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PISMO PRZEWODNIE

do amicus curiae Fundacji im. Stefana Batorego

Dziatajgc w imieniu Fundacji im. Stefana Batorego z siedzibg Warszawie, na
podstawie przystugujgcego nam umocowania wynikajgcego z KRS (wydruk w
zatgczeniu) przedktadamy opinie ww. Fundacji, tzw. amicus curiae w przedmiotowej
sprawie o sygn. akt: | OSK 2279/20 dotyczacej skargi kasacyjnej do tut. Sadu
Zlozonej przez ZUE S.A. od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 23 marca 2020 r. (sygn. akt: Il SAB/Wa 22/20).

Stowem wstepu wyjasniamy, iz Fundacja im. Stefana Batorego petni rolg
obserwatora (partnera) spotecznego w trakcie realizacji inwestycji prowadzonej przez
PKP PLK S.A. pod nazwa , Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Czgstochowa -
Zawiercie”, ktérej Wykonawca jest spotka ZUE S.A. Rola ta wynika z realizacji
pilotazowego projektu pn.: ,,Pakt uczciwosci - mechanizm obywatelskiej kontroli na




rzecz bchrony funduszy UE”, prowadzonego przez Komisje Europejskg wspolnie z
Transparency International Secretariat w wybranych panstwach cztonkowskich UE.
Pilotaz prowadzony jest rowniez w Polsce, a objeta nim zostata wilasnie ww.
inwestycja. Nie bez znaczenia pozostaje, ze wniosek o udostepnienie informacji
publicznej bedacy przedmiotem skargi do tut. Sadu dotyczy wiasnie rzeczonej
inwestycji. Powyzsze powoduje, ze Fundacja jest zainteresowana przebiegiem
postgpowania w niniejszej sprawie oraz ostatecznym rozstrzygnieciem Sadu,
albowiem obowigzki natozone na Fundacjg jako obserwatora wynikajace z zasad
paktu uczciwosci wymagajg monitorowania wszelkich powstatych na etapie realizacji
inwestycji nawet chocby ewentualnych nieprawidtowosci.

Co wigcej, Fundacja od poczatku powstania pomiedzy Zamawiajacym a
Wykonawcg (czyli stronami niniejszego postepowania) ,,sporu” na tle udostepnienia
informacji publicznej jest zaangazowana w jego przebieg, zna stanowiska stron oraz
dokonata we witasnym zakresie analizy prawnej zaistnialtego zagadnienia. Analiza
Fundacji tej kwestii znajduje wyraz w przediozonej opinii amicus curiae, ktora jak
mamy nadzieje okaze sie przydatna dla Wysokiego Sadu. Szczegdtowe wyjasnienie
pobudek, dla ktérych Fundacja sporzadzita rzeczong opinie zostato zawarte w czesci
wstepnej ww. opinii.

Jednoczesnie zwracamy sie z prosbg o poinformowanie Fundacji o terminie
rozprawy kasacyjnej w przedmiocie rozpoznania rzeczonej skargi kasacyjnej ZUE

S.A., o ile termin taki zostanie wyznaczony.

Zataczniki:
- odpis petny z KRS Fundacji im. Stefana Batorego

- opinia prawna Fundacji im. Stefana Batorego z dnia 3 listopada 2020 r.

Z powazaniem,

Wem Mikolaj Czesnik

Anne

Fundarg . Sidans Saroso -
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OPINIA PRAWNA (poglad organizacji spolecznej)

Dziatajac w imieniu Fundacji im. Stefana Batorego z siedzibg Warszawie, na podstawie
przystugujacego nam umocowania wynikajacego z KRS, przedtozonego w zalgczeniu do pisma
przewodniego, niniejszym pragniemy przedstawi¢ opini¢ tzw. amicus curiae w sprawie dotyczacej
skargi do tut. Sadu z dnia 06 grudnia 2019 r. ztozonej przez ZUE S.A. na bezczynnos$¢ organu — PKP
Polskie Linie Kolejowe S.A. w przedmiocie rozpatrzenia wniosku o udost¢pnienie informacji

publicznej z dnia 20 sierpnia 2019 r.

1. Cel opinii:

Celem niniejszej opinii jest przedstawienie stanowiska Fundacji 1 oceny prawnej, ktore mamy
nadziej¢ przyczynig si¢ do wszechstronnej analizy zagadnienia powstalego na tle przedmiotowej
sprawy, a ktora ma istotne znaczenie W zakresie spraw lezacych w krggu zainteresowan naszej

Fundaciji.



Przed przejsciem do meritum sprawy pragniemy wyjasni¢, iz amicus curiae (tzw. opinia
przyjaciela sadu) jest to forma wyrazania przez organizacje pozarzagdowe opinii prawnej
w postepowaniach sagdowych, ktora jest znana w praktyce sadowniczej zarowno zagranicznej, jak tez
polskiej. Opinia taka przedstawiana jest w sytuacji, gdy w zwiazku z celami dziatalnosci danej
organizacji pozarzagdowej zachodzi potrzeba wskazania szczegdlnego pogladu tej organizacji, na

spraw¢ ktora jest rozpoznawana przez Sad, do ktérego kierowana jest opinia.

Opinia amicus curiae moze przyczyni¢ si¢ do kompleksowego rozstrzygnigcia sprawy przez
Sad, z uwzglednieniem argumentow majacych donioste znaczenie z punktu widzenia interesu
spotecznego (publicznego) i znajdujacych si¢ w zainteresowaniu organizacji, a ktore to z kolei nie

zawsze sa przedstawione przez strony postepowania sadowego.

