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SKARGA KONSTYTUCYJNA

Dzialtajac na podstawie art. 79 Konstytucji RP oraz art. 46 ust. 1 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 z
pdézn. zm.), W imieniu Stowarzyszenia Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich,
ktorego pelnomocnictwo zataczam,
niniejszym zaskarzam art. 6 ust. 2 w zwiazku z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. Nr
112, poz. 1198 z p6zn. zm.) -

I WnoSszg¢ o stwierdzenie jego niezgodnosci z art. 61 ust. 1 w zwigzku z art.
61 ust. 2 Konstytucji RP;

Jednoczesnie wn o sz ¢ 0 zwrot kosztow postepowania na rzecz skarzacej
- odpowiednio do tresci art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. 0 Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 z p6zn.zm.)

Okreslenie podstaw skargi

Zalaczonym do niniejszej skargi wyrokiem Naczelnego  Sadu
Administracyjnego z dnia 21 czerwca 2012 r. (I OSK 666/12), dorgczonym w
dniu 3 pazdziernika 2012 r. uchylony zostal wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 grudnia 2011 r. (Il SAB 260/11)



nakazujacy Prezesowi Rady Ministrow rozpatrzenie pkt 2  wniosku
Stowarzyszenia o udostepnienie informacji publicznej z dnia 21 czerwca 2011
r., tj. udostgpnienie korespondencji cztonkéw Rady Ministrow i ich asystentow w
sprawie nowelizacji ustawy o dostgpie do informacji publicznej (w tym
korespondencji mailowej) i zarazem oddalona skarga naszego Stowarzyszenia,
wystepujacego w tym postepowaniu jako strona korzystajaca z prawa kazdego do
dostepu do informacji publicznej. Od wyroku tego nie przystuguje zaden
srodek prawny.

NSA opart swoje rozstrzygnigcie w tym zakresie na tresci art. 6 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej - poprzez rozroéznienie ,,dokumentow
urzedowych” 1 ,,dokumentéw wewngtrznych”, stwierdzajac, ze te drugie nie
spetniajg przestanek mogacych uznaé takie dokumentu za informacje publiczne.
Takie zastosowanie art. 6 ust. 2 ma zwiazek z brzmieniem art. 3 ust. 1 pkt 2,
ktory wydziela, wbrew tresci art. 61 ust. 2 Konstytucji, kategorie¢ dokumentow
urzgdowych z ogotu dokumentow zawierajacych informacje o dziatalnosci wiadz
publicznych; literalnie - a tak, jak mozna sadzié, przepis art. 3 ust. 1 pkt 2 (wprost
zreszta W Wyroku niepowotany) odczytany zostat przez Naczelny Sad
Administracyjny - ,,wglad do dokumentow urzgdowych” stanowi osobng
kategorie w stosunku do ,,uzyskania informacji publicznej;” w rozumieniu art. 3
ust. 1 pkt 1, wyczerpujac zarazem unormowanie dotyczace dostepu do
dokumentoéw, o ktérym mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP.

Zdaniem Skarzacego, takie rozumienie art. 6 ust. 2 w zwigzku z art. 3 ust. 1
pkt 2 narusza konstytucyjnie zagwarantowane w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP,
prawo obywatela do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organdéw wiladzy
publicznej, obejmujace, zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji, dostep do
dokumentow — bez rozrozniania dokumentéw urzedowych w rozumieniu
przyjetym w powotanym wyroku NSA i w cytowanych w nim wyrokach.

W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie,
wnies¢ skarge do Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo
0 jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Stosownie do dyspozyciji art.
46 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
Nr 102, poz. 643 z pdzn.zm.), skarga konstytucyjna, zwana dalej "skargg",
moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest
przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od dorgczenia skarzacemu prawomocnego
wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia.

Skarzacy zaznacza, ze jego statutowym celem jest upowszechnianie i ochrona
wolnosci 1 praw czlowieka oraz swobdd obywatelskich, a takze dziatan



wspomagajacych rozwoj demokracji oraz wspieranie dziatan monitorujacych i
edukacyjnych, w szczegolnosci podejmowanych przez cztonkdéw Stowarzyszenia
1 0soby z nimi wspotpracujace, na rzecz zwigkszenia przejrzystosci 1 uczciwosci
zycia publicznego, w tym: dziatanie na rzecz swobodnego dostepu do informacji
publicznej oraz dziatanie na rzecz efektywnego, praworzadnego, przejrzystego i
otwartego na kontrole obywatelskg gospodarowania majatkiem publicznym 1
zarzgdzania politykami publicznymi Cele te realizowane sa m.in. przez
monitorowanie podmiotéw publicznych i innych podmiotéw otrzymujacych
srodki publiczne.

Stowarzyszenie od 2006 roku realizuje program Pozarzadowe Centrum
Dostepu do Informacji Publicznej, w ramach ktéorego wykonuje dziatania
zmierzajace do zwigkszenia przejrzystosci dziatania wladz publicznych, m.in.
obszarze procesu legislacyjnego. Stowarzyszenie wypowiadato si¢ publicznie na
temat ewentualnych zmian w przepisach dotyczacych dostgpu do informacji
publicznej, w tym réwniez w sprawie, ktora byta przedmiotem rozstrzygnigcia
Trybunalu Konstytucyjnego w dniu 18 kwietnia 2012 r. (K  33/11).
Stowarzyszenie, w ramach swojej dziatalnosci statutowej, korzysta z,
przystugujacego kazdemu (art. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
—art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art.10 ust.1 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowicka i Podstawowych Wolnosci) prawa dostepu do
informacji publicznej — prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow
wiadzy publicznej.

Stowarzyszenie, korzystajac z prawa kazdego do dostepu do informacji
publicznej, ztozyto w dniu 21 czerwca 2012 r. wniosek 0 udostepnienie
informacji publicznej skierowany do Prezesa Rady Ministrow, niewatpliwie
bedacego organem wladzy publicznej, m.in. w zakresie korespondencji cztonkow
Rady Ministrow i ich asystentow w sprawie nowelizacji ustawy o dostepie do
informacji publicznej (w tym korespondencji mailowej). Cho¢ nie ma to
znaczenia dla sprawy, nalezy podkresli¢, ze wniosek skarzacego zostat ztozony
juz po przyjeciu projektu ustawy przez Rade Ministrow, natomiast nie byli znani
konkretni autorzy zaproponowanych zmian oraz procedura ich wprowadzania. Z
uwagi na nieudostepnienie powyzszych informacji, Stowarzyszenie zrealizowato
uprawnienie okreslone w art. 45 Konstytucji i przepisach ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. - Prawo postepowania przed sadami administracyjnymi.

W postgpowaniu zakonczonym powotanym wyrokiem NSA, skarzacy
uczestniczyt zatem jako podmiot bezposrednio realizujgcy prawo kazdego
podmiotu do dostepu do informacji publicznej, zapewnione art. 2 ust. 1 powotane;j
ustawy o0 dostgpie do informacji publicznej i prawo obywatela, 0 ktorym
mowa w art. 61 ust. 1 w zwiazku z ust. 2 Konstytucji RP, w rozumieniu
wynikajacym z art. 10 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. W zwigzku
z tym, niezaleznie od naruszenia konstytucyjnych praw



reprezentowanych przez skarzacego czlonkow, on sam ma legitymacje do
whniesienia niniejszej skargi konstytucyjnej — powinien by¢ bowiem traktowany
jako kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone.

