Przypadki z praktyki, cz.

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

Informacja publiczna

Czy starosta, ktéry odmoéwit udostepnienia danych z PZGiK
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, dopuscit
sie bezczynnosci? Czy dane te sa, czy nie sg informacja o spra-

wach publicznych?

z 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do in-

formacji publicznej (tekst jednolity:
DzU z 2014 r., poz. 782 — dalej jako usta-
wa), spotka zwrdcila sie do starosty o udo-
stepnienie w formie pliku komputerowe-
go informacji dotyczacych numerycznego
opisu granic kilku dziatek ewidencyjnych.
Chodzilo o0 podanie wspélrzednych punk-
téw okreslajacych przebieg linii granicz-
nych oraz numerycznego opisu konturéw
budynkéw posadowionych na ww. dzial-
kach, wyznaczonych przez prostokatne
rzuty na plaszczyzne poziomg zewnetrz-
nych plaszczyzn Scian zewnetrznych
kondygnacji przyziemnych budynkéw.
W odpowiedzi starosta pisemnie poinfor-
mowal, ze zgdane informacje nie stano-
wig informacji publicznej w rozumieniu
ustawy, gdyz dane geodezyjne dotycza-
ce granic oraz wsp6lrzednych punktéow
granicznych, a takze wspélrzedne naroz-
nikéw budynkéw sa danymi zgromadzo-
nymi w powiatowym zasobie geodezyjny-
mi kartograficznym, a udostepnianie tego
zasobu regulujg przepisy Prawa geodezyj-
nego I kartograficznego (Pgik) i rozporza-
dzenia w sprawie okreslenia rodzajéw ma-
terialéw stanowiqcych paristwowy zaséb
geodezyjny i kartograficzny, sposobu i try-
bu ich gromadzenia i wylqczania z zasobu
oraz udostepniania zasobu. Starosta wyjas-
nil, ze zadane przez wnioskodawce doku-
menty udostepniane sg tylko na podstawie
zgloszenia pracy geodezyjnej podmiotom
uprawnionym, czyli geodetom i firmom
geodezyjnym.

Wobec tego, ze spétka domagata sie wy-
dania decyzji (uznajac, ze pismo nie za-
fatwia sprawy), starosta umorzyl poste-
powanie na podstawie art. 105 § 1 kpa,
wskazujac, ze zadane dane nie sg informa-
cja publiczng. W wyniku odwotania SKO
uchylito ww. decyzje i przekazato sprawe
do ponownego rozpatrzenia. Podato m.in.,

P owolujqc sig na art. 2 ust. 1 ustawy
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ze skoro ustawa nie obejmuje dostepu do
materialéw panstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego (PZGiK), to or-
gan winien rozwazy¢, czy nie wydac zada-
nych danych na podstawie Pgik.

Nie czekajac na rozstrzygniecie, spétka
wezwala staroste do usuniecia narusze-
nia prawa, a zaraz potem zlozyla skargg
do sadu administracyjnego na jego bez-
czynno$¢ i biurokratyczne prowadzenie
postepowania. Jej zdaniem udzielenie
zadanej informacji publicznej mogto by¢
dokonane niezwlocznie, poniewaz infor-
macja ta istnieje w PZGiK, wiec nie bylo
wymagane przeprowadzenie w tej spra-
wie zadnego postepowania wyjasniaja-
cego ani dowodowego.

SA oddalit skarge, uznajac, ze sta-
W rosta nie dopuscil sie zarzucanej
mu bezczynnosci. Sad wskazat na
art. 61 ust. 1 Konstytucji RPiart. 1 ust. 1
ustawy, wedtug ktérego ,.kazda informacja
o sprawach publicznych stanowi informa-
cje publiczng podlegajqcq udostepnieniu
i ponownemu wykorzystywaniu”. Wyjaénit
tez, ze przepisy ustawy nie naruszajg in-
nych ustaw okreslajacych zasady doste-
pu do informacji bedacych informacjami
publicznymi (art. 1 ust. 2). Zdaniem sadu
informacje publiczne dzieli sig na dwie
kategorie: te podlegajace udostepnieniu
na zasadach i w trybie okreslonym w usta-
wie oraz takie, ktére podlegaja udostepnie-
niu na zasadach i w trybie przewidzianym
w ustawach szczegdlnych, a takg wlasnie
ustawg w zakresie numerycznego opisu
granic dzialek ewidencyjnych jest Prawo
geodezyjne 1 kartograficzne oraz wydane
na jego podstawie przepisy wykonawcze
ite, na zasadzie lex specialis, maja pierw-
szenstwo przed ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej.
Sad zwr6cil tez uwage na szczegdlny
tryb udostegpniania danych i informacji