Jednoczesnie wskazujemy, ze Fundacja im. Stefana Batorego to organizacja, ktorej
nadrzegdnym celem jest wspieranie rozwoju demokracji i1 spoteczenstwa obywatelskiego —
spoleczenstwa ludzi §wiadomych swoich praw i obowigzkdéw, angazujacych si¢ w sprawy swojej
spolecznosci lokalnej, swojego kraju oraz spotecznosci migdzynarodowej. Wsrdd celéw statutowych
Fundacji, ktore skupiaja si¢ glownie wokot dziatan shuzacych upowszechnianiu zasad
demokratycznego panstwa prawa, znajduja si¢ rowniez dziatania na rzecz dostgpu obywateli do
informacji oraz przejrzystosci w zyciu publicznym, Spotecznej kontroli nad instytucjami zaufania
publicznego oraz przeciwdziatania patologiom zycia publicznego i spotecznego. Cele statutowe
Fundacji wpisujg si¢ w przedmiot niniejszego postgpowania sagdowo-administracyjnego, ktore
dotyczy bezczynno$ci Organu wynikajacej z nierozpatrzenia wniosku o udostgpnienie informacji

publicznej.

Istotnym rowniez jest, ze Fundacja im. Stefana Batorego peini rol¢ obserwatora (partnera)
spotecznego w trakcie realizacji inwestycji prowadzonej przez PKP PLK S.A. pod nazwa ,, Prace na
linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa - Zawiercie”, ktorej Wykonawca jest spotka ZUE S.A.
Rola ta wynika z realizacji pilotazowego programu pn.: ,, Pakt uczciwosci — mechanizm
obywatelskiej kontroli na rzecz ochrony funduszy UE, etap Il”, prowadzonego przez Komisj¢
Europejska wspolnie z Transparency International Secretariat w wybranych panstwach
cztonkowskich UE. Program pilotazowy prowadzony jest rowniez w Polsce, a objeta nim zostata
wlasnie ww. inwestycja. Nie bez znaczenia pozostaje, ze wniosek o udostepnienie informacji

publicznej bedacy przedmiotem skargi do tut. Sadu dotyczy wlasnie rzeczonej inwestycji.



Wyjasniamy, iz ,,Pakt uczciwo$ci” to porozumienie migdzy publiczng instytucja
(zamawiajgcym), prywatnymi firmami (wykonawcami) oraz partnerami spotecznymi (zwykle
organizacjami pozarzagdowymi). Zobowigzuje ono zamawiajacych i wykonawcow do przestrzegania
wyzszych standardow przejrzystosci i prowadzenia innych rozliczen niz te, minimalne, okreslone w
przepisach prawa. Partner spoteczny jest niezaleznym uczestnikiem postepowania, ktéry nadzoruje
wszystkie etapy procesu zamoOwienia publicznego, od fazy przygotowania postepowania
przetargowego, poprzez jego ogloszenie, ocen¢ ofert, realizacj¢ i odbior zamdwienia. Partner
spoleczny pelni swoje funkcje do czasu sfinalizowania konkretnego zamodwienia publicznego, o ile
wszystkie strony wypelniaja swoje zobowigzania. Rola partnera spotecznego wykracza jednak poza
proste monitorowanie procesu zawierania umow. Dazy on do promowania dobrych praktyk wsréd
instytucji zamawiajacych i podmiotow sektora prywatnego, a takze rekomenduje zmiany w polityce
oraz praktyce udzielania zamdwien publicznych. Rolg obserwatora spolecznego jest takze
informowanie opinii publicznej o pakcie uczciwo$ci i angazowanie spoleczenstwa oraz wiladz
publicznych. Fundacja im. Stefana Batorego sprawuja funkcje partnera spolecznego w ww.
programie powzi¢ta wiedz¢ o powstalym miedzy Stronami sporze na tle wniosku o dostep do
informacji publicznej, a swoja wiedz¢ czerpie wlasnie z mozliwos$ci monitoringu postegpowania Stron

przy realizacji inwestyciji.

Majac na uwadze wszystkie powyzsze okolicznosci, ponizej przedstawiamy opini¢ Fundacji
w zakresie sprawy bedacej przedmiotem rozpoznania przez tut. Sad w postepowaniu o sygnaturze

akt: IISAB/Wa 22/20.

2. Przedmiot opinii:

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena zasadno$ci wniosku ZUE S.A. (dalej:
»Wykonawca”), tj. Wykonawcy robot budowlanych w ramach projektu pn.: , Prace na linii
kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa — Zawiercie” (dalej: Projekt lub inwestycja) skierowanego
do Zamawiajacego, tj. PKP Polskie Linie Kolejowej S.A. (dalej: ,,Zamawiajacy”) o udost¢pnienie
informacji publicznej w zakresie przekazania edytowalnej wersji modelu akustycznego, ktory
Zamawiajacy sporzadzit na etapie sktadania wniosku do Regionalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska
w zwigzku z przygotowaniem do realizacji inwestycji. Inaczej méwigc, niniejsza opinia ma na celu
ustalenie, czy edytowalna wersja modelu akustycznego sporzadzona na potrzeby przygotowania
inwestycji stanowi informacje publiczng W rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostgpie

do informacji publicznej (tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 1429), dalej: ,,uoddip .



