwa, gdyz stuzg analizie dtugosci postepo-
wan administracyjnych na proces zaspakajania potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli (wyrok NSA z 7.12.2011 r., sygn. akt I OSK 1505/11%).

Obecnie zatem w wigkszym stopniu akcentuje sie nie tyle charakter
podmiotu wnioskujgcego o udzielenie informacji przetworzonej, ile cel wnio-

79 Niepubl.

8 Niepubl.

81 Niepubl.

8 Lex nr 737510.

8  Ustawa z 7.9.1991 r. o systemie oSwiaty, t.j.: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.
(powolywana jako: u.s.o.)

8  Niepubl.
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sku. W wyroku z 16.6.2009 r., sygn. akt I OSK 57/09% NSA podkreslit, ze
ustawa nie uprzywilejowuje w tym zakresie ani radnych, ani innych oséb
petnigcych funkcje publiczne. Nie ma wiec znaczenia kto ubiega sie o dang
informacje, ale w jakim celu. Swiadczy o tym wprowadzenie kryterium inte-
resu publicznego 1 to szczegdlnie istotnego. Wnioskodawca musi zatem wy-
kaza¢, ze informacje ktére zamierza uzyskac nie dotycza wylgcznie jego inte-
resu, ze dziala w interesie publicznym, a sprawa o ktorej chce zosta¢ poin-
formowany ma szczeg6lne znaczenie dla funkcjonowania odpowiedniego szcze-
bla samorzadu terytorialnego. Nie starczy wiec tutaj argument skutecznego
wykonywania mandatu radnego.

Podkresla sig jednak, ze milczenie wnioskodawcy na skierowane przez
zobowigzanego wezwanie o wykazanie szczeg6lnie istotnego interesu publicz-
nego nie zwalnia zobowigzanego z ustawowego obowigzku wykazania takie-
go interesu (wyrok NSA z 3.8.2010 r., sygn. akt I OSK 787/10%; wyrok NSA
z 8.6.2011 r., sygn. akt I OSK 402/11%7; wyrok NSA z 9.8.2011 r., sygn. akt I
OSK 977/118; czy wyrok NSA z 9.8.2011 r., sygn. akt I OSK 976/11%).

W orzecznictwie zwrocono takze uwage, ze nieudzielanie informacji
publicznej przetworzonej skutkuje decyzja o odmowie udzielenia tej informa-
cji, opartg o przepis art. 16 ust. 1 u.d.i.p. (wyrok NSA z 8.2.2011 r., sygn. akt
I OSK 1938/10%; czy wyrok NSA z 30.3.2011 r., sygn. akt I OSK 3/11°). Nie
moze to by¢ decyzja o umorzeniu wydana na podstawie przepisu art. 14
ust. 2 u.d.ip (wyrok NSA z 8.2.2011 r., sygn. akt I OSK 1938/10%). Odmowa
udzielenia informacji przetworzonej, z uwagli na brak szczeg6lnego interesu
publicznego, nie oznacza jeszcze, ze w kazdym przypadku odmawia sie w ogole
udzielenia informagji. Jezeli zadanie wnioskodawcy w zakresie niewymaga-
jacym przetworzenia jest mozliwe do samodzielnego uwzglednienia, to odmo-
wa moze dotyczy¢ tylko tej czeSci, ktora wymaga przetworzenia (wyrok NSA
z 3.8.2010 r., sygn. akt I OSK 787/10%).

W literaturze krytykowano niejednokrotnie zbyt rygorystyczne wymo-
gi w zakresie udostepniania informacji przetworzonej. Warto w zwiazku z tym

8  Lex nr 563290.
8  Lex nr 737510.
8 Niepubl.
8 Niepubl.
8 Niepubl.
% Lex nr 741347.
% Niepubl.
92  Lex nr 741347.
% Lex nr 737510.
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zauwazyc¢, ze przyjecie tych wymogéw bylo w istocie konsekwencja dwoch
zatozen. Z jednej strony chciano bowiem w imie transparentnosci dziatan
podmiotéw publicznych zachowac szerokie okreSlenie informacji publicznej,
z drugiej za$ z uwagl na brak innych instrumentow ograniczajgcych naduzy-
cie tego prawa, zapobiec dezorganizacji prac instytucji publicznych, ktore
W przeciwnym razie zobowigzane bylyby do udzielania informacji wymagaja-
cych znacznego naktadu sit 1 sSrodkéw. Z uwagi na ten wzajemny zwigzek
obu poje¢ symptomatyczne jest, iz za szerszym ujmowaniem informacji prze-
tworzonej 1 rygorystycznym traktowaniem przestanek szczeg6lnego interesu
publicznego na tle art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. optuja z reguly zwolennicy sze-
rokiego ujmowania samej informacji publicznej®.

