PWPM 2022, Vol. XX

PROBLEMY WSPOLCZESNEGO PRAWA MIEDZYNARODOWEGO, EUROPEJSKIEGO | POROWNAWCZEGO
REVIEW OF INTERNATIONAL, EUROPEAN AND COMPARATIVE LAW

ISSN 1730-4504

ARTYKULY / ARTICLES
DOL: 10.26106/1vhz-a374

O niektorych kryteriach kwalifikowania
informacji jako informacji publicznej

Wojciech Jakimowicz

Profesor nauk prawnych, Katedra Prawa Administracyjnego

Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego

ORCID: 0000-0001-6999-4574; e-mail: wojciech.jakimowicz@uj.edu.pl

I. Pojecie informacji publicznej' jako przedmiotu prawa dost¢pu do informacji pu-
blicznej jest niewatpliwie niejednoznaczne i niesprecyzowane przez prawodawce
i jako takie budzi watpliwosci, przy tym zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo od
lat podejmuja préby odkodowania® jego rzeczywistej tresci w polskim porzadku

' Pojecie informacji publicznej, poza tym, ze postuguje si¢ nim prawodawca w ustawie z dnia

6 wrzesnia 2001 r. o dostepic do informacji publicznej (tekst jedn.: Dz.U. z 2020 r. poz.
2176 ze zm. — dalej: u.d.i.p.), jest pojeciem doktrynalnym, wykorzystywanym w analizach
prawnych odnoszacych si¢ rowniez do przepiséw, ktére nie zawierajg sformulowania ,,in-
formacja publiczna’, jak np. do art. 61 ust. 1-4 Konstytucji. Zob. np. M. Florczak-Wator
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 11, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021,
art. 61; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. IT, wyd. IT, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61, teza 4; P. Przybysz, Instytucje
prawa 4dministmcyjnego, Warszawa 2020, s. 65.

Proces stosowania prawa przez organy paristwa do tego powotlane, jesli ma by¢ prawidlowy,
wymaga wezesniejszego odkodowania norm (wraz z ich percepcja), ktdre w tym procesie
maja by¢ wlasnie odnoszone do okreslonego stanu faktycznego. W sprawach dotyczacych
dostgpu do informacji publicznej istniatoby ryzyko istotnego zagrozenia dla rezultatu sg-
dowego stosowania prawa przez sady administracyjne, przy zalozeniu ze kontrola sagdowo-
administracyjna powinna koncentrowa¢ si¢ na momencie aplikowania przepiséw do stanu
faktycznego, bez wezesniejszego precyzyjnego ustalenia tresci normy podlegajacej zastoso-
waniu. Takie dzialanie, w kedrym poprzestaje si¢ na intuicyjnym rozumieniu pojecia infor-
macji publicznej, tj. wlasnie bez odkodowania tresci normy prawnej, niesie ze sobg ryzyko
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prawnym?’. W ramach tych proceséw b¢dacych wynikiem stosowania rozmaitych
metod wykladni wskazywane sa kryteria kwalifikowania okreslonej informacji jako
informacji publicznej. Przyjmujg, ze o ile kryteria te znajduja oparcie w tresci sze-
roko rozumianego porzadku prawnego, a zatem réwniez w jego normach-zasadach,
w tym takich, ktére s3 odkrywane i nazywane przez doktryne prawa, nie mozna
zarzucaé im wadliwo$ci tylko z tego wzgledu, ze na okreslenie tych kryteriéw uzywa
si¢ poje¢ prawniczych. Bywa jednak i tak (na co staram si¢ zwrdcié uwage w prezen-
towanym opracowaniu), ze proponowane kryteria kwalifikowania informacji jako
informacji publicznej nie znajdujg oparcia w porzadku prawnym, kidcac si¢ z jego
podstawowymi zalozeniami. Wowczas okreslanie tych kryteriéw pojeciami ugrun-
towanymi w kulturze prawniczej lub nawet pojeciami prawnymi nie moze z oczywi-
stych wzgleddéw sanowaé ich wadliwosci.

Celem artykulu jest zwrdcenie uwagi na takie wlasnie mechanizmy dostrzegal-
ne w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, czym jest informacja publiczna. Celem
artykulu nie jest wyodrebnienie katalogu dotychczas znanych kryteriéw kwalifiko-
wania okre$lonych informacji jako informacji publicznych i ustalenie dorobku dok-
tryny i orzecznictwa w tym zakresie. Wskazujac w tym kontekscie na ,,niektére kry-
teria kwalifikowania informacji jako informacji publicznej”, chodzi o zarysowanie

swobody graniczacej z dowolnoscia w rozstrzyganiu, czy konkretne zadanie dotyczy infor-
macji publicznej. Upatrywanie roli orzecznictwa nie tyle w odkodowywaniu norm z prze-
piséw, co w aplikowaniu tych przepiséw, czyli rozwazaniu, w jakich sytuacjach mamy do
czynienia z informacja publiczna, kidci sig z istot dzialania sadéw administracyjnych jako
sadéw prawa, a nie faktdw.

Préba odkodowania rzeczywistej tresci okreslonego pojecia (nickoniecznie pojecia norma-
tywnego) to préba uchwycenia jego tresci na skutek tzw. pelnej wykladni przepiséw (obej-
mujacej analize tekstu prawnego z perspektywy réznych metod wykladni), w keérych znajdu-
je ono lub moze znajdowaé swoje normatywne podstawy. Gdy chodzi o ustalenie znaczenia
pojecia doktrynalnego, ktérym réwniez postuguje si¢ ustawodawca, za niewlasciwe uwazam
powolywanie si¢ na enigmatyczne intencje ustawodawcy. Intencje ustawodawcy s bowiem
nie do poznania, skoro nie uzasadnia on ustaw. Mozliwe jest co najwyzej poznanie stano-
wiska wnioskodawcéw, projektodawcow badz innych uczestnikéw procesu legislacyjnego
zawartych w dokumentacji tego procesu, z uzasadnieniem projektu ustawy wlacznie. Nie ma
jednak podstaw, aby zaklada¢, ze whasnie te motywy kierowaly prawodawca przyjmujacym
okreslony akt. To spostrzezenie nie kléci si¢ w Zadnym stopniu z teoretycznym zalozeniem
racjonalnego prawodawcy, gdy uwzgledni si¢ konieczno$¢ odrézniania prawodawcy dogma-
tycznego, socjologicznego i racjonalnego. Zob. M. Zieliniski, Wykladnia prawa. Zasady. Re-
guly. Wskazéwhki, Warszawa 2002, s. 278. Zob. tez E. Smoktunowicz, Kodeks postepowania
administracyjnego w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego, Naczelnego Sqdu Administracyjnego
i T r_ybumzz’u Komtytmyjﬂego. I/Vykz’ﬂdniﬂ prawa administmcyjnego. Podstawowe zagadnimia,
Warszawa 1995, s. 32, ]. Wroblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warsza-
wa 1959, s. 313; W. Jakimowicz, %kiﬂdniﬂ w prawie administmcyjnym, Warszawa 2006,
s.184in.
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mechanizméw wykladni, w ramach keérej zaproponowano dotychczas nickeére
z takich kryteriéw i prébe zweryfikowania ich trafno$ci. Prawo dostepu do informa-
cji publicznej i samo pojecie informacji publicznej sg od wielu lat przedmiotem licz-
nych analiz zaréwno doktrynalnych, jak i podejmowanych w orzecznictwie sadéw
i Trybunatu Konstytucyjnego. Prezentowane rozwazania, inspirowane w pewnym
stopniu lekturg pi$miennictwa i orzecznictwa, nie majg na celu polemiki z rozwa-
zaniami nauki w tym zakresie. Sygnalizowanie, a nie szczegélowe omawianie nie-
ktérych istotnych watkéw z rozleglej problematyki prawa dostepu do informacji
publicznej badZ w jaki$ sposdb wiazacych sie z ta problematyka, ma na celu wytacz-
nie podkreslenie znaczenia poszukiwan kryteriéw kwalifikowania informacji jako
informacji publiczne;.

