Rozdzial II1. Przyklady
ograniczania dostepu do
tzw. dokumentow wewnetrznych

§ 1. Dokument wewnetrzny
w znaczeniu waskim i szerokim

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja mi ponad wszelka watpliwosé
stwierdzi¢, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym wystepuje dwojakie
rozumienie dokumentu wewnetrznego.

Pierwsze nawiazuje bezposrednio do kontrowersyjnego fragmentu uza-
sadnienia wyroku TK w sprawie P 25/12, w ktérym Trybunal zauwazyt, ze
w ocenie orzecznictwa sadowoadministracyjnego nie stanowia informacji pu-
blicznej ,informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty
utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowia pewien proces
myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyje-
cia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot. W ich
przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytwo-
rzenia informacji publicznej”™. Trybunat przytoczyl nastepujace cechy tych in-
formacji:

1) sa to informacje ,,stuzace wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicz-
nego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dzialania organu”;

2) ,Dokumenty takie stuza wymianie informacji, zgromadzeniu niezbed-
nych materiatéw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk”;

3) ,Nie sg jednak wyrazem stanowiska organu?, wobec czego nie stanowig
informacji publiczne;j™.

1 Zob. pkt II1.2 uzasadnienia prawnego w sprawie P 25/12.

2 Orzecznictwo sadowoadministracyjne dopowiedziato do tego sformutowania ,,brak zwiaza-
nia” informacja, ewentualnie informacje (stanowiska) ,,niewiazace”. Por. wyr. NSA z 20.9.2016 r.
(I OSK 2649/15, Legalis), wyr. WSA w Krakowie z 7.3.2016 r. (Il SAB/Kr 18/16, Legalis).
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Nie powinni$my mie¢ watpliwosci, ze ten opis padl w kontekscie blizej
niesprecyzowanych proceséw decyzyjnych, ale juz niekoniecznie calej masci
innych informacji o dziatalnosci wladz publicznych, do ktérej NSA i WSA
aplikuja obecnie pojecie dokumentu wewnetrznego. Dla czytelnosci wywodow
i zaznaczenia ich genezy nazwijmy ten opis informacji o dziatalnosci wtadz
publicznych ,,dokumentem wewnetrznym w waskim znaczeniu”.

Drugie rozumienie dokumentu wewnetrznego (konsekwentnie rozsze-
rzane w praktyce sadowoadministracyjnej) jest znaczenie szersze i niekiedy
wzbudza watpliwosci samego NSA, ktory zaczal nawet postugiwacl si¢ poje-
ciem dokumentu wewnetrznego w znaczeniu waskim (tozsamy z cytowanym
uprzednio ,trybunalskim” opisem dokumentéw wewnetrznych*) oraz szero-
kim (odnoszacym si¢ do informacji wytworzonych lub zgromadzonych w pro-
cesie decyzyjnym, ale i nie tylko; zob. dalsze uwagi).

I tak oto w wyr. z 21.7.2015 r. (I OSK 1607/14 - sprawa dotyczaca do-
stepu do opinii radcy prawnego sporzadzonej dla burmistrza dzielnicy) NSA
stusznie spostrzegt, ze w praktyce orzeczniczej dazy si¢ do konwertowania wy-
powiedzi Trybunalu w sprawie P 25/12 do odmiennych stanéw faktycznych
i tym samym obniza si¢ prog uzycia ,dokumentu wewnetrznego” w celu od-
mowy dostepu do informacji: ,,Odnoszac si¢ do tego argumentu nalezy, co
do zasady, przyzna¢ racje Sadowi I instancji, ze dokumenty wewnetrzne nie
stanowia informacji publicznej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
przyjeto bowiem, ze dokumenty wewnetrzne podlegaja wylaczeniu z szero-
kiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej. Trybunal Konstytu-
cyjny wskazal jednak waskie okreslenie takich dokumentéw [podkr. M.B.]
(..)”. W dalszej czesci uzasadnienia NSA - kierujac si¢ najprawdopodobniej
zasada exceptiones non sunt extendendae — nazwal dokument wewnetrzny wy-
jatkiem, ktory wymaga szczegotowego uzasadnienia w toku instancji admini-
stracyjnej i sadowoadministracyjnej.

3 Zob. pkt II1.2 uzasadnienia prawnego w sprawie P 25/12.

4 Konwencjonalno$¢, metaforycznos¢ jezyka sa tu jednak bardzo mylace, poniewaz nazwanie
tego pogladu ,waskim” ukrywa w sobie szeroko opisang funkcje dokumentéw wewnetrznych, co
powoduje, ze jezyk uzasadnienie sprawy P25/12 mozna odczytac jako probe wylaczenie calej sfery
urzedowania wladzy publicznej w Polsce w sposob oderwany od ryzyka naruszenia okreslonego
interesu publicznego.

5 Legalis.

6 ,(...) skoro wylaczenie dokumentéw wewnetrznych (w przedstawionym waskim ujeciu)
spod rezimu ustawy o dostepie do informacji publicznej ma charakter wyjatku, to organ odma-
wiajacy dostepu do danych w nich zawartych, jest zobowiazany szczegdtowo uzasadniaé swoje
stanowisko. Uwaga ta odnosi si¢ takze do sadu administracyjnego rozpoznajacego skarge”.
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Przywotane stanowisko nalezy niestety do mniejszosci, ustepujac tzw. sze-
rokiemu rozumieniu dokumentu wewnetrznego. Polega ono na powieleniu
watkow dotyczaceych procesu decyzyjnego z uzasadnienia trybunalskiego orze-
czenia oraz wzbogacenia opisu dokumentéw wewnetrznych o nowe cechy
i funkcje. Szerzej opisywane dokumenty wewnetrzne:

1) moga by¢ utrwalone w ,,dowolnej formie™’;

2) zostaly ,wytworzone tylko na potrzeby podmiotu, ktdry je wytworzyt”s;

3) sa ,nosnikiem informacji o charakterze wewnetrznym, porzadkowym,
ewidencyjnym™ (np. ksiegi wejs¢ i wyjs¢ do ministerialnej siedziby, ko-
respondencja do podleglego personelu, kalendarze i terminarze spotkan
lub zadan).