z PZGiK i wskazal na istotng réznice, ja-
ka jest jego odplatnosé — w odréznieniu
od nieodplatnosci dostepu do informa-
c¢ji publicznej wynikajacej z art. 7 ust. 2
(z zastrzezeniem art. 15) ustawy. Sad pod-
kreslit, iz ogélna definicja informacji pub-
licznej zostata doprecyzowana w art. 6
ust. 1, a doktryna i orzecznictwo przyjmujg
szerokie rozumienie tego pojecia. Za infor-
macjg publiczng uznaje sig tres¢ wszelkie-
go rodzaju dokumentéw odnoszacych sig
do organu wtadzy publicznej lub podmiotu
niebedacego organem administracji pub-
licznej, zwigzanych z nimi, badZ w jaki-
kolwiek sposéb ich dotyczacych. Wedlug
sadu sa to zaréwno tresci dokumentow
bezposrednio wytworzone przez organy
wladzy publicznej, jak i te, ktérych one
uzywajg przy realizacji przewidzianych
prawem zadan, nawet gdy nie pochodzg
wprost od nich. Przyjmuje sie, ze infor-
macje publiczng stanowi tres¢ wszelkiego
rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do
organu wladzy publicznej i dotyczacych
sfery jego dziatalnosci; bez znaczenia jest
przy tym to, w jaki sposéb dokumenty te
znalazly sig w posiadaniu organu i jakiej
sprawy dotycza. Wazne natomiast jest to,
by dokumenty takie stuzyly realizowaniu
zadan publicznych przez organ i odnosity
sie do niego bezposrednio.

W konsekwencji sad uznal, ze staros-
ta nie byl bezczynny, poniewaz udzielit
sp6lce pisemnej odpowiedzi na ztozo-
ny przez nig wniosek, a wydanie decyzji
o umorzeniu bylo niezasadne, ale ta zo-
stata wyeliminowana z obrotu ostateczng
decyzja SKO. Wskazal, ze wydanie decy-
zji na podstawie art. 16 ustawy ma miej-
sce jedynie wowczas, gdy dochodzi do od-
mowy udzielenia informacji, przy czym
musi by¢ spelniony ponadto warunek
przedmiotowy (informacja ma charakter
informacji publicznej) oraz podmiotowy
(podmiot jest zobowigzany do udzielenia



informagji). A skoro starosta nie miat obo-
wigzku udzielenia informacji — to winien
byl poprzesta¢ na odpowiedzi w formie
zwyklego pisma informacyjnego. Naczel-
ny Sad Administracyjny, powotujac sie
na art. 1 ust. 2 ustawy, podtrzymat sta-
nowisko WSA.

Moim zdaniem...

