Wstep

Jednym z najbardziej kontrowersyjnych watkow ostatnich lat przewijajacych si¢
w dyskusji nad ustawowym prawem do informacji publicznej jest wzrastajaca liczba
orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego odwolujacych sie do pojecia dokumentu wewnetrznego.

Dokument wewnetrzny nie ma jakiejkolwiek definicji legalnej. W praktyce orzecz-
niczej sadow administracyjnych przez to pojecie rozumie si¢ dokument zawierajacy
sinformacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktére zostaly utrwalone w for-
mie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowia pewien proces myslowy, proces rozwa-
zan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespdt”!. Jesli takie informacje wystepuja w tresci doku-
mentu posiadanego przez wladze publiczne (ewentualnie przypisano im taki cel), to
w praktyce odmawia si¢ obywatelowi konstytucyjnego prawa dostepu do dokumentu.
Niniejsza ksiazka zostala poswigcona wlasnie temu szczegétowemu ograniczeniu prawa
do informacji o dziatalnosci panstwa. Zasadniczym (lecz nie wylacznym) Zzrédlem ogra-
niczanego prawa jest art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z jego przepisami:

»Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw wiadzy
publicznej oraz 0séb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzy-
skiwanie informacji o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego
a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa” (ust. 1).

»Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszech-
nych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub obrazu” (ust. 2).

»Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 1 i 2, moze nastapi¢ wylacznie
ze wzgledu na okreslone w ustawach ochron¢ wolnosci i praw innych oséb i podmio-
tow gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa” (ust. 3).

,»I1yb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, okreslaja ustawy, a w od-
niesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy” (ust. 4).

Praktyka i teoria prawa czesto nazywaja to uprawnienie ,,prawem do informacji pu-
blicznej”, mimo ze Konstytucja RP nie zawiera takiego sformufowania. Mozna to wy-

1 Zob. pkt III.2 uzasadnienia prawnego wyr. TK z 13.11.2013 r. (P 25/12, OTK-A 2013, Nr 8,
poz. 122).
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tlumaczy¢ skrotowoscia wypowiedzi i checia nawiazania do ustawy z 6.9.2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej, ktorej art. 1 ust. 1 stanowi: ,,Kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnie-
niu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie”.

Taki zabieg ma swojg zalete: praktyk i teoretyk natychmiast kojarza ustawowy re-
zim z jego konstytucyjnym wzorcem. Umozliwia to szybka ,nawigacje” w gaszczu prze-
piséw rangi ustawowej. Pozwala na odrdznienie od pozostalych regulacji o podobnej
funkcji, takich jak prawo prasowe, prawo do informacji o stanie srodowiska lub prawo
do ochrony danych osobowych.

Osobiscie nie popieram tego zabiegu prawniczo-stylistycznego w odniesieniu do
norm konstytucji. Doceniam oczywiscie istotng symbolike tego sformulowania: przy-
pomina ono o zfozonosci, wielopoziomowosci systemu prawa, koniecznoéci rozwijania
postanowien konstytucji, w tym obowiazku wykfadni skfadnikéw tego systemu w zgo-
dzie z Konstytucja RP. W dojrzalym panstwie demokratycznym konstytucja pisana jest
uosobieniem idei rzadéw prawa (a nie czlowieka). Mimo swej ogoélnosci w znakomitej
wigkszosci wyznacza cele, do ktorych powinnismy dazy¢ w procesie tworzenia i stoso-
wania prawa. W przypadku prawa do informacji obecnos¢ Konstytucji RP zaznacza
sie jednak znacznie silniej anizeli tylko poprzez wyznaczenie ogélnych kierunkow le-
gislacji. Dzieje si¢ tak, poniewaz zasadnicze zreby tego uprawnienia wynikaja wprost
z przepiséw art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, ktére znaczaco uprzedzily DostInfPublU
(az o 4 lata). Rola Konstytucji RP po wejsciu w zycie DostInfPublU (1.1.2002 r.) po-
lega przede wszystkim na obowigzku sytuowania ustawowych probleméw jako kwe-
stii interpretacyjnych?, a dopiero pdzniej jako problemu walidacyjnego (réwnoznacz-
nego z obowigzkiem podjecia dziatan zmierzajacych do derogacji niezgodnej normy
podkonstytucyjnej). Oznacza to jednak, ze w obu przypadkach watpliwosci co do zna-
czenia normy ustawowej lub kolizji tych norm nalezy siega¢ do Konstytucji RP. Przez
taki zabieg najpelniej manifestuje si¢ nakaz bezposredniego stosowania art. 61 Konsty-
tucji RP (zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP). Podobnie nalezy czynic, gdy wigzace Polske
i powszechnie obowiazujace przepisy prawa miedzynarodowego nakazuja zagwaranto-
wac dostep do informacji (art. 9, 91 i 241 Konstytucji RP okreslaja warunki obowiazy-
wania i eliminowania rzeczywistych kolizji pomiedzy migdzynarodowym a krajowym
porzadkiem prawnym).

Gdyby powyzsze zalozenia byly przestrzegane w praktyce, to nazwanie art. 61 Kon-
stytucji RP Zrédlem prawa do informacji publicznej nie wymagatoby zadnych istot-
nych zastrzezen. Tymczasem jest dokladnie na odwrét. Po 15 latach obowiazywa-
nia DostInfPublU praktyka administracyjna, sadowoadministracyjna nadaje przepisom
ustawy tres¢ i funkcje oddalajaca si¢ od konstytucyjnego wzorca i nie chodzi tu wylacz-
nie o tres¢ art. 61 Konstytucji RP, ale o naruszenie do$¢ podstawowych zasad wynika-

2 Na konieczno$¢ wyktadni prawa w zgodzie z Konstytucja wskazywano juz w poczatkowej
fazie transformacji ustrojowej. Zob. wyr. NSA z 21.12.1992 r. (V SA 996/92, ONSA 1992, Nr 3—4,
poz. 98).
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jacych z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, klauzul limitacyjnych art. 31
ust. 3 i art. 61 ust. 3, a takze zobowigzan przyjetych na mocy Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci®. Mozna postawi¢ hipoteze, ze poczawszy
od 2013 r. nasilila si¢ tendencja do nadawania przepisom Konstytucji RP znaczenia
uksztaltowanego w praktyce stosowania ustawy, co z punktu widzenia hierarchii zrodet
prawa jest zalozeniem nieprawidlowym, o ile konstytucja nie odwoluje si¢ wyraznie
do tzw. poje¢ zastanych (szerzej na ich temat zob. rozdzial II § 3, pkt 1.2). Nie bedzie
przesada poszukiwanie analogii z praktyka konstytucyjna okresu PRL, ktora uzalezniala
stosowanie konstytucji od ,,poéredniczacej” roli ustawy.

