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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 wrzes$nia 2022 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczgcy: Sedzia NSA Tamara Dzietakowska
Sedziowie Sedzia NSA Rafat Stasikowski
Sedzia del. WSA Maciej Kobak (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 6 wrzes$nia 2022 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogélnoadministracyjne;j

skargi kasacyjnej Prokuratora Krajowego

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 19 lutego 2019 r. sygn. akt || SAB/MWa 573/18

w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog — Polska
z siedzibg w Warszawie

na bezczynnos¢ Prokuratora Krajowego

w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej

oddala skarge kasacyjna.

Na oryginale wiadciwe podpisy
Za zgodnodéd)z oryginatem
Annly Stachnik
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 19 lutego 2019 r., sygn. Il SAB/Wa 573/18 Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie (dalej: "WSA"), po rozpoznaniu sprawy ze skargi
Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog — Polska z siedzibg w Warszawie
(dalej: "Stowarzyszenie") na bezczynno$é Prokuratora Krajowego w przedmiocie
udostepnienia informacji publicznej — zobowigzat Prokuratora Krajowego do
rozpatrzenia wniosku Stowarzyszenia z dnia 30 lipca 2018 r. w terminie 14 dni od
daty doreczenia prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy (pkt | wyroku);
stwierdzit, ze bezczynno$¢ organu nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa
(pkt Il organu); zasadzit od Prokuratora Krajowego na rzecz Stowarzyszenia kwote
100 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania (pkt 11l wyroku).

Wyrok ten zapadt w nastepujacych okolicznosciach faktycznych i prawnych
sprawy:

Whioskiem z dnia 30 lipca 2018 r. zlozonym za posrednictwem poczty
elektronicznej - Stowarzyszenie wystapito do Prokuratury Krajowej o udostepnienie
skanu pisma, o jakim mowa w artykule ,Prokurator Krajowy wzywa $ledczych do
lekcewazenia uchwaty Sadu Najwyzszego”, zamieszczonym na stronie internetowej
portalu OKO.press.

Pismem z dnia 13 sierpnia 2018 r. Zastepca Dyrektora Biura Prezydiainego
Prokuratury Krajowej poinformowat, ze wniosek nie moze zostac rozpoznany w trybie
dostepu do informacji publicznej, gdyz nie zawiera on wystarczajgco precyzyjnego
wskazania zakresu zgdanej informacji.

W dniu 21 sierpnia 2018 r. Stowarzyszenie skierowato do Prokuratury
Krajowej korespondencje elektroniczng, w ktérej wskazato, ze wniosek dotyczyt
udostepnienia pisma o numerze PK | BP 029.33.2018.

Pismem z dnia 4 wrze$nia 2018 r. o humerze PK | Ip 300.2018 r. Zastepca
Dyrektora Biura Prezydialnego Prokuratury Krajowej poinformowat Stowarzyszenie,
ze pismo Pierwszego Zastepcy Prokuratora Generalnego Prokuratora Krajowego
z dnia 26 lipca 2018 r. o numerze PK | BP 029.33.2018 nie stanowi informagciji
publicznej, bowiem ma charakter wewnetrzny i nie podlega powszechnemu
udostepnieniu.

W skardze z dnia 5 wrze$nia 2018 r. do Wojewddzkiego Sadu
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Administracyjnego w Warszawie (dalej; "WSA) Stowarzyszenie wniosto
0 zobowigzanie Prokuratora Krajowego do wykonania wniosku z dnia
30 lipca 2018 r., a takze stwierdzenie, ze bezczynno$é organu miata miejsce
Z razacym naruszeniem prawa oraz o zasadzenie kosztéw postepowania, zarzucajac
naruszenie:

1) art. 10 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych
wolnosci, w zakresie w jakim stanowi o wolnosci pozyskiwania informacji i jej
rozpowszechniania, a przez co stanowi gwarancje realizacji prawa do informacji
publiczne;j;

2) art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP poprzez brak udostepnienia wnioskowane;
informac;i.