IL. Przyjmujac, ze w polskim porzadku prawnym Zrédlem publicznego prawa pod-
miotowego dost¢pu do informacji publicznej, ktére ma charakter konstytucyjnego
politycznego publicznego prawa podmiotowego o tresci pozytywnej?, s3 normy
Konstytucji® zawarte w art. 61 ust. 1i2¢, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze katego-
ria informacji publicznej przedstawia si¢ jako przedmiot tego prawa. Niewatpliwie

Problematyce tej miatem juz okazje poswigcaé uwage we wezesniejszej publikacji dotyczacej
ochrony prawa do informacji publicznej. Zob. W. Jakimowicz, Adekwatnosé ochrony prawa do
informacji publicznej do charakteru i istoty tego prawa w polskim porzqdku prawnym, Kwartal-
nik Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwolawczych ,,Casus” 2017, nr 84,
s. 6-15. Por. tez B. Kudrycka, S. Iwanowski, Prawo obywateli do informacji o dziataniach or-
gandw administracji publicznej, PiP 1999, nr 8, 5. 70; A. Piskorz-Ryn, Czy prawo do uzyskania
informacji od wladz administmcyjnych Jest pub[icznym prawem podmiotowym? [w:] Admi-
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materialy Konferencji Nauko-
wej Katedy Prawa i Postgpowania Administmcyjnego, 16dz 2000, s. 379 i n.; W. Sokolewicz,
K. Wojtyczek, op. cit., art. 61; M. Florczak-Wator ap. cit., art. 61; wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 8 grudnia 2010 ., Il SAB/Rz 21/10, LEX nr 756149; wyroki NSA: z dnia 3 marca
2015 r., 1 OSK 1163/15, LEX nr 2299900; z dnia 17 marca 2017 r., I OSK 1416/15, LEX
nr2282006; zdnia 5 pazdziernika2017 r., IOSK 3255/15, LEX nr 2376277; z dnia 26 stycz-
nia 2018 r., 1 OSK 438/16, LEX nr 2445115; z dnia 8 lutego 2018 r., I OSK 1828/17, LEX
nr 2464317; z dnia 12 kwietnia 2019 ., ] OSK 1648/17, LEX nr 2705704

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskicj z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm. — dalej: Konstytucja).

Jak podkresla M. Florczak-Wator w komentarzu do art. 61 Konstytucji: ,,Prawo do infor-
macji publicznej jest prawem politycznym, ktére warunkuje realizacje w prakeyce zasady
przejrzystodei i transparentnodci systemu sprawowania wladzy (zasady jawnosci dzialania
organéw wladzy publicznej). Jest ono koniecznym elementem demokracji, gdyz umozliwia
obywatelom kontrolowanie rzadzacych i wywieranie wplywu na polityke panstwa. Omawia-
ne prawo jest typowym przykladem publicznego prawa podmiotowego”. M. Florczak-Wator,
op. cit., art. 61.
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przedmiot prawa dostepu do informacji publicznej, jakim jest informacja publiczna
okre$lona w art. 61 ust. 1 Konstytucji jako ,informacja o dziatalnosci” podmiotéw
wskazanych w tym przepisie, a w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jako ,kazda informacja o spra-
wach publicznych’, jest kategoria prawna podlegajaca wyktadni. W doktrynie prawa
konstytucyjnego wskazuje si¢, ze informacja publiczng w rozumieniu art. 61 jest
informacja o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w treéci tego przepisu’. Row-
niez w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego trafnie wskazuje si¢, ze prawo
dostgpu do informacji publicznej jest konstytucyjnym prawem podmiotowym,
a pojecie informacji publicznej ,,podlega ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1
ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede wszystkim, na podstawie art. 61 Konsty-
tucji”®. Stanowisko to podzielam. Przyjecie, ze ze wzgledu na to, ze w Konstytu-
¢ji nie uzyto sformulowania ,informacja publiczna’, lecz okre$lenia ,informacja
o dzialalno$ci” podmiotéw w niej wskazanych, miatoby oznacza¢ niedopuszczal-
no$¢ odnoszenia pojecia informacji publicznej do prawa podmiotowego, o jakim
stanowi art. 61 ust. 1-4 Konstytucji, oznaczatoby albo przyjecie istnienia dwéch
zakresowo réznych praw podmiotowych dostepu do réznego rodzaju informacji
— konstytucyjnego i ustawowego, albo odrzucenie metody wykladni ustaw w zgo-
dzie z Konstytucja. Uwazam, ze tre$¢ doktrynalnego pojecia informacji publicznej
powinna by¢ ustalana w oparciu o tres¢ normy konstytucyjnej zawartej w art. 61
ust. 1, a nastepnie stuzy¢ wyktadni pojecia ,,informacji publicznej” uzytego w art. 1
ust. 1 u.d.ip., nie odwrotnie, tj. tre$¢ pojecia informacji publicznej odczytywana
z przepisdw ustawy o dostepie do informacji publicznej nie powinna determinowaé
wyktadni tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji. Przyjmuje zatem, ze normatywne pojecie
informacji publicznej w polskim porzadku prawnym wyznaczone jest trescig art. 61
ust. 1 Konstytugji determinujacg odczytanie tresci ustawy o dostgpie do informacji
publicznej.

Na gruncie powyzszych ustalei nie moze by¢ uznany za bledny wniosek, ze za-
réwno Konstytucja, jak i ustawa o dostgpie do informacji publicznej wiaza — w rdz-
nym zakresie — pojecie informacji publicznej z aktywnoscia podmiotéw wskazanych
w tych aktach prawnych’, ktéra ukierunkowana jest na wypetnianie okreslonych

7 M. Florczak-Wator, ap. cit., art. 61.

8 Wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 r.,, P 25/12, OTK-A 2013, nr 8, poz. 122.
?  Uzywajac okreslenia ,wiazg’, cheg podkreslié, ze réwniez w ustawie o dostgpie do informacji
publicznej szeroko zakreslone pojecie informacji publicznej obejmuje m.in. aktywno$¢ okre-
$lonych podmiotéw, skoro juz na elementarnym poziomie wykladni jezykowej art. 1 ust. 1
w zwigzku z art. 6 ust. 1 pke 3 lit. b i ¢ u.d.i.p. mozna wskaza¢, ze informacja publiczna w ro-
zumieniu tej ustawy to réwniez informacja m.in. o dzialalnosci pafistwowych oséb prawnych
i 0s6b prawnych samorzadu terytorialnego w zakresie ich dzialalnosci w ramach gospodarki
budzetowej i pozabudzetowej czy tez informacja o sposobach udostepniania danych zawar-
tych w rejestrach.
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zadani publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych™.
Wynika to z faktu, ze zaréwno dziatalno$¢ podmiotéw wskazanych w art. 61 ust. 1
Konstytucji, jak i sprawa, o jakiej mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. moga by¢ kwalifi-
kowane jako informacja publiczna wtedy, gdy spetniaja kryterium ,,publicznosci”.
W doktrynie prawa administracyjnego pojecie ,,publicznoéci” stuzace m.in. tak
podstawowym celom, jak definiowanie administracji publicznej czy kategorii in-
teresu publicznego, jest wigzane z dzialalnoscia panistwa jako przejetego przez nie
zadania polegajacego na zaspokajaniu zbiorowych i indywidualnych potrzeb oby-
wateli, wynikajacych ze wspéizycia ludzi w spolecznodciach!.