Zjawisko swoistego ,zawlaszczania” konstytucji przez ustawe dotyka przede
wszystkim ust. 1 art. 61 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim operuje sformulowaniem
»informacja o dziatalnosci”. Praktyka przyjeta domniemanie, ze ustawodawca skonkre-
tyzowal wyzej wymienione pojecie za pomoca art. 1 ust. 1 (,informacja o sprawie pu-
bliczne;j”), ale analiza przeprowadzona w rozdziale 112 pokazuje, ze pojecia istotnie si¢
réznia. Nazywajac art. 61 prawem do informacji publicznej, osiagamy wiec zwiezlos¢
wypowiedzi, ale ma to wysoka cene: wspottworzymy mylne wyobrazanie, jakoby spre-
cyzowanie (konstytucyjnej) ,informacji o dziatalnosci” dokonato si¢ za pomoca (usta-
wowego) idiomatu ,sprawa publiczna”. Tymczasem w piSmiennictwie pod adresem
tego ostatniego pojecia nieustannie, poczawszy od 2002 r.4, powtarza si¢ zarzut btedu
w definiowaniu (ignotum per ignotum)>. Identyczna krytyka pojawila si¢ juz w 2001 r.
podczas sejmowych prac nad projektem ustawy®. Z punktu widzenia konstytucyjnej za-
sady prawidlowej legislacji jest to bardzo powazny zarzut. Jednoczesnie komentatorzy
ustawy czesto deklarujg koniecznos¢ ustalenia desygnatu ,,sprawy publicznej” poprzez
odwotanie sie do art. 61 Konstytucji RP, ale szczegétowa analiza takich wypowiedzi daje
zaskakujace rezultaty: np. autorzy stwierdzaja istotng rozbiezno$¢ pomiedzy konstytu-
cja a ustawq’, po czym szybko porzucaja ten watek, oddajac si¢ odtwdrczemu opisowi

3 Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

4 Zob. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, War-
szawa 2002, s. 70. Autor przypomina, ze tego rodzaju zarzuty padaly juz w trakcie prac na projek-
tem ustawy — tamze z powolaniem na Biuletyn Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow
ustaw dotyczacych prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organoéw wiadzy
publicznej oraz 0sob pelniacych funkcje publiczne, a takze dotyczacych jawnosci procedur decy-
zyjnych i grup intereséw (Nr 8), 27.3.2001 r., druk Nr 79132 B.

5 M. Bidzitiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 20; D. Fleszer, Zakres przedmiotowy pojecia ,,informacja publiczna”
w $wietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, PPH 2010, Nr 9, s. 52-58, wersja
ujednolicona dostgpna pod adresem: http://www.lex.pl/akt/-/akt/zakres-przedmiotowy-pojecia-
informacja-publiczna-w-swietle-art-1-ust-1-ustawy-o-dostepie-do-informacji-publicznej ~ [do-
step: 26.8.2016 r.].

6 Zob. wypowiedz A. Grzymistawskiej, Zastepcy szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
na posiedzeniu komisji NDI w dniu 27.3.2001 r. (Biuletyn Nr 3967/11I).

7 W. Sokolewicz stwierdzil, ze: ,,Pewna konfuzje wywoluje brak koherencji migdzy u.d.i.p.
i konstytucja. W ustawie bowiem na plan pierwszy wysuwa sie dla zdefiniowania informacji kry-
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praktykis. Wciaz trudno osiggna¢ taki poziom dyskursu, w ktérym przywotanie kon-
stytucji traci cechy ornamentacyjne (tzn. dokonuje si¢ rzeczywistej analizy znaczenia
przepiséw konstytucji zamiast symbolicznego wzmocnienia argumentacji).

Znamienne, ze krytycy jakosci legislacji przechodza do porzadku dziennego nad
kolejna sytuacja: tak powszechnie krytykowany przepis DostInfPublU przyjmuje funk-
cje przestanki ograniczajacej konstytucyjne prawo do informacji. Inaczej rzecz ujmu-
jac: w literaturze prawniczej i orzecznictwie milczaco aprobuje sie stan, w ktérym art. 1
ust. 1 DostInfPublU tworzy tzw. przez mnie ,efekt przedpola” lub ,sporu na przed-
polu™. Konstytucjonalista wyobrazi sobie lepiej te¢ sytuacje, jesli powiemy, ze art. 1
ust. 1 DostInfPublU dziala jak ograniczenie prawa do dokumentéw ex ante, bez docie-
kania, czy przestrzega sie (tworzac i stosujac prawo) zasade proporcjonalnosci ograni-
czen (sensu largo). Specjalici zajmujacy si¢ komparatystyka demokratycznych ustaw
o dostepie do informacji moga mie¢ w tym miejscu skojarzenia z tzw. wylaczeniami
(ograniczeniami) absolutnymi'®,

terium przedmiotowe, a w dodatku sformutowane nieprecyzyjnie, co prowadzi do wnioskéw od-
miennych od tych, jakie przynosi wykladnia odpowiednich przepiséw konstytucji. Konfuzja moze
by¢ tym wigksza, ze to dopiero w jezyku ustawy pojawia si¢ zwrot «informacja publiczna», za$ sady
nie nawykly jeszcze do traktowania konstytucji jako Zrédla prawa powszechnie obowiazujacego”.
Zob. W. Sokolewicz, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4,
Warszawa 2005, komentarz do art. 61, s. 21; zob. takze P. Szustakiewicz, Trzy definicje informa-
cji publicznej w polskim prawie, http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/trzy-definicje-informacji-pu-
blicznej-w-polskim-prawie [dostep: 3.3.2017 r.].

8 P. Szustakiewicz, Trzy definicje.

9 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoleczne i prawo do informacji o procesie prawo-
tworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzadu”, ZNSA 2012, Nr 4, s. 21-23.

10 Zwracam uwage, Ze omawiane w tym miejscu rozwiazanie mozna nazwa¢ w dwojaki spo-
soOb. Jesli ustawa (lub inny akt prawny) zawiera w swojej tresci sformulowanie, ze jego postano-
wien np. nie stosuje si¢ do informacji okreslonego rodzaju, to mozna nazwac takie postanowienie
wylaczeniem (zakresu przedmiotowego rezimu dostepowego). Jezeli jednak ograniczamy zakres
zastosowania ustawy dostepowej, lecz w systemie zrodet prawa nie istnieje alternatywna procedura
dostepu do informacji, natomiast uprawnienie do jej uzyskania wynika wprost z konstytucj, to ta-
kie postanowienie mozna rozpatrywac w kategoriach ograniczenia konstytucyjnego prawa do in-
formacji. W tym miejscu utozsamiam oba pojecia, poniewaz w niniejszych rozwazaniach przyjeto
perspektywe prawnokonstytucyjna. Uczulam jednak Czytelnika na potencjalne réznice kryjace sie
za tego typu pojeciami. Na przyklad w Wielkiej Brytanii zakres prawa do informacji we Freedom
of Information Act 2000 omawia si¢ za pomoca trzech poje¢: 1) wylaczenia (exclusion), tj. przepisy
wskazujace, do ktorych informacji nie stosuje si¢ Freedom of Information Act 2000; 2) ogranicze-
nia absolutne (absolute exemptions); 3) ograniczenia wzgledne (exemptions). Zob. szerzej P. Bir-
kinshaw, M. Varney, Government and Information: The Law Relating to Access, Disclousure and
their Regulation, West Sussex 2011, s. 42. Budowanie analogii z porzadkiem anglosaskim musi
jednak nastepowac z zastrzezeniem, ze zaréwno Stany Zjednoczone Ameryki jak i Wielka Bryta-
nia nie maja w konstytucji prawa do informacji w omawianym znaczeniu. Tamtejsze rozwazania
koncentruja si¢ na zasadach i regutach ustawowych.
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Te obrazowe stwierdzenia stanowia differentia specifica polskiego rezimu ustawo-
wego 1 zarazem jego zasadnicza wade. Wadliwos¢ tego rozwiazania wplywa negatyw-
nie na publiczna dyskusje o prawie do informacji, poniewaz osoba czytajaca po raz
pierwszy przepisy DostInfPublU na ogét nie zdaje sobie sprawy, ze niemal wylacznie jej
pierwszy przepis stanowi punkt wyjscia dla tak obszernej praktyki sadowej. Po 15 la-
tach obowigzywania DostInfPublU mozna powiedzie¢, ze oprocz jej oficjalnego tekstu
ogloszonego w Dzienniku Ustaw istnieje rowniez ,,ustawa sadowa”, dlatego jej stoso-
wanie stalo si¢ wrecz niemozliwe bez znajomosci praktyki. Zjawisko rozchodzenia sie
praktyki z oryginalnym brzmieniem DostInfPublU spowodowalo, Ze jej ocena staje sig
coraz bardziej krytycznall. Jesli jednak osadzi¢ t¢ praktyke w szerszych, konstytucyj-
nych watkach dotyczacych statusu jednostki, to nalezy skomentowac¢ sytuacje jako pa-
tologiczna.