Warto tez zauwazy¢, ze procesy informatyzacji administracji publicz-
nych sprzyjaja poszerzaniu zakresu informacji prostych®. Obecnie znalazlo to
dodatkowg podstawe ustawowqg w postaci umieszczania w centralnych repo-
zytoriach informacji o innowacyjnym charakterze.

3. Wplyw nowelizacji ustawy
o dostepie do informagcji publicznej
na pojecie informacji publicznej i jej rodzaje

Wydaje sie, ze dokonana nowelizacja u.d.ip. w ustawie z 16.9.2011
r. o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz niektérych in-
nych ustaw® nie tylko nie wyjasnia dotychczasowych watpliwosci na tle po-
jecia informacji publicznych 1 jej rodzajow, ile moze by¢ Zrodiem dodatko-
wych. Kwestia ta wymaga odrebnego opracowania, warto moze jednak zwro6-
ci¢ uwage na kilka podstawowych zagadnien. Po pierwsze w trakcie noweli-
zacjl nie zmieniono dotychczasowej definicji z art. 1 ust. 1 u.d.ip. Tym sa-
mym nadal mozliwe sg rézne stanowiska w tej mierze, aczkolwiek jak pod-
kreslatam, prokonstytucyjna i prowspolnotowa wyktadnia winna przemawiac

%  Por. M. JaSkowska, Dostep do informagji..., s. 222 i n.

%  Zwracalam na to uwage w: Dostep do informacji publicznej a informatyzacja admini-
stracji publicznej [w:] Prawne problemy informatyzacji administracji, Warszawa 2008, s. 7 i n,;
czy w artykule Wplyw informatyzacji administracji publicznej na dostep do informacji publicz-
nej [w:] Prawne problemy wykorzystywania nowych technologii w administracji publicznej i w wy-
miarze sprawiedliwosct, pod red. M. Barczewskiego, K. Grajewskiego i J. Warylewskiego, War-
szawa 2008, s. 56 1 n.

%  Dz.U. Nr 204, poz. 1195.
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za szerokim podmiotowym ujmowaniem informacji publicznych. JednoczeSnie
w zwigzku z mechanicznym dodaniem do ustawy rozdziatlu 2a ,Ponowne
wykorzystanie informacji publicznych” oraz niewyjaSnieniem wzajemnego sto-
sunku miedzy dostepem do informacji, jej rozpowszechnianiem a ponownym
wykorzystaniem, powstaje niebezpieczenstwo wydtuzenia procedury pozyski-
wania informacji oraz jej uzalezniania od wykazania celu w ktéorym ma by¢
ona wykorzystywana. Konieczno$¢ podpisania umowy, wypelnienia r6znego
typu wnioskéw, stanowi odstepstwo od dotychczasowego czesto mato skom-
plikowanego dostepu do informacji. Moze tez stwarza¢ pokuse pobierania opfat
za ponowne wykorzystanie informacji. Niektore z przestawionych watpliwo-
Sci moga by¢ usuniegte 1 najprawdopodobniej bedg usuniete w drodze odpo-
wiedniego proobywatelskiego orzecznictwa sadéw administracyjnych. Nie moze
by¢ jednak tak, aby istotne kwestie z zakresu praw i1 wolnosci konstytucyj-
nych byly w zasadzie ustalane w procesie stosowania prawa.