W odpowiedzi na skarge Prokurator Krajowy wnidést o jej oddalenie
podnoszgc, ze dokument, o ktéry zwracato sie Stowarzyszenie, jest dokumentem
wewnetrznym i nie ma charakteru informacji publicznej. Zdaniem Prokuratora,
wskazany dokument ma charakter roboczy, a zawarty w nim poglad sugeruje jedynie
dokonywanie okre$lonej wyktadni przepisow prawa, nie przesgdza natomiast
o dalszym biegu jakiegokolwiek postepowania karnego, a jedynie stanowi
wskazowke dla prokuratoréw. Ponadto pismo to nie jest ani nie bylo wykorzystywane
w relacjach prokuratury z innymi podmiotami.

Opisanym na wstepie wyrokiem WSA zobowigzat Prokuratora Krajowego do
rozpatrzenia wniosku Stowarzyszenia z dnia 30 lipca 2018 r. w terminie 14 dni od
daty doreczenia prawomochego wyroku wraz z aktami sprawy (pkt | wyroku);
stwierdzit, ze bezczynno$¢ organu nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa
(pkt 1l organu); zasadzit od Prokuratora Krajowego na rzecz Stowarzyszenia kwote
100 zt tytutem zwrotu kosztéw postepowania (pkt Il wyroku).

W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzit, ze niewatpliwie Prokurator Krajowy
jest podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informaciji publicznej bedacej w jego
posiadaniu.

Dalej WSA wskazat, ze cho¢ ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t. j. Dz. U. z 2020 r., poz. 2176 z pbzn. zm., dalej: "u.d.i.p.”) nie
definiuje wprost pojecia ,informaciji publicznej’, wskazujac jedynie w art. 1 ust. 1, ze
kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng, to
w doktrynie i orzecznictwie jednoznacznie przyjmuje sie, ze ,informacje publiczng”
stanowi kazda informacja wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne
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oraz osoby petnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktore te wiadze
realizujg badz gospodarujg mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa
w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma réwniez wiadomo$é niewytworzona
przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca sie do tych podmiotéw. Te ogding
definicje doprecyzowuje art. 6 ust. 1 u.d.i.p., ktéry wymienia rodzaje spraw, jakich
moga dotyczy¢ informacje o charakterze informacji publicznych, czynigc to w sposob
otwarty, czemu stuzy zwrot ,w szczegdélnosci”.

Dalej WSA wskazat, ze dokiryna oraz orzeczniciwo sadowe, w oparciu
o ogoblng formute ustawy, a takze konstytucyjng konstrukcje prawa do informacji,
przyjmuje szerokie rozumienie pojecia ,informacja publiczna”. Za takg uznaje sie
tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organu wiadzy publicznej
lub podmiotu niebedgcego organem administracji publicznej, zwigzanych z nimi,
badz w jakikolwiek sposdb ich dotyczacych. Sg nig zatem zaréwno tresci
dokumentéw bezposrednio przez nie wytworzonych, jak i te, ktérych uzywajg przy
realizacji przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie pochodza wprost od nich.
Infformacje publiczng stanowi wiec tre§¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw
odnoszacych sie do organu wiadzy publicznej i dotyczacych sfery jego dziatalno$ci.
Bez znaczenia jest to, w jaki sposéb dokumenty te znalazly sie w posiadaniu organu
i jakiej sprawy dotycza. Wazne natomiast jest to, by dokumenty takie stuzyty
realizowaniu zadan publicznych przez organ i odnosity sie do niego bezposrednio.

WSA wyjasnit, ze w orzecznictwie przyjmuje sie, ze dokumenty o charakterze
wewnetrznym, to dokumenty, ktére: (1) stuza wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbednych materiatdw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk; (2) mogag okreslac
zasady dziatania w okreslonych sytuacjach, mogg tez by¢ fragmentem przygotowan
do powstania aktu bedgcego formg dziatalnosci danego podmiotu, np. analizy,
opinie, sprawozdania; (3) stuzg wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego,
ale nie przesadzajg o kierunkach dziatania organu i nie sg w zwigzku z tym wigzacym
wyrazem stanowiska organu; (4) maja jedynie charakter organizacyjny i porzadkowy.