Aby wytlumaczy¢ Czytelnikowi cel postania niniejszej ksiazki oraz problem
tzw. sporu na przedpolu, nalezy krétko opisaé metodyke rozwigzywania konfliktu
o dostep do informacji publicznej w polskim prawie. W przypadku wszczecia po-
stepowania zmierzajacego do ochrony prawa do informacji publicznej, organ bada
w pierwszej kolejnosci, czy informacja posiadana przez podmiot wladzy publicznej
dotyczy ,sprawy publicznej”. Pozytywna odpowiedz zmusza organ do zastosowania
DostInfPublU w celu udostepnienia wnioskowanej informacji lub ograniczenia ich do-
stepnosci na podstawie przepisow art. 5 DostInfPublU. Jezeli organ, po uprzedniej ana-
lizie wnioskowanych informacji publicznej, stwierdza, ze podlegaja one ograniczeniu:

1) w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji nie-
jawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych (art. 5 ust. 1
DostInfPublU),

2) ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej, tajemnicg przedsigbiorcy niewyla-
czone zgoda podmiotu, ktérego dotycza (art. 5 ust. 2 zd. 1 w zw. z art. 5 ust. 2
zd. 2 in fine DostInfPublU),

3) ze wzgledu na prywatnos¢ osoby pelnigcej funkcje publiczne, w zakresie infor-
macji niemajacych zwiazku z pelnieniem funkeji publicznej i nieobjetej zgoda
osoby, ktorej dotycza

- odmawia udostepnienia informacji publicznej w drodze decyzji administracyjnej
(art. 16 ust. 1 i 2 DostInfPublU).

Proceduralne wymogi zwiazane z rozstrzyganiem w formie decyzji administracyj-
nej powoduja, ze adresat uzyskuje wiedze co do faktycznych podstaw odmowy, ade-
kwatnej przestanki odmownej i srodkéw zaskarzania. W ten sposéb spetniony zostaje
minimalny standard prawa do informacji publicznej (zob. rozdzial 1, § 1, ,,Istota prawa

11 W 2009 r. M. Jablonski pisal, ze DostInfPublU przetrwata probe czasu, skoro ,,zyje i daje
sie stosowac” (M. Jabtoriski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw
2009, s. 261), natomiast w 2013 r. otwarcie wyrazit watpliwo$¢, czy ustawa wyraza ,ducha Konsty-
tucji RP” (tenze, Udostepnianie informacji publicznej w formie wgladu do dokumentu, Wroclaw
2013, 5. 227).
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do informacji”). W tym modelowym ujeciu (wynikajacym z woli ustawodawcy) adresat
wniosku (podmiot, 0 ktérym mowa w art. 4 ust. 1 i 2 DostInfPublU) musi postawi¢ so-
bie kilka zasadniczych pytan determinujacych kolejne etapy procedury (niebedacej jed-
nak procedura administracyjna, lecz odformalizowanym, swoistym postepowaniem, do
ktérego KPA stosuje si¢ wylacznie w zakresie opisanym art. 16 DostInfPublU). Mozna
zobrazowac to ponizszym schematem.

Schemat 1. Przebieg postepowania w sprawie dostgpu do informacji publicz-
nej

Czyistnieje inny
Czy adresat Czy jest toinformacja tryb udostepnienia
posiada o ,sprawie informacji ? Czy
informacjg? publicznej”? informacja jest w
BIP?

Czy wplynal
whiosek?

Odmowa /
Umorzenie decyzjg
administracyjna Czyjest toinformacja
.prosta” czy , przetworzona”?
czy istnieje techniczna
mozliwosé udostepnienia lub
nie zachodzi ,inna”
Czy prawo do przeszkodaw udostgpnieniu
informaciji podlega informacji ?
ograniczeniu na
podstawie Udostepnieniezgodniez
art.5 whioskiem albo w sposob
DostinfPublu wskazany przez adresata.
Ewentualny pobor optaty

Czy moina
udostepnié
informacje w
sposob lubw
formie okreslonej
we wniosku?

Udostepnienie

Prawidtowy dobor
»pseudoanonimizowanego”

przestanki
odmownejdo
catosci lub czesci

wnioskowanych
informacji Odmowa udostepnienia
decyzjgadministracyjng

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

dokumentu. Ewentualny
pobor optaty

Pojecie tzw. sporu na przedpolu obejmuje sytuacje istotnie odbiegajaca od po-
wyzszego modelu. Opisana sekwencja czynnosci ulega przerwaniu tuz po wply-
wie wniosku, a w skrajnych wypadkach bez poszukiwania wnioskowanej informa-
cji'2. Pod pojeciem sporu na przedpolu kryje sie scenariusz, w ktérym podmiot wta-

12 Por. nastepujacy fragment uzasadnienia wyr. NSA z 23.7.2013 r. (I OSK 3007/13, Legalis):
»Podniesione w skardze kasacyjnej kwestie dotyczace dokonania ustalen czy Minister byl w po-
siadaniu przedmiotowej Analizy nie maja Zadnego znaczenia dla oceny charakteru tego materiatu.
Jak to juz wskazano wyzej ma ona charakter roboczy i nie zawiera informacji publicznej. Nie pod-

XXVIII



Wstep

dzy publicznej (w rozumieniu art. 61 ust. 1 zd. 1 i 2 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1
i 2 DostInfPublU) neguje ,,publiczny” charakter posiadanej informacji, tzn. twierdzi,
ze wnioskowana informacja nie dotyczy ,,sprawy publicznej” (jest ,dokumentem we-
wnetrznym”), w zwiagzku z czym obowiazek udostepnienia informacji w okoliczno-
$ciach rozpatrywanej sprawy nigdy si¢ nie zaktualizowal.

