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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ P_OLSKIEJ

Dnia 30 stycznia 2020 .

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Bogustaw Wiéniewski (sprawozdawca)

Sedziowie Sedzia WSA Grzegorz Grymuza
Sedzia WSA Marta Laskowska-Pietrzak
Protokolant Specjalista Beata Basak

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 30 stycznia 2020 r.
sprawy ze skargi Fundacji Miasto Obywatelskie Lubartow
na bezczynnos¢ Burmistrza Miasta Lubartow

w przedmiocie udbstepnienia informaciji publicznej

|. zobowigzuje Burmistrza Miasta Lubartow do | rozpatrzenia punktu 1 wniosku
Fundacji Miasto Obywateiskié Lubartow z 26 sierpnia 2019 r. o udostepnienie
informacji publicznej w terminie 14 dni od daty dorgczenia odpisu prawomocnego
wyroku; '
ll. stwierdza, ze bezczynno$é nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa;
.  zasadza od Burmistrza Miasta Lubartéw na rzecz Fundacji Miasto Obywatelskie

Lubartéw 100 (sto) ztotych tytutem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasagnienie

We wniosku z dnia 26 sierpnia 2019r. Fundacja Miasto Obywatelskie Lubartow zwrocita
sie do Burmistrza Miasta Lubartowa o udostepnienie informacji publicznej, dotyczace;
przekazania opinii prawnej, przygotowanej do uchwaly w sprawie okreslenia wysokosci
i zasad przyznawania diet radnym Rady Miasta Lubartéw oraz wskazania, z jakiej pozycji
wydatkéw biezacych zostang przesunigte $rodki na wyptaty wyzszych kwot diet radnym
i ktorej pozycji prognozy wieloletniej bedzie to dotyczyto w kolejnych latach. W odpowiedzi
zdnia 4 wrze$nia 2019r. Burmistrz udzielit informacji na drugie wskazane zapytanie,
odmowit jednak udostepnienia zagdanej opinii prawnej, argumentujac, ze nie ma charakteru
informacji publicznej, poniewaz nie jest dokumentem urzedowym w rozumieniu art. 6 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Stanowi jedynie dokument roboczy i nalezy ja
zaliczyé do tzw. dokumentow wewnetrznych, ktére majg charakter nieoficjalny, roboczy,
ktdrego pojecie zostato szczegblowo wyjasnione w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 13 listopada 2013 roku. (sygn. P 25/12). '

W tej sytuacji Fundacja ziozyta skarge na bezczynno$¢ Burmistrza dotyczacg braku
udostepnienia zadanej informacji. Wedwg skarzgcej opinia prawna sporzgdzona przez
pracownika organu dla potrzeb zatatwienia konkretnej sprawy, czy tez blizej nieokreslonej
liczby spraw, jako dokument wewnetrzny, stuzgcy zatatwianiu spraw i realizacji zadan
organu, posiada walor informacji publicznej (dotyczy sfery faktow, zostat wytworzony
w ramach struktury organizacyjnej organu, dotyczy sfery jego dziatalnosci, stanowi wiegc,
zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, informacje o sprawach
publicznych). Opinia o ktérg wnioskowata zostala wykorzystana w procedowaniu
wspomnianej uchwaly dotyczacej wysokosci diet radnych, nie mozna jej zatem taktowac
jako dokumentu wewnetrznego. Zgodnie z obowiazujgcym Statutem  Miasta Lubartow,
projekty uchwat sg opiniowane co do ich  zgodnosci z prawem, a co za tym idzie, opinia
prawna sporzadzona do konkretnego projektu uchwaly stanowi informacje publiczna.
Nie udostepniajac jej organ dopuscit sie zatem bezczynnosci. Fundécja zaznaczyla,
ze zwracata sig do organu. o wydanie decyzji w sprawie, organ ograniczyt si¢ jednak
do pisemnej odpowiedzi. -