W tym miejscu Fundacja pragnie podkresli¢, ze niniejsza opinia, jak tez jej wnioski stanowig
niezalezny poglad i stanowisko organizacji, ktore nie byty konsultowane ani z Wykonawca, ani tez
z Zamawiajacym. Nadto Fundacja nie posiada zadnego interesu prawnego, ani tez faktycznego w

rozstrzygnigciu postepowania na korzys¢ ktorejkolwiek ze Stron.

3. Stan faktyczny:

W dniu 20 sierpnia 2019 r. Wykonawca, na podstawie art. 2 ust. 2 uoddip, zwrocit si¢ do
Zamawiajacego z wnioskiem o: , udostepnienie informacji publicznej poprzez przekazanie
edytowalnego pliku komputerowego — modelu akustycznego, ktory Zamawiajgcy sporzqdzit
w  postepowaniu  przetargowym nr ref. 6060/ICZ, ~5/256030/09635/16/P dla przetargu
nieograniczonego na Opracowanie dokumentacji projektowej oraz realizacje robot budowlanych
w ramach projektu ,, Prace na linii kolejowej nr 1 na odcinku Czestochowa — Zawiercie” w ramach
projektu POIIS 5.2-6”. Wobec braku odpowiedzi Zamawiajacego na powyzszy wniosek,
Wykonawca w dniu 13 wrze$nia 2019 r. zlozyt ponaglenie, wnoszac o zalatwienie sprawy w
przedmiocie udostepnienia informacji publicznej poprzez rozpatrzenie wniosku z dnia 20 sierpnia

2019r.

Pismem z dnia 19 wrze$nia 2019 r. Zamawiajacy poinformowat Wykonawce, ze
wnioskowana edytowalna wersja modelu akustycznego nie stanowi informacji publicznej w

rozumieniu ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

Nastepnie, Wykonawca ponownie zwrocit si¢ do Zamawiajacego o udostgpnienie
edytowalnej wersji modelu akustycznego i przedstawit argumentacje przemawiajaca za stusznoscig
jego stanowiska, kolejno w pismach z dnia 24 wrzesnia 2019 r., z dnia 30 wrze$nia 2019 r. oraz z

dnia 21 pazdziernika 2019 r.

Zamawiajacy pismem z dnia 21 pazdziernika 2019 r. podtrzymal swoje dotychczasowe

stanowisko w zakresie braku podstaw do udostepnienia wnioskowanej informacji.

Kolejnym pismem z dnia 31 pazdziernika 2019 r. Wykonawca ponownie przedstawit
Zamawiajacemu swoje stanowisko w zakresie braku podstaw faktycznych i prawnych do odmowy

udzielenia zgdanej informacji publicznej. Zamawiajacy nie ustosunkowat si¢ do ww. pisma.



W dniu 06 grudnia 2019 r. Wykonawca ztozyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie skarge na bezczynno$¢ PKP PLK S.A. z/s w Warszawie w przedmiocie rozpatrzenia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Pismem z dnia 08 stycznia 2020 r. Zamawiajacy

ztozyt odpowiedz na ww. skargg.

Majgc powyzsze na uwadze, w tym stanie faktycznym pojawito si¢ pytanie, czy edytowalna
wersja modelu akustycznego stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do
informacji publicznej, a w konsekwencji, czy Organ (PKP PLK S.A.) ma obowigzek informacj¢ te
przekazaé¢ Skarzacej (ZUE S.A.)?

4. Analiza prawna:

W celu ustalenia prawidtowej odpowiedzi na pytanie jakie pojawilo si¢ na tle opisanego stanu
faktycznego, nalezy w pierwszej kolejnosci wyjasni¢ definicje pojecia ,,informacji publicznej”

w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;j.

Geneza prawa dostepu do informacji publicznej znajduje swoje zrodto w konstytucyjnej
konstrukcji prawa do informacji okreslonej w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, w $lad za ktora
zaréwno doktryna, jak tez judykatura przyjmuje szerokie rozumienie pojecia ,,informacja publiczna.”
Rekonstruujac pojecie informacji publicznej, trzeba postuzy¢ si¢ tacznie kryterium podmiotowym

oraz przedmiotowym.

Kryterium podmiotowe wskazuje, ze informacja taka odnosi si¢ ,,do dziatalnosci organow
wladzy publicznej oraz osob pehligcych funkcje publiczne”, a takze innych podmiotow
wykonujacych zadania publiczne. Natomiast kryterium przedmiotowe nie zostato okreslone wprost,
ale mozna uzna¢, ze taka informacja powinna by¢ wykonana lub przechowywana przez wiladze

publiczne (por. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych, s. 28-29).