Skoro DostInfPublU nie znajduje zastosowania do informacji innych niz publiczne,
to nie dochodzi do wszczecia jakiegokolwiek postepowania wyjasniajacego, nie wydaje
sie odmownej decyzji administracyjnej wskazujacej zagrozone dobro, za$ jedyna nie-
sformalizowana reakcja adresata jest pisemne stanowisko, ze wnioskowana informa-
cja nie dotyczy ,sprawy publicznej”. Wylacznie od dobrej woli adresata zalezy, czy
nadestane pismo zawiera np. jedno zdanie zlozone, czy tez przypomina swa trescig
i objetoscia ,,pismo procesowe” bedace ,,omOwieniem orzecznictwa polskich sadow”13.
A skoro do tego rodzaju ,,odmowy” nie stosuje sie art. 16 DostInfPublU, to nie istnieje
obowiazek wskazania $rodkéw zaskarzenia, wiec poszukiwanie potencjalnych srodkow
ochrony zalezy wylacznie od wtasnej wiedzy wnioskodawcy!“. Praktyka wyewoluowata
w kierunku skargi na bezczynno$¢ w przedmiocie udostgpnienia informacji publicznej
skladanej do wojewodzkiego sadu administracyjnego, mimo ze w orzecznictwie wyraz-

lega wiec udostepnieniu niezaleznie od tego czy Minister faktycznie jg posiadal, czy tez nie dys-
ponowal tym materialem. Nawet gdyby dysponowat ta analiza, to nie stracitaby ona charakteru
materialu roboczego”.

13 Zob. relacje stacji telewizyjnej TVN24 na temat odmowy potwierdzenia lub zaprzecze-
nia udziatu M. Krdlikowskiego w prezydenckich pracach nad projektami ustaw o Krajowej Ra-
dzie Sadownictwa i Sadzie Najwyzszym: ,,Organ musi mie¢ gwarancje dyskrecji”. Kancelaria Pre-
zydenta RP odmawia informacji o Krélikowskim (31.8.2017 r.), https://www.tvn24.pl/wiadomo-
sci-z-kraju,3/kancelaria-prezydenta-odmawia-informacji-o-krolikowskim,768734.html  [dostep:
24.10.2017 r.]. Biuro Prasowe Kancelarii Prezedenta RP odmowilo udzielenia informacji, powotu-
jac dwa glowne argumenty (w gruncie rzeczy wykluczajace siebie nawzajem): brak nosnika (utrwa-
lenia) wnioskowanej informacji oraz pojecie dokumentu wewngtrznego.

14 Por. nastepujace spostrzezenie: ,W praktyce dziatania Rzecznika [Praw Obywatelskich -
M.B.] szczegllnie czeste sa przypadki kierowania wystapien na podstawie art. 14 pkt 2 RPOU
w zwiazku z niestosowaniem przez organy zobowiazane do udostepnienia informacji publicznej
trybu przewidzianego w przepisie art. 16 ust. 1 ustawy o dostepie, tj. koniecznosci wydania decy-
zji administracyjnej w przypadku odmowy jej udostepnienia. Nieprawidtowa praktyka organow
wiadzy publicznej, polegajaca na odmowie udostepnienia informacji bez wydawania takiej decy-
zji, skutkuje utrudnieniem skorzystania przez zadajacego udostepnienia informacji z procedury
odwolawczej badz wiaze si¢ z przedluzeniem postepowania. Organy czesto odmawiaja udostep-
nienia informacji w drodze zwyklego pisma, Zadajac niekiedy przedlozenia od wnioskodawcy do-
datkowych informacji, prowadza swoista gre z obywatelami, obliczong na jego zniechgcenie” -
M. Wréblewski, Rzecznik Praw Obywatelskich jako organ ochrony prawa dostepu do informacji
publicznej, w: M. Grzybowski, G. Kuca, P. Mikuli (red.), Ustroje. Historia i wspotczesnos¢. Polska
- Europa - Ameryka Lacinska. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajow-
skiemu, Krakéw 2013, s. 123.
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nie podkresla si¢ brak takiego uregulowania ustawowego!® przy jednoczesnym pomi-
nieciu normy art. 177 Konstytucji RP'6,

W sadach administracyjnych dominuja wigc spory (zob. dalsze uwagi dotyczace
statystyki sadowej), ktorych otoczenie materialno- i formalnoprawne odbiega od eu-
ropejskiego standardu ochrony wytyczonego ponad 30 lat temu!?. W przypadku koli-
zji pomiedzy prawem do informacji a innym dobrem prawnie chronionym dysponent
informacji powinien dowodzi¢ na okoliczno$¢ prawdopodobnej lub rzeczywistej prze-
szkody w udostepnieniu informacji na podstawie adekwatnej przestanki przepisanej
prawem. Idzie wiec o to, czy i w jaki sposob udostepnienie informacji naruszyloby wy-
artykulowany ustawg interes (bezpieczenstwo, porzadek publiczny, prywatnos¢ itd.).
Dominujacy problem polskiej praktyki stosowania ustawy nie tkwi w tym, czy zostatby
naruszony interes okreslony prawem, lecz czy informacja ma ,cechy informacji pu-
blicznej” (ergo, czy DostInfPublU w ogodle znajduje zastosowanie). Tak postawione py-
tanie abstrahuje jednak od stosowania przepiséw ustawy z poszanowaniem klauzuli li-
mitacyjnej z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.

Opisane zjawisko jest wyraznie widoczne w statystykach sadowych publikowanych
przez NSA i skrupulatnie analizowanych przez organizacje pozarzadowe. Wojewddz-
kie sady administracyjne w 2010 r. rozpoznaly 666 spraw dotyczacych prawa do infor-
magcji publicznej (z czego 202 sprawy ze skarg na decyzje i inne czynnosci oraz 464
sprawy ze skarg na bezczynnos¢). W 2011 r. sady te rozpatrzyly 855 spraw (z czego 170
ze skarg na decyzje i inne czynnosci oraz 685 spraw na bezczynnos¢), w 2012 r. — 1478
spraw (319 ze skarg na decyzje i inne czynnosci oraz 1159 spraw dotyczacych bezczyn-
nosci), w 2013 r. — 2710 spraw (533 sprawy dotyczyly skarg na decyzji i inne czynno-
$ci, natomiast 2177 spraw dotyczylo bezczynnosci), w 2014 r. — 3351 spraw (z czego
680 spraw ze skarg na decyzje i inne czynnosci oraz 2671 spraw ze skarg na bezczyn-
nos¢). W 2015 r. wojewodzkie sady administracyjne tacznie zajmowaly si¢ 2549 spra-
wami, w tym 538 spraw dotyczylo skarg na decyzje i inne akty oraz 2011 spraw ze skarg
na bezczynno$¢!s.

To co powinno przyciagnaé nasza uwage, to znaczna rozbiezno$¢ pomiedzy liczba
spraw wszczetych skarga na decyzje administracyjng a liczba spraw ze skargi na bez-
czynnos¢ art. 3 § 2 pkt 8 PrPostSAdm. Powolany przepis jest podstawowym $rodkiem
zwalczania tzw. bezczynnosci (,milczenia wladzy”).