Analiza uzasadnien mocno sugeruje, Ze negacja publicznego charakteru tej
grupy informacji nie jest motywowana zaktéceniem jakiegokolwiek procesu
decyzyjnego, ale ,,porzadkowym” charakterem spornej informacji. Dla opi-
sania tej grupy informacji sady postugujg sie sformulowaniami ,,stanowisko
[skierowane albo niekierowane — M.B.] na zewnatrz”, ,korespondencja we-
wnetrzna” o charakterze ,porzadkowym”!® (w domysle: skierowana do podle-
glego personelu)!!. Pojawiaja si¢ rOwniez metaforyczne sformutowania o infor-

7 Wyr. NSA z3.3.2017 r. (1 OSK 1163/15, CBOSA).

8 Tamze.

9 Tamze.

10 Zob. uzasadnienie wyroku NSA w sprawie I OSK 1105/13.

11 Por. nastepujaca wypowiedz NSA przy okazji oceny dostepu do informacji o regutach kon-
troli licznikow poboru energii elektrycznej: , W orzecznictwie i piSmiennictwie uzywa sie terminu
«dokument wewnetrzny» dla okreslenia dokumentu, ktory nie jest skierowany do podmiotow ze-
wnetrznych [Sad nie podat ani jednego Zrédta z orzecznictwa i pismiennictwa na poparcie tej tezy —
M.B.]. Dokument taki moze stuzy¢ wymianie informacji migdzy pracownikami danego podmiotu,
moze okresla¢ zasady ich dzialania w okreslonych sytuacjach, moze tez by¢ fragmentem przygoto-
wan do powstania aktu bedacego forma dziatalno$ci danego podmiotu. Sad I instancji wprawdzie
trafnie zauwazyl, iz okolicznos¢, ze dany akt ma charakter wewnetrzny nie powoduje, sama
przez sie¢, wylaczenia takiego aktu z zakresu obowiazku jego udostepnienia [podk. - M.B.].
Z pewnoscia jednak skutek taki powinien nastapic, jezeli akt ten stuzy wylacznie usprawnianiu
dzialalnosci danego podmiotu, ochronie jego prawnie usprawiedliwionych intereséw, czy tez ma
zapobiegal sprzecznym z przepisami prawa dzialaniom innych oséb, a ujawnienie tresci tego aktu
mogloby to zapobieganie czyni¢ nieskutecznym” (CBOSA). Naczelny Sad Administracyjny nie
wyjasnil jednak, na jakiej podstawie mialoby przebiega¢ cyt. uprzednio ,,wylaczenie (...) z zakresu
obowiazku (...) udostepnienia” (tzn. na podstawie adekwatnej ustawowej przestanki ochronnej
z art. 5 DostInfPublU czy tez wylaczenie spod zakresu DostInfPublU jako informacji innej niz ta,
o ktorej stanowi art. 1 ust. 1 DostInfPublU). Pézniejsza praktyka rozstrzygneta ten watek w kie-
runku wylaczenia spod zakresu DostInfPublU.
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macji opisujace ,,sfere wewnetrzna”'? oraz ,,sfer¢ zewnetrzna” podmiotu z art. 4
ust. 1 i 2 DostInfPublU, za$ réznica miedzy jedng a druga polega na wyla-
czeniu informacji ze sfery wewnetrznej spod zakresu DostInfPublU albo ob-
jeciu jej zakresem DostInfPublU (sfera zewnetrzna; to jednak nie przesadza
wcale o udostepnieniu informacji ze wzgledu na tre$¢ art. 5 DostInfPublU).
W sferze wewnetrznej lokujg si¢ np. ,,materialy (...) wytworzone w toku szko-
len zwigzanych z warto$ciowaniem stanowisk pracy oraz wprowadzeniem no-
wego systemu zarzadzania”'?, za$ o ich ,wewnetrznym” charakterze rozstrzyga
to, ze ,wytworzono je zatem wylacznie na uzytek wewnetrzny”!* (sic!). Z kolei
w drugiej sferze (zewnetrznej) miesci sie np. ,raport z realizacji zamowienia
publicznego” (,Raport ten nie ogranicza sie bowiem tylko do sfery wewnetrz-
nej podmiotu publicznego, lecz stanowi $wiadectwo i podstawe do kontroli
prawidtowosci oraz efektywnosci gospodarowania mieniem publicznym”)!>.

Zakladam zyczliwie, ze poprzez pojecie sfery wewnetrznej orzecznictwo
sgdowoadministracyjne nie chce odwotywac si¢ do orzecznictwa okresu stali-
nowskiej Polski dotyczacego ochrony tajemnicy stuzbowej (zob. uwagi w roz-
dziale I § 4 pkt I1.4.B.a. ,Identyfikacja wartosci”), lecz (intuicyjnie?) nawia-
zuje do propozycji terminologicznych oméwionych kompleksowo w polskim
prawie administracyjnym u progu transformacji ustrojowej. Wobec braku
rozwiniecia uzytych srodkéw stylistycznych nie wiemy jednak, czy za ,sfera
wewnetrzng” stoi jakikolwiek zestaw usystematyzowanych pojec i pogladow
NSA. Przeciwnie, gdy zglebimy sie w naukowe pojecie ,,sfery wewnetrznej ad-
ministracji panstwowej”, to okazuje si¢, Ze niezbyt nadaje sie ono dla uzasad-
nienia ograniczen prawa do informacji publicznej. Jego uzytecznos¢ polega
gtéwnie na tym, ze utatwia opis otoczenia (ukladu organizacyjnego, zaleznosci
strukturalnych administracji), w ktérym moze pojawic sie zagrozenie dla débr
opisanych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Samo przez si¢ nie stanowi jednak
uzasadnienia dla odmowy dostepu do informacji i nie zwalnia z obowiazku
poszukiwania adekwatnej, ustawowej przestanki ograniczenia dostepu do in-
formacji.

12 Sformutowanie padfo np. w kontekscie zasad i regut kontroli biletowej, lecz ze wskazaniem
na obowiazek odmowy w drodze decyzji administracyjnej (zob. wyr. WSA w Lodzi z 9.9.2014 r.,
II SAB/Ld 105/14, Legalis).