W kontekscie legitymacji skarzacego nalezy przywota¢ wyrok Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka z 14 kwietnia 2009 w sprawie Tarsasag a
Szabadsagjogokért p. Wegrom (Nr wniosku 37374/05), w ktorej organizacja
pozarzadowa dziatajgca na rzecz przejrzystosci zycia publiczne wystapita do
trybunalu w z wnioskiem o ustalenie naruszenia art. 10 ust. 1 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Trybunat
stwierdzil, ze ,, biorgc pod uwage prawo chronione Artykutem 10, w momencie,
gdy wiladze chcg stworzy¢ przeszkody dla gromadzenia  informacii,
prawodawstwo nie moze pozwoli¢ na samowolne ograniczenia, gdyz mogg one
stac sie formq posredniej cenzury. Na przyklad, w dziennikarstwie gromadzenie
danych jest waznym krokiem przygotowawczym oraz nieodlgczng chroniong
czescig wolnosci prasy (zobacz Dammann p. Szwajcarii (nr 77551/01, § 52, 25
kwietnia 2006). Funkcjq prasy jest, migdzy innymi, tworzenie forow pod debate
publiczng. Jednakze, realizacja tej funkcji nie jest ograniczona tylko do mediow
czy tez profesjonalnych dziennikarzy. W obecnej sprawie, przygotowanie forum
debaty publicznej byto prowadzone przez organizacje pozarzqdowq. Mozna wiec
stwierdzi¢, ze celem dzialalnosci Wnioskodawcy byto dopilnowanie waznego
elementu dobrze poinformowanej debaty publicznej.  Trybunal — juz
niejednokrotnie zauwazat wazny wktad spoteczenstwa obywatelskiego W dyskusje
na temat spraw publicznych (zobacz, na przykltad, Steel i Morris P.
Zjednoczonemu Krolestwu (nr 68416/01, § 89, EKPC 2005-11). Wnioskodawca
jest organizacjq aktywnie zaangazowang w spor dotyczgcy praw cztowieka oraz
nakierowang na roznorodne cele, np. ochrong prawa do wolnosci informacji. Z
tego wzgledu Wnioskodawce mozna scharakteryzowac, podobnie jak prase, jako
spoleczng organizacje strazniczg (zobacz Riolo p. Wlochom, nr 42211/07, § 63,
17 lipca 2008; Vides Aizsardzibas Kiubs (Klub Ochrony Srodowiska) p. Lotwie,
nr 57829/00, § 42, 27 maja 2004). W tych okolicznosciach, Trybunal byt
przekonany, zZe dziatalnos¢ Wnioskodawcy ma zagwarantowang W Konwencji
Europejskiej podobng ochrone, jak ta zapewniana prasie”.

Co istotne w niniejszej sprawie, skarzacy informowat opini¢ publiczng na
temat nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej i przekazywat jej
opinie na temat ewentualnych konsekwencji wprowadzenia proponowanych
zmian juz od 2008 roku, w ktorym Minister Spraw Wewnetrznych zdecydowat 0
rozpoczgciu prac legislacyjnych . W powotanym wyzej wyroku ETPC, Trybunat
uznal, Ze przeszkody stworzone w celu utrudnienia dostepu do informacji
bedqgcych przedmiotem zainteresowania publicznego moze zniecheci¢ do 1€go
typu dziatan tych, ktorzy pracujg w mediach lub innych powigzanych polach. W
rezultacie nie mogq oni odgrywac swojej waznej roli jako instytucji kontroli
spolecznej, co moze mie¢ niekorzystny wphyw na zaopatrywanie spoleczenstwaw
doktadne i rzetelne informacje (zobacz, mutatis mutandis (uwzgledniajgc



istniejgce roznice), Goodwin p. Wielkiej Brytanii, wyrok z 27 marca 1996,
protokoty 1996-11, str. 500, § 39).”

Uzasadnienie

W dniu 21 czerwca 2011 r. Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup
Obywatelskich zwrocito sie¢ do premiera z wnioskiem o udostgpnienie
korespondencji (w tym korespondencji mailowej) Czlonkow Rady Ministrow i
ich asystentow zwigzanej z nowelizacjg ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Prezes Rady Ministrow odestal, odestal w  odpowiedzi,
Stowarzyszenie na stron¢ Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Zadana informacja tam sie jednak nie
znajdowata.. W zwigzku z tym Stowarzyszenie ztozyto skarge na bezczynnos$¢ w
przedmiocie niecudostgpnienia informacji publicznej do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie.

Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie Wyroku z dnia 12 czerwca
2012 r. uznal, ze nie istniejg watpliwosci, ktore moglyby prowadzi¢ do
stanowiska, ze zadane informacje nie mieszczg si¢ w zakresie definicji informacji
publicznej, stwierdzajac wprost, ze ,wskaza¢ nalezy, zZe zZgdana przez
Stowarzyszenie. informacja stanowi informacje publiczng.” Rowniez Prezes Rady
Ministrow uznal, ze zadane informacje nalezy =zaliczy¢ do informacji
publicznych. Spor prawny dotyczyt odpowiedzi Prezesa Rady Ministrow, ktory
stwierdzit w odpowiedzi na wniosek, ze zadane dane znajduja si¢ w Biuletynie
Informacji Publiczne; Ministerstwa Spraw Wewngetrznych 1 Administracji. Z
okolicznos$ci ustalonych w toku postgpowania potwierdzito si¢, ze zadanych
informacji nie ma na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej i stad
rozstrzygniecie Sadu uznajace bezczynnos¢ Prezesa Rady Ministrow | nakazujace
mu podjecie czynno$ci przewidzianych ustawa o dostepie do informacji
publicznej tj. udostepnienie informacji, badz — w przypadku ograniczen
przewidzianych w art. 61ust. 3 Konstytucji — wydanie na podstawie art. 16 ust 1
ustawy decyzji odmawiajacej udostepnienia informacji.

Od wyroku Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie, Prezes
Rady Ministrow ztozyt skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego
podnoszac odnosnie rozstrzygniecia dotyczacego udostgpnienia korespondencji
dotyczacej nowelizacji ustawy o dostepie do informacji m.in.:

1) naruszenie prawa materialnego:

a) przez bledng jego wykladni¢ art. 4 ust. 3 i art. 6 ustawy o dostepie do
informacji publicznej w zwiazku z art. 147 ust. 1 i 2 i 149 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 33 ust. 1 pkt 2 i art. 26 ust. 1 pkt 11 2 i ust. 2
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz. U. z 2003



r., Nr 24, poz. 199 ze zm.), tj. poprzez uznanie, ze Prezes Rady Ministrow
zobowigzany jest do rozpatrzenia wniosku o udzielenie informacji w zakresie
udostepnienia korespondencji cztonkéw Rady Ministrow i ich asystentow bez
uwzglednienia konstytucyjnych regulacji, stanowigcych, ze wchodzacy w sktad
Rady Ministrow ministrowie (art. 147 Konstytucji) kierujag okreslonymi dziatami
administracji rzagdowej lub wypelniajg zadania wyznaczone im przez Prezesa
Rady Ministrow, a zakres dziatania ministra kierujgcego dziatem administracji
rzagdowej okreSlajg ustawy (art. 149 ust. 1) przy czym urzedem obstugujacym
ministra, a w wypadku ministra kierujgcego okres§lonym dziatem administracji
rzagdowej — rowniez organy jemu podlegte lub przez niego nadzorowane jest
ministerstwo (art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 Radzie Ministréw), hatomiast z mocy
ustawy Kancelaria Prezesa Rady Ministrow zapewnia obsluge jedynie
podmiotom wymienionym w ust. 1 i 2 art. 26 ustawy 0 Radzie Ministrow, a wigc
jedynie, w zakresie zapytania skarzacego, Radzie Ministrow 1 Prezesowi Rady
Ministrow, wiceprezesom Rady Ministrow oraz Ministrowi- Cztonkowi Rady
Ministréw Michatowi Boniemu (rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
30 stycznia 2009 r. w sprawie ustalenia szczegdétowego zakresu dziatania
Ministra —Cztonka Rady Ministréw Michata Boniego — Dz. U. Nr 23, poz. 130),