sobi$cie mam bardzo konserwatyw-
0 ny (a przez to kontrowersyjny) po-
glad na temat informacji publiczne;.
Przede wszystkim uwazam, ze definicja
informacji publicznej jest fatalna (niedo-
okreslona) i przez to ustawa w praktyce ma
zbyt szerokie zastosowanie. Mamy w tej
definicji ,,sprawe publiczng” i kluczem
do probleméw jest wlasciwe rozumienie
tego terminu. Sprawa publiczng wedlug
orzecznictwa jest dziatalno$é¢ organéw
wladzy publicznej, organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego oraz oséb
i jednostek organizacyjnych w zakresie
wykonywania zadan wladzy publicznej
oraz gospodarowania mieniem publicz-
nym. W definicji tej uzywany jest np. ter-
min ,wladza publiczna” (art. 4 ustawy).
Jesli wrzuci sie ten termin do wyszukiwar-
ki, np. LexPolonica, to w samych przepi-
sach pojawia sig on ponad 1800 razy. Po-
dobnie termin ,,zadania publiczne”, ktéry
nie jest nigdzie zdefiniowany. Informa-
cja publiczna czesto nawigzuje do pojecia
wfunkcjonariusz publiczny”, ktéry tez jest
niedookreslony i kazdorazowo generowa-
ny przez orzecznictwo sadéw, podobnie
jak ,0soba wykonujgca funkcje publiczng”.
Ale sedno to ,sprawa publiczna”,
a wiec sprawa zwigzana ze sferg pub-
liczna, z dziatalnos$cig wladzy wydat-
kujacej srodki publiczne badZ podejmu-
jacej decyzje we wspélnym publicznym
(w sensie spotecznym) celu/interesie.
Tymczasem orzecznictwo wskazuje, ze
informacjg publiczng jest wszystko to,
co jest w zakresie dzialania owej wladzy
publicznej, a nie sprawy publiczne. Wra-
cajac do danych z PZGiK, moim zdaniem
co do zasady nie sg one informacjg pub-
liczng. Sg zawarte w rejestrze publicz-
nym, sg gromadzone w ramach realizacji
zadan publicznych (okreslonych w Pgik)
i prowadzone przez organy administracji
publicznej za é§rodki publiczne, ale nie
dotycza (co do zasady) ,,sprawy publicz-
nej”. Kwestie publiczne w tym rejestrze
to np. granice administracyjne (gmin,
powiatéw czy wojewddztw), ale juz nie
granice pojedynczych nieruchomosci.

talnosci sadéw, prokuratur czy or-
gan6éw administracji. Wykonuja one
zadania publiczne (tj. w uproszczeniu za-

0 dniesmy sie analogicznie do dzia-

dania powierzone im ustawa), sg wladza
publiczna, ale nie oznacza to, ze kazda
czynno$¢ podejmowana przez ,admini-
stracje” czy sad to czynno$é podlegajaca
ujawnieniu w trybie przepiséw omawia-
nej ustawy. Uwazam, ze zadna sprawa
karna, sprawa cywilna czy administra-
cyjna nie jest sprawg publiczng. Ani akta
spraw, ani orzeczenia; a wigc zaden wy-
rok w sprawie karnej czy cywilnej, ani
w zasadzie zadna decyzja administra-
cyjna z samego zalozenia nie jest sprawa
publiczng. Moim zdaniem sg to sprawy
indywidualne, w wiekszosci prywatne.
O tym moéwi sama ustawa w art. 1 oraz
w art. 5 ust. 2, ktéry stanowi, ze ograni-
czamy prawo do jawno$ci w sprawach
prywatnych. W trzecim ustepie art. 5
ustawa jednoznacznie wskazuje, ze wy-
jatek od zasady dotyczacej niejawnosci
spraw prywatnych zachodzi wtedy, gdy
w sprawie karnej, cywilnej czy admini-
stracyjnej mamy do czynienia z dziatal-
noscig wiadzy publicznej badz funkcjo-
nariusza publicznego lub osoby pelniacej
funkcje publiczna.

To zreszta tez jest ocenne. Nalezalo-
by sie zastanowi¢, czy na przyktad wy-
rok w sprawie karnej oskarzonego o gwatt
prezydenta Olsztyna jest sprawg publicz-
na czy prywatna. Moim zdaniem jest to
sprawa prywatna, cho¢ dotyczy osoby
pelniacej funkcje publiczng. Kazda spra-
wa dotyczaca np. malwersacji srodkow
publicznych przez funkcjonariusza pub-
licznego lub osobe petnigca funkcje pub-
liczng bedzie miata znamiona sprawy pub-
licznej, bo dotyczy srodkéw publicznych,
ale to tez jest ocenne —jesli przywotac zna-
ny przyklad skazanego na 8 lat prokuratora
apelacyjnego, ktéry zbierat §rodki rzekomo
na dziatalno$¢ prokuratury.