13 Zob. uzasadnienie wyr. NSA z 7.10.2015 r. (I OSK 1883/14, Legalis).

14 Tamze.

15 Tamze.
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§ 1. Dokument wewnetrzny w znaczeniu wqskim...

Pojecie sfery wewnetrznej bylo przedmiotem rozprawy I Lipowicz
z 1991 r.'* Zamykajac obszerna analize historyczna tego pojecia, autorka za-
proponowala ,rozumienie sfery wewnetrznej” oparte na jej podziale na ,,dwie
plaszczyzny. Pierwsza ptaszczyzna ,,mikroadministracyjna wyraza uktad zalez-
nosci przetozony - podwtadny. Na tej plaszczyznie gtéwna forma dzialania jest
polecenie stuzbowe. Prawo administracyjne wspoldziata z prawem pracy, a od-
powiedzialnos¢ ma charakter stuzbowy (dyscyplinarny)”’. Autorka uznala te
czes$¢ za wystarczajaco opracowana w literaturze, natomiast w dalszych wywo-
dach skupita si¢ na ptaszczyznie ,,makroadministracyjnej sfery wewnetrznej,
obejmujacej stosunki miedzy organami administracji rzadowej oraz miedzy
organami a wyodrebnionymi jednostkami organizacyjnymi nie majacymi sta-
tusu organu”!8. Wyodrebnienie ptaszczyzny makroadministracyjnej mialo wy-
razny cel badawczy: opisanie, wypracowanie regul tworzenia aktow prawnych,
szeroko rozumianej dzialalnosci prawotwdrczej tworzacej tzw. prawo sfery
wewnetrznej, lecz wynikajace z kompetencji normotworczych wyznaczonych
»prawem dla sfery wewnetrznej”®. To juz samo w sobie oznaczalo pojmo-
wanie administracji jako bytu zwigzanego prawem i odrzucenie (wielokrotne
zreszta przez autorke akcentowane) koncepcji ,,sfery wolnej od prawa (interna)
(...), obszary zastrzezonego, swoistej domeny administracyjnej, w ktorej sta-
nowienie prawa nalezy wylacznie do administracji”. Tworzylo to interesu-
jace pole do analiz o zakresie obowigzywania aktow wewnetrznych, ktore -
z perspektywy dzisiejszego stanu prawnego — budzi w pelni uzasadnione ko-
notacje z konstytucyjna regulacjg aktow prawa wewnetrznie obowiazujacego
(zob. art. 93 Konstytucji RP). W szczegdlnosci chodzi o tu o pojecie podlegto-
$ci organizacyjnej jako klucz pozwalajacy zrozumie¢ granice mocy obowiazu-
jacego prawa — stosunku aktu prawnego do jego adresatow.

»Wewnetrznos¢” polecenia stuzbowego lub aktu administracyjnego (zwa-
nego tez przez autorke decyzja wewnetrzna) miata swoja historyczng geneze
w pojmowaniu administracji jako obszaru autonomicznego, co manifestowato
sie najmocniej w koncepcji tzw. internow administracyjnych Paula Labanda,
wylozonej na poczatku XX w.2! Autorka stusznie zwraca uwagg, ze ,jest para-

16 I Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panstwowej, Katowice 1991 (monogra-
fia wydana w serii Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach Nr 1182).

17 Tamze, s. 86.

18 Tamze, s. 87.

19 Tamze, s. 88.

20 Tamze.

21 Tamze, s. 24.
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doksem, iz wlasnie uksztaltowanie kategorii publicznych praw podmiotowych
iich sadowej ochrony doprowadzilo — w okresie panstwa prawnego — do wyla-
czenia dziatan wewnetrznych poza nawias regulacji i ochrony prawnej. Wyla-
czenie to byto spowodowane przekonaniem, iz «akta pieczy» nie stoja w praw-
nym stosunku do sfery praw i obowiazkéw obywatela, sa dla niego obojetne.
Wedlug stow Paula Labanda: «(...) reguly, ktore si¢ ograniczaja do sfery we-
wnatrz administracji, ktére w zadnym wypadku nie stwarzajg ograniczen ani
nie rozszerzaja uprawnien dla podmiotdw stojacych poza administracja, ni-
czego nie zakazuja ani nie nakazuja, nie s normami prawnymi»~22. Odchodze-
nie od tego paradoksu na przestrzeni XX w. zachodzilo stopniowo, zas autorka
wyraznie wskazata na ,,ztudnos$¢ tego zalozenia [dziatanie wewnetrzne nie a-
czy si¢ z ingerencja w sfere wolnosci 1 wlasnosci jednostki, nie wymaga wiec
zadnych - poza efektywnoscig — kryteriéw kontroli — M.B.]”. Przystepujac do
opisu rewizji tych teorii, stwierdzila nast¢pujaco: ,,Bylo to takze rozpoznanie,
jak dalece dzialania zewnetrzne sa determinowane juz w tej sferze [wewnetrz-
nej — M.B.]”%.

Potrzeba kontroli sfery wewnetrznej administracji publicznej znajduje
swoj szeroki wyraz w Konstytucji RP i wynika wtasnie z dostrzezenia bogac-
twa zwiazkow przyczynowo-skutkowych pomiedzy czynnoscia (niekoniecznie
prawna) podjeta w tej sferze a sytuacja faktyczng i prawng jednostki. Jest to
szczegolnie widoczne, jesli przyjrzymy sie np. dalszym wywodom poswigco-
nym dostepowi do materialow rejestrujacych posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiladzy publicznej. Zasady i reguly obchodzenia si¢ z utrwalonym mate-
rialem (archiwizacja albo kasowanie) ustalone w aktach zaliczanych do ,sfery
wewnetrznej” w uprzednio opisanym znaczeniu lub w tresci polecenia stuz-
bowego determinujg granice poznania informacji przez jednostke. Podobne
efekty ,korzystnosci” lub ,,niekorzystnosci” moze wywota¢ zaprogramowanie
narzedzi powierzonych administracji publicznej do uzywania przy wykonywa-
niu réznych zadan (zob. dalsze uwagi na temat tzw. informacji technicznej).