b) art. 147 ust. 11 2 i art. 149 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 33 ust. 1 pkt 2, art. 39 ust. 2 i 3 oraz art. 26 ust. 1 pkt 1 i 2 i ust. 2 i art. 31
ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz. U. z 2003 r.
Nr 24, poz. 199 ze zm.), a takze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
30 stycznia 2009 r. w sprawie ustalenia szczegotowego zakresu dziatania
Ministra-Cztonka Rady Ministrow Michata Boniego (Dz. U. Nr 23, poz. 130)
oraz art. 471 ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych (test jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 ze zm.) przez ich
niezastosowanie, co w konsekwencji spowodowato uznanie, ze Prezes Rady
Ministrow zobowigzany jest do udostepnienia korespondencji cztonkow Rady
Ministrow ich asystentow bez uwzglednienia konstytucyjnych regulacji,
stanowigcych, ze wchodzacy w sktad Rady Ministrow ministrowie (art. 147 ust.
1 Konstytucji) kieruja okreslonymi dziatami administracji rzadowej lub
wypehiaja zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow, a zakres
dziatania ministra kierujacego dziatem administracji rzadowej okreslajg ustawy
(art. 149 ust. 1) przy czym urzgdem obstugujacym ministra, a w wypadku ministra
kierujacego okreslonym dziatem administracji rzadowej — rowniez organy jemu
podlegte lub przez niego nadzorowane jest ministerstwo (art. 33 ust. 1 pkt 2
ustawy o Radzie Ministréw), natomiast z mocy ustawy Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow zapewnia obstuge jedynie podmiotom wymienionym W ust. 1 i 2 art.
26 ustawy o Radzie Ministrow, a wigc jedynie, w zakresie zapytania skarzacego,
Radzie Ministrow i Prezesowi Rady Ministrow, wiceprezesom Rady Ministrow
oraz  Ministrowi- Czlonkowi Rady Ministrow Michatlowi  Boniemu
(rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30



stycznia 2009 r. w sprawie ustalenia szczegdétowego zakresu dziatania Ministra-
Cztonka Rady Ministrow Michata Boniego — Dz. U. Nr 23, p0z.130),

Oraz w zakresie zobowigzania Prezesa Rady Ministrow do rozpatrzenia wniosku
w zakresie pkt 2, tj. udostepnienia korespondencji cztonka Rady Ministrow
Michata Boniego oraz jego asystenta Witolda Przeciechowskiego w sprawie
nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej (w tym korespondencji
mailowej), zarzucono niewazno$¢ postepowania przed Sagdem pierwszej instancji
na podstawie art. 183 § 2 pkt 3 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi, a to z uwagi na fakt, ze w zakresie udost¢pnienia
Stowarzyszeniu. wydrukoéw ze skrzynki pocztowej Witolda Przeciechowskiego
asystenta Politycznego Ministra-Cztonka Rady Ministréw, zaréwno poczty
wychodzacej, jak i przychodzacej w okresie 1 maja 2011 r. — 8 lipca 2011 r. oraz
wydrukow ze skrzynki pocztowej Szefa Zespolu Doradcoéw Strategicznych
Prezesa Rady Ministrow Michata Boniego, zarowno poczty wychodzacej, jak |
przychodzacej w okresie 1 maja 2011 r. — 8 lipca 2011 r. orzekt Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 1 grudnia 2011 r. w sprawie
sygn. akt 11 SAB/Wa 295/11.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 21 Czerwca 2012 r. oddalit
skarge Stowarzyszenia. uchylajac jednoczesnie wyrok sadu I instancji.

NSA opart swoje rozstrzygnigcie W tym zakresie na tresci art. 6 ust. 2 w
zwiazku z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej poprzez
rozroznienie ,,dokumentow urzedowych” 1 ,dokumentéw wewnetrznych”,
stwierdzajac, ze te drugie nie spelniajg przestanek mogacych uzna¢ takie
dokumentu za informacje publiczne. Odnoszac si¢ do stanu faktycznego sprawy.
NSA orzekt, ze ,, Ustawa o dostegpie do informacji publicznej nie zawiera
ograniczen prawa do informacji majgcych na celu ochrone procesu decyzyjnego
przed zakloceniami moggcymi powsta¢ wskutek ujawnienia jego przebiegu. W
orzecznictwie sqgdow administracyjnych wyrazany byt poglgd, ze organom wladzy
publicznej niezbedna jest mozliwos¢ podejmowania decyzji dopiero po zebraniu
zasobu niezbednych informacji, uzgodnieniu stanowisk i przeanalizowaniu kilku
mozliwych wariantow danego rozstrzygniecia. Dlatego od "dokumentow
urzedowych” w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.ip. odréznia si¢ "dokumenty
wewnetrzne" stuzgce wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicznego, ale nie
przesqdzajgce o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuzg wymianie
informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow, uzgadnianiu poglgdow i
stanowisk. Mogqg mie¢ dowolng forme, nie sq wigzgce, co do sposobu zatatwienia
sprawy, nie sq w zwigzku z tym wyrazem stanowiska organu, nie stanowiq wiec
informacji publicznej (zob. wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2012 r. sygn. akt |
OSK 2130/11, niepubl., wyrok z dnia 15 lipca 2010
r. sygn. akt I OSK 707/10, niepubl.).



Wszystkie te uwagi dotyczq wprawdzie glownie dokumentow sporzqdzanych W
formie papierowej, ale w peini odnoszq sie do korespondencji mailowej
funkcjonariusza publicznego, jakim jest cztonek Rady Ministrow z jego
wspotpracownikami.

Korespondencja, w tym takze mailowa osoby wykonujqcej zadania publiczne, 7
jego wspotpracownikami nie jest informacjq publiczng, nawet jezeli W jakiejs
czesci dotyczy wykonywanych przez te osobe zadan publicznych.

Korespondencja taka nie ma jakiegokolwiek waloru oficjalnosci, a nawet jesli
zawiera propozycje dotyczgce sposobu zatatwienia okreslonej sprawy publicznej
miesci si¢ w zakresie swobody niezbednej dla podjecia prawidtowej decyzji po
rozwazeniu wszystkich racji przemawiajgcych za roznorodnymi mozliwosciami
jej zalatwienia.

Procesowi podejmowania decyzji nie jest konieczna spoleczna kontrola na
kazdym jego etapie. Zasadne wrecz jest twierdzenie, ze kontrola taka mogtaby
zaktocic¢ jego przebieg, poniewaz kazda ze zgloszonych propozycji podlegataby
spolecznemu i przedwczesnemu osgdowi. Tymczasem podjecie w procesie
tworzenia projektu ustawy decyzji wlasciwej co do jego tresci wymaga
wyeliminowania, w atmosferze rozwagi i spokoju, rozwigzan nietrafnych,
zagrazajgcych chronionym konstytucyjnie dobrom, czy tez niefunkcjonalnych.
Nietrafny jest przy tym zarzut, ze przyjecie takiego poglgdu za trafny, wyklucza
spoleczny nadzor nad tworzeniem projektu aktu prawnego. W momencie, Kiedy
projekt taki zyskuje walor oficjalnosci, zostaje przedstawiony opinii publicznej
przez organ, ktory go stworzyl, podlega spotecznym konsultacjom 1 spoteczenstwo
moze mie¢ wplyw na jego tresc.

Korespondencja osoby fizycznej rowniez przesytana drogq internetowq jest
prywatng korespondencjq takze wtedy, gdy stuzy zatatwianiu spraw stuzbowych.