Odpowiadajgc na skarge Burmistrz Lubartowa wniést o jej odrzucenie, ewentualnie

ojej oddalenie. Ponownie podniost, ze zadana opinia ma charakter wytacznie



wewnetrzny, a zatem nie stanowi informacji publicznej w rozumieniu ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Projekt przedmiotowej uchwaty zostat przygotowany i przedstawiony
przez grupe radnych Radny Miasta Lubartow, a nie przez Burmistrza Miasta Lubartow.
Opinia prawna dotyczaca projektu zostata sporzadzona jedynie dla wiadomosci
Burmistrza Miasta Lubartdow, nie zostata odczytana na sesji Rady Miasta Lubartow,
na ktérej podjeta zostala uchwata oraz nie zostata przedstawiona radnym - autorom
projektu uchwaty. Tre$¢ opinii nie miata rowniez zadnego wplywu na tres¢ uchwaty,
podjetej na sesji Rady Miasta Lubartow w dniu 23 sierpnia 2019 r. Miata charakter stricte
wewnetrzny, co uzésadnia brak jej udostepniania. Uzasadniajgc swoje stanowito organ
powotat sie na orzecznictwo, wediug ktérego waloru informacji publicznej nie mozna
przypisaé opinii prawnej, sporzadzonej na potrzeby organu, jezeli ma stuzyé
w postepowaniu w konkretnej sprawie, dotyczacej interesu prawnego podmiotu, ktéry ten
organ reprezentuje. W drodze ustawy o dostepie do informacji publicznej niedopuszczalne
jest pozyskiwanie informacji co do prawnych argumentéw uzasadniajacych stanowisko
przeciwnika procesowego. Opinia prawna sporzadzona zatem w przedmiocie zasadnosci
wszczecia w przysztosci postepowania w konkretnej sprawie cywilnej, nie stanowi
informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Zatem o tym, czy tego rodzaju dokument podlega udostgpnieniu w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej decyduje cel, w jakim zostat on opracowany.
Organ wyjasnit rowniez, ze jeéli sprawa nie dotyczy informacji publicznej, czyli nie dotyczy
faktow, nie mozna wydaé rozstrzygniecia na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy w formie
decyzji. Wnioskodawca winien by¢ jednak powiadomiony o odmbwie w formie pisma

informacyjnego.
Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl co nastepuje}

Stosownie do art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001r. o dostepie do informacji
publicznej ( Dz. U z 2019r. poz. 1429 ) ) informacja publiczng jest kazda informacja
o sprawach publicznych, a w szczegolnosci o sprawach wymienionych w art. 6 ustawy.
Zaréwno orzecznictwo, jak i doktryna biorgc pod uwage nader ogéinikowe sformutowanie
tego przepisu przyjmuje szerokie rozumienie pojecia informacja publiczna. Wyktadnia ta
uwzglednia zasade "préwa do informacji" zawartg w art. 61 Konstytucji, zgodnie z ktorg
prawo do informacji jest publicznym prawem obywatela realizowanym na zasadach

skonkretyzowanych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Oznaczato



stosowanie w odniesieniu do tej ustawy takich zasad wyktadni, ktore sprzyjaja
poszerzeniu obowigzku informacyjnego. Uwaza sig zatem, ze informacjq publiczng bedzie
kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz publicznych, a takze wytworzona
lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujgcych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym
lub mieniem Skarbu Parstwa. Jest nig treé¢ dokumentéw wytworzonych przez organy
wiadzy publicznej i podmioty niebedace organami administracii Ipublicznej, tre$c
wystapien, opinii i ocen przez nie dokonywanych, niezaleznie do jakiego podmiotu sg one
kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacje publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju
dokumentow odnoszacych sie do organu wiadzy publicznej, zwiazanych z nim badz
w jakikolwiek sposdb go dotyczacych. Informacje publiczng stanowig zaréwno tresci
dokumentéw bezpoérednior przez organ wytworzonych, jak i te, ktérych uzywa si¢ przy
realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktore tylko w czedci gd dotycza), nawet,
gdy nie pochodzg wprost od niego. Kryterium decydujgcym o udostepnieniu
poszczegolinych dokumentéw w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ich
autorstwo, tylko przesadzenie, ze stuzg one realizowaniu zadan publicznych i zostaty
wytworzone na zlecenie organéw administracji publicznej, przy czym informacja publiczna
dotyczy sfery faktow. Nalezy przy tym podkresli¢, ze informacje publiczng moga zawierac
nie tylko dokumenty urzedowe. Zgodnie bowiem z ugruntowang praktyka orzecznicza,
informacja publiczna obejmuje swoim  znaczeniem szerszy zakres pojeciowy,
niz dokumenty urzedowe ( tak NSA w wyroku z dnia 29 lutego 2012 r. | OSK 2215/11
publ. w Centralnej Bazie Orzeczeri Sadoéw Administracyjnych). Co jasne, przy tak
rozumianym pojeciu informaciji publicznej nie ma podstaw, aby wytaczy¢ z jej defirigji
réwniez opinie prawne, sporzadzanie na zlecenie wiadz publicznych. Racje ma natomiast
organ dowodzac, ze nie wszystkie opinie, czy ekspertyzy, sporzadzone przez organ
administracji publicznej badz na zlecenie organow administracji publicznej, stanowia
informacje publiczna. Istotny jest cel dla ktdrego zostaty sporzadzone. W orzecznictwie nie
budzi watpliwosci, co zresztg potwierdzajg réwniez wyroki sgadéw administracyjnych
powotane w odpowiedzi na skarge, ze takiego waloru nie mozna przypisa¢ opinii prawnej
sporzadzonej na potrzeby organu, jezeli ma stuzy¢ w postgpowaniu w konkretnej sprawie,
dotyczacej interesu prawnego podmiotu, ktory ten organ reprezentuje. W drodze ustawy
o dostepie do informacji publicznej niedopuszczalne jest bowiem pozyskiwanie informacji,
co do prawnych argumentéw uzasadniajgcych stanowisko przeciwnika procesowego. Jest