15 Zob. wyr. WSA we Wroctawiu z 27.1.2016 r. (IV SAB/Wr 318/15, Legalis).

16 ,,Sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem
spraw ustawowo zastrzezonych dla wlasciwosci innych sadow”.

17 Zob. zasada Nr VII dyrektywy Komitetu Ministréw Rady Europy Nr R/81/19 25.11.1981 r.
w sprawie dostgpu do informacji posiadanej przez wtadze publiczne: A public authority refusing
access to information shall give the reasons on which the refusal is based, according to law or practice
(»wladze publiczne odmawiajace dostepu do informacji powinny poda¢ powody uzasadniajace
odmowe zgodnie z prawem lub praktyka”).

18 8. Osowski, B. Wilk, Wstep, w: S. Osowski, B. Wilk (red.), Glosy wybranych orzeczen doty-
czacych prawa do informacji, Warszawa 2016, s. 3.
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Przywotana statystyka sadowa wskazuje, ze podstawg faktyczna zaskarzenia kwali-
fikuje si¢ najczesciej do kategorii bezczynnosci. Terminologia procesowa moze jednak
sugerowad, ze bezczynnos$¢ na gruncie DostInfPublU wyraza si¢ w milczacym ignoro-
waniu wniosku (np. nieustosunkowanie si¢ do niego jakakolwiek czynnoscia). Poje-
cie bezczynnosci odniesione do przepisdéw DostInfPublU przybralo jednak szerszy za-
kres. W klasycznym ujeciu oznacza ono niewydanie decyzji administracyjnej o odmo-
wie udostgpnienia informacji publicznej (w 14-dniowym terminie okreslonym art. 13
ust. 1 z zastrzezeniem art. 13 ust. 2 i art. 15 ust. 2 DostInfPublU?°) lub nieudostepnie-
nie informacji publicznej (niewykonanie czynnosci materialno-technicznej), ale obej-
muje réwniez trzecig forme dzialania, ktérej ustawodawca nie przewidywal: pisemna
negacje¢ ,publicznego” charakteru informacji przez podmiot, o ktérym mowa w art. 4
ust. 1 i 2 DostInfPublU?° (adresat stwierdza, ze wnioskowana informacja nie dotyczy
sprawy publicznej, w zwiazku z czym ustawowy obowiazek udostepnienia informacji
nie zaktualizowat sie)?21.

W ten oto sposob dochodzimy do problemu stanowiacego gléwny temat ksiazki:
adresaci wniosku wykazuja aktywno$¢ w sprawie wniosku, nie neguja istnienia wnio-
skowanych informacji, utrwalenia na noéniku, zwiazkéw przyczynowo-skutkowych
pomiedzy istnieniem wnioskowanej informacji a wykonywaniem zadaniem publicz-
nym. Zamiast tego — w $lad za orzecznictwem sadowoadministracyjnym - twierdza, ze
wnioskowane informacje stanowia ,,dokument wewnetrzny”, a wiec informacje niedo-

19 Od bezczynnoéci nalezy odréznié ,przewlekle prowadzenie postepowania” (zob. art. 3
§ 2 pkt 8 PrPostSAdm). Przewlekle postegpowanie na gruncie DostInfPublU oznacza sytuacje,
w ktorej organ niewatpliwie ,,wykazuje aktywno$¢ w sprawie wniosku (co wyklucza bezczyn-
nos¢), ale w sposob nieuzasadniony przedtuza jego rozpoznanie (co uzasadnia jego przewleklosc¢)”.
Zob. post. WSA w Szczecinie z 11.8.2016 r. (II SAB/Sz 65/16, Legalis). Jak stusznie stwierdzono
w powolanym postanowieniu, dotyczy to pisma, ktére ,nie zawiera wskazania faktycznych przy-
czyn przedtuzenia terminu do udostepnienia informacji, gdyz za takie nie mozna uzna¢ powotania
sie na koniecznos$¢ podjecia blizej nieokreslonych szeregu czynnosci, bez ich sprecyzowania czy
wskazania na rodzaj trudnosci w udostgpnieniu informacji w terminie” (tamze).

20 Pomijam w tym miejscu incydentalne przypadki skarg na bezczynno$¢ podmiotu, ktory
(aktywnie lub milczaco) kwestionuje swodj status na gruncie art. 4 ust. 1 i 2 DostInfPublU.
Zob. post. NSA z 6.12.2012 r. (I OSK 2843/12, Legalis).

21 Zob. post. NSA z 25.7.2012 r. (I OSK 1675/12, Legalis): ,,Jezeli skarzacy pozostaje w prze-
konaniu, iz Zadane przez niego informacje majg charakter informacji publicznej w rozumieniu
DostInfPublU, to moze on wnies¢ do sadu administracyjnego skarge na bezczynno$¢ organu,
w efekcie rozpoznania ktérej sad ma obowiazek przesadzi¢ o charakterze informacji poprzez do-
konanie kwalifikacji, czy Zadane informacje sa, czy tez nie informacjami publicznymi w rozumie-
niu DostInfPublU. Dopiero merytoryczna ocena zadania strony przez pryzmat ustawy o dostepie
do informacji publicznej pozwala de facto stwierdzi¢, czy w sprawie o bezczynno$¢ ma zastoso-
wanie ustawa o dostepie do informacji publicznej. Przesadzenie, ze w sprawie beda mialy zastoso-
wanie przepisy dotyczace informacji publicznej, pozwala dopiero na przejscie do drugiego etapu
badania skargi - to jest do stwierdzenia, czy w sprawie wystepuje bezczynnos¢ (...) Dwuetapowosé
spraw o bezczynnos¢ w zakresie informacji publicznej przesadza o specyfice tych spraw”.
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tyczaca sprawy publicznej. Sg to stanowiska trudne do pogodzenia z brzmieniem art. 61
ust. 2 ab initio Konstytucji RP, ktory stwierdza dobitnie: ,,Prawo do uzyskiwania infor-
macji obejmuje dostep do dokumentow”.