IIL. W tredci art. 61 ust. 1 Konstytucja wiaze pojecie ,prawa do uzyskiwania infor-
macji” z dzialalnoscia podmiotéw wskazanych w Konstytugji, a nie wylacznie z sa-
mymi podmiotami, w oderwaniu od wykonywanej przez nie dziatalnosci. Zgodnie
bowiem z art. 61 ust. 1 Konstytucji ,prawo do uzyskiwania informacji” to prawo do
informacji o ,dzialalnosci organéw wiadzy publicznej oraz 0séb pelniacych funk-
cje publiczne”, co oznacza, ze jest to prawo do informacji o dziatalno$ci organéw
wladzy publicznej oraz o dziatalnosci 0séb petniacych funkgje publiczne. Ponadto
prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji ,0 dziatalnosci organédw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sob oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa’, co oznacza, ze jest to pra-
wo do informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego
oraz prawo do informacji o dziatalnosci innych o0séb oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Informacj¢ o dziatalnosci
tego rodzaju podmiotéw mozna — na gruncie Konstytucji — nazywa¢ informacja
publiczna.

Jak wyzej podkreslono, informacja publiczna w rozumieniu powyzszego unor-
mowania nie jest zatem informacja o podmiotach, lecz o ,dziatalnosci podmio-
téw” wskazanych w tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji. Przyjete w jezyku polskim

ramach prezentowanego opracowania nie jest niezbedne wskazywanie relacji pomiedz
0w h t jest niezbed: kazyw lacj edzy

odrebnymi, chociaz powigzanymi ze soba, kategoriami zadar, intereséw i celéw publicznych.
Istotne jest bowiem jedynie zasygnalizowanie ,,publicznego” zdeterminowania aktywnosci
podmiotéw zobowigzanych do udostgpniania informacji publicznej. Swoje stanowisko na
temat rozumienia tych poje¢ i relacji migdzy nimi zawarlem w monografii: W. Jakimowicz,
Whktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 84 i n.

Zob. J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2004,
s. 16; J. Supernat, Pojgcie administracji publicznej — ,parstwowe’, ,,powszechnie pojemne i po-
nadczasowe” oraz ,pozaparstwowe” [w:] Uklad administracji publicznej, red. ]. Korczak, War-
szawa 2020, s. 114.
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rozumienie pojecia dziatalno$ci oznacza ,0got dziatan, czynnosci, staran podejmo-
wanych w okreslonym celu, zakresie”% Jest to zatem aktywno$¢ ukierunkowana na
wypelnienie okreslonego zadania i zrealizowanie okreslonego celu, a nie jakakol-
wiek aktywno$¢. Odniesienie przez prawodawce konstytucyjnego pojecia ,,dziatal-
nosci” uzytego w art. 61 ust. 1 Konstytucji do dziatalno$ci podmiotéw powotanych
do dzialania swoistego, determinowanego znamieniem ,,publicznosci’, daje — juz
na poziomie wykladni jezykowej — podstawe do przyjecia, ze w pojeciu informacji
publicznej nie mieszcza si¢ informacje o charakterze prywatnym, a takze uzasadnia
wniosek, ze prawo do informacgji, o jakiej mowa w tym przepisie, obejmuje informa-
cje o takiej aktywnosci podmiotéw wskazanych w Konstytucji, ktéra ukierunkowa-
na jest na wypetnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie okreslonych
interesow i celéw publicznych.

Tego rodzaju aktywno$¢ jest niewatpliwie $cisle powiazana z organizacja pracy
okreslonych podmiotéw, a takze organizacja pracy wewnatrz struktur danego pod-
miotu, planowaniem i przyjmowaniem strategii wypelniania zadan i realizacji ce-
16w publicznych, determinujacych czesto szybkoéé i efektywno$¢ ich wykonywania
i osiagania. Brak jednak podstaw do przyjecia, ze aktywnos¢ tego rodzaju stanowi
istote dzialania wskazanych podmiotéw w zakresie wypelniania zadan i realizacji
celéw publicznych. Gdyby intencja prawodawcy konstytucyjnego bylo objecie pra-
wem do informacji kazdego przejawu aktywnosci wskazanych wyzej podmiotéw,
ktéra w jakikolwiek sposdb wigzataby si¢ z realizowaniem przez nie zadan i celéw
publicznych, w tym réwniez aktywnosci o charakterze wewngtrznym czy ,.technicz-
nym’”, datby temu wyraz w regulacji konstytucyjnej. Tymczasem w Konstytugji od-
réznia si¢ kategorie ,,dziatalnoéci organéw” od innej ich aktywnosci, np. od kwestii
wewnetrznej organizacji ich pracy. Mozna w tym zakresie przytoczy¢ tres¢ art. 112
Konstytugji (a takze art. 124 Konstytucji), zgodnie z ktérym: ,,Organizacje we-
wnetrzna i porzadek prac Sejmu oraz tryb powolywania i dziatalnosci jego organdw,
jak tez sposéb wykonywania konstytucyjnych i ustawowych obowiazkéw organéw
panstwowych wobec Sejmu okresla regulamin Sejmu uchwalony przez Sejm”. Prze-
pis ten znajduje si¢ przy tym w rozdziale IV Konstytucji w czeéci okreslonej jako
»Organizacja i dziatanie” Na brak podstaw do utozsamiania kategorii dziatalnosci
z kwestiami zwigzanymi z trybem i organizacja pracy wskazuje tez regulacja art. 187
ust. 4 Konstytucji, wedlug ktérego: ,Ustrdj, zakres dzialania i tryb pracy Krajo-
wej Rady Sadownictwa oraz sposéb wyboru jej cztonkéw okresla ustawa”. Powyz-
sze systemowe odczytywanie przepiséw Konstytucji wspiera wykladnie jezykowa
art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji uzasadniajaca stanowisko, ze nie kazda aktywnos¢ to

12

B. Dunaj (red.), Stownik wspdlczesnego jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1999, 5. 216.
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»dzialalno$¢” oraz ze poza zakresem ,dzialalnosci” pozostaje aktywno$é wewnetrz-
na'. Jezeli ponadto przyjaé, ze art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji jest zrédlem publiczne-
go prawa podmiotowego o tresci politycznej, tj. takiego, z ktérego wynika roszcze-
nie o udziat w zyciu publicznym, spotecznym i politycznym'*, a jednym z celéw tej
konstrukgji teoretycznej stuzacej m.in. wyktadni prawa jest dazenie do zrealizowa-
nia tego prawa w interesie publicznym”, to mozna przyjqc’:, 7e celem unormowania
zawartego w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji bylo zagwarantowanie jednostce tego,
»co publiczne”, a zatem nie wszystkiego, czyli nie tego, co ,niepubliczne’, co z kolei
moze wspiera¢ wniosek o wyjeciu ,,sfery wewnetrznej” z zakresu pojecia informacji
publicznej.

Rezultaty wyktadni jezykowej, celowo$ciowej i systemowej art. 61 ust. 1i2 Kon-
stytucji prowadzg zatem do wniosku, ze prawo dostepu do informacji publicznej,
rozumiane jako prawo do informacji o dzialalnosci podmiotéw wskazanych w Kon-
stytucji, to prawo do uzyskiwania informacji o takiej aktywnosci tych podmiotéw,
ktéra — w odrdznieniu od innej aktywnosci — jest bezposrednio ukierunkowana na
wypelnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw
i celéw publicznych. Dziatalnos¢, o jakiej mowa w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytugji, nie
moze by¢ zatem utozsamiana z przejawem jakiejkolwick aktywnosci tych organéw,
azwlaszcza z aktywno$cia zwiazana z wewnetrzng organizacja funkcjonowania tych
podmiotéw. Taka aktywnosé nie jest bowiem bezposrednio ukierunkowana (co
najwyzej posrednio) na wypetnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie
okreslonych intereséw i celéw publicznych.