Mozna jg zaliczy¢ do tzw. "dokumentow wewnetrznych", ktore nie decydujg 0
kierunkach dziatania organu i nie sq wyrazem, jego oficjalnego stanowiska.

W tym wiec zakresie zarzuty skargi kasacyjnej sq zasadne, bowiem skoro Zgdana

informacja nie byta informacjq publiczng przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. nie zmajdowaly zastosowania. Prezes Rady Ministrow nie byl
zobowigzany do jej udostepnienia wobec czego nie pozostawat w bezczynnosci.”

Whbrew twierdzeniu Sadu, zgdana wnioskiem korespondencja, nie byla
korespondencja prywatna, gdyz prowadzily jg osoby petnigce funkcje publiczne
w poszczegolnych ministerstwach 1 innych jednostkach administracyjnych, a
zwigzana byla z, zakonczonym w chwili sktadania wniosku, rzadowym etapem
procesu legislacyjnego. Ponadto, co nie jest przedmiotem skargi do Trybunatu,
ale jest okolicznosécig istotng, w zadnym z zarzutow skargi kasacyjnej



dotyczacej wgladu w zagdang korespondencj¢ nie pojawila si¢ wzmianka o tym,
ze te informacje nie stanowig informacji publicznej.

Z wydaniem omoéwionego wyzej Wyroku NSA z dnia 21 czerwca 2012 r.
skarzacy wigze naruszenie konstytucyjnego prawa dostgpu do informacji
publicznej. Konstytucja okreslita w art. 61, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dzialalnoSci organéw wladzy publicznej oraz osob pelnigcych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o
dziatalno$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego a takze innych
osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania
wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Zgodnie z brzmieniem art. 61 ust. 2 Konstytucji prawo do uzyskiwania
informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. Ograniczenie prawa,
moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone W ustawach ochrone
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa.

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2002 r. (sygn. Akt K
38/01) stwierdzit m.in.:, ze “sformutowanie art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi
nawigzanie do ditugiej, bo siegajgcej XVIII w. historii rozwoju prawa
regulujgcego dostep do informacji publiczne]”. Prawem do informacji objeta
zostala szeroka materia zwigzana z dziatalnoscig panstwa. Nie ma znaczenia
przy tym fakt, czy dziata ono w sferze imperium, czy dominium, gdyz objete
regulacja art. 61 ust. 1 sformutowanie ,,dziatalno$¢ wtadz publicznych” dotyczy
kazdej z tych sfer. Dostgp do informacji publicznej, zgodnie z trescig art. 61 ust.
2 nie ogranicza si¢ tylko do wybranej kategorii dokumentow, ale wszystkich
tych informacji, ktore dotycza sfery okreslonej w art. 61 ust. 1 Konstytucji.

W demokratycznym panstwie prawnym oczywistym jest, ze jawnos¢ dziatan
panstwa powinna by¢ traktowana w sposob uprzywilejowany, to znaczy wszelkie
watpliwosci co do udostepnienia informacji powinny dziata¢ na korzys¢ dostepu.
Przy czym pamigta¢ nalezy, iz prawo do informacji publicznej jest prawem
cztowieka, zatem jego charakter w demokratycznym panstwie prawa jest
szczegolny 1 stanowi Sine qua non demokracji. Bez  jawnosci dziatania
administracji, a szczegélnie procesu legislacyjnego obywatele sa pobawieni
jednej z najwazniejszych funkcji kontrolnych swoich przedstawiciel

— co prowadzi rowniez do naruszenia art. 4 Konstytucji RP.

Ustrojodawca, w $lad za dokumentami mi¢dzynarodowymi, trafnie
skonstruowat art. 61 Konstytucji, ktory w ust. 3 wymienia przestanki, ktore moga
ograniczy¢ dostep do informacji publicznej. Konstatacja ta jest spojna jest



roOwniez z zasada proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 Konstytucji RP. W
podobnych duchu skonstruowana zostata przez Komitet Ministrow Rady Europy
jedna zasad dostepu do informacji publicznej, jaka powinno funkcjonowaé na
obszarze panstw cztonkowskich Rady Europy - dostep do informacji jest rowny;
ograniczenia w dostepie do informacji moga wynikaé jedynie z koniecznosci
ochrony uzasadnionego interesu publicznego oraz interesu jednostki w
przypadku informacji bezposrednio jej dotyczacych.(por. Dyrektywa Komitetu
Ministrow Rady Europy z 25 listopada 1981 r. nr R/81/19 w sprawie dostepu do
informacji posiadanej przez wiadze publiczne)

Tymczasem, zaré6wno konstrukcja art. 61 Konstytucji, jak i ograniczen
okreSlone w art. 5 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, wyraznie
wskazuje, ze definicja informacji publicznej objety jest pelen zakres zadan
publicznych. Ustawodawca przyjat jako tres¢ tego prawa pojecia ,,dziatalnosci”,
,wykonywania zadan publicznych”, ,,spraw publicznych”.

Przepisy Konstytucji RP i ustawy o dostepie do informacji publicznej daty
podstawe do przyjecia zarowno w doktrynie, jak 1 w orzecznictwie, ze informacja
publiczng jest kazda wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do szeroko
rozumianych witadz publicznych oraz wytworzona lub odnoszona do innych
podmiotow wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie
zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa (por: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w §wietle
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Torun 2002, wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 30 pazdziernika 2002 r., sygn. akt II
SA 1956/02 - publ. M. Prawn. 2002/23/1059, 25 marca 2002 r. sygn. akt Il SA
4059/02 — publ. M. Prawn. 2003/10/436, wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r.
sygn. akt | OSK 123/06 — Lex 291357).

Postepowanie 0 udostepnienie tresci korespondencji oséb zaangazowanych w
proces legislacyjny, a szerzej korespondencji osob znajdujacych si¢ W decyzyjnej
czesci aparatu administracji wymaga podniesienia waznych kwestii zwigzanych
z funkcjonowaniem demokratycznego panstwa prawa. Jak podkresla Bogustaw
Banaszak w komentarzu do art. 61 Konstytucji W drugiej potowie XX w.
nastgpito odejScie w zdecydowanej wigkszosci panstw demokratycznych od
traktowania dziatania organdw witadz publicznych jako realizacji suwerennosci
panstwa 1 wykonywania imperium panstwowego w taki sposob, ze jedynie
niektore dziatania, a zwlaszcza ich efekty (np. normy prawne, akty stosowania
prawa) byly jawne. Utrzymywanie w tajemnicy wielu przejawow aktywnos$ci
organow wiadz publicznych i ich piastunéw zapewnié miato w przesztosci
wiekszg skutecznos¢ ich dziatania. Wspodtczesnie waznym elementem rzetelnosci
dziatania organow panstwa demokratycznego jest zapewnienie obywatelom
prawa do uzyskiwania informacji 0 dziatalnosci organéw wiadzy publicznej
faczacego si¢ z powszechnie aprobowang W panstwach  demokratycznych
zasadg otwartego rzadu (open government)



oznaczajgcg otwarto$¢ - tzn. jawnos$¢ (transparentno$¢ - transparency)
dziatalnosci wszystkich organow wtadz publicznych. Cel ten starajg sig
zrealizowa¢ ustawodawcy lub ustrojodawcy w wielu panstwach. Jest on takze
uznawany za konieczny przez instytucje mi¢dzynarodowe. Tytutem przykladu
mozna wskaza¢ na rezolucje 2005/68 Komisji Praw Cztowieka ONZ, w ktorej
podkresla sie, ze "transparentny, odpowiedzialny, rozliczany i partycypacyjny
system wiadz publicznych (...) stanowi fundament, na ktorym spoczywa dobre
rzqdzenie, a fundament ten stanowi konieczny warunek petnego urzeczywistnienia
praw czlowieka (...)". Warto tez doda¢, ze Rada Europy w projekcie
Rekomendacji o Dobrej Administracji z 2004 r. do jednych z zasad naczelnych
funkcjonowania administracji publicznej zaliczyla jej jawno$¢. Zasada otwartego
rzadu, wigzac si¢ z tworzeniem spoteczenstwa obywatelskiego, stuzy realizacji
najwazniejszej zasady konstytucjonalizmu demokratycznego - suwerennosci
Narodu (zob. komentarz do art. 4) - w dwojaki sposob:

1) po pierwsze - obywatele, aby moc w petni uczestniczy¢é w demokratyczny
sposob w sprawowaniu witadzy zwierzchniej w panstwie muszg dysponowac
wiedzg, informacjami o sprawach publicznych;

2) po drugie - dysponujac wiedza, informacjami o dziatalnosci organow wiadz
publicznych, moga je wtasciwie kontrolowac 1 decydowa¢ o odpowiedzialnos$ci
piastunow organdéw panstwowych.( Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. prof. dr hab. Bogustaw Banaszak, Rok wydania: 2009,
Wydawnictwo: C.H.Beck, Wydanie: 1).

Na aspekt doniostosci jawnosci tego elementu funkcjonowania wiadz
publicznych zwraca rowniez uwage J. Jablonska-Bonca 1 M. Zielinski, ktorzy
podkreslili tez, ze jawno$¢ wigze si¢ z podmiotowym traktowaniem obywatela w
jego relacji z panstwem oraz warunkuje udzial obywateli w rzadzeniu. Powotali
oni poglad K. Grzybowskiego, zgodnie z ktérym ,,demokracja to rzady ludu, a
suweren moze w rzeczywistosci rzadzi¢, jezeli jest poinformowany, wie, zna
fakty, na ktérych moze oprze¢ swoja decyzje”. (str. 27) (...) W panstwie
demokratycznym jego obywatele sg zbiorowym suwerenem, co oznacza miedzy
innymi, ze powinni mie¢ zapewniony rzeczywisty wptyw na sprawowang w tym
panstwie wtadze, a wladza ta ma obowigzek szanowac ich prawa i wolnosci.
Mozliwo$¢ wywierania wptywu na organy wladzy jest realna jedynie wtedy, gdy
obywatele posiadajg dostep do wiedzy na temat poczynan tych organow. Do tak
ujmowanej zasady nawigzuje zasada suwerennosci 1 reprezentacji (wyrazone W
art. 61 Konstytucji), a takze inne zasady gwarantujace udzial obywateli w
zyciu publicznym, w tym prawo dostepu do informacji publicznej wyrazone W
art. 61 Konstytucji RP oraz odpowiadajagca mu zasada jawnosci zycia
publicznego. Bez prawa do informacji publicznych obywatele petiliby swoja
wladze w sposob jedynie iluzoryczny. Nie byliby tez w stanie kontrolowaé
wybranych przez nich reprezentantow. Jawno$¢ informacji publicznych, w tym
informacji o prawie, jest zatem jednym 2z elementow gwarantujacych
urzeczywistnienie prawa do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi,



ktore nalezy do powszechnie uznawanych obecnie praw czlowieka (prawa i
wolnosci polityczne). Prawo to, nazwane tez prawem do uczestnictwa W
rzadzeniu, jest formutowane miedzy innymi w Powszechnej Deklaracji Praw
Cztowieka, Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego. (Urzedowe ogloszenie aktu
normatywnego, G. Wierczynski, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., Rok wydania:
2008, Warszawa)

Jawnos¢ nie jest warto$cig absolutng i podlega okreslonym przez Konstytucje
ograniczeniom.  Jednakze  niektore  orzeczenia  Naczelnego  Sadu
Administracyjnego, ktorych istota rozstrzygnigcia sprowadza si¢ do uznawania,
ze okreslona czes¢ informacji zwigzanych z dziatalno$ciga wiadz publicznych —
z r6znych przyczyn — wylaczonych jest jako takie z zakresu pojecia informacji
publicznej prowadza do naruszenia art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Naczelny Sad
Administracyjny rozstrzygajac we wskazywanej sprawie nie stangt przed
dylematem, czy ujawnienie tej informacji spowoduje np. uszczerbek w
bezpieczenstwie narodowym, ale stwierdzit ze takiego dylematu nie ma, gdyz
zadane informacje w ogole do takiego wazenia interesow si¢ nie kwalifikujg. A
rozstrzygniecie opart witasnie na sprzecznym z art. 61 ust. 1 i art. 62 ust. 2
Konstytucji brzmieniu art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o0 dostgpie
do informacji publicznej.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca 2006
r. (K 17/05), w kwestii dopuszczalnych ograniczen prawa do informacji
publicznej regulacja zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest modyfikowana przez
art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie dotyczacym bezposrednio
przestanek ingerencji, natomiast w petni pozostaje aktualne zastosowanie
pozostatych, niewyrazonych w art. 61 ust. 3, elementéw proporcjonalnosci, W
szczego6lnosci koniecznos¢ uzasadnienia standardem demokratycznego panstwa
oraz zakaz ingerowania w istot¢ prawa. Wspolng dla obu konstrukcji przestanka
uzasadniajgca ograniczenia jest tez koniecznos¢ ochrony praw i wolnosci innych
0sOb.

Naruszenie przedmiotowego uprawnienia w niniejszej sprawie wyraza si¢ W
tym, iz wskutek zastosowania przez NSA art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust.1 pkt 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej ograniczone zostato konstytucyjne
prawo do informacji na temat dziatalno$ci wtadz publicznych i os6b petnigcych
funkcje publiczne, co znacznie zawezito zakres zastosowania art. 61 ust. 2
Konstytucji w kontekscie ogolnej zasady wyrazonej w art. 61 ust. 1 Konstytucji
— a bez jakiegokolwiek rozwazenia zasadnos$ci takiego zawezenia z punktu
widzenia art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, iz ustawa o dostepie do informacji publicznej
nie wprowadzita do porzadku prawnego definicji informacji publicznej. Z
pewnoscig hie okreslone to zostata rowniez w art. 6 ust. 2 w zw. art. 3 ust. 1



pkt.2 powotanej ustawy. Zgodnie z tre$cig art. 61 ust. 4 Konstytucji okresla ona
tylko tryb dostepu do informacji publicznej. W zwiazku z trescig art. 61 ust. 3
moze ona ponadto zawiera¢ okreslone ograniczenia dostepu do informacji
publicznej. Sad opart si¢ jednak nie na ograniczeniach w dostgpie do zadanych
informacji, a na ingerencji w tres¢ art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, polegajacej na
zawg¢zeniu jego zakresu odnoszac si¢ do tresci art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej.

Konieczne jest przy tym wskazanie, ze powolany na wstgpie Wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego nie jest jedynym, ktoéry dokonuje takiej
wyktadni poje¢ wystepujacych w art. 6 ust. 2 w zw. z art. 3 ust.1 pkt 2 ustawy o
dostepie do informacji publicznej w sposob, ktory stanowi ograniczenie prawa,
o ktorym mowa w art. 61 ust. 1 w zwiazku z ust. 2 Konstytucji RP., nieznajdujace
uzasadnienia w dyspozycja art. 61 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; w
wyroku zostaty zacytowane inne wyroki o podobnym charakterze, ale nie sa one
bynajmniej odosobnione. Tym samym zaskarzenie art. 6 ust. 2 (na nim bowiem
opart swoje orzeczenie NSA), ale w zwigzku z  art.
3 ust. 1 pkt 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej nie wynika z
epizodycznego zdarzenia prawnego, ale wskazuje na utrwalenie okreslonego
standardu prawnego w rozumieniu dostgpu do informacji publicznej,
naruszajgcego, zdaniem skarzacego, przepis art. 61 ust. 1 w zwigzku z ust. 2
Konstytucji RP.