W wymiarze praktycznym mamy wigc do czynienia z odmowa dostepu do infor-
magji o dzialalnosci panstwa, natomiast sporny — a przez to konstytucyjnie watpliwy —
staje sie charakter prawny tej odmowy. Dobrze ilustruja to az trzy rézne oceny charak-
teru opinii radcy prawnego w $wietle art. 1 ust. 1 DostInfPublU opisane w rozdziale II
§ 3 pkt 1.2). Z perspektywy 16 lat mozemy powiedzie¢, ze ziscil sie czarny scenariusz,
ktéremu stusznie chciano zapobiec w trakcie postepowania ustawodawczego?2. Dotych-
czasowa praktyka sadowoadministracyjna wytworzyla zjawisko, w ktérym pod rzadami
art. 61 Konstytucji RP funkcjonuja trzy grupy informacji zawarte w dokumentach:

1) jawne (dostgpne w trybie ustawy);

2) informacje objete ustawowsa tajemnica, co do ktorej odmawiamy dostepu na za-
sadach i w trybie ustawy, ale nie wykluczamy dostepu w przysztosci w przypadku
ustania okreslonego zagrozenia;

3) informacje niemajace charakteru ,informacji publiczne;j”, ktorych panstwo nie
musi (nie moze?) udostepni¢?. To wlasnie ten trzeci obszar jest kolonizowany

22 W dniu 19.12.2000 r. ekspert Komisji NDI Jan Stefanowicz méwit wprost: ,,(...) chce zwro-
ci¢ uwage na pewne zjawisko, o ktérym nie ma mowy nawet w dostarczanych ekspertyzach. Otéz
probuje sig ksztaltowad przekonanie, jakoby wérdd zbioru wszystkich informacji byly takie infor-
macje, ktore musza by¢ objete ograniczeniami dostepu. Chodzi o informacje chronione badz to
z przyczyn publicznoprawnych, badz tez z przyczyn prywatnoprawnych. Sa to dwa gléwne ob-
szary niejawnosci. Zwracam przy tym uwage na art. 61 Konstytucji RP, ktory méwi o informa-
cjach, ktore powinny by¢ udostepnione. Jest jeszcze trzeci, blizej niesprecyzowany obszar infor-
macji, gdzie informacja ani nie musi by¢ udostepniana, ani nie jest niejawna. Trzeba zwalcza¢ taki
poglad, poniewaz nie jest on ani uprawniony, ani absolutnie nie wynika z konstytucji” (3614/111).

23 Na tym obszarze pojawia si¢ tez bardzo interesujacy problem dotyczacy bezpieczenstwa
prawnego osOb zatrudnionych w sektorze publicznym (podmiotach okreslonych w art. 4 ust. 1
DostInfPublU). Skoro informowanie - jak wszelkie dzialania wiadzy publicznej — maja by¢ oparte
na prawie, to powstaje pytanie, czym jest udostepnienie (np. w BIP, SIS lub na stronie internetowej
instytucji publicznej) dokumentéw, ktérym wezesniej np. sad odmowit cech ,.informacji o sprawie
publicznej”. Oczywiscie trudno wyobrazi¢ sobie szkode z tego tytutu po stronie odbiorcéw infor-
macji, wyjawszy przypadki naruszenia ich prywatnosci (por. K. Ponikowska, Olkusz. Czy starosta
naruszyl dobre imi¢ obywatela?, 12.4.2017 r., http://www.gazetakrakowska.pl/wiadomosci/malo-
polska-zachodnia/olkusz/a/olkusz-czy-starosta-naruszyl-dobre-imie-obywatela, 11979906/ opisu-
jacy upublicznienie pelnych danych osoby powotlujacej si¢ na prawo do informacji publicznej
z obrazliwym komentarzem [dostep: 5.5.2017 r.]; zob. takze Stanowisko Rzecznika Praw Obywa-
telskich w sprawie publikacji wizerunkéw protestujacych pod Sejmem w dniach 161 17.12.2016 .
z 19.1.2017 r., Zespot Prawa Karnego Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, znak pisma
11.519.61.2017, www.brpo.gov.pl [dostep: 5.5.2017 r.]). Jednakze catkiem realnym scenariuszem
jest pociaganie do odpowiedzialnosci personelu administracji publicznej za udostg¢pnienie infor-
macji bez podstawy prawnej, mimo Ze sama informacja nie zostata objeta jakakolwiek ustawowa
tajemnica.
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przez réznorodne wypowiedzi judykatywy na temat tzw. dokumentu wewnetrz-
nego.

Czytelnik moze w tym miejscu odnies¢, stuszne skadinad wrazenie, Ze koncentruje
sie wokot kwestii orzecznictwa sadowoadministracyjnego, w mniejszym za$ stopniu
na tytulowym dokumencie wewnetrznym. Rzecz w tym, Ze jedno wynika z drugiego.
Nie mozna rzetelnie opisa¢ fenomenu dostepu do informacji publicznej w Polsce, gdzie
przestanka ograniczen konstytucyjnych praw i wolnoséci wynika w tak duzym stop-
niu z praktyki sadowej anizeli z brzmienia Konstytucji RP i ustawy. Jest to publikacja,
ktdra probuje wyjasni¢ przyczyne tego zjawiska, oceni¢ warunki jego dopuszczalno-
$ci w $wietle istniejacych przepiséw. Pod tym wzgledem mozna doszukiwa¢ si¢ podo-
bienstwa z innymi pozycjami bibliograficznymi po$wigconymi dostepowi do informa-
cji publicznej, z ta roznica, ze nie zamierzam powiela¢ btedow innych autoréw. Nie
interesuje mnie kolejny epigonizm na temat prawa do informacji, w ktérym stwierdza
sie, ze sporny dokument jest wewnetrzny (czyt. ,niedostepny”), poniewaz tak stwier-
dzono w orzecznictwie. Interesuje mnie, dlaczego sady tak stwierdzaja i czy ich ar-
gumentacja broni sie w konfrontacji z konstytucyjnymi zalozeniami naszego systemu
prawnego. Dotad nie zaoferowano polskiemu Czytelnikowi tego rodzaju analizy i pod
tym wzgledem jest to pionierska praca24. Niniejsza ksiazka musi wigc potaczy¢ elementy
dogmatyki prawniczej, uzyskujac pewien wymiar praktyczny, tzn. analizowa¢ zjawisko
tzw. prawotworstwa sedziowskiego. Monografia pokaze, ze pojecie tzw. dokumentu
wewnetrznego nigdy nie zostato zdefiniowane, o ile zgadzamy sig, ze istota definiowa-
nia nie jest demonstrowanie zyczeniowego sposobu myslenia o prawie, lecz objasnianie
znaczenia istniejacych pojec¢ jezyka prawnego w sposéb mozliwie jasny i precyzyjny.
To, ze dokument wewnetrzny nie wystepuje w tekscie Konstytucji, ustawy lub wiaza-
cego Polske prawa miedzynarodowego, powinno dziata¢ alarmujaco.

Pragne w tym miejscu podkresli¢, ze zjawisko ,rozchodzenia” si¢ normy prawnej
z tekstem aktu prawnego nie jest czyms$ osobliwym ani samo przez sie negatywnym.
Moze by¢ ono catkowicie normalne i wynika¢ z otwarto$ci znaczeniowej, ogdlnosci tek-
stu prawnego, ale moze by¢ réwniez przejawem przetamania typowych znaczen przez
interpretatora tekstu. Nauka prawa konstytucyjnego akceptuje takie zjawisko w od-
niesieniu do tekstu Konstytucji?’, ale stawia mu pewne warunki i granice. Tolerancja
dla takich zabiegoéw interpretacyjnych spada jednak w miare zstepowania w hierar-
chii Zrédel prawa. Dzieje sie tak, poniewaz od aktéw prawnych nizszego rzedu ocze-
kujemy precyzowania poje¢ konstytucyjnych?2s, a takze tych kwestii spotecznych, kto-

24 Jedli uwzglednimy stan wiedzy towarzyszacy zamknigciu niniejszej ksiazki i aktualna bi-
bliografie tematu siggajaca 2038 pozycji. Zob. D. Bogdanov, Bibliografia prawa do informacji, Stu-
dia i Monografie 2016, Nr 537, s. 146.

