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UZASADNIENIE

Z przekazanych Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Olsztynie akt
sprawy wynika, ze Rafat Gruchalski (dalej jako: strona, skarzacy) zwrocit sie 23 maja
2022 r. droga elektroniczng (email) na podstawie art. 2 ustawy o dostepie do informacji
publicznej do Prezydenta Miasta Elblag (organ) o udostepnienie informacji co do
wariantow przebiegu ul. Sybirakow (drugi etap budowy ul. Wschodniej), o ktérych
istnieniu wiadze miasta poinformowaty podczas spotkania z mieszkancami w gabinecie
prezydenta.

W odpowiedzi pismem z 27 maja 2022 r. organ poinformowat strong, ze warianty
objete wnioskiem stanowig wewnetrzng dokumentacje urzedu, czyli roboczy materiat
wewnetrzny, ktéry nie podlega udostepnieniu.

Nastepnie pismem z 7 czerwca 2022 r. skarzacy, odnoszac sig do tresci
odpowiedzi organu na jego wniosek, zwrocit sie o wydanie decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej w sprawie.

W odpowiedzi na ten wniosek w piSmie z 28 czerwca 2022 r. organ podat, ze
wnioskowane informacje nie stanowig informacii publicznej i nie ma podstaw do
wydania decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej.

Pismem z 20 lipca 2022 r. skarzacy wywiodt skarge na bezczynno$¢ organu
w sprawie ztozonego przez niego wniosku o udostepnienie informacji publiczne;
odnosénie do projektow przebiegu ulicy Sybirakéw (drugi etap budowy ul. Wschodniej).
Strona zwrocita sie o zobowigzanie organu do wydania decyzji administracyjnej,
bedacej odpowiedzig na jej wniosek o udostepnienie informacji publicznej, w terminie
miesiaca od otrzymania skargi.

W uzasadnieniu skargi podkreslono, ze w $wietle przepisow ustawy o dostepie do
informacji publicznej projekty przebiegu ulic, nawet jesli wykonane zostaty przez
urzednikéw, nie sa dokumentem wewnetrznym urzedu, ale stanowig informacje
publiczng. Tymczasem organ nadal nie udostepnit wnioskowanych danych publicznych.

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie. Organ wskazat, ze nie
wydat w sprawie decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej, poniewaz
przedmiotowy wniosek nie dotyczyt informacji publicznej, o czym poinformowano
strone.
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Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Podnies¢ nalezy, ze stosownie do art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U. z 2021 r., poz. 137 j.t.) sgdy administracyjne
sprawujg kontrole wykonywania administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Przy czym sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedgc jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng (art. 134 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. j. Dz. U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.) zwanej dalej: ustawa p.p.s.a.
Kontrola ta obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty administracyjne lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej, enumeratywnie wymienione w art. 3 § 2
ustawy p.p.s.a., jak rowniez stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 tej ustawy stronie przystuguje
skarga na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach
okreslonych w pkt 1-4 lub przewlekie prowadzenie postepowania w przypadku
okreslonym w pkt 4a, a takze stosownie do art. 3 § 2 pkt 9 skarga na bezczynnos¢ lub
przewlekte prowadzenie postepowania w sprawach dotyczgcych innych niz okreslone
w pkt 1-3 aktdw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podjetych w ramach
postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. -
Kodeks postepowania administracyjnego oraz postepowan okreslonych w dziatach IV,
V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa oraz postepowan, do
ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

Stosownie za$ do art. 3 § 3 p.p.s.a. sady administracyjne orzekajg takze
w sprawach, w ktérych przepisy ustaw szczegolnych przewidujg sadowg kontrole
i stosujg $rodki okreslone w tych przepisach.

W takich sprawach mozna skutecznie wnie$¢ skarge na bezczynnos$é, jesli organ
administracji publicznej nie zatatwi sprawy w terminie okreslonym w przepisach art. 35-
36 k.p.a., badz w terminie wynikajgcym z innej ustawy regulujgcej sposob postepowania
organéw administracji.