Wyktadnia ta daje podstawy do wyodrebnienia kryteriéw stery wewnetrznej
oraz aktywnosci wylacznie technicznej jako kryteriéw pomocnych w odréznianiu
informacji publicznej od ,niepublicznej” i koresponduje ze stanowiskiem orzecz-
nictwa prezentowanym zaréwno w nawigzaniu do Konstytugji, jak i do ustawy
o dostgpie do informacji publiczne;j'.

Nie chodzi w tym miejscu o wykladnie norm zawartych w przytoczonych przepisach Kon-
stytucji, lecz o dostrzezenie, ze prawodawca konstytucyjny, co do keérego racjonalnosci na-
lezy mieé wigksze zaufanie niz do racjonalnosci ustawodawcy zwyklego, odréznia kategorie
dzialalnosci od aktywnosci wewnegtrzne;.

S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, cz. 11, Poznari 2003, s. 76;
W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 238, 259-260.

5 W. Jakimowicz, Publiczne, op. cit., s. 239.

W orzecznictwie prezentowany jest nurt, w keérym dokonuje si¢ rozszerzajacej wykladni
art. 61 ust. 1i2 u.d.i.p. (por. np. wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2017 r., IOSK 3207/15,
LEX nr 2463175; wyrok NSA z dnia 8 lipca 2015 r., I OSK 1530/14, LEX nr 1794746;
wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2014 r., 1 OSK 213/14, LEX nr 1622184; wyrok NSA z dnia
4 lutego 2015 r., I OSK 531/14, LEX nr 1658122; wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2016 r.,
I OSK 168/16, LEX nr 2118726), jak i nurt, w ktérym wyklada si¢ ten przepis w sposdb
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W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wypracowano w moim
przekonaniu trafny poglad o tym, ze wewnetrzna sfera dziatalnosci podmiotdw,
o jakich mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji, nie stanowi znamienia informacji pu-
blicznej"”. Przyjmuje si¢, ze dokumentacja o charakterze wewnetrznym badz tez
aktywnos¢ o charakterze technicznym stanowig taki rodzaj aktywnosci podmiotu,
ktéry nie jest nos$nikiem informacji publicznej. Waloru takiej informacji nie maja
zatem np.:

1) wewnetrzna korespondencja elektroniczna, ktdra stuzy wymianie informacji,
a takze gromadzeniu niezb¢dnych materialéw do rozstrzygniecia sprawy, nie za-
wiera jednak ani informacji co do sposobu zatatwienia sprawy, ani takich, keére
mozna byloby uzna¢ za wyrazenie stanowiska organu'®;

2) korespondencja, w tym takze mailowa, osoby wykonujacej zadania publiczne
z jej wspOlpracownikami, nawet jezeli w jakiej$ czgsci dotyczy wykonywanych
przez t¢ osobg zadan publicznych; korespondencja taka nie ma bowiem jakiego-
kolwick waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczace sposobu
zatatwienia okreslonej sprawy publicznej, to miesci si¢ w zakresie swobody nie-
zbednej do podjecia prawidtowej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji prze-
mawiajacych za réznorodnymi mozliwosciami jej zatatwienia'®;

3) wewngetrzna korespondencja urzgdowa o charakterze roboczym, odnoszaca si¢
jedynie do spraw organizacyjnych i porzadkowych i nieumieszczona w aktach
sprawy>’;

4) informacje techniczne, dotyczace np. sposobu funkcjonowania danego narze-
dzia uzytkowanego przez organ. Jest to uzasadnione chociazby przyczynami
zwiazanymi z potrzebg zapewnienia bezpieczenistwa i integralnosci danego na-
rzedzia przed ingerencja zaréwno wewnetrzna, jak i zewnetrzna. Podkresla sie,
ze nalezy kazdorazowo oddziela¢ problematyke regulowang ustawa o dostepie
do informacji publicznej od problematyki zwigzanej z techniczng sfera funk-
cjonowania narzedzi, jakimi organ postuguje sie, realizujac zadania publiczne.
Udostepnianie informacji technicznych, np. wskazujacych na czestotliwosé

adekwatny do istoty i charakteru prawa, o jakim stanowi, tj. ani w spos6b zawezajacy, ani

rozszerzajacy (por. np. wyrok wyrok NSA z dnia 8 lutego 2018 r., I OSK 1828/17, LEX

nr 2464317; wyrok NSA z dnia 3 marca 2017 r., 1 OSK 1206/15, LEX nr 2316811; wyrok

NSA z dnia 18 pazdziernika 2018 r.,  OSK 424/17, LEX nr 2616822).

Co o nie oznacza, ze jest to poglad jednolity.

18 Wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 .,  OSK 2320/13, LEX nr 1487793.

¥ Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2012 r., I OSK 1203/12, LEX nr 1242950; wyrok NSA
z dnia 25 marca 2014 r., I OSK 2320/13, LEX nr 1487793; wyrok NSA z dnia 31 lipca
2014 r., 1 OSK 2770/13, LEX nr 1518021; wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 2014 r., 1 OSK
3073/13, LEX nr 1569520.

2 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2010 r., I OSK 707/10, LEX nr 672928.
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5)

logowania si¢ do danego narzedzia czy przedstawiajacych okresy aktywnosci lub
zmniejszonej aktywnosci w systemie teleinformatycznym organu, moze prowa-
dzi¢ do ujawnienia danych majacych istotny wplyw np. na bezpieczenstwo da-
nego narze¢dzia informatycznego (okresy, kiedy bedzie mniej lub bardziej podat-
ne na ataki). Z tego powodu dane takie, majace w zasadzie charakter techniczny,
nie beda stanowi¢ informacji publicznej. Granica tego rodzaju ocen jest bardzo
plynna. Informacje z pozoru techniczne moga bowiem stuzy¢ realizacji celéw
przewidzianych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Ocena w tym
zakresie, z uwagi na niedookreslony charakter tego, czy mamy do czynienia z in-
formacja ze sfery technicznej, czy tez informacja juz spetniajaca cechy informacji
publicznej, moze zatem przysparzaé znacznych trudnosci®’;

opinie ekspertdw, jezeli nie dotycza konkretnego aktu bedacego juz przedmio-
tem toczacego si¢ procesu legislacyjnego. Opinie takie stanowia dokument we-
wnetrzny, shuzacy gromadzeniu informacji, ktére w przysztosci moga zostaé wy-
korzystane w procesie decyzyjnym. Opinie i ekspertyzy majace jedynie charakter
poznawczy, nie odnoszg si¢ wprost do przyszlych dzialan i zamierzen podmiotu
zobowiazanego, maja jedynie poszerzy¢ zakres wiedzy i informacji posiadanych
przez ten podmiot. Dlatego poddanie tego procesu scistej kontroli spotecznej
byltoby niecelowe i utrudnifoby wewngtrzny proces ksztaltowania si¢ stanowisk
uzgadniania i §cierania si¢ opinii dotyczacych istniejacego stanu rzeczy, jego oce-
ny oraz ewentualnej potrzeby zmian®;

terminarze spotkan, kalendarze czy inne dokumenty zwigzane z planowaniem
dziatalno$ci podmiotu nie stanowig dokumentu urzgdowego, a nalezy je kwali-
fikowa¢ jako dokumenty wewngtrzne. Kalendarz ministra nie jest dokumentem
urzgdowym, nie stanowi bowiem ani o§wiadczenia woli, ani o$wiadczenia wie-
dzy, nie jest tez kierowany do innego podmiotu badz sktadany do akt sprawy®.

IV. O ile prawodawca w tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji eksponuje pojecie ,,dzia-

talnosci” wskazanych podmiotéw jako wyznaczajace istote informacji publicznej,

to w tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. elementem pelnigcym t¢ role jest pojecie ,,sprawy

publicznej”.