JednoczeSnie w wyniku nowelizacji ograniczono w istocie dostep do
informacji przetworzonej. Rozroznienie tych informacji nie bylo bowiem do-
tad oparte na uznaniu, lecz ocenie stanu faktycznego” i w pelni podlegato
kontroli sagdowoadministracyjnej. Tymczasem w art. 23f ust. 2 u.d.i.p. usta-
wodawca wprowadzil uznanie w zakresie opracowania informacji, w szcze-
gblnosci jej przetworzenia do ponownego wykorzystania wowczas, jezeli spo-
woduje to koniecznos¢ podjecia nieproporcjonalnych dziatan przekraczajacych
proste czynnosci. W ten sposéb wprowadzono wiec dodatkowy instrument
pozwalajacy na zapobieganie naduzyciu prawa do informacji. Moze to w kon-
sekwencji spowodowac¢ wezsze ujmowanie informacji przetworzonej i mniej
rygorystyczne okreSlanie warunkow dostepu do niej, z uwagl na to, ze wia-
Snie zamiar zapobieganiu naduzyciom prawa byt Zrédiem przyjmowania do-
tychczasowych zalozeh w tej mierze. Wymagac¢ to bedzie jednak ponownego
dookreslenia uzywanych dotychczasowo w orzecznictwie 1 literaturze pojec,
jako ze w ustawie uzywane sg réznorodne terminy, bez wyraznego rozgrani-
czenia ich zakresu, takie jak przeksztalcenie informacji (art. 15), jej przetwa-
rzanie (art. 3 ust. 1 pkt 1, czy art. 23f ust. 2) oraz opracowanie (art. 23f
ust. 2). Na tym tle mozliwe bedzie tez w istocie wyréznianie trzech rodzajow
informacji publicznej; informacji prostej, ktora podlega¢ bedzie udostgpnieniu,
z wyjatkiem przewidzianych w ustawie ograniczen, informacji prostej ktorej
udostepnienie uzaleznione bedzie od uznania organu administracji publicznej

% Inaczej P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw
2011, s. 60 i 66.
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jako zwigzane z koniecznoScig podjecia nieproporcjonalnych dziatan przekra-
czajacych proste czynnoSci oraz informacji przetworzonej udostepnianej na
zasadzie uznania, gdy w gre wchodzi¢ bedzie zaréwno szczegblny interes pu-
bliczny, jak 1 koniecznos¢ podjecia takich nieproporcjonalnych dziatan organu.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze w wyniku dokonanej nowelizacji, z uwagi
na niejasny stosunek pojecia udostepniania informacji, jej rozpowszechniania
1 ponownego wykorzystania, ustawodawca umozliwit w istocie dziatania
zmierzajgce do ograniczania prawa do informacji, mimo deklarowanego w art. 2a
odmiennego zalozenia, iz ,Zasady ponownego wykorzystywania informacji
publicznej nie naruszajg prawa dostepu do informacji publicznej ani wolnosci
jej rozpowszechniania”. Stad pelna ocena przeprowadzonych zmian uzalez-
niona bedzie w duzej mierze od praktyki sagdowoadministracyjnej w odniesie-
niu do tych zagadnien.

The Concept of Public Information and its Types

The main aim of this article is to present the method of understanding
public information in connection with the Act of 6 September 2001 on Access to Public
Information, with consideration of the recent legislative changes. In reference books
and jurisdiction two approaches emerged: a broad, subjective approach, referring to the
constitution, and a narrow, objective one, based on Article 1 section 1 of the Act and
the criterion of public matter. The author of this article, using pro-constitutional and
community conforming interpretation of law, presents a number of arguments supporting
the first understanding of this term. She emphasizes that legal aspects of the functioning
of administration is insignificant from this perspective. It is not production of information
by public entities that matters either, but the fact it was obtained and processed in
order to perform their task. Thus, it cannot be applied only to official documents. At
the same time, the author indicates an alarming tendency to limit the scope of public
information by means of restricting forms of its availability, application of the so called
internal documents concept or restricting access to the case record.

In the subsequent section, various kinds of information classification were
presented, heeding criteria of division and their consequences. The division into direct
and processed information gains vital importance due to the dependence of providing
processed information on the existence of particular public interest. In the above mentioned
scope one may notice influence of recent amendments introduced to the Act on Access
to Public Information. Although the amendment did not change the notion of information
per se, it did introduce additional types of information. At the same time the amendment
restricted access to public information and some types of direct information, in spite of
Article 2a stipulating that the rules of reusing infringe neither the Act on Access to
Public Information nor the freedom to spread it. The author’s belief is that comprehensive
evaluation of the results of such a regulation will be largely dependent on administration
and court practice with respect to these issues.