Na plan pierwszy Konstytucja RP wysuwa zatem kryterium podmiotowe, uznajac, ze jest nim
dziatalno$¢ organdw wiladzy publicznej oraz oséb 1 innych podmiotéw petnigcych funkcje publiczne.
Nalezy uzna¢, ze zdaniem ustrojodawcy informacja publiczng jest cata dziatalno$¢ wszystkich
organdw czy podmiotow wiadzy publicznej. Dziatalno$¢ taka z definicji polega na wykonywaniu
zadan publicznych, 1 to bez wzgledu na jej formy prawne. Konstytucyjne okreslenie ,,wladza

publiczna” obejmuje organy wiladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sagdowniczej, a takze organy



pozostajgce poza ramami klasycznej koncepcji podziatu wtadz. Stad okreslenie dziatalno$¢ organow
wladzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne odnosi si¢ do wszystkich form
aktywnosci stosowanych w celu realizacji kompetencji tych organdéw czy osob (por. A. Szmyt, W
sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP, s. 70). Zgodnie z intencja ustrojodawcy kazda
informacja wytworzona, przetworzona lub znajdujaca si¢ w posiadaniu wtadz publicznych badz
innych podmiotow wykonujacych zadania publiczne jest €0ipso ,,informacja w sprawach
publicznych” (por. W. Sokolewicz, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, kom. do art. 61, s. 22).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 uoddip obowigzane do udostgpniania informacji publicznej sg wladze
publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Powyzszy przepis zawiera
przyktadowy, otwarty katalog podmiotow zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej.
Swiadczy o tym uzycie przez ustawodawce okreslenia ,,w szczegélnosci”. Ten przyktadowy katalog
zostal zakre§lony stosunkowo szeroko i pozostaje w S$cistych relacjach z pojeciem informacji
publicznej okreslonym w art. 1 ust. 1 ustawy. Rzeczony przepis wskazuje nastepujace przyktady:
organy wladzy publicznej, organy samorzadow gospodarczych 1 zawodowych, podmioty
reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa, podmioty reprezentujace panstwowe
osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne
panstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzady terytorialnego czy tez
podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonuja zadania publiczne
lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca
W rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji 1 konsumentéw. Tworzac otwarty katalog
podmiotow, o ktorych mowa powyzej, ustawodawca podzielit je na dwie glowne kategorie.
Zobowigzat do udzielania informacji publicznej: ,wladze publiczne” oraz inne podmioty
wykonujace ,,zadania publiczne” (posiadajace takie informacje). Sformutowanie przepisu art. 4 ust. 1
uoddip oznacza wiec, ze kazdy podmiot jest zobowigzany do udostepniania informacji publicznej, o

ile wykonuje zadania publiczne (zadania wtadzy publicznej).

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy podda¢ rozwadze nalezy w
pierwszej kolejnosci kwesti¢ czy Zamawiajacy, tj. PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. spelnia
przestanki kryterium podmiotowego, a tym samym ma obowigzek stosowania ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Zagadnienie bylo juz przedmiotem rozwazan sadéow administracyjnych, w

wyniku ktorych jednoznacznie uznano, ze PKP PLK S.A. jest podmiotem, o ktérym stanowi art. 4


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytenjqgyydeltqmfyc4nbtgyydgmbsge

ust. 1 pkt 4 uoddip, a wigc podmiotem obowigzanym do udostepnienia informacji publiczne;.
Wskaza¢ bowiem trzeba, ze PKP PLK S.A. stanowi jednoosobowga spotke akcyjng Skarbu Panstwa,
powstatg poprzez akt komercjalizacji przedsigbiorstwa panstwowego Polskie Koleje Panstwowe z
dnia 1 grudnia 2000 r. na podstawie ustawy z dnia 8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji,
restrukturyzacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe”.
Wiascicielem catosci akcji jest Skarb Panstwa, co pozwala na uznanie, ze PKP S.A. jest osobg
prawng, w ktorej Skarb Panstwa ma pozycj¢ dominujacg w rozumieniu przepisow ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentow. Zgodnie bowiem z art. 4 pkt 10 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o
ochronie konkurencji i konsumentéw (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 369 z pdzn. zm.) domniemywa si¢, z¢
przedsigbiorca ma pozycje dominujaca, jezeli udziat w rynku wilasciwym przekracza 40%. Skarb
Panstwa, posiadajacy 100% udziatéw w PKP S.A., spelnia zatem kryteria okreslone w art. 4 ust. 1
pkt 5in fine uoddip pozwalajace na zakwalifikowanie do grona podmiotow objetych dzialaniem
ustawy o dostegpie do informacji publicznej. PKP PLK S.A. jako jednoosobowa spdtka Skarbu
Panstwa, powstata w wyniku przeksztalcenia przedsigbiorstwa panstwowego, jest panstwowa osoba
prawng. Stosownie zatem do art. 4 ust. 1 pkt 4 uoddip jest takze zobowigzana do rozpatrzenia
whniosku Skarzacej z uwzglednieniem przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej. Pojecie
panstwowe]j osoby prawnej zostalo zdefiniowane w art. la ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o
zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 493 ze
zm.). Zgodnie z tym przepisem przez panstwowa osobg¢ prawng nalezy rozumie¢ inng niz Skarb
Panstwa jednostke organizacyjng, posiadajgca osobowo$¢ prawng, ktorej mienie jest w catosci
mieniem panstwowym (por. m.in.: wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2017 r., sygn. akt: | OSK 307/16;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2017 r., sygn. akt: Il SAB/Wa 218/17; wyrok NSA
z dnia 4 lipca 2018 r., sygn. akt: | OSK 488/18).

Dodatkowo tylko nadmieni¢ mozna, ze Spotka sama wskazuje wprost, Ze jest obowigzana do
stosowania ustawy o dostgpie do informacji publicznej poprzez prowadzenie Biuletynu Informacji

Publicznej oraz wprowadzajac procedure udostepniania informacji publiczne;.