Wobec powyzszego WSA uznat, ze zgdany przez Stowarzyszenie dokument
nie moze zosta¢ uznany za dokument o charakterze wewnetrznym. Pismo z dnia
26 lipca 2018 r. o numerze PK | BP 029.33.2018, sktada sie w istocie z dwéch
czesci. W pierwszej z nich Prokurator Krajowy formutuje ocene prawng (opinie)
dotyczgcg stanowiska wyrazonego przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia

28 czerwca 2018 r. o sygn. akt | KPZ 4/18 (strony od 1 do 4 pisma), natomiast
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w drugiej przedstawia zasady, ktére - na podstawie art. 13 § 1 i 3 ustawy z dnia
28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze - poleca bezwzglednie stosowad
podlegtym prokuratorom (strona 5 pisma). Analiza sformutowanych przez organ
zasad, zawartych w dwéch punktach, prowadzi - w ocenie WSA - do jednoznacznego
stanowiska, Zze nie majg one charakteru organizacyjnego, porzadkowego,
technicznego, nie zostaty sformulowane w procesie legislacyjnym, nie stanowig
wewnetrznej opinii stuzacej do powstania aktu bedgcego forma dziatalnosci
Prokuratora Krajowego, nie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych
materiatdw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk, ani nie majg charakteru
niewigzacego, skoro majg by¢ ,bezwzglednie stosowane” przez podlegtych organowi
prokuratoréw. Zdaniem WSA, sporne pismo dotyczy spraw publicznych, bowiem
sformutowane przez Prokuratora Krajowego zasady odnoszg sie do ,postepowan
jurysdykcyjnych albo innych postepowan toczacych sie przed sadem”. Swiadczy to
niewatpliwie o tym, ze polecony sposéb zachowania prokuratoréw nie dotyczy etapu
postgepowania prokuratorskiego i nie ma charakteru organizacyjnego czy
technicznego (np. nie okresla sposobu kompletowania akt, gromadzenia materiatéw
sprawy, zasad zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru nad prowadzonymi przez
prokuratoréw postepowaniami), lecz odnosi sie do prezentowania przez prokuratoréw
stanowiska merytorycznego na dalszym etapie, to jest w ramach toczacych sie
postepowan sadowych, w ktérych uchwata Sgdu Najwyzszego moze znalezé
zastosowanie.

W ocenie WSA, dla odkodowania charakteru tego pisma nie moze mieé
znaczenia okoliczno$¢, ze dokument zostat skierowany (drogg wewnetrzng) tylko do
podlegtych prokuratoréw i nie byt wykorzystywany ,w relacjach prokuratury z innymi
podmiotami”. Decydujgcy wptyw dla uznania spornego pisma za dokument urzedowy
majg sformutowane przez Prokuratora Krajowego zasady, ktérych bezwzgledne
stosowanie przez podlegtych prokuratoréw, moze wptywaé na sytuacje obywateli,
ktorych dotycza wskazane w piSmie postepowania jurysdykcyjne, czy inne
postepowania toczace sie przed sadem.

WSA nie zgodzit si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w odpowiedzi na skarge, ze
pismo Prokuratora Krajowego ma charakter ,roboczy”. Nie stanowi ono bowiem
notatki, analizy, czy sprawozdania z dotychczasowego stosowania prawa, nie zostato
rowniez sporzadzone w celu uzgodnien czy konsultacji, nie stuzy wymianie

informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatéw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk
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w procesie decyzyjnym. WSA nie podzielit réwniez twierdzen organu, iz poglad
wyrazony w spornym pismie stanowit jedynie ,wskazéwke dla prokuratoréw”. Przeczy
temu sposéb sformutowania przez Prokuratora Krajowego ,polecenia”, wyrazonego
w ostatnim zdaniu tego pisma, ktoére przybrato posta¢ kwalifikowana, skoro
stanowisko ma by¢ przekazane podlegtym prokuratorom nie tylko do wiadomosci, ale
rowniez do ,bezwzglednego stosowania’. Nie bez znaczenia jest przy tym kontekst
ustrojowy, zwigzany z hierarchiczng organizacja Prokuratury oraz stuzbowg
podlegtoscig prokuratorow wzgledem przetozonych, co znajduje swéj wyraz takze
w przepisach art. 13 § 1 i 3 ustawy Prawo o prokuraturze, na ktére organ sam
powotuje sie w pisSmie.

Z tych wzgledow WSA uznat, ze pismo Prokuratora Krajowego z dnia
26 lipca 2018 r. nie nosi cech dokumentu wewnetrznego i stanowi informacje
publiczng podlegajacg udostepnieniu.