Ustawodawca nie definiuje pojecia ,sprawy publicznej” Niewgtpliwie jednak

»sprawy publiczne” to sprawy zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem okreslonej

wsp6lnoty publicznoprawnej. Okreslenie sprawy jako ,,publicznej” wskazuje, ze jest

to sprawa ogdétu i koresponduje w znacznym stopniu z pojeciem dobra wspélnego
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Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., ] OSK 2254/13, LEX nr 1456983.
Wyrok NSA z dnia 29 Iutego 20121, 10OSK 2196/11, LEX nr 1145090.
Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2014 r., ] OSK 2914/13, LEX nr 1518046.
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(dobra ogétu). Takie rozumienie pojecia ,sprawa publiczna’, zwigzane wlasnie
z wladzg publiczna i wspdlnota publicznoprawng oraz jej funkcjonowaniem, traf-
nie akcentuje si¢ w doktrynie i orzecznictwie®’. Sprawy niezwigzane ze wspdlnota
publiczng — okreslane czasami w pismiennictwie jako sprawy ,sfery prywatnej”,
tj. dotyczace kwestii wlasnie prywatnych, osobistych, intymnych (dane osobowe,
zycie prywatne, rodzinne), zwigzanych z dobrami osobistymi*® - nie sa sprawami
publicznymi, z kolei sprawy wspdlnoty publicznej zawsze sa sprawami publicznymi.

Granica pomigdzy sprawg ,,publiczng” a sprawa ,prywatna’ jest zatem jedno-
cze$nie jedna z granic pomiedzy informacjg publiczng a informacjg niepubliczna.
Jest to granica nicostra, stad jej ustalenie w konkretnych sprawach moze by¢ pro-
blematyczne. Uwzgledniajac ja jednak, wyrdznia si¢ pewne kryteria kwalifikowania
informacji jako informacji publicznej”’.

III. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym na tle wyktadni art. 61 ust. 1 Kon-
stytucjiiart. 1 ust. 1 u.d.i.p. przyjeto m.in., Ze nie ma znamion informacji publicznej
informacja dotykajaca bezposrednio sfery ad personam™ i wiazaca si¢ z ujawnieniem
prywatnych danych okreslonej osoby. Przyjeto réwniez, ze przymiot informacji pu-
blicznej bez watpienia posiadaja dokumenty urzedowe organu (bedace dowodem
tego, co w nich urzgdowo stwierdzono, zatwierdzono lub podano), wytworzone
w ramach realizacji powierzonych mu zadan, a wiec dokumenty powstale w zwiazku
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Zob.: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004,
s. 209; wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 2009 r., ] OSK 2093/14, LEX nr 1839074.

»  Zob. L. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej,
t. 4, Warszawa 2016; por. wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2010 ., I OSK 1035/10, LEX
nr 744914.

M. Jablonski, Udostgpnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009,
s. 151.

Na marginesie prowadzonych rozwazan warto zwrdci¢ uwage na konieczno$¢ odrézniania
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informagji publicznej jako ,nieprywatnej” od problematyki ochrony prawa do prywatno-
$ci w zwiazku z udostgpnianiem informacji publicznej (art. 5 ust. 2 u.d.ip.). Podstawowy
zakres prawa do informacji publicznej, zwigzany z zakresem jego przedmiotu, tj. kategoria
informacji publicznej, w ramach ktérej nie mieszczg si¢ informacje zwigzane z przedmiotowo
ujmowang kategoria prywatnosci, nie jest ksztaltowany przez sfery innych praw, w tym np.
przez sfere prawa do prywatnosci. Sfery innych praw nie okreslaja bowiem, co jest informacja
publiczna. Prawo do prywatnosci nie ma zwiazku z odpowiedzia na pytanie, czy okrelona
informacja jest informacja o ,,dziatalno$ci podmiotéw’, o jakich mowa w art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji, a tym samym wplywu na ustalanie zakresu pojecia ,dziatalno$é¢ podmiotéw”

% Por. wyroki NSA z dnia 14 wrze$nia 2010 r., I OSK 1035/10, LEX nr 744914; z dnia
6 grudnia 2019 r., I OSK 3429/18, LEX nr 2764670; z dnia 27 wrzesnia 2019 r., I OSK
2710/17, LEX nr 2783688; z dnia 18 wrzesnia 2018 r., I OSK 2434/16, LEX nr 2601726;
z dnia 11 maja 2018 ., I OSK 1586/16, LEX nr 2502380; z dnia 19 grudnia 2017 ., I OSK
1380/17, LEX nr 2454682.
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z prowadzeniem konkretnych spraw. Natomiast przymiotu informacji publicznej
nie maja dokumenty prywatne, ktére podmiot kieruje do organu administracji pu-
blicznej?, jak tez inne pisma procesowe stron®. Réwniez w pismiennictwie wska-
zuje sig, ze: ,Wniosck osoby fizycznej jest dokumentem prywatnym. (...) Wszelkiego
rodzaju dokumenty prywatne, ktére podmiot prywatny kieruje do organu admini-
stracji publicznej, bez wzgledu na to, jakiego rodzaju postgpowanie wszczyna doku-
ment prywatny lub tez jakiej czynnosci oczekuje podmiot, skladajac ten dokument,
nie stanowig informacji publicznej. (...) Réwniez akta administracyjne, w ktérych
znajduje si¢ ten wniosek, nie s3 dokumentem urzgdowym i dlatego zadanie kopii
dokumentéw znajdujacych si¢ w nich jest bezzasadne. Informacja publiczng moze
by¢ dopiero rozstrzygniecie wniosku przez uprawniony organ™".

Poglady powyzsze nalezy zaakceptowaé. Dokument prywatny, skierowany do
organu administracji publicznej, nie staje si¢ bowiem dokumentem urzgdowym
tylko dlatego, ze zostal do niego zaadresowany i znajduje si¢ w jego posiadaniu.
Whiosek w sprawie indywidualnej stanowi dowdd na okolicznoéé, ze podmiot ten
ubiega si¢ np. o wydanie decyzji administracyjnej, a wigc sklada o$wiadczenie woli.
Takie o$wiadczenie woli nie stanowi informacji publicznej, niezaleznie od tego, ze
o$wiadczeniu informacyjnemu nalezy przypisywa¢ walor o§wiadczenia wiedzy.

IV. Kryterium rozréznienia sprawy publicznej od niepublicznej, a tym samym in-
formacji publicznej od innej informacji, nie jest natomiast interes wnioskodawcy
w uzyskaniu informacji publicznej™.

Przeczyloby to istocie prawa dostepu do informacji publicznej, ktére — jak wy-
z€j wskazano — zaréwno w pis’micnnictwic prawniczym, jak 1 orzecznictwie sgdo—
wym trafnie kwalifikowane jest jako konstytucyjne publiczne prawo podmiotowe.
Publiczne prawo podmiotowe stanowi wyraz najsilniejszego uksztaltowania po-
zycji prawnej jednostki wobec wspdlnoty publicznoprawnej, gdyz wyposaza pod-
miot tego prawa w przystugujace wobec wspdlnoty publicznoprawnej (pafistwa,
wspolnot samorzadowych) roszezenie, tj. instrument umozliwiajacy skuteczne
zadanie $cisle okreslonego pozytywnego zachowania odpowiadajacego interesowi
prawnemu zadajacego badz skuteczne zadanie nieingerencji w okreslone, prawnie

¥ Por. wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 r., II SAB 180/02, LEX nr 1405529; wyrok NSA
z dnia 9 grudnia 2010 r., I OSK 1797/10, LEX nr 1113061; postanowienie NSA z dnia
29 listopada 2011 ., ] OSK 2154/11, LEX nr 1149313; wyrok NSA z dnia 11 maja 2011 r.,
10OSK 189/11, LEX nr 1080971.

3 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2012 ., ] OSK 2487/11, LEX nr 1218864.