Wyjasni¢ pozostaje réwniez, ze z bezczynnoscig organu administracji publicznej
mamy do czynienia woéwczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ nie podjat
zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzit postepowanie w sprawie - ale
mimo zaistnienia ustawowego obowigzku - nie zakonczyt go wydaniem w terminie
decyzji, postanowienia lub innego aktu albo nie podjat stosownych czynnosci. Dla
dopuszczalno$ci skargi na bezczynnos$¢ organu nie ma znaczenia okolicznos$¢, z jakich

powodow okreslona decyzja, postanowienie lub inny akt nie zostaty dokonane,
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a w szczegolnosci czy bezczynnosé zostata spowodowana zawiniong lub niezawiniong
opieszato$cig organu.

Udostepnianie za$ informacji publicznej na wniosek nastgpuje bez zbednej
zwioki i nie pozniej niz w terminie 14 dni - art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r.
o dostepie do informacji publicznej (t. j. Dz. U. z 2022 r., poz. 902), u.d.ip., za
wyjatkiem sytuacji przewidzianych w art. 13 ust. 2 i art. 15 ust. 2. Stosownie do art. 13
ust. 2 u.d.i.p. jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udostgpniona w terminie
okreslonym w ust. 1, podmiot obowigzany do jej udostepnienia powiadamia w tym
terminie o powodach opoéznienia oraz o terminie, w jakim udostepni informacje, nie
dtuzszym jednak niz 2 miesigce od dnia ztozenia wniosku.

Udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje w sposob i w formie
zgodnych z wnioskiem, chyba ze $rodki techniczne, ktérymi dysponuje podmiot
obowigzany do udostepnienia, nie umozliwiajg udostepnienia informacji w sposéb
i w formie okreslonych we wniosku (art. 14 ust. 1).

Ponadto trzeba mieé¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o dostepie do
informacji publicznej odmowa udostepnienia informacji publicznej oraz umorzenie
postepowania o udostepnienie informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez
organ wiadzy publicznej nastgpujg w drodze decyzji. Do rozstrzygnie¢ podmiotow
obowigzanych do udostepnienia informacji, niebedacych organami wiadzy publicznej,
o odmowie udostepnienia informacji oraz o umorzeniu postgpowania o udostgpnienie
informacji przepisy art. 16 stosuje sie odpowiednio. Wnioskodawca moze wystgpi¢ do
podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1, o ponowne rozpatrzenie sprawy. Do wniosku
stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotania (art. 17 ustawy). Na
ograniczenia w zakresie udzielenia informacji publiczne; wskazuje art. 5 ustawy
o dostepie do informacji publicznej. Stosownie do tej regulacji prawnej organ moze
ograniczy¢ dostep do zadanych informacji publicznych, np. ze wzgledu na prywatnosc¢
osoby fizycznej lub z uwagi na ochrone informacji niejawnych lub innych tajemnic
ustawowo chronionych.

Nie jest natomiast odmowa udzielenia informacji publicznej wskazanie, ze sie ich
nie posiada. Jednakze o tym fakcie organ winien powiadomi¢ wnioskodawce pisemnie,
wskazujac — jesli posiada takg wiedze, gdzie zainteresowany zadane informacje moze
uzyskaé. Organ nie ma natomiast obowigzku wydawania w takiej sytuacii decyzji
administracyjnej (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 27 wrzes$nia 2002r., Il SAB 289/02).
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W sytuacji za$ gdy wnioskodawca zgda udzielenia informacji, ktére nie sa
informacjami publicznymi lub takich informacji publicznych, w stosunku do ktérych tryb
dostepu odbywa sie na odrebnych zasadach, organ nie ma obowigzku wydawania
decyzji o odmowie udzielenia informacji, lecz zawiadamia jedynie wnoszgcego, ze
zgdane dane nie mieszczg sie w pojeciu objetym przedmiotowg ustawg (por. wyrok
NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z 20 czerwca 2002r., Il SA/Lu 507/02).

Stosownie do art. 1 ust. 1 u.d.i.p. informacjg publiczng jest kazda informacja
o sprawach publicznych. W art. 6 u.d.ip. zawarto przyktadowy katalog informac;ji
i dokumentow stanowigcych informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p.,
0 czym Swiadczy uzyty w tym przepisie zwrot "w szczegoinosci”.