W konsekwencji Sad stwierdzit, ze do dnia wniesienia skargi organ nie zatatwit
(nie rozpatrzyt) wniosku Stowarzyszenia z dnia 30 lipca 2018 r. o udostepnienie
informacji publicznej, wobec czego pozostaje w bezczynnosci i zobowigzat organ do
zatatwienia wniosku Stowarzyszenia w zakre$lonym terminie.

Jednoczesnie WSA uznat, ze bezczynno$¢ organu nie byta jednak razgca.
Nieudostepnienie zgadanego dokumentu nie stanowito zignorowania wniosku
Stowarzyszenia, lecz wynikato z odmiennej oceny prawnej co do jego charakteru,
a tym samym co do mozliwosci jego udostepnienia jako informacji publiczne;.

Prokurator Krajowy wywiddt skarge kasacyjng od powyzszego wyroku -
zaskarzajgc wyrok w catosci i zarzucajac naruszenie prawa materialnego,
a mianowicie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., polegajgce na niewtasciwym zastosowaniu tego
przepisu poprzez przyjecie, ze sporne pismo nie ma charakteru organizacyjnego,
porzadkowego, technicznego i nie stanowi wewnetrznej opinii oraz przez uznanie, ze
nie ma ono charakteru ,roboczego”, a tym samym nie nosi cech dokumentu
wewnetrznego i stanowi informacje publiczng podlegajgcg udostepnieniu, podczas
gdy pismo bedace przedmiotem postepowania ma charakter wewnetrzny, pomimo
zawartych w nim sformutowan o ,bezwzglednym stosowaniu”, gdyz w postepowaniu
przed sgdem moze by¢ wykorzystane jedynie do wyrazenia stanowiska procesowego
prokuratora, ktére podlega ocenie sadu, a w zwiazku z tym ma ono charakter
roboczy bowiem stanowi wskazéwke dla prokuratora, jako strony postepowania i nie

jest wigzace dla innych podmiotéw, w szczegdlnosci stron, czy tez sadu, ktéry
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prowadzi postepowanie, a tym samym nie dotyczy spraw publicznych
i w konsekwencji nie stanowi ono informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1
u.d.i.p., podlegajgcej udostepnieniu co do tresci i postaci.
Wskazujgc na powyzsze Prokurator Krajowy wniést o uchylenie w catosci
zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez WSA.
W uzasadnieniu skargi kasacyjnej Prokurator Krajowy przedstawit
argumentacje na poparcie postawionego zarzutu.

Naczelny Sad Administracyjny rozwazyl, co nastepuje:

Sprawa zostata rozpoznana na posiedzeniu niejawnym na podstawie
art. 15zzs* ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdinych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz. U. 2021 r., poz. 2095 ze zm.).

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z
pozn. zm.), zwanej dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, biorgc pod rozwage z urzedu jedynie niewazno$é
postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna z okolicznosci
skutkujacych niewaznoscig postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie
zachodzi zadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny
Sad Administracyjny rozwaza z urzedu dokonujgc kontroli zaskarzonego skargg
kasacyjng wyroku. W tych okolicznosciach w sprawie badaniu podlegaty wytgcznie
zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw
kasacyjnych.

Autor skargi kasacyjnej sformutowat wytacznie jeden zarzut: naruszenia prawa
materialnego - art. 1 ust. 1 u.d.i.p., przy pomocy ktérego zakwestionowat przyjeta
przez Sad pierwszej instancji ocene, ze zgdane wnioskiem z dnia 30 lipca 2018 roku
informacje, zawarte w piSmie Pierwszego Zastepcy Prokuratora Generalnego
Prokuratora Krajowego z dnia 26 lipca 2018 roku, nr PK | BP 029.33.2018 stanowig
informacje publiczng. Skarzacy kasacyjnie konsekwentnie utrzymuje, ze informacje
zawarte w przedmiotowym pi$mie $wiadcza o tym, iz jest to dokument wewnetrzny.

Naczelny Sad Administracyjny nie podziela tego stanowiska, aprobujgc tym
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samym sposéb zastosowania art. 1 ust. 1 u.d.i.p. przez WSA w Warszawie
W niniejszej sprawie.