31 Zob. I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. ciz., komentarz do art. 6 pkt 26.

32 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 listopada 2020 r., IT SA/Ke 780/20, LEX
nr 3114267.
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zagwarantowane sfery wolnosci, stuzace wobec objetego ta sytuacja prawng inne-
go podmiotu publicznego prawa podmiotowego®. Innymi stowy publiczne prawo
podmiotowc to sytuacja prawna, w ktércj oparty na normie prawnej interes okre-
$lonej osoby (bgdacy na tej podstawie interesem prawnym) jest zaopatrzony i tym
samym wzmocniony przez wynikajace réwniez z normy prawnej prawa publicznego
roszczenie o okreslone zachowanie wspdlnoty publicznoprawnej reprezentowanej
przez odpowiednie organy. Publiczne prawo podmiotowe zasadza si¢ zatem na inte-
resie prawnym. Kazdy podmiot publicznego prawa podmiotowego jest tym samym
podmiotem interesu prawnego.

Publiczne prawo podmiotowe dostepu do informacji publicznej jest przy tym
prawem politycznym, czyli prawem dajacym roszczenie o udzial w zyciu publicz-
nym, spolecznym i politycznym. Polityczny charakter prawa dost¢pu do informacji
publicznej wynika z tre$ci unormowania zawartego w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji,
rozpatrywanej z uwzglednieniem jego umiejscowienia w rozdziale Konstytucji za-
tytulowanym ,Wolnosci i prawa polityczne”. Prawo dostepu do informacji publicz-
nej przedstawia si¢ tu jako prawo nierozerwalnie zwiazane ze struktura parstwa
jako wspdlnoty publicznoprawnej. Dotyczy relacji pomigdzy czlonkiem wspélno-
ty publicznoprawnej (zbiorowosci publicznoprawnej) a ta wspdlnota, a nie relacji
pomigdzy cztonkami wspélnoty, dotyczy zatem relacji charakteryzowanych przez
konstrukeje publicznych praw podmiotowych, przy czym jako prawo polityczne
koncentruje si¢ na tym aspekcie powyzszych relacji, kedre zwiazane sa bezposrednio
i nierozerwalnie ze sposobami i standardami realizowania wladzy publicznej przez
wspélnote (paristwo). Obejmujac te relacje pojeciem ,,prawa do uzyskiwania infor-
macji’, prawodawca wyposazyl podmioty uprawnione w roszczenia o udost¢pnienie
informacji**.

Polityczny charakter prawa dostepu do informacji publicznej wyraznie odréz-
nia to prawo ,,od wolnosci i praw pokrewnych”. Trafnie podkresla si¢ w doktrynie
prawa konstytucyjnego, ze z klasyfikacji prawa dost¢pu do informacji publicznej
jako prawa politycznego wynikaja wnioski dla interpretacji jego przedmiotowego
i podmiotowego zakresu: ,Interpretacja zakresu przedmiotowego powinna by¢ sci-
sta, obejmujac informacje materialnie relewantne w stosunku do natury prawa do

3 Por. W. Jakimowicz, Publiczne, op. cit., s. 246-247.
3 W charakterystyce politycznego charakteru publicznego prawa podmiotowego do informa-
¢ji publicznej nawiazuj¢ do uwag, keére prezentuje w: W. Jakimowicz, Granice prawa dostgpu
do informacji publicznej w swietle Konstytucji. Artykul ten ukaze si¢ w monografii przygoto-
wywanej w zwigzku z konferencja Instytutu Nauk Prawnych PAN ,, XX lat ustawy o dostepie
do informacji publicznej — podsumowanie i perspektywy ustawowej regulacji prawa do infor-
macji publicznej’, 28 pazdziernika 2021 r.

3 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, op. cit., art. 61.
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informacji publicznej, jako przede wszystkim informacji o dziatalnosci — cho¢by
i najszerzej rozumianej — wladz publicznych, a tylko warunkowo i ubocznie tych,
ktére sa w posiadaniu owych wladz, zas wykladnia zakresu podmiotowego, jako
prawa umozliwiajacego powszechny i réwny dostep — mozliwie szeroka™.
Podstawg normatywna publicznego prawa podmiotowego dostepu do informa-
cji publicznej jest whasnie art. 61 ust. 1 Konstytucji, z kedrego trescia koresponduje
art. 2 ust. 1 u.d.i.p., i przepisy te wyraznie stanowig o ,,prawie do” uzyskiwania in-
formacji publicznej. Skoro zatem nie ma watpliwosci, ze wnioskujacy o uzyskanie
informacji publicznej jest podmiotem publicznego prawa dostgpu do informacji
publicznej (bo miedci si¢ w zakresie pojecia ,obywatel” — art. 61 ust. 2 Konstytucji
i pojecia ,kazdy” — art. 2 ust. 1 u.d.i.p.), to znaczy ze ma interes prawny wzmoc-
niony roszczeniem o uzyskanie informacji publicznej. Kazdy indywidualny interes
subicktywny rozumiany jako ,relacja pomigdzy jakim$ stanem obicktywnym, ak-
tualnym lub przysztym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci, ktére on
przynosi lub moze przynies¢ jakiejs jednostce™® ulega obiektywizacji, gdy znajduje
oparcie w normie prawnej. Zgodnie z ugruntowanymi pogladami pi$miennictwa
prawniczego i orzecznictwa interes prawny ma charakter obicktywny wlasnie z tego

3¢ Ibidem.
37 Sformulowanie ,,obywatel” nalezy literalnie odczytywad przez pryzmat wykladni celowoscio-
wej i systemowej art. 61 ust. 1 Konstytucji. Skoro prawo dostgpu do informacji publicznej ma
charakter politycznego publicznego prawa podmiotowego i tym samym jest determinowane
celami, jakim konstrukeja tego rodzaju praw ma stuzy¢, to nalezy przyjaé, ze ,obywatel” to
czlonek wspdlnoty publicznoprawnej, jaka jest paristwo (lub grupa parstw tworzaca po-
nadpanstwowa wspélnote publicznoprawna), majacy réwniez prawo do organizowania si¢
w prawnie dozwolone obywatelskie struktury wielopodmiotowe, a zatem obywatelem w ro-
zumieniu art. 61 ust. 1 Konstytugji jest nie tylko osoba fizyczna, lecz réwniez osoba prawna,
jak tez jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, np. organizacja spoteczna.
Takie stanowisko jest jednolite w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, mimo ze postano-
wieniem z dnia 2 grudnia 2015 r., SK 36/14, OTK-A 2015, nr 11, poz. 198, Trybunat Kon-
stytucyjny umorzyl postgpowanie ze skargi konstytucyjnej, uznajac, ze stowarzyszenie nie
jest podmiotem konstytucyjnego prawa do informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 61
ust. 1 Konstytucji RP, a w konsekwencji nie moze wnieé¢ skargi konstytucyjnej w tym przed-
miocie. Por. wyrok NSA z dnia 18 lutego 2016 r., 1 OSK 2259/14, LEX nr 2080555; glosa
M. Jagkowskiej do postanowienia WSA w Warszawie z dnia 18 lutego 2010 r., II SAB/Wa
197/09, OSP 2011, nr 9, poz. 94; wyrok NSA z dnia 6 wrzesnia 2016 r., I OSK 1172/16,
LEX nr 2142986; wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 ., 1 OSK 1002/09 i I OSK 1003/09,
LEX nr 602573 i LEX nr 582457; wyrok NSA z dnia 18 listopada 2016 .,  OSK 1746/16,
LEX nr 2169786; wyrok NSA z dnia 16 marca 2018 r., I OSK 2296/16, LEX nr 2472150.
Zob. tez postanowienie TK z dnia 13 wrze$nia 2000 r., SK 4/00, OTK 2000, nr 6, poz. 193,
w ktérym stwierdzono na gruncie art. 61 ust. 1 Konstytucji, ze ,,skarga konstytucyjna zmie-
rzajaca do ochrony prawa do informacji przystuguje zaréwno kazdemu obywatelowi, jak tez
«prasie», a konkretnie organowi prasowemu’”.