W wyroku z dnia 29 lutego 2012 r. Naczelny Sad Administracyjny (sygn. akt
| OSK 2130/11) stwierdzit m.in., Ze ,,nie podziela pogladu Sadu I instancji, ze
wszystkie dokumenty i informacje znajdujace si¢ w posiadaniu Kancelarii
Prezydenta RP, w tym rowniez wszystkie opinie prawne i ekspertyzy, stanowig
informacje¢ publiczng. Sktad orzekajacy podziela w tym zakresie poglady
wyrazone w przywotanych przez skarge kasacyjng wyrokach sadow
administracyjnych (IV SAB/Po 9/06, I OSK 89/09).” W uzasadnieniu powotano
si¢ ponadto na okolicznos¢, ze ,,Prezydent RP jest podmiotem biorgcym udziat w
procesie legislacyjnym. Art. 122 Konstytucji daje mu réznorodne uprawnienia.
Prezydent moze bowiem ustawg podpisaé, skierowa¢ do Trybunalu
Konstytucyjnego lub przekazaé ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia.
Przy podejmowaniu tego rodzaju decyzji osoba sprawujaca ten urzad powinna
mie¢ pewien zasob wiedzy co do dziedziny czy przedmiotu, ktorego uchwalone
akty prawne dotycza. Moze w zwigzku z tym, ze wzgledu na ogromnag
roznorodnos¢ uchwalanego prawa korzysta¢ z opinii ekspertow. Opinie te nie s3
jednak informacja publiczng jezeli nie dotycza konkretnego aktu bedacego juz
przedmiotem toczacego si¢ procesu legislacyjnego. Sa natomiast dokumentem
wewnetrznym, sluzgcym gromadzeniu informacji, ktore w przyszlosci moga
zostaé wykorzystane w procesie decyzyjnym. Trzeba przy tym dodac, ze opinie
i ekspertyzy majace jedynie charakter poznawczy nie odnosza si¢ wprost do
przysztych dziatan i zamierzen podmiotu zobowigzanego maja jedynie poszerzy¢
zakres wiedzy i informacji posiadanych przez ten podmiot. Dlatego



poddanie tego procesu $cistej kontroli spotecznej bytoby niecelowe i utrudnitoby
wewnetrzny proces ksztaltowania si¢ stanowisk uzgadniania 1 $cierania si¢ opinii
dotyczacych istniejacego stanu rzecCzy, jego oceny oraz ewentualnej potrzeby
zmian.” Stanowczo zareagowali na takie orzeczenie przedstawiciele doktryny,
ktorzy stwierdzili, ze ,jezeli ten poglad zostanie utrzymany bedzie to
oznacza¢ jedno z najdalej idacych ograniczen prawa do informacji i
zasadnicze utrudnienie dla obywatelskiej partycypacji.” (B. Banaszak, M.
Bernaczyk: Konsultacje spoleczne i prawo do informacji W procesie
prawnotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu "otwartego rzadu" Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego, rok VIII nr 4 (43) / 2012, s. 24).

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2011 r. (I
OSK 431/11) wyraznie widaé, ze uksztaltowana zostala opinia dotyczaca
wytaczenia spod kategorii dokumentéw, o ktorych mowa w art. 61 ust. 2
Konstytucji innych niz te wymienione w art. 3 ust. 1 pkt 2 oraz ar 6 ust 2 ustawy
o dostgpie do informacji publicznej. NSA stwierdzil, ze ,,nalezy odroznic¢
dokumenty urzedowe od dokumentow prywatnych. Wskaza¢ nalezy, iz
przymiot informacji publicznej posiadaja dokumenty urzedowe organu
(bedace dowodem tego, co w nich urzedowo stwierdzono, zatwierdzono lub
podano), wytworzone w ramach realizacji powierzonych mu zadan, a wigc
dokumenty powstate w zwigzku z prowadzeniem konkretnych spraw. Natomiast
przymiotu informacji publicznej nie posiadaja dokumenty prywatne, ktore
podmiot prywatny kieruje do organu administracji publicznej. W rozumieniu
ustawy o dostepie do informacji publiczne; dokumenty prywatne nie stanowig
informacji publiczne;j.”

Na tak sformutowang tez¢ coraz czgsciej powotuja si¢ inne sklady
sedziowskie, jak to miato miejsce miedzy innymi w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 22 marca 2012 r . (I OSK 2487/11) gdzie wyrazone zostato
stanowisko, ze ,,ubocznie wskaza¢ nalezy, iz Naczelny Sad Administracyjny W
wyroku z dnia 9 czerwca 2011r. sygn. akt | OSK 431/11 wyrazil poglad, ze
uzyty przez ustawodawce zwrot ""wszelkie dokumenty przedstawiane przez
wnioskodawcow" (art. 28 ust. 8 u.z.p.p.r.) podlega ocenie w ramach art. 6
u.d.i.p.,a to oznacza, ze udostepnieniu w tym trybie podlegaé¢ beda jedynie
dokumenty urzedowe majace walor informacji publicznej, a nie dokumenty
prywatne”.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze taka wykladnia moze doprowadzi¢ do
restryktywnej praktyki — w sytuacji, w ktorej do tej pory w wielu przypadkach
dostep do informacji publicznej byt jednym z niewielu instrumentow obywateli
do kontroli wtadzy publicznej. Obowigzywanie art. 6 ust. 2 ustawy o dostgpie do
informacji publicznej powoduje niepewnos$¢ obywateli w korzystaniu z
uprawnienia wynikajacego z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Wyzej wskazane
zostaty wyroki sgdow administracyjnych odwotujacych sie do pojecia dokumentu
wewnetrznego, ktory nie zostal w zaden sposob zdefiniowany w



ustawie o dostepie do informacji publicznej. Jednakze w wielu przypadkach sady
administracyjne odrzucaja koncepcj¢ dokumentu wewngtrznego | rozstrzygaja o
szerokim uprawnieniu obywateli w dostepie do informacji publicznej — tak m. in.
Wyrok z dnia 1 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1550/11: Co do zasady zatem,
udostepnieniu podlega¢ bedzie wszystko, €O znajduje si¢ w aktach postepowania,
niezaleznie od tego, czy bedzie to dokument urzedowy, czy prywatny. Bez
znaczenia pozostaje roOwniez to, czy dokument znajdujacy si¢ w aktach ma
charakter "wewnetrzny", czy "roboczy". (podobnie: Wyrok NSA z dnia 20
stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2118/11, Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012
r., sygn. akt I OSK 2215/11, Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2011 r., sygn. akt |
OSK 1516/11). Sytuacja, w ktorej przepis ustawy stanowi o wytgczeniu zakresu
uprawnienia obywateli do dostepu do dokumentéw prowadzi rowniez do
naruszenia zasady pewnosci sytuacji tychze obywateli, ktorzy w zaleznosci od
przyjetej postawy orzekania art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej bgda mieli mniejszy dostep do informacji publicznej (jak w
skazywanych wyrokach) albo szerszy w przypadku orzekania na normie
zdekodowanej z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

W konsekwencji, podstawa niniejszej skargi konstytucyjnej jest, wystepujaca
zdaniem skarzacej niezgodno$¢ — stanowigcych podstawe rozstrzygnigcia
Naczelnego Sadu Administracyjnego w powotanym wyroku z dnia 21 czerwca
2012 r. - przepisow art. 6 ust. 2 w zwiagzku z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 6
wrzesnia 2012 r. o dostepie do informacji publicznej (w takim rozumieniu, jakie
nie tylko w wyroku, ktory stal si¢ powodem niniejszej skargi konstytucyjnej,
przedstawil Naczelny Sad Administracyjny, z art. 61 ust. 1 w zwigzku z ust 2
Konstytucji RP.