W mysl art. 1 ust. 1 u.d.i.p. kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w
trybie okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Pojecie informacji
publicznej jest pojeciem niedookreslonym. Na gruncie powyzszego przepisu za
informacje publiczng nalezy uzna¢ kazdg wiadomos¢ wytworzong przez szeroko
rozumiane wtadze publiczne, a takze inne podmioty sprawujgce funkcje publiczne
w zakresie wykonywania przez nie zadan wiadzy publicznej i gospodarowania
mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Informacja publiczna dotyczy
sfery faktow. Charakter informacji publicznej majg réwniez informacje niewytworzone
przez wskazane podmioty, lecz do nich sie odnoszgce. Informacje publiczng stanowi
zatem tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw, nie tylko bezposdrednio zredagowanych
i wytworzonych przez wskazany podmiot. Przymiot taki posiada takze tres¢
dokumentow, ktérych podmiot uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem
zadan. Charakter publiczny nalezy zatem przypisa¢ tym informacjom, ktére odnosza
sie do publicznej sfery dziatalnosci. O zakwalifikowaniu okre$lonej informacji jako
podlegajacej udostepnieniu w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej
decyduje kryterium rzeczowe, a wigc tresé i charakter informacji (wyrok NSA z 19
kwietnia 2021 r. sygn. akt lll OSK 317/21, LEX nr 3184899). Jednoczes$nie art. 1 ust.
1 ud.i.p. nalezy wykiadaé w powigzaniu z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
przewidujgcym, ze w skiad prawa dostepu do informacji publicznej wchodzi m.in.
uprawnienie do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw witadzy publicznej oraz
os6b pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to niewatpliwie ma na celu
zagwarantowanie jawnosci zycia publicznego oraz transparentnosci dziatania
organéw wiadzy publicznej. Jak stusznie ujat to Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z 9 grudnia 2013 r. sygn. akt | OPS 7/13 (pub.
www.orzeczenia.nsa.gov.pl) "Transparentnos¢ dziatarn organdéw wiadzy publicznej
i poddanie tych dziatan kontroli spotecznej moze przyczyni¢ sie¢ do poprawy
standardow dotyczacych ochrony praw obywatelskich, przestrzegania przepiséw
prawa, poprawy relacji w stosunkach obywatel - panstwo i wreszcie budowac
zaufanie do organdéw wtadzy publicznej'. Tym samym tre$¢ art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
w powigzaniu z normg konstytucyjng przesadzajg o przyjeciu szerokiej wykiadni

pojecia "informacji publicznej”.
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Nie wszystkie dziatania podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytugji
RP bedg zwigzane z powstaniem informacji publicznej. Cze$¢ dokumentdw
stuzacych jedynie potrzebom podmiotu zobowigzanego, pomimo ze zwigzana jest
z jego dziafalnoscig, nie jest informacja publiczng i nie podlega ujawnieniu
(dokumenty wewnetrzne)" (zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska. Ustawa o
dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 19 i 23).

Przypomnie¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 listopada
2013 r., sygn. akt P 25/12 stwierdzit, ze z szerokiego zakresu przedmiotowego
informacji publicznej wyfaczeniu podlegajg tresci zawarte w dokumentach
wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki),
ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien
proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepciji,
przyjgcia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespét. W ich
przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia
informacji publicznej. Od "dokumentéw urzedowych" w rozumieniu art. 6 ust. 2
u.d.i.p. odréznia sie zatem "dokumenty wewnetrzne" stuzace wprawdzie realizacji
jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania organu.
Dokumenty takie stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow,
uzgadnianiu pogladoéw i stanowisk. Nie sa jednak wyrazem stanowiska organu,
wobec czego nie stanowig informacji publicznej. Réwniez w orzecznictwie sgdow
administracyjnych reprezentowany jest poglad, ze nie wszystkie dokumenty
wewnetrzne stanowig informacje publiczng. Cze$¢ z nich wprawdzie stuzy realizacii
jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzajg one o kierunku dziatania organu
w konkretnej sprawie. Dokumenty, ktére stuza gromadzeniu i wymianie informacji
oraz uzgadnianiu stanowisk i pogladéw, jednak nie sg w zadnej mierze wigzace dla
organu, ewentualnie majg jedynie charakter organizacyjny i porzadkowy, nie
podlegajg udostepnieniu w trybie u.d.i.p. Zatozeniem ustawy o dostepie do informagii
publicznej byto zapewnienie w drodze dostgpu do informacji publicznej spofecznej
kontroli nad dziatalno$cig m.in. organéw administracji publicznej (por. wyrok NSA z
dnia 4 sierpnia 2015 r. | OSK 1645/14 LEX nr 1770329). Cel ten winien byé
kazdorazowo uwzgledniany przy ocenie czy dana informacja ma charakter informaciji
publicznej.