Na plaszczyznie konstytucyjnej nie moze budzi¢ juz zadnych watpliwosci,
ze dzialalno$¢ sfery wewnetrznej jest i powinna by¢ kontrolowana. Prawotwor-
cza dziatalno$¢ w sferze wewnetrznej (identyfikowana z relacja wyznaczona
pojeciem podleglosci organizacyjnej) podlega kontroli wedtug kryterium le-

22 Tamze, s. 26 z powolaniem na: P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 2,
Tiibingen 1911-1914, s. 181.
23 Tamze, s. 24.
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galnosci®* przez Trybunal Konstytucyjny (por. art. 79 ust. 1, art. 188 pkt 3,
art. 193 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim odnoszg sie do pojecia aktu nor-
matywnego), a takze tzw. rozproszonej kontroli sadowej?. Kontroli podlega
stosowanie ,,prawa sfery wewnetrznej”?® wobec podmiotow, ktdre nie moga
by¢ jego adresatami. Wymaga to jednak szczegdlnej starannosci. Jak stusznie
podkresla A. Bataban, ,kwestia ustalenia stopnia udzialu prawa powszechnie
i wewngetrznie obowigzujacego jako podstawy prawnej decyzji moze okazac si¢
dos¢ skomplikowana. W tym wypadku rzecza sadu bedzie ustalenie realnego,
badz tylko formalnego przywolania prawa powszechnie obowiazujacego jako
normy «pozorujgcej» podstawe prawng”?’.

Artykut 61 ust. 1 Konstytucji RP interpretowany zgodnie z trescig art. 2
Konstytucji RP prowadzi to tezy, ze najszersze z mozliwych uje¢ (,informacja
o dziatalnosci”) nie moze by¢ utozsamione ze sfere zewnetrzna i wewnetrzng
w podanych uprzednio doktrynalnych znaczeniach, w tym oboma plaszczy-
znami tzw. sfery wewnetrznej. Nie da si¢ zaakceptowaé pogladu, ze w sferze
zewnetrznej podmioty wladzy publicznej nie prowadza ,,dzialalnosci”. Gdyby
ustrojodawca chciat zawezi¢ pojecie dziatalnosci do sfery wewnetrznej w opi-
sanym uprzednio znaczeniu, to uczynilby to wprost, tak jak ma to miejsce
w art. 112 Konstytucji RP méwiacym o ,,organizacji wewnetrznej”.

Opisywany przez I. Lipowicz paradoks Labandowskiej teorii internéw ad-
ministracyjnych tworzy wigc nieodparte déja vu na gruncie sporéw o gra-
nice prawa do informacji w Polsce XXI w., poniewaz - parafrazujac wspo-

24 Zgodnie z art. 93 ust. 3 Konstytucji RP akty prawa wewnetrznie obowiazujacego podlegaja
»kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obowiazujacym prawem”, w zwiazku z czym nie
jest wcale wykluczone przechodzenie form charakterystycznych dla prawa wewnetrznie obowia-
zujacego w kierunku konstytucyjnie zakazanych podstaw rozstrzygniecia podmiotéw nie pozo-
stajacych w stanie podlegloéci organizacyjnej. Zob. uzasadnienie wyr. TK z 12.12.2011 r. (P 1/11,
OTK-A 2011, Nr 10, poz. 115). Rozstrzygniecie dotyczylo prawnej formy ustanawiania tzw. syste-
mow realizacji regionalnego programu operacyjnego (w rozumieniu nieobowigzujacego juz art. 5
pkt 11 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1376
ze zm.), ktérego normatywnosci nie kwestionowano w orzecznictwie sadowoadministracyjnym
(zob. pkt III. 3.3.2 uzasadnienia wyroku w sprawie P 1/11) przy zatozeniu ewidentnie zewnetrz-
nych skutkéw prawnych.

25 Zwiazanie sadu orzekajacego Konstytucja i ustawa umozliwia mu w konkretnej spra-
wie oceng¢ podustawowych zrédet prawa, w tym aktéw prawa wewngtrznie obowiazujacego
(zob. art. 178 ust. 1 Konstytucji RP).

26 Zgodnie z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP akty prawa wewnetrznie obowiazujacego ,nie
moga (...) stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow”.

27 A. Balaban, Akty normatywne wewnetrznie obowiazujace, w: A. Szmyt (red.), Konstytu-
cyjny system zrodet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 105.
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mniang autorke - ,dokument wewnetrzny” dazy do zapewnienia administracji
»hietykalnego” obszaru jej dzialania, zabezpieczonego przed kontrolg obywa-
tela?®. Tak bowiem odbieram réznorakie wtracenia piSmiennictwa prawniczego
i orzecznictwa, ktore uzasadniaja dokument wewnetrzny brakiem ,,bezposred-
niego skutku”, ,,brakiem skierowania na zewnetrz”. Tymczasem w rozdziale II
sygnalizowalem juz wyrazna rozbieznos¢ tych tez z dos¢ realistycznym orzecz-
nictwem TK (sprawa K 17/05), w ktérym podkresla si¢ zaréwno ,,posredni”,
jak i ,,bezposredni” wplyw osob pelniacych funkeje publiczne na sytuacje jed-
nostki. W polskim systemie konstytucyjnym:

1) ze wzgledu na redakcje art. 61 ust. 1 Konstytucji RP nie ma podstaw to
stawiania znaku réwnosci pomiedzy sfera wewnetrzng a niedostgpno-
$cig (nienormowaniem dostepu do) informacji o sferze wewnetrznej;

2) doktryna wyprowadza nakaz kontroli obywatelskiej z art. 2 Konstytu-
cji RP;

3) pojawienie sie art. 61 jako prawa ochronnego wolnosci pozyskiwania
informacji nastapito w okreslonym momencie historycznym, tj. w mo-
mencie podwazenia zalozen o bezposredniej demokratycznej legityma-
¢ji aparatu administracyjnego.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze nie moze by¢ dylematu, czy sfera
wewnetrzna administracji publicznej moze by¢ poddana kontroli, w tym kon-
troli obywatelskiej. Dylematy mozna tworzy¢ przy pytaniu o stopien glteboko-
sci kontroli tej sfery, tak aby kontrola nie przeradzata si¢ w czynnik drastycznie
obnizajacy sprawnos¢ i efektywno$¢ administracji przy znikomej przewadze
zysku nad stratami. Tym watkom przygladam si¢ blizej w § 3 pkt III niniej-
szego rozdziatu.

§ 2. Materialy (dokumenty) robocze

W uzasadnieniach wyrokow NSA spotykamy sie czesto ze sformulowa-
niem ,,materiat roboczy”, ktdre wystepuje obok dokumentdéw wewnetrznych?,
a czasami jako sformutowanie pochloniete znaczeniowo przez te ostatnie,
np. ,dokument wewnetrzny (roboczy)”*. Konsekwencje tych konkluzji sa

281. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej, s. 9.