Wyktadnia zaskarzonego wyroku NSA prowadzi do niezgodnego z
Konstytucja RP okreslania w kontekscie art. 61 ust. 1 Konstytucji podziatu na
materialy urzedowe i materialty wewnetrzne. Podstawa prawna w postaci art. 6
ust. 2 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, na
ktorej zostalo wydane orzeczenie, moze jednak, jak pokazuje powotana wyzej
praktyka sadowa, by¢ zastosowana w sposob niezgodny z trescig art. 61 ust 1 w
zw. z art. 61 ust.2 Konstytucji.

Stosowanie przepisu art. 6 ust. 2 w zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy w

rozumieniu sadu poddaje pod watpliwosc¢ sens stosowania niektorych przestanek
ograniczajacych dostep do informacji publicznej okreslonych w  art.
61 ust. 3 Konstytucji RP. Stad, ustrojodawca ukonstytuowat jak najszerzej prawo
dostepu do informacji publicznej, ze wszystkie dokumenty zawierajace
informacje, o ktorych mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP moga zosta¢
udostepnione, a ograniczenia w dostepie do nich nie moga opiera¢ si¢ na ich
formie, czy wygladzie, a jedynie na potrzebie ochrony innych praw i wartosci.

Raz jeszcze nalezy podkreslic, ze przepisy Konstytucji RP i ustawy o dostgpie
do informacji publicznej daty podstawe do przyjecia zar6wno W



doktrynie, jak 1 w orzecznictwie, ze informacjg publiczng jest kazda wiadomos¢
wytworzona lub odnoszona do szeroko rozumianych witadz publicznych oraz
wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujacych funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wiladzy publicznej i
gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (por: M.
Jaskowska, Dostgp do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Torun 2002, wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 30 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Il SA 1956/02 -
publ. M. Prawn. 2002/23/1059, 25 marca 2002 r. sygn. akt Il SA 4059/02 —
publ. M. Prawn. 2003/10/436, wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r. sygn. akt |
OSK 123/06 — Lex 291357). Stwierdzi¢ nalezy ponadto, ze Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 9 lutego 2007 r. o sygn. akt | OSK 517/06
(publ. LEX nr 348001), stwierdzil, iz informacja publiczng sg nie tylko
dokumenty bezposrednio zredagowane i technicznie wytworzone przez organ
administracji publicznej, ale przymiot taki bedg posiadac takze te, ktorych organ
uzywa do zrealizowania powierzonych mu prawem zadan nawet, gdy prawa
autorskie naleza do innego podmiotu. Bez znaczenia wowczas jest to, w jaki
sposob znalazly si¢ one w posiadaniu organu i jakiej sprawy dotycza. Tym
samym, sad zgodzit si¢ ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
zawartym w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn. akt 1l SA 181/02,
gdzie stwierdzono, Ze informacjami publicznymi sg informacje wytworzone przez
wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne oraz inne podmioty,
ktore wykonujg funkcje publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym
(komunalnym lub Skarbu Panstwa), jak rowniez informacje odnoszace si¢ do
wspomnianych wtadz, osob i innych podmiotow, niezaleznie od tego, przez kogo
zostalty wytworzone.. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stwierdzit w
jednym z rozstrzygni¢¢, ze nie ma powodow, dla ktorych instytucje miatby
utrzymywac w tajemnicy czes¢ informacji zawartych W dokumentach, ktore nie sq
objete wyjgtkami od zasady jawnosci wymienionymi w art. 4 ust. 1 decyzji
93/731, a odmowa czesciowego dostepu stanowitaby oczywiscie srodek
nieproporcjonalny dla zapewnienia ochrony wartosci, 0 ktorych mowa w art. 4
ust. 1 decyzji — Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 6
grudnia 2001 r., Rada Unii Europejskiej przeciwko Hautala, Sprawa C-353/99) —
K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009, str. 37

Tymczasem, standard rozumienia art. 6 ust. 2 w zwigzku z art. 3 ust.1 pkt 2
gleboko ingeruje w prawo do informacji publicznej bez zachowania zasady
proporcjonalno$ci. Nalezy przypomnie¢, ze, rozumujg w ten sposob, Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzit, ze korespondencja taka nie ma jakiegokolwiek
waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawiera propozycje dotyczgce SpoSObu
zalatwienia okreslonej sprawy publicznej miesci sie w zakresie Swobody
niezbednej dla podjecia prawidtowej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji
przemawiajgcych za roznorodnymi mozliwosciami jej zatatwienia.



Procesowi podejmowania decyzji nie jest konieczna spoteczna kontrola na
kazdym jego etapie. Zasadne wrecz jest twierdzenie, ze kontrola taka mogtaby
zakiocic jego przebieg, poniewaz kazda ze zgloszonych propozycji podlegataby
spolecznemu i przedwczesnemu osgdowi. Tymczasem podjecie w procesie
tworzenia projektu ustawy decyzji wlasciwej co do jego tresci wymaga
wyeliminowania, w atmosferze rozwagi | spokoju, rozwigzan nietrafnych,
zagrazajgcych chronionym konstytucyjnie dobrom, czy tez niefunkcjonalnych.
Nietrafny jest przy tym zarzut, ze przyjecie takiego poglgdu za trafny, wyklucza
spoteczny nadzor nad tworzeniem projektu aktu prawnego. W momencie, Kiedy
projekt taki zyskuje walor oficjalnosci, zostaje przedstawiony opinii publicznej
przez organ, ktory go stworzyt, podlega spotecznym konsultacjom 1 spoteczenstwo
moze mie¢ wplyw na jego tresc¢.”

Naczelny Sad Administracyjny dopuszcza si¢ zatem nie tylko —
niezrozumiatego 1 nieuprawnionego w Swietle art. 61 ust. 1 Konstytucji —
rozroznienia na informacje majace charakter oficjalny ale réwniez wskazuje w
uzasadnieniu na niecelowos$¢ poddania kontroli spotecznej procesu decyzyjnego
w zakresie ustalenia autoréw brzmienia przepisow projektu ustawy. Naczelny
Sad Administracyjny nie thumaczy przy tym na czym polegaé by miata
,oficjalnos¢” tego procesu i jaki przepis prawa pozwala na dokonanie wbrew
art. 61 ust 1 Konstytucji podzialu na dokumentu urzgdowe 1 wewngtrzne W
kontekscie ich ewentualnego udostgpnienia. Przeciwnie, oparcie rozstrzygniecia
na podstawie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, co potwierdzaja wskazywane
wyzej wyroki oraz stanowiska doktryny, datoby inne rozstrzygnigcie. Dlatego
tez art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi daleko idace
zagrozenie dla wykonywania konstytucyjnego prawa do informacji publicznej.
Powotane wyzej glosy orzecznictwa i1 doktryny jednoznacznie okre$lajac, ze
przestanki definicyjne informacji publicznej spetnione sg gdy informacja dotyczy
dzialalno$ci witadz publicznych. W sprawie bedacej przedmiotem niniejszej
skargi, bez watpienia zagdane dane mieszcza si¢ w tym pojeciu.