25 L. Garlicki, Aksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, w: M. Zubik (red.), Dwa-
dziedcia lat transformacji ustrojowej w Polsce. 51. Ogélnopolski Zjazd Katedr i Zaktadéw Prawa
Konstytucyjnego, Warszawa, 19-21 czerwca 2009 r., Warszawa 2010, s. 86.

26 To samo oczekiwanie wiaze si¢ z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, ktérych
normom nie da si¢ przypisa¢ cechy samowykonalnoéci (zob. art. 91 ust. 1 in fine Konstytucji RP).
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rych tworcy Konstytucji w ogole nie przewidywali i przewidzie¢ nie mogli. Ustawodaw-
stwo i wszelkie akty wykonawcze powinny zawiera¢ zasady i reguly o wigkszym (anizeli
Konstytucja) stopniu szczegétowosci, ktory umozliwi przewidzenie dzialan organéw
panstwa, a takze prognozowanie wlasnych dziatan?’. Precyzja prawodawcy jest prze-
stanka bezpieczenstwa prawnego, pozwala przypisa¢ prawu (w znaczeniu przedmioto-
wym) ceche pewnosci. Jak zwiezle opisal to J. Kochanowski, ,,jednostka ma mozliwos¢
podejmowania decyzji o swoim postgpowaniu w oparciu o pelna znajomos¢ przesta-
nek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania
mogg pociagnaé za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno kon-
sekwencji poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym
momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb
arbitralny”2s,

Pewno$¢ prawa ma wymiar nie tylko porzadkowy, organizacyjny, ale przede wszyst-
kim ludzki. Arbitralno$¢ i nieprzewidywalnos¢ dziatan prawnych skierowanych wobec
jednostki narusza godno$¢ istoty ludzkiej (zob. art. 30 Konstytucji RP). Odnotujmy,
ze cytowana wypowiedz odnosi si¢ do ustawodawstwa, natomiast nie odnosi si¢ do
egzegezy ustawy przez sad. Mozna wprawdzie przyjaé, ze postulat pewnosci prawa
(zwlaszcza prawa dotyczacego statusu jednostki) pociaga za soba milczacy przewidy-
walno$¢ aktéw stosowania prawa, ale takie postawienie sprawy wzbudzi stuszna re-
zerwe zwolennikéw podziatu na akty prawotworcze i akty stosowania prawa. Niestety,
zbiér formalnych cech panstwa prawnego (w tym pewno$¢, bezpieczenstwo prawne)
nie jest gwarancja, ze pod rzadami tej samej ustawy nie pojawia sie rozne rezultaty wy-
kfadni, a w konsekwencji sytuacje prawne jednostek ulegna wyraznemu zréznicowa-
niu?. Ustawa o dostepie do informacji publicznej jest tego najlepszym przyktadem, po-
niewaz w ciggu dwoch dekad doczekata sie skrajnie odmiennych interpretacji sadowo-
administracyjnych, zwlaszcza na obszarze art. 1 ust. 1 DostInfPublU i tzw. dokumentu
wewnetrznego.

27 Por. wyr. TK: z 11.5.2004 r. (K 4/03, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 41); z 19.3.2007 r. (K 47/05,
OTK-A 2007, Nr 7, poz. 27); 2 19.12.2008 r. (K 19/07, OTK-A 2008, Nr 10, poz. 182); z 20.1.2009 r.
(P 40/07, OTK-A 2009, Nr 1, poz. 4).

28 ]. Kochanowski, Wystapienie dr Janusza Kochanowskiego, Rzecznika Praw Obywatelskich
na konferencji naukowej ,Jezyk polskiej legislacji, czyli zrozumialos¢ przekazu a stosowanie
prawa”, https://www.rpo.gov.pl/pliki/1165502902.pdf [dostep: 15.9.2016 r.].

29 Remedium nie stanowig rowniez srodki ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci, ponie-
waz skarga konstytucyjna w polskim systemie prawnym jest ,,skarga na przepis”, a nie na jego kon-
kretne, wadliwe zastosowanie, nawet jesli to prowadzitoby do niekonstytucyjnego skutku. ,,Moze
wigc tak si¢ zdarzy¢, ze w sprawie wystepuje naruszenie prawa konstytucyjnego, lecz wiaze sie
ono nie z trescia kontrolowanego przepisu, lecz praktycznym jego zastosowaniem (interpretacja
przepisow, subsumpcja, rozumowania zastosowane przez orzekajacy sad itd.). W takich wypad-
kach Trybunat Konstytucyjny nie ma podstaw do dokonania kontroli konstytucyjnosci zgodnie
z trescig skargi (zob. wyrok TK z 1.7.2008 r., SK 40/07, OTK-A 2008, Nr 6, poz. 101)” - post. TK
2 13.10.2008 r. (SK 20/08, OTK-A 2008, Nr 8, poz. 146).
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Doskonale pokazuje to wieloletni spér z Prezydentem Miasta Wroctawia o dostep
do protokotéw z tzw. Kolegium Prezydenckiego w 2013 r. W 2010 r. uznano je za doku-
menty objete przepisami DostInfPublU. Kilka lat pézniej stanowczo to wykluczono®.
W doktrynie przypomina sie ten casus, podkreslajac sprzecznosé¢ prawomocnych wy-
rokéw?! dotyczacych niemal identycznych standéw faktycznych, w ktérym jedyna réz-
nicg jest uplyw czasu migdzy sprzecznymi rozstrzygnieciami2. Podkreslam, ze réznic
nie mozna upatrywaé w jakiejkolwiek zmianie stanu prawnego. Roznica jednak istnieje
i wynika z do$¢ trudnej do uchwycenia dla laika okolicznosci: zmiany (prawotworczej?)
sadowej wykltadni. Poczawszy od 2010 r. NSA zaczal ,zaostrzaé” swe stanowisko do-
tyczace zakresu przedmiotowego DostInfPublU, konsekwentnie wykluczajac co raz to
nowe dokumenty, informacje z ustawowego pojecia informacji publicznej (to zjawisko
opisuje w rozdziale II). Te judykaty — niezaleznie od glebokosci i poprawnosci prze-
prowadzonej w nich wyktadni - zostaly dos¢ szybko podchwycone przez podmioty zo-
bowiazane (art. 4 ust. 1 i 2 DostInfPublU), co manifestuje si¢ nawet w technice sporza-
dzania pism adresowanych do wnioskodawcow. W wiekszym stopniu skupiaja si¢ one
na tym, co stwierdzil NSA w okoliczno$ciach odrebnej sprawy, anizeli na przywota-
niu podstaw prawnych w $wietle stwierdzonych okolicznosci faktycznych wywolanych
wniesieniem wniosku (zob. ponizsza ilustracje).

30 Zob. wyr. NSA z 3.3.2017 r. (I OSK 1416/15, Legalis) oraz z 20.9.2016 r. (I OSK 2649/15,
Legalis).

31 Zob. M. Jabloriski, ,Dokument wewnetrzny” i jego udostgpnienie na podstawie Konstytu-
cji RP oraz ustawy o dostepie do informacji publicznej, w: M. Jabloriski, S. Jarosz-Zukowska (red.),
Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniéw i wspotpracownikow dedy-
kowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, Wroclaw 2014, s. 92 i przyklady tam powotane.