Rowniez w orzecznictwie Naczeinego Sadu Administracyjnego wielokrotnie

zwracano uwage, ze zasadniczo dokumentacja o charakterze wewnetrznym badz tez
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aktywnoS¢ o charakterze technicznym stanowig taki rodzaj aktywnosci podmiotu,
ktory nie jest no$nikiem informacji publicznej. Waloru takiej informacji nie majg zatem
np:

= wewnetrzna korespondencja, ktéra stuzy wymianie informacji, a takze
gromadzeniu niezbednych materiatéw do rozstrzygniecia sprawy, nie zawiera jednak
ani informacji, co do sposobu zafatwienia sprawy, ani takich, ktére mozna bytoby
uznaé za wyrazenie stanowiska organu (wyrok NSA z dnia 25 marca 2014 r. sygn.
akt | OSK 2320/13);

« korespondencja osoby wykonujgcej zadania publiczne z jej
wspotpracownikami, nawet jezeli w jakiej$ czesci dotyczy wykonywanych przez te
osobe zadan publicznych; korespondencja taka nie ma jakiegokolwiek waloru
oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczace sposobu zatatwienia
okreslonej sprawy publicznej, to miesci sie w zakresie swobody niezbednej dla
podjecia prawidtowe] decyzji po rozwazeniu wszystkich racji przemawiajgcych za
réznorodnymi mozliwosciami jej zatatwienia (wyrok NSA z 14 wrzes$nia 2012 r. sygn.
akt | OSK 1203/12; wyrok NSA z 25 marca 2014 r. sygn. akt | OSK 2320/13; wyrok
NSA z 31 lipca 2014 r. sygn. akt | OSK 2770/13; wyrok NSA z 18 wrzesnia 2014 r.
sygn. akt | OSK 3073/13, 15 lipca 2021 r. sygn. akt |Il OSK 3335/21.).

Uwzgledniajac przyjete zatozenia systemowe nalezy zaaprobowaé poglad
wyrazony przez Sad pierwszej instancji, ze pismo Pierwszego Zastepcy Prokuratora
Generalnego Prokuratora Krajowego z dnia 26 lipca 2018 roku, nr PK | BP
029.33.2018 stanowi informacje publiczna. Przedmiotowe pismo niewatpliwie zostato
wytworzone przez podmiot wiadzy publicznej, zobowigzany do udostepnienia
informacji publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Przyja¢ réwniez trzeba, ze
dotyczyto ono dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej — Prokuratury. Zgodnie z art. 2
ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze, Dz. U. 2022 r. poz. 1247,
prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania przestepstw oraz stoi na strazy
praworzadnosci. Swoje funkcje prokuratura realizuje poprzez podejmowanie
réznorodnych czynnos$ci procesowych w postepowaniach sadowych (karnych,
cywilnych, sgdowoadministracyjnych), administracyjnych, jak réwniez
w prowadzonych postepowaniach przygotowawczych. Realizujac swoje zadania
prokurator jest niezalezny. Nie dotyczy to jednak sytuacji, gdy prokurator przetozony
zwigze go wydanym przez siebie zarzgdzeniem, wytycznymi lub poleceniem — art. 7