Przede wszystkim jednak, nie zachodzg w tym przypadku zadne z przestanek
okreslonych w art. 61 ust 3 Konstytucji RP. W ogoble nie sg one przez sad brane
pod uwage. Niemniej, rozstrzygniecie sprowadza si¢ w praktyce do
nicudostgpnienia zgdanych informacji. W miejsce okreslonych w Konstytucji
wyjatkow od zasady jawnoS$ci pojawily sie¢ w orzeczeniu NSA jakieS inne
ograniczenia w dostepie do informacji publicznych. W tym kontekscie, warto
zwrdci¢ uwage, ze Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie dzialajacy w
tej konkretnej sprawie jako sad I instancji stwierdzit, ze wszystkie dokumenty,
ktorych zadat wnioskodawca stanowig informacj¢ publiczng, otwierajac tym
samym droge¢ do udostepnienia informacji lub odmowy dostepu z uwagi na
wartosci okreslone w art. 61 ust. 3 Konstytucji. Nalezy podnies¢, ze w licznych
ustawodawstwach innych panstw, istnieje co§ w rodzaju podziatu informacji
na te o charakterze zewngtrznym oraz charakterze wewnetrznym. Nie zmienia to
jednak okreslania ich jako informacje publiczne. Rozporzadzenie UE



1049/2001 dopuszcza ograniczenie jawnosci w przypadku, gdy dostep do
dokumentu zawierajacego opinie do wykorzystania wewnetrznego jako cze$¢
rozwazan | konsultacji wstepnych w obrgbie rzeczonej instytucji nie zostanie
udzielony nawet po podj¢ciu decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu
powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji przez t¢ instytucje, chyba
Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny (por. Rozporzadzenie (WE) nr
1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i
Komisji, DzU L 145 z 31 maja 2001 r. art. 4 pkt 3). Jest to jednak forma
ograniczenia w dostepie, a nie kategoryczne stwierdzenie, ze w stosunku do tego
typu dokumentow rozporzadzenia si¢ nie stosuje, pozostawiajgc dostep do
istotnych dokumentdéw poza nawiasem kontroli spotecznej. Niezaleznie od tego,
czy istniejg badz nie racje przemawiajace za szerokim dostgpem do tego typu
danych, konstrukcja dostepu do informacji publicznej w Polsce nie zawiera
normy pozwalajacych na ograniczenie jawnosci w tych okolicznosciach. Moze
to by¢ traktowane jako postulat zmiany prawa, ale nie mozna, tak jak uczynit to
Naczelny Sad Administracyjny uznawac, ze dopuszczalne jest ograniczenie
dostepu za pomoca uznania, ze dana materia nie stanowi informacji publicznej.
Jak przyznata w wywiadzie dla Polskiej Agencji Prasowej sedzia NSA Irena
Kaminska, ,,w tym zakresie orzecznictwo na razie sobie radzi, stosujgc pojecie
dokumentu wewnetrznego. Taki dokument - jak wynika z orzecznictwa - nie jest
informacjq publiczng i w zwigzku z tym nie podlega udostepnieniu. Oczywiscie
zdajemy sobie sprawe z tego, ze taka wyktadnia jest bardzo krytykowana przez
grono konstytucjonalistow, obroncow prawa do informacji.(...) ”.(Sedzia NSA:
ustawa 0  dostgpie  do informacji musi by¢  zmieniona”
http://m.wyborcza.pl/wyborcza/1,105226,12714519,Sedzia_ NSA___ustawa o _d
ostepie_do_informacji_publicznej.html)

Takie dziatanie jest nie tylko formg prawnej ,,ucieczki” od norm prawnych,
ale réwniez skutecznie pozbawia obywateli mozliwosci zdobycia informacji 0
dziatalnosci wtadz publicznych i innych os6b i instytucji wykonujacych zadania
publiczne. Rozporzadzenie UE pozostaje W zgodzie z mi¢dzynarodowymi
standardami dostepu do informacji publicznej, gdyz wskazuje okolicznosci, ktore
sa podstawa odmowy udostepnienia dokumentéw 1 z ktorymi mozna
polemizowaé w obrgbie organow odwotawczych. Tymczasem w Polsce mamy do
czynienia z sytuacja, W ktorej NSA stwierdza, ze oficjalna korespondencja
miedzy pracownikami réznych ministerstw prowadzona po etapie opracowania
i przyjecia zatozen do projektu ustawy, dotyczaca konkretnych propozycji
przepisow, nie stanowi informacji publicznej. W uzasadnieniu NSA przyjat, ze
ma ona charakter wewnetrzny powotujac si¢ przy tym na to iz nie jest dokument
urzedowy w rozumieniu art. 6 ust.2, co jest nieprawidtowg interpretacja przepisu,
ktory to przepis do tego ma charakter wprost definicyjny w odniesieniu do
fragmentu konstrukcji informacji publicznej, a nie tworzy sam z siebie normy
prawnej — i z tego powodu nie moze by¢ rozumiany jako nawet element
definicji informacji publicznej. Z tego powodu, w niniejszej skardze


http://m.wyborcza.pl/wyborcza/1%2C105226%2C12714519%2CSedzia_NSA

wigze si¢ go bezposrednio z przepisem art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy, takze jednak
do tego ostatniego przepisu podchodzac kontekstowo, tzn. w ramach catosci
ustawowego rozumienia informacji publicznej, a wowczas okaze sie, ze ustalony
standard odczytywania art. 6 ust. 2 w zwigzku z art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy
jest niezgodny z Konstytucja.

Z treSci art. 61 ust 1 Konstytucji i art. 1 ust 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, istotne jest bowiem to, czy zwigzana jest ona Z wykonywaniem zadan
publicznych. Tworzenie prawa bez watpienia do tych =zadan nalezy.
Rozstrzygnie;cie NSA o odmowie dostepu do korespondencji prowadzonej
sprawie tworzenia zatozen do ustawy skutku]e tym, ze obywatele nie znaja
autorow konkretnych przepisOw 1 nie moga sadownie domaga¢ si¢ ich
ujawnienia. Mimo doswiadczen, ktére wyptywaja z tzw. afery Rywina, sad
zezwolil na utajnienie procesu legislacyjnego,, uniemozliwiajac rzeczywista,
spoleczng kontrole nad jako$cig stanowienia prawa. Co wigcej, uczynit to
naruszajac przepisy Konstytucji. RP. Przy czym przypomnie¢ nalezy, ze
Trybunat Konstytucyjny wskazal w wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt K 26/08 jak postrzegana powinna by¢ zasada jawno$ci dzialania
panstwa: Powszechny i szeroki dostgp do informacji publicznej Stanowi
niezbedng przestanke istnienia spoteczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie
- urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej
w polskim panstwie prawnym. Dostep do informacji publicznej jest bowiem, z
jednej strony, warunkiem $wiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnig¢ wiladczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z
dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywna
kontrol¢ obywatelska dziatan podejmowanych przez organy wiadzy publicznej
(zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow
1998, s. 58; I. Lipowicz, (w:) Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad
wielkie znaczenie powszechnosci dostepu do informacji publicznej. W
demokratycznym spoteczenstwie podstawowym prawem jest wiedzie¢ i byc
informowanym o tym, co i dlaczego czynig wtadze publiczne (zob. J. E. Stiglitz,
On Liberty, the Right to Know, and Public Discourse: The Role of Transparency
in Public Life, (w:) Globalizing Right. The Oxford Amnesty Lectures, pod red.
U. J. Gibneya, Oxford-New York 2003, s. 115 in.).

Majac na wzgledzie powyzsze, wnosimy jak w petitum skargi.



W zalaczeniu:
1. Pelnomocnictwo wraz z dowodem uiszczenia optaty skarbowej;

2. Kopia wyroku;
3. Cztery odpisy skargi wraz z zatgcznikami.