Majac zatem powyzsze na uwadze uzna¢ nalezy, ze PKP PLK S.A. jest obj¢ta dziataniem

ustawy o dostepie do informacji publicznej (art. 4 ust. 1 pkt 4 i pkt 5 uoddip).

W dalszej kolejnos$ci analizy wymaga kwestia zagadnienia kryterium przedmiotowego. Cho¢
ustawa o dostepie do informacji publicznej nie zawiera definicji legalnej tego pojgcia to przepis

art. 1 ust. 1 stanowi, iz: ,,Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytaobugi2tqltqmfyc4mzxg44tcmrzg4
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytamrrgqztaltqmfyc4mzwgqzdsnrzha
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytamrrgqztaltqmfyc4mzwgqzdsnrzha
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytamrrgqztaltqmfyc4mzwgqzdsnrzg4
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgmydsmjyheytaltqmfyc4mztha2dqmzxgq
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytamrrgqztaltqmfyc4mzwgqzdsnrzg4

w  rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym
w niniejszej ustawie.” Definicja poje¢cia informacji publicznej byla i jest przedmiotem wiclu
rozwazan zar6wno w doktrynie, jak tez judykaturze. Sadownictwo administracyjne w zasadzie
zgodnie przyjmuje, ze informacja publiczng jest kazda informacja (wiadomos$¢), ktéra odnosi si¢ do
spraw publicznych, wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne, a takze inne podmioty
sprawujace funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan publicznych 1
gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. W praktyce, pojecie
informacji publicznej ma bardzo szerokie rozumienie, a w celu jego interpretacji nalezy stosowaé

wyktadni¢ rozszerzajaca.

Zaznaczy¢ rowniez nalezy, ze pojecie informacji publicznej nie moze by¢ wyktadane tylko na
podstawie literalnego brzmienia art. 1 ust. 1 uoddip w oderwaniu od innych przepisow prawa
powszechnie obowigzujacego, w szczegodlnosci odart. 6 uoddip. Przepis ten wprowadza
przyktadowy katalog informacji i dokumentéw stanowigcych informacje publiczng w rozumieniu
przepisu art. 1 ust. 1 uoddip. Jego podstawowa funkcjg jest wskazanie najbardziej typowych
kategorii informacji publicznych. Stanowi on nie tylko niezbedng konkretyzacje postanowien art. 1
ust. 1 uoddip, ale tez doprecyzowuje zakres przedmiotowy ustawy. Zatozeniem ustawodawcy byto
szerokie, do$¢ ogdlne ujecie pojecia informacji publicznej. Co do zasady, wszystko, co wiaze si¢
bezposrednio z funkcjonowaniem 1 trybem dziatania podmiotow, o ktorych mowa w art. 4 ust.
1 uoddip, stanowi informacj¢ publiczng (por. wyrok NSA z 21 kwietnia 2017 r., sygn. akt: | OSK
307/16; wyrok WSA w Warszawie z 18 stycznia 2017 r., Il SAB/Wa 522/16).

Istotne stanowisko w zakresie pojecia informacji publicznej zostalo wyrazone migdzy innymi
w wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 czerwca 2018 r., sygn. akt: |
OSK 1187/18, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,Za informacje publiczng nalezy uznac¢ kazdg wiadomos¢
wytworzong przez szeroko rozumiane wladze publiczne, a takze inne podmioty sprawujgce funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan publicznych i gospodarowania mieniem
komunalnym Ilub mieniem Skarbu Panstwa. Charakter informacji publicznej majq rowniez
informacje niewytworzone przez wskazane podmioty lecz do nich si¢ odnoszgce. Informacje
publiczng stanowi wiec tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentow nie tylko bezposrednio zredagowanych
i wytworzonych przez wskazany podmiot. Przymiot taki posiada takze tres¢ dokumentow, ktorych
podmiot uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan. Bez znaczenia przy tym jest, w

Jjaki sposob dokumenty znalazly sie w posiadaniu adresata wniosku oraz to czy znajdujq sie one w



posiadaniu takze innego podmiotu. Wazne jedynie jest to, by dokumenty takie stuzyly realizowaniu

’

zadan publicznych przez tego adresata wniosku i odnosity si¢ do niego bezposrednio.’

Aby przenie$¢ powyzsze rozwazania prawne na grunt przedmiotowej sprawy nalezy przede
wszystkim szczegotowo ustalic czym jest rzeczona edytowalna wersja modelu akustycznego,
o udostepnienie ktorej wnioskuje Wykonawca. I tak wskaza¢ trzeba, ze model akustyczny jest to
cyfrowa reprezentacja klimatu akustycznego (stanu hatasu) w wybranej przestrzeni. W tym
konkretnym przypadku model akustyczny ma na celu zobrazowaé stan halasu w rejonie trasy
komunikacyjnej oraz pozwala prognozowac jaki bedzie panowac¢ klimat akustyczny juz po
zakonczeniu inwestycji. Model akustyczny stuzy bezposrednio projektowaniu zabezpieczen
akustycznych w sytuacji wystepowania przekroczen dopuszczalnych pozioméw dzwicku w
srodowisku 1 stuzy okresleniu oraz zaprojektowaniu wilasciwej ochrony przeciwhatasowej. Model
akustyczny w przedmiotowej sprawie wykonany byt przez Zamawiajacego na potrzeby sporzadzenia
Raportu o oddziatywaniu na $rodowisko, na podstawie ktérego przeprowadzono oceng
oddziatywania na §rodowisko na etapie wydawania decyzji o $§rodowiskowych uwarunkowaniach
przez Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska w Katowicach, tj. na etapie przygotowania do

realizacji inwestycji.