Zob. ]. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 98—100.
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wzgledu, ze jest prawny. Interes prawny istnieje bowiem woweczas, ,gdy zglaszane
zadanie oparte jest na konkretnej normie prawnej, a konieczno$¢ jego obicktywne-
go charakteru oznacza, ze o istnieniu interesu prawnego nie decyduje przekonanie
zainteresowanego, ale ocena ustawodawcy”™.

Na tle powyzszych uwag nieprawidlowe jest takie stanowisko, zgodnie z kté-
rym jesli celem wniosku jest realizacja ,subicktywnego indywidualnego intere-
su”* podmiotu, ktdry go zlozyt, to wniosck ten nie dotyczy z tego whasnie powo-
du sprawy publicznej. Wniosek ,kazdego” o udost¢pnienie informacji publicznej
jest wnioskiem podmiotu publicznego prawa podmiotowego do udost¢pnienia
informacji publicznej, a zatem z istoty swojej ukierunkowany jest na realizacje
tego prawa, a wiec i bedacego jego istotnym elementem interesu prawnego, kt6-
ry — jako wlasnie interes prawny — jest obicktywnym interesem indywidualnym.
Warto przy tym dodatkowo zauwazy¢, ze zgodnie z art. 2 ust. 2 u.d.i.p. od osoby
wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zadaé wykazania interesu
prawnego lub faktycznego.

V. Nie sposéb réwniez zaakceptowad jako kryterium kwalifikowania okreslonej
informacji do informacji publicznej kryterium tzw. sprawy wiasnej wnioskodawecy.
Tymczasem w orzecznictwie sadowym kryterium ,,sprawy wlasnej” nierzadko bywa
wskazywane jako kryterium dyskwalifikujace publiczny charakter informacji objetej
zadaniem udost¢pnienia.

W wiclu orzeczeniach powiclane jest stanowisko, zgodnie z ktérym ,,sprawami
publicznymi nie sa konkretne i indywidualne sprawy okreslonej osoby lub podmio-
tu. (...) Pisma skladane w indywidualnych sprawach, przez podmioty, kedrych inte-
reséw sprawy te dotycza, nie maja waloru informacji publicznej. Ich przedmiotem
nie jest problem czy kwestia, ktéra ma znaczenie dla wigkszej ilosci 0sdb, czy grup
obywateli, lub jest wazna dla funkcjonowania organéw panstwa. Przedmiotem ta-
kiego pisma jest realizacja lub ochrona indywidualnych intereséw podmiotu, kté-
ry pismo to sktada. Wobec tego pismo takie nie dotyczy sprawy publicznej i nie

¥ Zob. np. wyroki NSA: z dnia 17 stycznia 2020 r., ] OSK 3534/18, LEX nr 3010415; z dnia
3 pazdziernika 2013 r., I OSK 742/13, LEX nr 1770007; z dnia 22 czerwca 2012 r., Il OSK
557/11, LEX nr 1252104; z dnia 10 sierpnia 2011 r., Il OSK 724/11, LEX nr 1132128;
postanowicenie NSA z dnia 5 lutego 1998 r., I SA/Po 1242/97, 32727; por. tez: P. Przybysz,
Kodeks postepowania ﬂdministmc_yjnego. Komentarz, Wyd. XIII, Warszawa 2021, komentarz
do art. 28, teza 7; A. Jochymczyk [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2010, komentarz do art. 25a, teza 2; B. Majchrzak, Funkcje procesowe
interesu prawnego [w:] Procedura zgloszenia robdt budowlanych, Warszawa 2008.

# Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 12 listopada 2020 r., IT SA/Ke 780/20, LEX
nr 3114267.
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powinno by¢ udostgpniane w trybie u.d.i.p. Podobnie nie mozna przy pomocy
u.d.i.p. staraé si¢ o uzyskanie informacji w swojej wlasnej sprawie™'.

Poglady powyzsze, odwolujace si¢ do okreslenia ,sprawy wiasnej’, chociaz
w istocie nie wyjasniajace tego terminu, dotycza sytuacji, w ktdrej wnioskodawca
o udostepnienie informacji publicznej domaga si¢ informacji o jego innej, niz zaini-
cjowana wnioskiem, indywidualnej sprawie i keéra — w mysl tych pogladéw — nie
staje si¢ sprawa publiczng tylko z tego tytulu, ze dotyczy wnioskodawcy. Kryterium
»sprawy wlasnej” rozumiane w powyzszy sposob jest zatem nie tylko nieczytelne,
lecz przede wszystkim jest w istocie kryterium dyskryminujacym wnioskodawcg
o udostgpnienie informacji publicznej w stosunku do innych oséb. Jego przyjecie
prowadzi bowiem do konkluzji, zgodnie z ktéra wbrew normatywnie okreslonemu
zakresowi podmiotowemu publicznego prawa podmiotowego dost¢pu do informa-
cji publicznej prawo to nie stuzy ,kazdemu”, a kwalifikacja okreslonej informacji jako
informacji publicznej bedacej przedmiotem tego prawa zalezy od tego, kto wystepu-
je z wnioskiem o t¢ informacjg, co z kolei oznacza, ze ta sama informacja raz moze
mie¢ charakter informacji publicznej (gdy o jej udostgpnienie wystapi podmiot spo-
za ,sprawy wlasnej”), a innym razem nie (gdy o jej udostgpnienie wystapi podmiot
w ,sprawic wlasnej”). Poglad, zgodnie z ktérym nie mozna przy pomocy ustawy
o dostepie do informacji publicznej stara¢ si¢ o uzyskanie informacji w swojej wha-
snej sprawie, prowadzi do absurdalnego wniosku, ze informacja o podejmowanej
w takiej sprawie dziatalnosci bezposrednio ukierunkowanej na wypelnianie okreslo-
nych zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych
bytaby dostepna dla ,kazdego’, z wyjatkiem osoby, ktérej ta dziatalno$¢ dotyczy.
Dodatkowo wzmocnieniu powyzszej argumentacji odrzucenia kryterium ,,sprawy
wlasnej” stuzg takze wnioski wynikajace z tresci art. 1 ust. 2 u.d.ip., zgodnie z ko-
rym: ,Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw innych ustaw okreslajacych odmien-
ne zasady i tryb dostgpu do informacji b¢dacych informacjami publicznymi (...)".
Na tle tego unormowania zarysowat si¢ problem, w jakim stopniu akta dotyczace
indywidualnych, czesto bardzo osobistych spraw obywatela (spraw cywilnych, kar-
nych, administracyjnych), s3 informacj publiczng i jaka powinna by¢ mozliwosé
dostepu do nich — w trybie okreslonym przez ustawe o dostepie do informacji pu-
blicznej — 0séb innych niz strona, keérych akta te nie dotycza. W orzecznictwie
wypracowany zostal poglad, zgodnie z ktérym strony tych ,wlasnych spraw” maja
dostep do wszelkich informacji prawnie dostgpnych, w tym réwniez do informacji
publicznych, w oparciu 0 unormowania poszczegdlnych procedur. Osoby inne niz

# Por. wyroki NSA: z dnia 20 wrzesnia 2018 r., I OSK 1359/18, LEX nr 2554828; z dnia
4 kwietnia 2019 ., 1OSK 1889/17, LEX nr 2671343; z dnia 30 pazdziernika 2012 ., 1 OSK
1696/12, LEX nr 1363607; z dnia 9 pazdziernika 2010 .,  OSK 173/09, LEX nr 573259;
zdnia7 marca2012 r., I OSK 2265/11, LEX nr 1145097.
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uczestnicy ,,spraw wlasnych” maja dostep do informacji publicznych w ,,sprawach
whasnych” innych oséb na podstawie ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.
Poglady te dodatkowo ugruntowuja w przekonaniu, ze kategoria ,,sprawy wlasnej”
nie jest wyznacznikiem kwalifikowania okreslonych informacji jako informacji
publicznych.