§ 1§ 2 ustawy o Prokuraturze. Analizowane pismo z dnia 26 lipca 2018 roku, nr PK
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| BP 029.33.2018 zostato sporzadzone przez Prokuratora Krajowego, ktory
stosownie do art. 18 § 2 ustawy o Prokuraturze jest prokuratorem przefozonym
prokuratorow Prokuratury Krajowej oraz prokuratoréw pozostatych powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury. Zgodnie z dyrektywg wynikajaca z tresci
art. 13 § 11 § 3 ustawy o Prokuraturze Prokurator Krajowy moze w zastepstwie
Prokuratora Generalnego kierowa¢ dziatalno$cia prokuratury wydajac zarzadzenia,
wytyczne i polecenia. Analiza tre$ci objetego wnioskiem dostepowym pisma z dnia
26 lipca 2018 roku, nr PK | BP 029.33.2018 dowodzi, iz stanowi ono polecenie
skierowane do podlegtych prokuratoréw. Swiadczy o tym powotanie sie w koncowej
jego czesci na art. 13 § 11 § 3 ustawy o Prokuraturze oraz zwrot, w ktérym nakazuje
si¢ podleglym prokuratorom ,bezwzgledne stosowanie” polecenia. Kluczowa dla
identyfikacji wzmiankowanego pisma jako informacji publicznej jest jego tresé.
Odnosi sie ono bowiem szeroko do stanowiska wyrazonego przez Sad Najwyzszy
w uchwale siedmiu sedziéw z dnia 28 czerwca 2018 roku, sygn. | KZP 4/18.
Prokurator Krajowy wyrazit wtasng oceng zagadnienia prawnego, ktérego dotyczyla
przedmiotowa uchwata oraz sformutowat zasady, ktérymi majg kierowaé sie podiegli
prokuratorzy w konfiguracjach procesowych zbieznych z uktadem, ktérego ta
uchwata dotyczyta. Tres$¢ pisma wskazuje, iz chodzi o ,postepowania jurysdykcyjne
oraz inne postgpowania toczace sie przed sadem”. Zasady te, jak wyzej odnotowano,
podlegli prokuratorzy zobowigzani sg stosowa¢ w sposob bezwzgledny.
Z powyzszego wynikajg istotne wnioski: po pierwsze, wydane przez Prokuratora
Krajowego polecenie nie stanowi elementu ksztattujgcego proces podejmowania
decyzji o kierunku dziatalno$ci prokuratury, nie ma formy uzgodnieniowe;j,
analitycznej badz ocennej, lecz ma charakter definitywny, rozstrzygajacy o tym, jak
w okreslonych uktadach procesowych majg postepowaé prokuratorzy. Pismo z dnia
26 lipca 2018 roku zawiera wiec dane dotyczace zasad funkcjonowania podmiotu
wiadzy publicznej, a w szczegoélnosci trybu jego dziatania (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. a)
oraz sposobu zatatwiania spraw (art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. d). Trafnie WSA zwraca
uwage, ze polecenie Prokuratora Krajowego nie ma charakteru wewnetrznego, nie
dotyczy kwestii porzadkujacych organizacje i prowadzenie postepowan
prokuratorskich. Jego celem jest wskazanie jednolitego sposobu dziatania
prokuratoréw, jako uczestnikéw postepowan sgdowych, w okreslonych
skonfigurowaniach sadowo-procesowych. Niewatpliwie wiec dotyczy zewnetrznej

sfery dziatalno$ci prokuratury, obejmujacej aktywnos¢ ingerujaca w sfere prawng
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pozostatych stron postepowan sadowych w ramach interakcji procesowych.
Monitowana w skardze kasacyjnej okoliczno$¢, iz sposéb i tryb dziatania prokuratora
w postepowaniu sgadowym nie determinuje ostatecznych skutkéw prawnych,
albowiem te zalezg od oceny i decyzji sadu, pozostaje irrelewantna z perspektywy
ocen prawnych formutowanych na gruncie niniejszej sprawy. Istotne jest wylgcznie
to, ze dziatania te cechuje wptyw na sytuacje prawna jednostek uczestniczacych
w postepowaniach sgdowych z udziatem prokuratora. Jezeli dziatania te wynikajg
z przyjetego paradygmatu, ktérego zrodtem jest wigzgce prokuratoréw polecenie
Prokuratora Krajowego, to polecenie to, jako zrédto danych pozwalajacych odtworzy¢
tryb dziatania prokuratury oraz sposéb zatatwiania przez nig spraw, podlega
udostepnieniu jako informacja publiczna. Nie mozna zgodzi¢ sie ze skarzacym
kasacyjnie, ze stanowisko prokuratora prezentowane w postepowaniach sadowych
zgodnie z poleceniem nie jest wigzace, a przez to jest wytacznie roboczg wskazéwka
dla prokuratora. Polecenie Prokuratora Krajowego wyrazone w piSmie z 26 lipca
2018 roku jest wigzgce dla kazdego podlegtego prokuratora, albowiem zobowigzuje
go do okresionych dziatan procesowych. Z kolei dziatania podjete przez prokuratora
zgodnie z poleceniem w toku postepowania sgdowego jest wigzace dla sadu w tym
sensie, ze musi spowodowa¢ odpowiednia reakcje procesowg sadu. Stanowisko
prokuratora musi zostaé poddane sgdowej ocenie i w zaleznosci od sformufowanych
w ramach tej oceny konkluzji wywota¢ okreslone nastepstwa procesowe. Nie mozna
wiec zasadnie twierdzi¢, ze polecenie sformutowane w piSmie Prokuratora Krajowego
ma charakter roboczy i jest jedynie wskazdéwka dla prokuratora.