Wskaza¢ trzeba, ze Zamawiajacy w zwigzku z realizacjg inwestycji mial obowigzek na
podstawie art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji
o S$rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 283 z podzn. zm.), uzyska¢ decyzje
o $srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia. Zgodnie natomiast z art. 74 ust. 1
pkt 1 ww. ustawy do wniosku o wydanie decyzji nalezy dotaczy¢ raport o oddziatywaniu
przedsiewzigcia na $rodowisko. Elementy tego raportu okre§lone zostaty w przepisach art. 66 — 70
ww. ustawy. Jednym z elementow raportu jest wlasnie okreslenie emisji hatasu oraz $rodka jego
redukcji, czyli rodzaju ochrony przeciwhatasowej. W ocenie Opiniujacego, zasadnym wydaje si¢
wniosek, ze bez modelu akustycznego Zamawiajacy nie zrealizowatby tego elementu. Ponadto, takze
Zamawiajacy przyznaje wprost, ze model akustyczny stanowil podstawe do analizy akustycznej,
jako elementu Raportu o oddziatywaniu na §rodowisku (vide: m.in. str. 4 odpowiedzi na skarge z
dnia 08 stycznia 2020 r.). Warto podkresli¢, ze analiza ta data podstawe¢ do uwzglednienia w
raporcie srodowiskowym ochrony przed hatasem i wyboru formy tej ochrony przez Zamawiajacego

w postaci ekrandw akustycznych.



Bezspornym jest, ze przedmiotowa inwestycja polegajgca na modernizacji linii kolejowej
realizowana w ramach projektu POIIS 5.2-6 wspotfinansowana przez Uni¢ Europejska z Funduszu
Spojnosci w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko jest inwestycja celu
publicznego. W zwiazku z powyzszym wywies¢ nalezy, ze ochrona przeciwhatasowa wynikajaca z
realizacji inwestycji celu publicznego stanowi wypelnienic obowigzku nalozonego na
Zamawiajacego przepisami prawa powszechnie obowigzujacego. Dlatego tez wykonanie przez
Zamawiajacego analizy w postaci modelu akustycznego stanowito przejaw realizacji zadania

publicznego, co powoduje przyznanie takiemu dzialaniu przymiotu sprawy publiczne;.

W tym miejscu warto dodatkowo zwroci¢ uwage na wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 marca 2012 r., sygn. akt: I OSK 155/12, zgodnie z ktorym: ,, Informacje
publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentow odnoszgcych si¢ do organu wiadzy
publicznej i dotyczqcych sfery jego dzialalnosci. Bez znaczenia jest to, w jaki sposob dokumenty te
znalazly sie w posiadaniu organu i jakiej sprawy dotyczq. Wazne natomiast jest to, by dokumenty
takie stuzyly realizowaniu zadan publicznych przez organ i odnosily sie do niego bezposrednio.”
Dlatego tez, skoro model akustyczny stuzy realizacji zadania publicznego i jest z nim bezposrednio

zwigzany, o czym byla mowa powyzej, to nalezy uznaé, ze stanowi informacj¢ publiczng w

rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Zdaniem Opiniujacego nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Zamawiajgcego wyrazonym
w odpowiedzi na skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, jakoby model akustyczny byt
dokumentem wewnetrznym, a tym samym nie stanowitl informacji publicznej. Bezspornie,
orzecznictwo sadéw administracyjnych niejednokrotnie wskazywalo na brak podstaw do uznania za
informacj¢ publiczng ,,dokumentow wewnetrznych”, przy czym charakter takich dokumentow
rowniez wielokrotnie byt przedmiot analizy doktryny oraz judykatury. W zwiazku z tym przyjmuje
si¢, ze dokumentem wewngtrznym sa dokumenty stuzace wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbgdnych materiatéw, uzgadnianiu pogladow 1 stanowisk, dokumenty, ktére nie sg wigzace co do
sposobu zalatwienia sprawy i nie sg wyrazem stanowiska organu. Wytyczne w zakresie interpretacji
dokumentu wewnetrznego znajduja si¢ takze w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
13 listopada 2013 r., sygn. akt: P 25/12, w ktorym wskazano, iz nie stanowig informacji publiczne]
informacje o charakterze roboczym, zapisy, notatki, ktore stanowig pewien proces mysSlowy,
rozwazan, shuzace wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicznego, ale nieprzesadzajace

o kierunkach dziatania organu. Jako dokumenty wewng¢trzne orzecznictwo sagdoéw administracyjnych
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wskazuje gtownie m.in. korespondencj¢ miedzy pracownikami organu (np. mailowg) czy tez

odregczne notatki, zapiski.

W ocenie Opiniujgcego, model akustyczny nie wpisuje si¢ w pojecie dokumentu
wewnetrznego, ktory nie podlega udostepnieniu w drodze uoddip. Przede wszystkim nalezy zwrocié
uwage, ze stanowit on podstawe analizy akustycznej stanowigcej element Raportu o oddziatywaniu
na §rodowisko, a wiec wyrazat stanowisko Zamawiajacego przedstawione w tym dokumencie. Skoro
stanowit podstawe analizy, to nie mozna takze uzna¢, ze miat charakter roboczy. Ponadto wykonany
model akustyczny byt rowniez podstawg do wyboru formy ochrony przeciwhatasowej (W postaci
ekranow akustycznych) w Raporcie o oddziatywaniu na $rodowisko, a tym samym przesadzat

o kierunku i sposobie dzialania Zamawiajacego.