Dalsze argumenty: w art. 6 ustawy jest
powiedziane, ze informacjg publiczng
jest to, w jaki sposéb, w jakiej kolejnosci
sprawy sg zalatwiane badz rozstrzygane,
ale juz nie to, jakie bylo rozstrzygniecie
w konkretnej sprawie. Sad jest to organ
wladzy publicznej, realizuje zadania pub-
liczne, pracujg tam funkcjonariusze pub-
liczni, ale czy kazde dane dotyczace kaz-
dego, kto pracuje w administracji badz
w sadzie, sg informacjq publiczng? Moim
zdaniem nie. Orzecznictwo poszlo w ta-
kim kierunku, ze wszystko, co jest finan-
sowane z publicznych pieniedzy badz w
publicznej placéwce, chocby w bibliotece
powiatowej, to jest informacja publiczna,
amoim zdaniem tak nie jest.

wyrokéw jako dokumenty urzedo-
we. Art. 6 ust. 1 pkt 4 ustawy méwi,
ze ,udostgpnieniu podlega informacja
publiczna, w szczegélnosci o: (...) 4) da-

I nny przyklad dotyczy postrzegania

nych publicznych w tym: a) tresc i postac
dokumentéw urzedowych, w szczegdl-
nosci: — tres¢ aktéw administracyjnych
i innych rozstrzygniec”. Jednoczes$nie
w art. 6 ust. 2 ustawodawca wyjasnit,
ze ,dokumentem urzedowym w rozu-
mieniu ustawy jest tres¢ oswiadczenia
woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana
w dowolnej formie przez funkcjonariu-
sza publicznego w rozumieniu Kodek-
su karnego, w ramach jego kompeten-
cji, skierowana do innego podmiotu lub
ztozona do akt sprawy”. 1 tak np. lekarz
w publicznym ZOZ-ie jest niewatpliwie
funkcjonariuszem publicznym w rozu-
mieniu przepisow kodeksu karnego — to
sig utrwalilo przy okazji spraw o przyj-
mowanie korzysci. W rozumieniu zacy-
towanych przepiséw kazdy dokument
przez niego podpisany jest dokumentem
urzedowym, a wiec nalezaloby przyjag,
ze jest podlegajacq ujawnieniu informa-
cja publiczng. Czy karta informacyjna
ze szpitala wypisana przez funkcjona-
riusza publicznego albo wpis do karty
pacjenta jest informacja publiczna? Nie.

Tak samo wyrok sgdu w sprawie pry-
watnej nie bedzie informacjg publiczna.
Ujawnieniu w trybie przepiséw ustawy
podlega tylko dokument urzedowy czy
akt administracyjny —ale, co istotne, do-
tyczacy sprawy publicznej i ,,0 danych
publicznych”, jak stanowi wprost art. 6
ust. 1 pkt 4 ustawy.

Na to nakladajg sie zresztg nie tylko
przepisy ustawy o ochronie danych oso-
bowych, ktéra dane o stanie zdrowia czy
o karalnosci traktuje jako dane szczegdl-
nie wrazliwe, ale tez przepisy procedury
(karnej, administracyjnej, cywilnej czy
wreszcie sgdowoadministracyjne;j). Do-
step do akt sprawy administracyjnej czy
cywilnej, w tym do zapadlego orzecze-
nia, nalezatoby rozwazac jedynie w spra-
wach publicznych, dlatego stwierdzilam
na poczatku, ze istotg problemu jest defi-
nicja sprawy publicznej. Dostep taki na-
lezaloby zagwarantowaé przykladowo
w sprawie dotyczacej pozwolenia na bu-
dowe czy przetargu na wykonanie mostu
badz szpitala ze srodkéw publicznych, co
oczywiste, albo np. przy decyzjach wyda-
wanych w trybie przepis6w specustawy
z 2003 1. w zakresie realizacji drég pub-
licznych. Ale nie w indywidualnych
sprawach prywatnych. W orzecznictwie
dominuje jednak inne stanowisko.

Magdalena Durzyriska
sedzia Wojewddzkiego Sqdu

Administracyjnego w Warszawie (I Wydz.),

doktor nauk prawnych,
pracowata w Departamencie Katastru
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