29 Zob. wyr. NSA zz12.4.2016 r. (I OSK 1599/15, Legalis) i orzecznictwo tam powolane.

30 Por. nastepujacy fragment wyr. NSA z 12.4.2016 r. (I OSK 3337/15, Legalis): ,,pojecie do-
kumentu wewnetrznego (roboczego) nie jest znane ustawie o dostepie do informacji publicznej,
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jednak identyczne: materialy (dokumenty) robocze nie sa objete zakresem
DostInfPublU, nie stanowia informacji o sprawie publicznej. Pod tym wzgle-
dem stanowisko sadow rézni sie od stanowisk eksperckich w Komisji NDI.
W pierwszej czesci monografii przytaczatem wypowiedzi, ktore wskazywaty
dos¢ dwuznaczny stosunek do kwestii ,,materiatéw roboczych” (zob. rozdziat I
§ 4 pkt I1.3.A dotyczacy zasady przydatnosci ograniczen). Z jednej strony nie
chciano ujmowac¢ ich w definicji dokumentu, z drugiej wskazywano na po-
trzebe ograniczenia dostepu w trybie ustawy.

Odsytajac Czytelnika do wczesniejszych rozwazan w rozdziale I na te-
mat potencjalnych wynikéw wyktadni konstytucyjnego rzeczownika ,doku-
ment” (zob. rozdzial I § 4 pkt I1.4.B.b), nalezy podkresli¢ stanowczo: niezalez-
nie od przyjetej koncepcji dokumentu (faktu naturalnego albo konwencjonal-
nego) kazdy z nich przechodzi proces utrwalania. Kazda koncepcja pozwala
na wyznaczenie jakiego$ punktu poczatkowego (np. rozpoczecie wypelniania
formularza; rozpoczecie cyfrowej rejestracji) i koncowego (np. podpisanie for-
mularza, zakonczenie rejestracji i zachowanie pliku). Pomiedzy jednym a dru-
gim punktem mamy wszakze do czynienia z utrwalang ,dziatalnoscig”, lecz
niekoniecznie ze ,,skonczonym” dokumentem. Roznice w traktowaniu okre-
slonych dokumentéw (rozumianych na razie jako nosniki danych, niezalez-
nie od ich informatywnosci) wynikaja z tego, skad bierze si¢ regula spoteczna
i przekonanie, Ze od okreslonego momentu mozna méwic o ,zakonczeniu”
tworzenia dokumentu. Pojecie czynnosci konwencjonalnej wystepujace w na-
ukach prawnych sugeruje poszukiwanie tego momentu poprzez przepisy prze-
widujace reguly sporzadzania dokumentu okreslonego typu. Gdyby wiec po-
stuzy¢ sie¢ przyktadem takiego dokumentu jak decyzja administracyjna, to za-
pewne znakomita wiekszo$¢ Czytelnikdw uznataby, Ze utrata cechy ,roboczej”
nastepuje w momencie ztozenia podpisu i opatrzenia pieczecig stuzbowa albo

ktora expressis verbis nie przewiduje ograniczen prawa do informacji majacych na celu ochrone
integralnosci procesu decyzyjnego przed zakléceniami, ktére moglyby spowodowaé utrudnienie
jego przebiegu. Na potrzebe zapewniania takiej ochrony trafnie wskazuje sie jednak w doktrynie
oraz w dominujacym nurcie orzecznictwa sadow administracyjnych, w ktérym podkresla sie, ze
organom wladzy publicznej niezb¢dna jest mozliwo$¢ podejmowania decyzji dopiero po zebra-
niu zasobu niezbednych informacji, uzgodnieniu stanowisk i przeanalizowaniu kilku mozliwych
wariantéw danego rozstrzygniecia”. Widzimy wiec, ze NSA nawiazuje do pojecia dokumentu we-
wnetrznego opisanego w sprawie P 25/12. Pojecie materialu roboczego oderwato sie jednak od
procesu decyzyjnego. Pojawilo si¢ w uzasadnieniach wyrokéw WSA i NSA sprawach dotyczacych
ministerialnych kalendarzy, ksiag wejs¢ i wyj$¢, by wreszcie zblizy¢ si¢ do tzw. informacji tech-
nicznych (zob. dalsze przyklady w § 3 pkt III niniejszego rozdziatu).

219



Rozdziat III. Przyktady ograniczania dostepu do...

opatrzenia podpisem elektronicznym?!. Ten element finalizacji jest rOwniez
dobrze widoczny w definicji dokumentu urzedowego (,,skierowanie do innego
podmiotu” lub ,zlozenie do akt sprawy”; zob. art. 6 ust. 2 DostInfPublU).
Wigksze problemy pojawiaja sie w momencie, w ktérym przepisy np. prawa za-
ktadowego nie przewidziaty formy ani minimalnej tresci dokumentéw, ponie-
waz wowczas nalezaloby badad, czy osoba sporzadzajaca dokument uznaje go
za zakonczony, wzglednie — czy wedle dotychczasowej praktyki i doswiadcze-
nia zyciowego doprowadzenie dokumentu do okreslonej formy pozwala uznaé
go za zakonczony. Jest to bardzo trudne, jesli zwazy¢ proceduralne zalozenia
sprawy sadowoadministracyjnej, zwlaszcza ze np. podpisanie lub inne zakon-
czenie jakiego$ dokumentu nie zawsze — w intencji jego wystawcy — konczy
utrwalanie opisywanego zagadnienia. Takie zjawisko jest typowe dla przygoto-
wania dokumentu w zespotach, gdzie kazdy z uczestnikow odpowiada za wla-
sny zakres spraw. Wowczas okazuje sig, ze granice merytoryczne dokumentu
nie s wyznaczane za pomoca elementdw technicznych, lecz zaleza od tego, jak
rozumialy je osoby odpowiedzialne za sporzadzenie dokumentu. Finalizacja
dokumentu moze wigc wynika¢ z podziatu zakreséw merytorycznych przyje-
tych przed (lub w trakcie) sporzadzaniem dokumentu?.

Sposréd wszystkich nazw i sformulowan stosowanych przez sady admini-
stracyjne dla uzasadnienia niedostepnosci przymiotnik ,,roboczy” doé¢ traf-
nie oddaje praktyczne problemy zwigzane z dostepem do takich dokumentdow.