Nie moze réwniez umykaé systemowy kontekst ocenianej sprawy. Jezeli
prokuratura, jako organ wiadzy publicznej, do zadan ktérego nalezy ochrona
praworzgdnosci, przyjmuje poprzez wigzace polecenie okreslony sposéb interpretacii
przepiséw prawa, za ktérym idzie adekwatna do tej interpretacji formuta aktywnosci
procesowej, to zgodnie z konstytucyjnym uprawnieniem proklamowanym w art. 61
ust. 1 Konstytucji RP kazdy ma prawo do informacji o tresci takiego polecenia. Nie
jest to bowiem informacja, ktéra dotyczy wytacznie wewnetrznej, organizacyjnej sfery
dziatania prokuratury, lecz tego obszaru dziatalnosci prokuratury, w ktérym aktywne
sg réwniez jednostki oraz inne podmioty publiczne (sady). Niewatpliwie wiec dotyczy
spraw publicznych.

Zagadnienie ostatnie, odnoszace sie do braku skierowania polecenia ,na
zewnatrz”. Wyjasni¢ trzeba, ze kwestia zewnetrznego charakteru pisma ma
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znaczenie jedynie przy rozstrzyganiu o tym, czy pismo to jest dokumentem
urzedowym w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.ip. Nalezy potwierdzi¢, ze zgodnie
z powotanym przepisem ,zewnetrzno$é” pisma, rozumiana jako skierowanie go do
innego podmiotu, lub ztozenie do akt sprawy, stahowi ceche definicyjng dokumentu
urzedowego. Nie oznacza to jednak, ze kazde pismo, ktére nie cechuje sie tak
rozumiang zewnetrznoscig jest dokumentem wewnetrznym. Nieskierowanie pisma do
podmiotu spoza struktur organizacyjnych jego autora dowodzi wytacznie tego, ze nie
mamy do czynienia z dokumentem urzedowym, nie przesgdza za$ o tym, ze nie jest
ono nosnikiem informacji publicznej. O tym decyduje jego tres¢. O zakwalifikowaniu
okreslonej informacji, jako podlegajgcej udostepnieniu w rozumieniu u.d.i.p.,
decyduje kryterium rzeczowe, tj. tre$¢ i charakter informacji — wyrok NSA z 21
kwietnia 2022 r., sygn. Il OSK 3032/21. Nie kazdy dokument zawierajgcy informacje
publiczng jest dokumentem urzedowym i nie kazdy dokument niebedacy
dokumentem urzedowym jest dokumentem wewnetrznym. Dokument urzedowy jest
wytgcznie jedng z form inkorporacji informacji publicznej. Dowodzi tego struktura
tresci art. 3 i art. 6 u.d.i.p., ktéra dokumenty urzedowe traktuje jako jedng z form
informacji publicznej — art. 3 ust. 1 pkt 2 i art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.ip.
Pismo Prokuratora Krajowego z 26 lipca 2018 roku zawiera tre$é, ktora stanowi
informacje publiczng, a fakt, iz pismo to nie zostato skierowane do podmiotéw spoza
struktur prokuratury nie moze pozbawia¢ jej tego charakteru.

Z podanych przyczyn, Naczelny Sad Administracyjny dziatajac na podstawie
art. 184 p.p.s.a. oddalit skarge kasacyjna.

Na oryamale wipsciwe podpisy
Za zgodnos$e ft oryginatem

Anpd Stachnik
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