jasne, ze podejmujac okreslone rozstrzygnigcia organ powinien posiada¢ mozliwo$¢



uzgodnienia stanowisk i przeanalizowania dostepnych rozwigzan, dlatego tego rodzaju
dokumenty, do ktérych nalezy zaliczyé rowniez opinie prawne, nie przesadzajace
o kierunkach jego dziatania, nie stanowig informacji publicznej. Podkre$la sie, ze ich
udostepnienie mogloby ostabi¢ funkcje ich wytworzenia, co powoduje potrzebg ich
wylgczenia z informacji ogdinodostepnej. Prawdg jest, ze ocena ta zostata podzielona
rowniez przez Trybunat Konstytucyjny w powotanym w odpowiedzi na skarge wyroku z 13
listopada 2013r. ( P 25/12 OTK-A 2013, nr 8, po?. 122). Warto jednak zauwazyc,
ze Trybunat Konstytucyjny wskazat jednak waskie okreslenie takich dokumentow
podkreslajac, ze dokumenty wewnetrzne to informacje o charakterze roboczym (zapiski,
notatki), ktére zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien
proces mys$lowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia
ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracoWnika lub zespdt. W ich przypadku
mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publiczne;.
Stuza one wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicznego, ale nie przesadzajg
o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuzg wymianie inférmacji, zgromadzeniu
niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk.  Takiego charakteru
nie mozna jednak przyznaé opinii prawnej, sporzadzonej przez pracownikéw organu
na zlecenie radnych, dotyczacej wykonywania przez nich mandatu dla potrzeb
konkretnego procesu Iégisiacyjnego dotyczacego wykonywania przez nich mandatu. Akt
ten dotyczy faktow, bo do takich nalezy projekt aktu prawnego przedtozony wiasciwemu
organowi w procedurze legislacyjnej (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27
stycznia 2012 r,, | OSK 2‘130111 opubl. w CBOSA). Wprawdzie Rada podejmuje uchwaty
w procesie legislacyjnym samodzielnie, jednak w panstwie prawa, gdzie zakiada sie
kontrolowanie wladzy przez spofeczenstwo obywatelskie, obywatel w ramach
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej ma prawo dowiedzie¢ sig, jakimi
przestankami kierowata sie podejmuja konkretng uchwate, a tym samym zapozna¢ sie z
wnioskami opinii i ekspeftyz dotyczacych okreslonego projektu aktu prawnego. Proces
legislacyjny na etapie jego trwania jest jawny dla opinii publicznej, a opinie i ekspertyzy
powinny byé dla niej dostepne. W rozpoznawanej sprawie 2qdéna opinia dotyczyla
konkretnego projektu uchwaty w sprawie okreslenia wysokoéci i zasad przyznawania diet
radnym, jest zatem informacja publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy, odnosi sig
bowiem do "sprawy publicznej" jakg jest kwestia wykonywania mandatu przez radnych.
Bez watpienia dieta otrzymywana przez radnego $cisle zwigzana jest z petnieniem tej

funkcji. Wprost stanowi o tym art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990r. 0 samorzadzie