31 Zgodnie z art. 107 § 1 KPA: ,,Decyzja zawiera: 1) oznaczenie organu administracji publicz-
nej; 2) date wydania; 3) oznaczenie strony lub stron; 4) powotanie podstawy prawnej; 5) rozstrzy-
gnigcie; 6) uzasadnienie faktyczne i prawne; 7) pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej od-
wolanie oraz o prawie do zrzeczenia si¢ odwolania i skutkach zrzeczenia sie odwotania; 8) podpis
z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaznionego
do wydania decyzji, a jezeli decyzja wydana zostata w formie dokumentu elektronicznego - kwali-
fikowany podpis elektroniczny; 9) w przypadku decyzji, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione
powddztwo do sadu powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu administracyjnego -
pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa, sprzeciwu od decyzji lub skargi oraz wyso-
kosci optaty od powddztwa lub wpisu od skargi lub sprzeciwu od decyzji, jezeli maja one charakter
staty, albo podstawie do wyliczenia optaty lub wpisu o charakterze stosunkowym, a takze mozli-
wosci ubiegania si¢ przez stron¢ o zwolnienie od kosztéw albo przyznanie prawa pomocy”.

32 W gloénej sprawie dostepu do raportu z inspekeji doraznej przeprowadzonej w jednym
z przedsigbiorstw farmaceutycznych po ujawnieniu tzw. afery corhydronowej Sad Rejonowy dla
Warszawy-Srédmiescie rozpoczal ustalenia faktyczne od zweryfikowania struktury wnioskowa-
nego dokumentu na podstawie zeznan $wiadkéw (funkcjonariuszy publicznych). W toku poste-
powania dowodowego ustalono, Ze dokumenty czastkowe sporzadzane przez kilku kontroleréw
- zgodnie z intencja Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego - tworzyly w istocie jeden raport
zbiorczy. Zob. uzasadnienie wyr. SR dla Warszawy-Srédmiescie z 5.5.2009 (VI C 98/08, niepubl.),
s. 5.
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Z jezykowego punktu widzenia ,roboczy” nawiazuje do projektowania — doku-
ment roboczy to dokument ,,majacy charakter poczatkowy, przygotowawczy”.
Potrzeba przynajmniej czasowego ograniczenia dostepu do tego rodzaju infor-
macji wydaje mi si¢ dos¢ oczywista, chociazby z tak prozaicznego powodu, ze
nieukonczona tre§¢ moze wprowadzaé w blad, zas z prawnego punktu widze-
nia moze by¢ obojetna®. Drugie znaczenie przymiotnika ,,roboczy” jest znacz-
nie szersze i sugeruje ,zwiazek z praca”, co wiaze dokument z procesem decy-
zyjnym. Inaczej rzecz ujmujac: dokument moze by¢ ukonczony, ale zachowuje
bardzo silny zwiazek z procesem, ktdry sie nie zakonczyl. Jak sygnalizowa-
fem w rozdziale II przy okazji analizy pojecia procesu decyzyjnego, ten zwia-
zek moze by¢ tak silny, ze ujawnienie ,,skonczonego” dokumentu zniweczy
zakladany efekt pracy (zadania wladzy publicznej). Dobrze pokazaly to pro-
blemy z wnioskami o udostepnienie wszelkiego rodzaju zadan, ¢wiczen, te-
stow 1 arkuszy egzaminacyjnych wykorzystywanych przez podmioty wladzy
publicznej w toku réznych procedur egzaminacyjnych, sprawdzajacych, oce-
niajacych. Arkusz pytan testowych moze by¢ ukonczony?, ale to przeciez wcale
nie oznacza, ze zakonczylo si¢ zadanie (proces, praca), dla ktérego go sporza-
dzono. Tego problemu dotyczyt réwniez wspomniany wyrok TK w sprawie
K 8/15, gdzie krytycznie oceniono granice niedostgpnosci testow egzamina-
cyjnych (tzn. nadano im charakter trwatego ograniczenia; rozciagnigte je nie-
proporcjonalnie w stosunku do potrzeby, jaka bylo zapewnienie poufnosci py-

33 Dla politycznej oceny dziatalnosci wtadz publicznych moze to jednak mie¢ znaczenie. Na-
wet dokument nieukonczony wskazuje, ze podmiot wladzy publicznej podejmowat jakie$ dzia-
lania (w szczegolnosci, jedli opinii publicznej towarzyszylo oczekiwanie zatatwienia okreslonej
sprawy). Takie samo znaczenie moze mie¢ ,porzucenie”, wstrzymanie jakiego$ dzialania, po ktd-
rym pozostaja nieukonczone materialy.

34 Por. uzasadnienie wyr. WSA w Warszawie z 27.5.2005 r. (Il SA/Wa 46/04, Legalis) oraz
NSA z 25.10.2005 r. (I OSK 1881/04, CBOSA). W 2004 r. wnioskodawca zwrdcil sie do Szefa
Stuzby Cywilnej o udostepnienie m.in. wszystkich materialéw stuzacych przeprowadzeniu kon-
kursu na stanowisko dyrektora generalnego MSWiA, a w szczegdlnosci testow, pytan i zadan sy-
mulacyjnych. Sposréd wielu istotnych (ale weiaz drugorzednych) argumentéw dot. m.in. wlasno-
$ci intelektualnej lub ,,abstrakcyjnosci” wnioskowanej informacji (np. ,zadania, pytania, rysunki
skladajace si¢ na test psychologiczny maja charakter abstrakcyjny. Ich poznanie w zaden sposob
nie zwigkszy zasobu wiedzy wnioskodawcy o sprawach publicznych”) uwage przykuwaja zarzuty
kasatora (Szefa Stuzby Cywilnej) przywolane przez NSA. To wlasnie one doskonale pokazuja po-
tencjalne szkody wynikajace z udostepniania tego rodzaju materialéw: ,,zablokowanie mozliwo-
$ci przeprowadzania konkursow na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, z uwagi na «spalenie»
w wyniku ujawnienia posiadanych testow bedacych narz¢dziami wielokrotnego uzytku, (...) ko-
nieczno$¢ poniesienia przez Urzad Stuzby Cywilnej nieplanowanych wydatkéw zwiazanych z ko-
nieczno$cia zamowienia nowych testow”.
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tan do chwili rozpoczecia egzaminu lekarskiego). Powyzsze uwagi przekltadajg
sie rowniez na informacje zawarte w opinia prawnych, ekspertyzach, chociaz
w ich wypadku nalezy zawsze rozwaza¢ mozliwo$¢ odwolania sie do tajemnicy
zawodowej, o ile przystugiwala (i wigzata) wystawcy takich dokumentow.