Analiza stanowisk, w ktorych sady postuguja si¢ kryterium ,sprawy wlasnej”,
sktania do wniosku, ze akcentuje si¢ w nich w istocie nie charakter sprawy jako
przynaleznej wylacznie okreslonemu podmiotowi, lecz pewne zakresy sprawy $cisle
zwigzane z okreslonymi jej uczestnikami.

Przymiotnik ,wlasny” ma w jezyku polskim wiele znaczen i oznacza m.in. ,,nale-
zacy do tego, o kim lub o czym mowa; pochodzacy od niego; bezposrednio go do-

tyczacy”; »taki, w ktérego zrobieniu uczestniczyt ten, o kim mowa”#

,imoze by¢ sy-
nonimem okredlenia ,,prywatny” rozumianego jako ,,dotyczacy osobiscie kogos lub
jego spraw osobistych’, ,niezwiazany z zadng instytucja, funkeja, urzedem™®. Kazda
sprawa jako przedmiot okreslonego procedowania, a zatem objeta relacja prawna
pomiedzy przynamniej dwoma podmiotami, ,nie nalezy” jedynie do wnioskodaw-
cy wlasnie z tego wzgledu, ze zaangazowane sa w nig réwniez inne podmioty. Nigdy
sprawa w znaczeniu prawnym nie bedzie zwigzana wylacznie z jednym podmiotem
i nigdy nie bedzie dotyczy¢ wylacznie jednego podmiotu, a zatem konieczne jest
kazdorazowe ustalenie w konkretnej sprawie zakresu tego, co w niej ,wlasne” dla
poszczegdlnych jej podmiotéw. Jesli zatem w poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie,
czy okreslona sprawa ma charakeer ,,sprawy publicznej” (bo o takiej kategorii stano-
wiart. 1 ust. 1 u.d.ip.), nawiazuje si¢ do kategorii ,sprawy wiasnej” i to ,sprawy wia-
snej” osoby wnioskujacej o udostepnienie informacji publicznej jako do argumentu
majacego podwazaé publiczny charakter sprawy, to nawiazanie to mogtoby znajdo-
wac racjonalne uzasadnienie jedynie przy zalozeniu, ze chodzi o ustalenie zakresu
sprawy, ktory ,nalezy” wylacznie do 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
stowa ,wlasny” jako synonimu stowa ,prywatny”. Wéwczas te zakresy okreslonej
sprawy, kt6re zwigzane sa wylacznie ze sferg prywatna wnioskodawcy, tj. taka, ktéra
w demokratycznym panstwie prawnym jest sfera spoza instytucjonalnych relacji po-
miedzy jednostka a wspdlnota publicznoprawna, bo dotyczaca kwestii osobistych,
mozna traktowa¢ jako obszar ,wlasny” rozpatrywanej sprawy.

Dostrzeganie obszaréw ,wlasnych” w sprawach prawnych szeroko rozumia-
nych zwigzane jest z koniecznoscia odréznienia aspektéw publicznych od aspektow

42

Zob. B. Dunaj (red.), Stownik wspdlczesnego jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1999, 5. 528.
4 Ibidem.
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niepublicznych w dzialalnosci zobowiazanego podmiotu, skoro udostgpnieniu
podlegaja wylacznie informacje o sprawach publicznych.

Aspekty obydwu rodzajéw niewatpliwie moga istnie¢ w sprawach podmiotu
whnioskujacego o udostepnienie informacji publicznej (innych niz ta, w keérej do-
maga si¢ informacji) rozpatrywanych na podstawie norm prawnych przez organy
wladzy publicznej, bo w takich sprawach mamy réwniez do czynienia — obok ak-
tywnoséci wnioskodawcy (aspekt prywatny) — z aktywnoscig podmiotéw bezpo-
srednio ukierunkowana na wypetnianie okreslonych zadan publicznych i realizo-
wanie okreslonych intereséw i celéw publicznych (aspekt publiczny). W sprawach
takich informacje ze sfery prywatnej ich uczestnikéw moga mie¢ istotne znacze-
nie, jednak nawet z tego wzgledu, ze s3 wymagane do podjecia rozstrzygnieé przez
organy rozpatrujace sprawe, nie uzyskuja waloru publicznego. Z tego powodu, co
juz wyzej sygnalizowano, dokumenty prywatne, chociaz niezbedne do realizacji
kompetencji organéw i podjecia rozstrzygnigcia w sprawie, takie jak wnioski, od-
wolania, skargi, zazalenia, nie sg kwalifikowane jako informacje publiczne. Nalezy
tez dostrzec, ze niewatpliwie splot elementéw prywatnych (dokumentéw, o$wiad-
czent woli i wiedzy) moze mie¢ miejsce cz¢dciej w sprawach, w kedrych podmioty
je prowadzace obok realizacji zadan i celéw publicznych reprezentujg jednocze-
$nie interesy prywatne okreslonych podmiotéw konkurencyjnych wobec innych
uczestnikdw sprawy, w tym réwniez wobec wnioskodawcy. Pod pojeciem interesu
prywatnego nalezaloby tutaj rozumie¢ interes nawiazujacy do pojecia prywatnosci
czy dobra prywatnego jako dobra wlasnego, oderwanego od bezposrednicej relacji
pomigdzy jednostka a wspdlnota publicznoprawna, w ktdrej ona zyje i w tym sensie
»nieinstytucjonalny”, a dotyczacy zwlaszcza spraw osobistych. W takich sytuacjach
aspekt niepubliczny sprawy dominuje nad jej aspektem publicznym.

O ile zatem kryterium ,,sprawy wlasnej” jako kryterium stuzace kwestionowaniu
publicznego charakteru wnioskowanej informacji nie znajduje racjonalnych i praw-
nych podstaw, o tyle konieczne jest dostrzeganie sytuacji zbiegu w okreslonych spra-
wach takich jej obszaréw, ktére maja aspeke niepubliczny (prywatny, wiasny), bo
z tego powodu informacje dotyczace tych obszaréw nie maja charakteru informacji
publicznej.

Nalezy przy tym odrézniaé kryteria kwalifikowania okreslonej informacgji jako
publicznej od sposobu czynienia uzytku z publicznego prawa podmiotowego doste-
pu do informacji, ktérej publiczny charakter nie jest kwestionowany. Sposéb czynie-
nia uzytku z publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej,
a tym samym interesu stanowigcego podstawe tego prawa, moze by¢ analizowany
z perspektywy ewentualnego zjawiska naduzywania tego prawa, a w konsekwencji
prowadzi¢ do odmowy jego ochrony.
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Streszczenie

Artykul porusza problematyke dotyczaca prob odkodowywania przez orzecznictwo i dok-
tryng prawa rzeczywistej tresci normatywnego pojecia informacji publicznej i ustalania kry-
teriéw kwalifikowania okre$lonej informacji jako informacji publicznej. Wskazano w nim
przyktady takich kryteriéw oraz opatrzono je komentarzem dokonanym z perspektywy wy-
ktadni doktrynalnej podstaw normatywnych publicznego prawa podmiotowego dostepu do

informacji publicznej w polskim porzadku prawnym.

Stowa kluczowe: publiczne prawa podmiotowe, prawo dostgpu do informacji publicznej,

sfera wewnetrzna, sprawa wlasna

About some information eligibility criteria as public information
Abstract

The article deals with the problem of attempts to decode the actual content of the normative
concept of public information by jurisprudence and doctrine and to indicate the criteria for
qualifying a specific information as public information. It lists examples of such criteria and
provided them with a commentary made from the perspective of the doctrinal interpreta-
tion of the normative foundations of the public subjective right of access to public informa-

tion in the Polish legal order.
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