Nadto, jak juz zostalo wczesniej podniesione, wykonanie modelu akustycznego stanowito
realizacj¢ ustawowego obowigzku wynikajgcego z ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i
jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko zatem trudno przypisa¢é mu cechy np. pogladow, stanowisk, korespondencji, ktore
$wiadczg o charakterze dokumentu wewnetrznego. Nadto z racji tego, ze model akustyczny stanowi
podstawe analizy akustycznej zawartej w Raporcie o oddziatywaniu na srodowisko to oczywistym
wydaje sig, ze jest on wigzacy dla ostatecznego ksztaltu tego Raportu. Skoro zatem model
akustyczny zostal wykorzystany w procesie decyzyjnym Zamawiajacego, to nie mozna uwolni¢ si¢

od obowiazku jego udostepnienia powolujac si¢ na przestanke dokumentu wewnetrznego.

Naczelny Sad Administracyjny w swoim orzecznictwie zwracat uwage, ze: , Materialow
znajdujgcych sie w posiadaniu organu, ktore chocby potencjalnie mogq by¢ wykorzystane w procesie
decyzyjnym, nie sposob uznaé za tzw. ,,dokument wewnetrzny”.” (por. np. wyrok NSA z dnia 31
stycznia 2017 r., sygn. akt: I OSK 1690/15). Powyzszy wyrok zostal wydany na gruncie stanu
faktycznego, jaki w ocenie Opiniujagcego mozna potraktowaé jako zblizony do okoliczno$ci
niniejszej sprawy, bowiem odnosi si¢ do postgpowania planistycznego, ktore podobnie jak
postgpowanie w sprawie wydania decyzji o uwarunkowaniach $rodowiskowych jest dosy¢
specyficzne. Na tle tego stanu faktycznego Sad pochylit si¢ nad kwestig ustalenia czy czesci
graficzne projektow Studium Uwarunkowan i1 Kierunkow Zagospodarowania Przestrzennego Gminy
oraz cze$ci graficzne propozycji rozpatrzenia wnioskow zlozonych do projektu studium stanowia

informacj¢ publiczng. W rezultacie, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, iz dokumenty te
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stanowig informacj¢ publiczng 1 wbrew twierdzeniom organu, nie mozna im przyzna¢ waloru

dokumentu wewnetrznego. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze dokumenty wytworzone w

ramach czynno$ci zwiazanych z realizacja zadania publicznego sa elementem dziatalno$ci organu,

bowiem sa wykonywane na potrzeby realizacji okre$lonego zadania publicznego, a zatem stanowia

sprawe¢ publiczng. Sad podkreslit przy tym, ze dodatkowo na uwage zasluguje, iz zgodnie

zart. 1 ust. 2 pkt 11 12 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza zapewnienie udzialu spoteczenstwa
w pracach nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, w tym przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej, jak rowniez
zachowanie jawnosci 1 przejrzystosci procedur planistycznych. Na tym tle nie powinno, w ocenie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, budzi¢ watpliwosci, ze wszelkie informacje zwigzane z
procedurg planistyczng znajdujace si¢ w posiadaniu organu i na kazdym etapie - stanowig informacje
publiczna, dotycza wszak sprawy publicznej, jaka jest planowanie i zagospodarowywanie przestrzeni
i nie ma przy tym znaczenia, ze dany, szeroko rozumiany, material planistyczny zostat
zaakceptowany (uczyniony oficjalnym) przez organ, czy tez nie. Zatem kwestia zaakceptowania lub
niezaakceptowania materiatu planistycznego przez organ nie ma wptywu na jego kwalifikacje
w sprawie, gdyz istotne jest to, ze dotyczy wspomnianej sprawy publicznej w rozumieniu
art. 1 ust. 1 uoddip i znajduje si¢ w posiadaniu organu, chocby materiat ten nie zostat wytworzony

przez sam organ.

Przytoczone rozwazania, w ocenie Opiniujgcego, pozostaja aktualne na gruncie
przedmiotowe] sprawy dotyczace] modelu akustycznego. W $lad za sugestia Naczelnego Sadu
Administracyjnego mozna takze podnie$¢, ze przy przedsigwzieciach, ktére oddziatuja na
srodowisko — podobnie jak przy procesie planistycznym — takze uwzglednia si¢ zapewnienie udziatu
spoteczenstwa, migdzy innymi na podstawie art. 79 ust. 1 ustawy o udostgpnianiu informacji o
srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie S$rodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko, co takze jest istotne z punktu widzenia uznania dokumentow

wytworzonych w toku tego postgpowania za informacje publiczne.