gminnym ( Dz. U z 2019r. poz. 506 ), wediug ktérego na zasadach ustalonych przez rade
gminy radnemu przystugujg diety oraz zwrot kosztéw podrozy stuzbowych. Wprawdzie
dieta nie jest wynagrodzeniem za praceg, a ma stanowié ekwiwalent utraconych korzysci,
ktérych radny nie uzyskuje w zwigzku z wykonywaniem mandatu, to przeciez z konstrukcji
wskazanego przepisu wynika, ze radnemu rady gminy przystuguja diety oraz zwrot
kosztéow podrozy stuzbowych z mocy ustawy, a rada gminy jedynie ustala zasady, na
jakich mu one przystugujg. Do zasad na jakich radnemu przystuguje dieta nalezy
okreslenie jej wysokoéci, w tym regulacja uzalezniajaca jej wysokosé od zakresu
obowigzkéw oraz ograniczenie z powodu braku uczestnictwa w pracach rady. Bez
watpienia opinia stuzyta zatem zatatwieniu konkretnej sprawy gminy, skoro dotyczyta os6b
petnigcych funkcje publiczne i miata $cisty zwigzek z zapewnieniem prawidtowego
funkcjonowania organu gminy. Dotyczyta takze gospodarowania majatkiem gminy, skoro
diety sg wyptacane z jej $rodkow, zatem jE] tresc Stal'IOWI informacje publiczng. Dotyczy
bowiem, jak juz wspomniano, sfery faktow pubhcznych i.tworzy, zgodnie z art. 1 ust. 1
ustawy o dostepie do informacji publlcznej lnformacje 0 sprawach ‘publicznych. Takie
stanowisko nie przesadza jeszcze o obowuazku udostepmema przedmiotowe]j informacji
(organ ma rozpatrzy¢ wniosek skarzgcego badz poprzez udzielenie stosownej informaciji,
badz wydanie decyzji 0 odmowie). Podmioty, o ktorych mowa w art. 4 ust. 11 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, moga ograniczy¢ dostep do zadanych informaciji
publicznych (art. 5 ustawy) np. ze wzgledu na prywatnos¢ 6soby fizycznej, ewentualnie z
innych powodéw, o ktorych stanowi ustawa, co w praktyce moze oznaczaé¢ udostepnienie
tresci dokumentu odpowiednio zanonimizowanego. Jezeli ujawnienie informacji publicznej
grozi dobru wspolnemu lub dobru jednostki istnieje mozliwosci ograniczenia dostgpu do
niej poprzez odmowe jej udostepnienia i wydania decyzji w oparciu o art. 16 ustawy.
Niezatatwienie wniosku w éaloéci oznacza jednak, ze Burmistrz Lubartowa pozostaje w
bezczynnosci. Stan ten bowiem moze zachodzi¢ wowczas, gdy w prawnie okreslonym
terminie wiasciwy organ nie podjat w sprawie zadnych czynnosci, albo wprawdzie
prowadzit postepowanie w sprawie, jednakze mimo istnienia ustawowego obowigzku, nie
zakoriczyt postepowania stosownym aktem administracyjnym lub nie podjat wymagane;
czynnosci. '

Nie ma natomiast podstaw do uznania, ze bezczynno$¢ m|a+a charakter razacy.
Organ udzielit bowiem cze$¢ zadanej informacji, zawiadamiajac jednoczesnle skarzgcego

w terminie o podstawie odmowy udostepnienia informacji w pozostatym zakresie. Nawet



jesli dokonana ocena wniosku nie byta wiasciwa, to nie mozna przypisa¢ mu celowego
unikania udzielenia odpowiedzi czy pozornosci w dokonywanej czynnosci.

Z tych powodéw na podstawie art. 149 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U z 2019r. poz.2325) nalezato
zobowigzaé Burmistrza Lubartowa do zafatwienia wniosku Fundacji o udostepnienie
informacji publicznej w niezatatwionej czesci. Na podstawie art. 149 § 1a cyt. ustawy
orzeki o braku podstaw do stwierdzenia razacej bezczynnosci organu. O kosztach

. orzeczono na podstawie jej art. 200 w zwigzku z art. 205 § 1 wspomnianej ustawy.

Obejm’ujag one uiszczony pis od skargi w kwocie 100 zt.

g*% ,i'd_‘f.:a‘_"g‘oyginale wiasciwe podpisy
DS} 4Z Oryginatem stwierdzam
N RN
ZA Referent

2w/

/Ifa!ia opis