Podkresli¢ nalezy, ze przedmiotem regulacji zawartej w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. sg
dane obiektywne, fakty, wydarzenia czy wiadomosci (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z 27 lipca 2018 r. | OSK 2149/16).

Zgodnie z ugruntowanymi pogladami orzecznictwa, informacja publiczng jest
kazda informacja wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych, a takze wytworzona
lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujgcych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wiadzy publicznej | gospodarowania mieniem
komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Pod pojeciem informacji publicznej nalezy
rozumie¢ wszelkie fakty dotyczace spraw publicznych rozumianych jako dziatalnos¢
zaréwno organow wiadzy publicznej, jak i samorzadow gospodarczych i zawodowych
oraz os6b i jednostek organizacyjnych w zakresie wykonywania zadan wiadzy
publicznej i gospodarowania mieniem publicznym. Charakter publiczny nalezy przypisac
tym informacjom, ktére odnoszg sie do publicznej sfery dziatalnoSci organdow (por.
wyrok WSA w Gdansku z 28 wrzesnia 2016 r., Il SAB/Gd 13/16; wyrok NSA z 25 marca
2003 r., Il SA 4059/02 - dostepne na stronie internetowej https://orzeczenia.nsa.gov.pl),
przy czym oceny tej nalezy dokonywaé kazdorazowo na gruncie konkretnej sprawy.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze o zakwalifikowaniu okreslonej informacji
jako podlegajgcej udostepnieniu w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji
publicznej, decyduje kryterium rzeczowe, a wiec tre$¢ i charakter informacji.

Analiza tresci art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej wskazuje na to, ze
przedmiotem wniosku moze by¢ jedynie informacja o zaistniatych faktach, a takze
o niektorych zamierzeniach organu odnoszgcych sie do projektowania konkretnych
aktéw normatywnych. Za informacje publiczng uznaje sie zatem m.in. tres¢ wszelkiego
rodzaju dokumentéw odnoszgcych sie do organu witadzy publicznej lub podmiotu

niebedacego organem administracji publicznej, lecz wykonujgcego zadania publiczne.
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Sa nig zaréwno dokumenty bezposrednio przez podmioty te wytworzone, jak i te,
ktérych uzywajg one przy realizacji przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie
pochodza wprost od nich. Whioskiem o udostepnienie informacji w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej moze byé objete pytanie o okreslony stan istniejacy
na dzien udzielania odpowiedzi, skierowane do podmiotu zobowigzanego wediug tej
ustawy (vide wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 wrzeénia 2014r., || SAB/Gd 97/14, Lex
nr 1534479).

Whiosek skarzacego dotyczyt udostepnienia wariantow przebiegu ul. Sybirakow
(drugi etap budowy ul. Wschodniej) w Elblagu, o ktorych istnieniu wtadze miasta
poinformowaty podczas spotkania z mieszkancami w gabinecie prezydenta.
W odpowiedzi pismem z 27 maja 2022 r. organ poinformowat strone, ze warianty objete
wnioskiem stanowia materiat roboczy, dopiero stuzacy opracowaniu konkretnych
koncepcji w zakresie wariantéw przebiegu wskazanej drogi.

Przede wszystkim nalezy podnies¢, ze na gruncie ustawy o dostepie do
informacji publicznej mamy do czynienia z autonomiczng definicjg pojecia dokumentu
urzedowego, zgodnie z ktorg dokumentem urzedowym w rozumieniu ustawy jest tres¢
oéwiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez
funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisobw Kodeksu karnego, w ramach jego
kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy (art. 6 ust. 2
ud.i.p.).

Zaznaczy¢ nalezy jednak, ze informacje publiczng nie stanowig tylko dokumenty
zredagowane i technicznie wytworzone przez organ administracji publicznej, ale
rowniez te, ktorych uzywa on do wykonywania zadan publicznych. Nie ma zatem
znaczenia to w jaki sposob dany dokument znalazt sie w posiadaniu organu
publicznego. Wazne jest to czy stuzg one wykonywaniu zadan publicznych i czy wigzg
sie one ogdlnie z dziatalno$cig podmiotu administracji publiczne;j.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych natomiast wyrazany jest poglad, ze
organom wiadzy publicznej niezbgdna jest mozliwo$¢ podejmowania decyzji dopiero po
zebraniu zasobu niezbednych informaciji, uzgodnieniu stanowisk i przeanalizowaniu
kilku mozliwych wariantow danego rozstrzygniecia. Dlatego od "dokumentow
urzedowych" w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odroznia sie "dokumenty wewnetrzne"
stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzajace
o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuza wymianie informaciji,
zgromadzeniu niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Moga mie¢