Zgodnie z treScig art. 5 uoddip prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w
zakresie 1 na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, a nadto takze ze wzgledu na prywatnos¢
osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorstwa. Prawo do uzyskania informacji publicznej nie jest

zatem prawem bezwzglednym. Dostgp do informacji publicznej i kryteria jego ograniczenia
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wymagajg wazenia kolidujgcych ze sobg wartosci, tj. z jednej strony prawa do informacji publicznej,
a z drugiej prawo do ochrony prywatnosci czy tajemnicy przedsigbiorcy, interes Panstwa, interes
publiczny, bezpieczenstwo, ktére takze moga by¢ kwalifikowane w kategoriach wartos$ci
konstytucyjnych. Konieczne jest zatem wywazanie wartosci lezacych u podstaw prawa dostepu do
informacji publicznej, a opierajagcych si¢ zasadniczo na jawnosci porzadku publicznego (jawnosci
dziatania instytucji publicznych, dziatalno$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a
takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania
wladzy publicznej i gospodarujag mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa) i wartosci
lezgcych u podstaw ,,prywatnosci osoby fizycznej” czy ,,tajemnicy przedsiebiorcy” w celu ustalenia
zakresu ograniczenia prawa dost¢pu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrong wolnosci i
praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa (por. wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 5 grudnia
2019 r., sygn. akt: 1l SAB/Go 182/19).

W ocenie Opiniujgcego, w sprawie bedacej przedmiotem skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego nie zachodzi zadna okoliczno$¢, ktora uzasadniataby ograniczenie prawa do

informacji publicznej, a tylko wowczas Zamawiajagcy mogtby odméowic jej udostepnienia.

Tymczasem w uzasadnieniu odpowiedzi na skarge Zamawiajacy podnosi, ze informacja
publiczna powinna stwarza¢ realng mozliwo$s¢ wykorzystania uzyskanych danych do poprawy
funkcjonowania organd6w administracji 1 lepszej ochrony interesu publicznego. Zamawiajacy uznaje
przy tym, ze wnioski zawarte w Raporcie o oddzialywaniu na $§rodowisku stanowig wystarczajaca
podstawe do wykonania zadania przez Wykonawce 1 z tego tez powodu nie ma on obowigzku
udostgpni¢ wnioskowanego modelu akustycznego. W tym stanie rzeczy, Zamawiajacy niejako
powoluje si¢ na zupelnie inng przyczyne odmowy udostgpnienia tej informacji, ktéra lezy poza sferg
dostepu do informacji publicznej, co nie moze mie¢ miejsca w przypadku wniosku o udostepnienie

do informacji publicznej na podstawie ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.

Nie mozna takze traci¢ z pola widzenia uzasadnienia, dla ktoérego Wykonawca zgda
udostgpnienia mu modelu akustycznego, na podstawie ktorego zamierza nalezycie zrealizowad
zadania wynikajace z umowy zawartej z Zamawiajacym, a jednoczes$nie zadania te stanowig sprawe
publiczna, w zakresie dotyczacym ochrony przeciwhatasowej, co takze oddzialuje na sposob
wykonywania obowigzkow spoczywajacych na Zamawiajacym. W doktrynie oraz orzecznictwie

wyrazony zostat poglad, ze charakter lub pozycja podmiotu zadajacego udzielenia informacji
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publicznej, a zwtaszcza realna mozliwos¢ wykorzystania uzyskanej informacji majg wplyw na ocene
istnienia szczegdlnego interesu publicznego (por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
7 grudnia 2011 r., sygn. akt: I OSK 1737/11). W niniejszej sprawie, udostgpnienie modelu
akustycznego jest wazne nie tylko dla duzego kregu potencjalnych odbiorcéw (spoleczenstwa), ale
rowniez jego uzyskanie stwarza realng mozliwo$§¢ wykorzystania uzyskanych danych przez
Wykonawce dla lepszej ochrony interesu publicznego, W postaci realizacji ochrony
przeciwhatasowej zwigzanej z realizacja inwestycji celu publicznego. Jedng z przestanek
ograniczenia prawa do informacji publicznej jest konieczno$¢ ochrony ,,porzadku publicznego.” W
pojeciu tym miesci si¢ m.in. postulat zapewnienia organom wtladzy publicznej prawidtowego
funkcjonowania w celu wykonywania ich kompetencji. W tym kontekscie, odmowa udostgpnienia
modelu akustycznego przez Zamawiajacego zdaje si¢ nie uwzglednia¢ ochrony interesu publicznego,
a przy tym uzasadnienie odmowy pozostaje w sprzecznosci z postulatami prawidlowego
wykonywania zadan z zakresu spraw publicznych.

Jednoczesnie Zamawiajacy dotychczas nie wskazat w jaki sposob udostgpnienie Zadanej
informacji zaktocitoby zasade rzetelnego i sprawnego dzialania instytucji publicznych, albo tez
naruszenie jakich przepisow by stanowito, co w konsekwencji mogloby uzasadnia¢ ograniczenia

prawa do informacji publicznej.

5. Whnioski:

Podsumowujac powyzsze stanowisko Oraz rozwazania prawne, po przeanalizowaniu
przytoczonych wyzej przepisdéw prawa oraz dotychczasowego stanowiska doktryny i judykatury, a
takze argumentacji obu Stron, Opiniujacy wskazuje, 1z:

1. edytowalna wersja modelu akustycznego o0 udost¢pnienie ktorego wnioskuje Wykonawca,
stanowi informacj¢ publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 w zw. z art. 6 ustawy o dostepie do
informacji publicznej,

2. realizacja przedsigwzigcia oddziatujacego na srodowisko w zwigzku z realizacja inwestycji celu
publicznego stanowi sprawe publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej,

3. w przedstawionym stanie faktycznym brak jest przestanek uzasadniajagcych ograniczenie prawa

do dostepu do informacji publicznej.
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