W obcych porzadkach prawnych réwniez dostrzega sig, ze ukonczenie prac
nad konkretnym dokumentem nie rozwiewa obaw zwiazanych ze skutkami
jego udostepnienia. W efekcie dochodzi do dwuptaszczyznowego analizowa-
nia okolicznosci uzasadniajacych ograniczenie dostepu do szeroko rozumia-
nych materialow roboczych. Z reguly przyjmuje si¢ cezure ostatecznego roz-
strzygniecia sprawy jako argument przemawiajacy za wygaszeniem ochrony
poufnosci, ale definitywne wykluczenie ograniczen wymaga poglebionej, me-
rytorycznej analizy spornych dokumentdw. Na przyklad w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego USA na gruncie przestanki dedykowanej ochronie swobodnej,
szczerej dyskusji*> orzecznictwo dokonato podziatu ,wewnatrzagencyjnych”
dokumentow na dwa rodzaje: , przeddecyzyjne” i ,,postdecyzyjne”. Pierwsza
grupa zyskuje silng ochrone przed dostepem do informacji, pod warunkiem
ze agencja federalna jest w stanie wykaza¢, ze dokument stanowi (lub stano-
wil) wklad do procesu decyzyjnego, chociazby zostal on zawieszony lub defini-
tywnie przerwany bez merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. W ocenie Sadu
Najwyzszego USA dokumenty postdecyzyjne (np. dokumenty zalatwiajace,
rozstrzygajace sprawe, w szczegolnosci akty stosowania i tworzenia prawa wy-
wolujace skutki prawne itp.) maja zupelnie odmienny status, ,,poniewaz opinia
publiczna jest Zywotnie zainteresowana powodami, ktdre stanowity podstawe
polityki przyjetej przez agencje”*®. Nie chodzi wigc tylko i wylacznie o to, ktory
dokument wplywa na sytuacje jednostki, ale o racjonalnos¢ towarzyszaca jego
przygotowaniu.

Warto odnotowa¢, ze miedzy tymi pozornie skrajnymi statusami doku-
mentdw istnieje sporny obszar: mozna spotkac si¢ z orzeczeniami uznajacymi,
ze wnioskowany dokument jest ,postdecyzjny” co do formy i czasu jego spo-
rzadzenia, lecz ,,przeddecyzyjny” w tresci, o ile ta tres¢ opisuje proces decy-

35 Tzw. Exemption 5 pozwala na odmowe udostepnienia ,,memorandéw lub koresponden-
cji, ktore z mocy prawa nie bytyby dostepne dla strony innej niz agencja w trakcie sporu sado-
wego” (5 U.S.C. § 552 (b)(5) FOIA). Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji,
s. 168-171.

36 Zob. wyr. Sadu Najwyzszego USA w sprawie National Labor Relations Board v. Sears, Ro-
ebuck & Co., 421 U.S,, s. 152.
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zyjny*’. Mozna zatem stwierdzi¢, ze nie kazda zmaterializowana motywacja
tkwigca u podstaw decyzji podlega udost¢pnieniu, ale tylko ta, ktéra wprost,
wyraznie znalazta odzwierciedlenie w dokumencie konczacym sprawe3. Takie
wlaczenie materiatu przeddecyzyjnego z dokumentem koncowym stwarza do-
mniemanie, ze agencja pozbawia wczesniejsze dokumenty charakteru przed-
decyzyjnego. Podobny kierunek myslenia o dokumentach wewnetrznych po-
jawil sie w uzasadnieniach wyrokow NSA, ktdry staral sie zachowaé pewng
Hfurtke” dla dostepnosci dokumentéw zwigzanych z procesem decyzyjnym.
Na przyklad w uzasadnieniu wyr. NSA z 17.3.2017 r. (I OSK 1416/15) stwier-
dzono, ze ,,udostepnieniu, jako informacja publiczna, podlegataby opinia lub
poglad wynikajacy z protokolu posiedzenia Kolegium Prezydenta [protokodt
z posiedzenia Prezydenta Miasta Wroclawia uznano za dokument wewnetrzny
- M.B.] wtedy, gdy stalaby sie czescia akt sprawy podlegajacych udostepnie-
niu w ramach dostepu do informacji publicznej [podkr. M.B.]”.

Nalezy tez pamietad, ze w USA przypisywano tym ograniczeniom dos¢ wy-
razny cel: maksymalizacja wkladu merytorycznego stalego lub okazjonalnego
doradcy. Warto jednak doda¢d, ze ocena powyzszych okolicznosci nie moze
abstrahowac od elementu podmiotowego, tzn. osoby sporzadzajacej dokument
wykorzystany w szeroko pojetych procesach decyzyjnych. Chodzi zwlaszcza
o zapobiezZenie sytuacjom, w ktoérych podmioty zewnetrzne o trudnym do usta-
lenia stopniu bezstronnosci lub obiektywizmu wprowadzaja wtasne ekspertyzy
i opinie do procesu decyzyjnego. Nie nalezy odmawia¢ administracji publicz-
nej korzystania w procesie decyzyjnym z ustug zewnetrznych lub konsultacji
z podmiotami posiadajacymi interes faktyczny i prawny, ale nie mozna popa-
da¢ przy tym w inna skrajnos¢. Polega ona na ochronie zgromadzonych ocen,
stanowisk, analiz dostarczonych przez doradcéw, ekspertow realizujacych wia-
sne interesy, a takze konsultantéw reprezentujacych wiasne i uzasadnione in-
teresy, lecz pozostajace w konflikcie z interesem 0s6b trzecich. Oznacza to, ze
ratio ograniczen materiatéw roboczych stuzacych (przynajmniej na poziomie
deklaracji) wypracowaniu jak najlepszych rozwiazan nie moze abstrahowac od
tego, kto i z jakimi kwalifikacjami wystgpowal w charakterze szeroko pojetego
doradcy, a takze czy (i jakie) uzyskal wynagrodzenie za dostarczenie swego
stanowiska.

37 Zob. wyr. Sadu Najwyzszego USA w sprawie Electronic Privacy Information Center v. De-
partment of Homeland Security, 04-1625, 2006 U.S. (D.D.C. Dec. 22, 2006).