dowolna forme, nie sg wiazace, co do sposobu zatatwienia sprawy, nie sg w zwigzku
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z tym wyrazem stanowiska organu, nie stanowig wigc informacji publicznej (zob. wyrok
NSA z dnia 27 stycznia 2012 r. sygn. akt | OSK 2130/11; wyrok z dnia 15 lipca 2010 r.
sygn. akt | OSK 707/10). Poglad ten zachowuje aktualno$¢ (zob. wyrok NSA z dnia 31
lipca 2014 r., | OSK 2770/13; wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r., | OSK 2320/13).
Udostepnienie tego rodzaju dokumentéw mogtoby ostabia¢ funkcje ich wytworzenia, co
powoduje ich wytaczenie z upublicznienia takze w porzadkach prawnych innych krajow
Unii Europejskiej (por. W. Sokolewicz, Art. 61, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, tom IV, Warszawa 2005, s. 6)

Nalezy podkres$lié, ze réwniez w doktrynie zauwaza sie, ze organ w procesie
podejmowania swoich rozstrzygnieé¢ musi mie¢ Zagwarantowang pewng sfere swobody
I dyskrecji, w ramach ktérej moze gromadzi¢ informacje, rozwazaé rézne, czesto
odmienne rozwigzania, sporzgdzac projekty dokumentéw czy tez w sposob catkowicie
nieoficjalny utrwala¢ przebieg spotkan i dyskusji nad wyborem najlepszego z rozwigzan
(I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepnie do informagiji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 58-59).

Wreszcie takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze
dokumenty wewnetrzne podlegajg wytgczeniu z szerokiego zakresu przedmiotowego
informacji publicznej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego dokumenty wewnetrzne to
informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktére zostaty utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepdiji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem méwié
0 pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej. Stuza one
wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzajg o kierunkach
dziatania organu. Dokumenty takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbednych materiatow, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk (por. wyrok TK z dnia
z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12, OTK-A 2013, nr 8, poz. 122; zob. tez
wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2015 r., | OSK 1883/14).

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wielokrotnie zwracano
uwage, ze zasadniczo dokumentacja o charakterze wewnetrznym badz tez aktywno$é
o charakterze technicznym stanowig taki rodzaj aktywnosci podmiotu, ktéry nie jest
nosnikiem informacji publiczne;.

Z takg sytuacje w ocenie Sadu mamy do czynienia w niniejszej sprawie, gdzie
jak wskazat organ opracowywane warianty przebudowy drogi stanowig jedynie zaczatek
do profesjonalnych prac koncepcyjno-projektowych i 83 wewnetrznym materiatem
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roboczym, ktéry nie zostat jeszcze udostepniony ,na zewnatrz”. Nie sg to zatem
opracowania, w oparciu o ktore mozna podjg¢ rozstrzygniecia co do zatwierdzenia
konkretnego przebiegu drogi. Przygotowywane warianty majg walor wstepnej koncepcii,
ktéra ma dopiero stuzy¢ wypracowaniu finalnych rozwigzan. Organ nie dysponuje wiec
konkretnymi projektami przebudowy drogi, ktére miatyby cho¢ czesciowo charakter
finalny i oficjalny. Przekonuje o tym dodatkowo fakt, ze nie zostaty one skierowane ,na
zewnatrz’, poza strukture organu. Majg one jedynie charakter roboczy i jako takie nie
stanowig informacji publicznych.

Podkreélié nalezy, ze organ ma prawo do pewne; swobody w wypracowywaniu
konkretnych stanowisk i propozyciji i na tym etapie takie niesformalizowane
i nieostateczne dane stanowig wiasnie jego wewnetrzny materiat roboczy.

Majgc na uwadze zaprezentowane rozwazania Sad na podstawie art. 151

p.p.s.a. orzekt o oddaleniu skargi.
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