38 Tak tez Sad Najwyzszy USA w sprawie National Labor Relations Board v. Sears, Roebuck
& Co., 421 U.S,, s. 162.
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Uzasadnienie dla szerszego albo wezszego dostepu do informacji zalezy
przede wszystkim od stopnia profesjonalizacji. Problem ten zostal zarysowany
w rozdziale I § 3 pkt I.1 oraz w rozdziale II § 2 pkt II. W tym miejscu wy-
pada doda¢, ze jawnos¢ tozsamosci takich osob (umozliwiajaca uwiarygod-
nienie kompetencji) oraz ich wynagrodzenie (skadinad objete zakresem art. 6
ust. 1 pkt 5 DostInfPublU) nadal pozostaje zagadnieniem spornym w praktyce
urzedowania wladz publicznych, ale i w orzecznictwie, czego dobrym przykia-
dem jest obszerne uzasadnienie wyr. NSA z 25.4.2014 r. (I OSK 2499/13)%.
Powotany wyrok zapadl wskutek wniosku o udostepnienie imion i nazwisk
autorow opinii prawnych, ekspertyz, ktore zlecono w zwiazku z ewentualnymi
decyzjami Prezydenta RP (zob. art. 122 Konstytucji RP) dotyczacymi proble-
matyki zawartej w ustawie z 25.3.2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwia-
zanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych® (tzw. ustawy
o OFE; zwiazek tego procesu legislacyjnego z ugruntowaniem pojecia doku-
mentu wewnetrznego zostal opisany w rozdziale II). Rozstrzygniecie spro-
wadza si¢ do tezy o koniecznosci dychotomicznego podziatu informacji pu-
blicznych ze sfery prywatnosci (zawierajacych dane osobowe). Informacja pu-
bliczna (art. 1 ust. 1 DostInfPublU) moze zatem obejmowac:

1) jawne dane dotyczace osob pelniacych funkcje publiczne oraz

2) niedostepne dane osobowe 0s6b niepelniacych funkcji publicznej, ktore
nie zrzekly sie prawa do ochrony prywatnosci (zob. art. 5 ust. 2 zd. 2
in fine DostInfPublU).

Przyjawszy, ze autorzy prezydenckich opinii nie kwalifikuja si¢ do kategorii
0s0b pelniacych funkcje publiczna*!, NSA w okolicznosciach sprawy wykluczyt
mozliwos¢ udostepnienia ich imion i nazwisk (tzn. bez zgody osdb, ktorych te

39 Legalis.

40 Dz.U. Nr 75, poz. 398 ze zm.

41 Z tym pogladem mozna jednak polemizowa¢, poniewaz NSA dokonal pewnego uprosz-
czenia wywodow trybunalskich: ,,Nie mozna tez przyjaé, ze proces opiniowania ma bezposredni
wplyw na sytuacje prawng innych osob, skoro opinia z istoty swojej nie ma charakteru wiaza-
cego podmiot decyzyjny” (tak tez uzasadnienie w sprawie I OSK 2499/13). Tymczasem Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie K 17/05 pozostawial istotny margines ostroz-
nosciowy dla przypadkow granicznych, twierdzac, ze ,,chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych
sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajacych bezposrednio na sytu-
acje prawng innych osob lub taczy si¢ co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych
innych podmiotéw [podkr. M.B.]”. Trybunat nie rozwinat tej ostatniej mysli, ale nalezy z uzna-
niem przyja¢ ten kierunek rozwazan. Jest on zbiezny z zalozeniem, Ze ,,idee majg konsekwencje”,
wigc osoby wplywajace (w sensie czysto faktycznym), a nie prawnym (wykonywanie kompetencji)
na podmioty realnej wladzy powinny by¢ znane opinii publicznej (zob. takze M. Bernaczyk, Prawo
do informacji, s. 365 i uwagi powoltane w przypisie 462).
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§ 2. Materialy (dokumenty) robocze

dane dotycza). Rozumowanie sadu zdaje si¢ sprowadzac do pogladu o pryma-
cie ochrony danych osobowych 0s6b fizycznych wzgledem prawa dostepu do
informacji* oraz brakiem statusu ,,osoby majacej zwiazek z petnieniem funkeji
publicznych”. Ow zwiazek — w ocenie NSA - wyraza sie ,w realnym i skon-
kretyzowanym, a nie jedynie hipotetycznym wplywie na procesy decyzyjne
dotyczace sytuacji prawnych innych podmiotéw” (por. wczesniejsze rozwaza-
nia dotyczace pojecia sfery wewnetrznej w pkt I niniejszego rozdziatu). Nie
mozna pomina¢ milczeniem dos$¢ kontrowersyjnej (i moim zdaniem btednej)
wykladni jezykowej DostInfPublU, poniewaz NSA w sprawie I OSK 2499/13
wyraznie stwierdzil, Ze przepis art. 5 ust. 2 zd. 2 DostInfPublU wyrdznia ,,osoby
pelniace funkcje publiczne” oraz ,,0soby majace zwiazek z pelnieniem funkcji
publicznych”. Tymczasem powolany przepis brzmi nastepujaco: ,,Ogranicze-
nie to [ograniczenie ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice
przedsigbiorcy — M.B.] nie dotyczy informacji o osobach pelnigcych funkcje
publiczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach
powierzenia i wykonywania funkgji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub
przedsigbiorca rezygnuja z przystugujacego im prawa”. Imiestéw przymiotni-
kowy (,,majacych”) odnosi si¢ do rzeczownika ,,informacja”, a nie (jak przy-
jat NSA) do ,,osoba”. Uwazam, ze ustawodawcy nie chodzilo o totalne wytacz-
nie prywatnosci osob pelniacych funkcje publiczne, lecz pozbawienie ochrony
»tylko” tych informacji o osobie pelniacej funkcje publiczne (takze ze sfery zy-
cia prywatnego), ktére wykazuja zwiazek z pelnieniem funkcji. Koresponduje
to ze stusznym pogladem TK w sprawie K 17/05, iz co do zasady powinno za-
pewnic si¢ dostep do tych informacji o osobie fizycznej, ktdre maja znaczenie
dla oceny funkcjonowania instytucji oraz osoby pelniacej funkcje publiczne.

42 ,Nalezy przyjac, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie udo-
stepnienia danych osobowych, chyba ze chodzi informacj¢ o osobach petniacych funkcje pu-
bliczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykony-
wania funkgji, oraz przypadek, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego
im prawa”.
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