32 Wyrokiem z 26.5.2010 r. (IV SAB/Wr 19/10, CBOSA) WSA we Wroclawiu orzekt, ze proto-
koly z Kolegium Prezydenckiego odbywajacego sie cyklicznie w Urzedzie Miejskim we Wroctawiu
sa informacjg publiczng i zobowiazal Prezydenta do rozpatrzenia wniosku o ich udoste¢pnienie.
Prezydent Wroclawia nie zlozy! skargi kasacyjnej od tego wyroku. Rozstrzygniecie WSA we Wro-
clawiu oparlo si¢ na wspotstosowaniu Konstytucji RP i DostInfPublU, co doprowadzito Sad do
nastepujacej konkluzji: ,,(...) mimo, iz z tresci art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o dostepie do informacji
publicznej wynika, ze prawo do tej informacji obejmuje wglad do dokumentéw urzedowych, to
jednak przepis ten nalezy interpretowal rozszerzajaco, zgodnie z konstytucyjna zasada dostepu
do wszelkich dokumentéw obejmujacych informacje publiczna. W wyroku tym stwierdzono po-
nadto, iz kryterium uzyskania dostepu do dokumentdw jest zatem istnienie okolicznosci wyla-
czajacych udostgpnienie informacji publicznej, a nie kwalifikacja jako dokumentu urzedowego”.
Trzy lata pozniej, 18.9.2013 r. Prezydent Wroclawia odmowit organizacji pozarzadowej (w dro-
dze czynnosci materialno-technicznej; zob. pismo WOK-IP-1431.155.2.2013 z 18.9.2013 r., opubl.
na stronie Pozarzadowego Centrum Dostepu do Informacji Publicznej http://informacjapublicz-
na.org.pl/11,883,granice_absurdu_juz_blisko__dokument_wewnetrzny.html, dostep: 5.5.2017 r.)
udostepnienia protokotow, stwierdzajac, ze sa to ,dokumenty wewnetrzne” (w ocenie zobowiaza-
nego nie sg informacjg publiczna).
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Ilustracja 2. Fragment pisma WOK-IP-1431.155.2.2013 z 18.9.2013 r. sygnowa-
nego przez Dyrektora Tadeusza Sokulaskiego z Urzedu Miejskiego Wroctawia, opubl.
na stronie Pozarzadowego Centrum Dostepu do Informacji Publicznej.

»Wyjasniam, iz zgodnie z § 29 ust. 1 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miejskiego Wro-
ctawia Kolegium Prezydenta jest organem opinio-doradczym. Na jego obradach pogtebiana jest
wiedza Prezydenta i cztonkéw Kolegium o istniejqcych lub przewidywanych problemach oraz pro-
wadzona jest dyskusja o postulowanych sposobach ich rozwigzania. Osoby biorqce udziat w Ko-
legium Prezydenta reprezentujq rézne obszary dziatania urzedu Miejskiego (wiceprezydenci sq
wszakze szefami departamentéw) i stanowiq ekspertéw w swoich dziedzinach.

Powyzsze okolicznosci sq o tyle istotne, ze zgodnie z orzecznictwem sqdowym, ,informa-
¢je publiczng stanowiq wylqcznie dane obiektywne lub fakty a nie kwestie ocenne czy postula-
tywne” (zob. orzeczenie NSA z 27.1.2012 r.; I OSK 2130/11). Prawo dostepu do informacji
publicznej obejmuje prawo udzielania informacji o okreslonych faktach i stanach istniejqcych
w chwili udzielania informacji, nie zas o niezmaterializowanych w jakiejkolwiek postaci
zamierzeniach podejmowania okreslonych dziatari (zob. orzeczenie NSA z 16.6.2009 r.,
I OSK 89/09) (...) Opinie i ekspertyzy majace jedynie charakter poznawczy nie odnoszq
sie wprost do przyszlych dziatar i zamierzeri podmiotu zobowigqzanego majq jedynie po-
szerzy¢ zakres wiedzy i informacji posiadanych przez ten podmiot. Dlatego poddanie tego
procesu Scistej kontroli spotecznej byloby niecelowe i utrudniatoby wewnetrzny proces
ksztattowania sie stanowisk uzgadniania i Scierania sie opinii dotyczqcych istnienia stanu
rzeczy, jego oceny oraz ewentualnej potrzeby zmian” (zob. orzeczenie NSA z27.1.2012 r.;
I0SK 2130/11).

Badania przeprowadzone na potrzeby przedlozonej publikacji pokazuja, ze
przepisy DostInfPublU utracily cech¢ pewnosci (przewidywalnosci zastosowania),
w zwiazku z czym tytulowe zagadnienie wymaga rozpatrywania w dwdch wymia-
rach. Pierwszy - tworzacy trzon niniejszej monografii — ma charakter $cisle konstytu-
cyjny i wymaga oceny zgodnosci odmowy dostepu do tzw. dokumentéw wewnetrznych
z art. 2, 31 ust. 3, art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Drugi - podejmowany przeze mnie
w znacznie mniejszym stopniu - sklania do bardzo podobnego pytania, ale z uwzgled-
nieniem klauzuli art. 9 oraz przepiséow art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP: w jakim stop-
niu przepisy DostInfPublU uwzgledniaja ewoluujacy standard Rady Europy wynika-
jacy z art. 10 EKPC, a w szczegdlnosci z klauzuli limitacyjnej3 art. 10 ust. 2 EKPC?

33 Pelna tres¢ i historia sprawy do pobrania pod adresem: http://informacjapubliczna.or-
g.pl/11,883,granice_absurdu_juz_blisko_dokument_wewnetrzny.html [dostgp: 12.5.2017 r.].

34 Jak wyjaénia B. Latos, ,uzywany (...) termin w liczbie pojedynczej «klauzula limitacyjna»
oznacza konstrukeje teoretycznag, szczegdlng postaé regulacji zazwyczaj ujetej w ust. 2 artykutu
[EKPC - M.B.] i dopuszczajacej Sciste ograniczenia wolnosci zawartych w jego ust. 1. Natomiast
stowo «klauzule» (ograniczenia, limitacje itp.) uzyte w liczbie mnogiej zwraca uwagg na poszcze-
golne formy klauzuli limitacyjnej w ramach omawianych przepisow konwengji (art. 8-11). Prze-
pisy te wykazujg znaczne podobienistwo w zakresie swojej konstrukeji. Odpowiednio w ust. 1 wy-
razaja chronione wartosci, a w ust. 2 formutuja odpowiednia dla nich klauzule limitacyjna. Z kolei
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Przywotanie konstytucyjnego i miedzynarodowego argumentu formalnego (legal-
nos¢ ingerencji rozumiana jako wymog oparcia ograniczen na prawie) czyni z doku-
mentu wewnetrznego sformufowanie kontrowersyjne. Wynika to z prostej przyczyny,
ze pojecie nie wystepuje w art. 61 Konstytucji RP ani w przepisach DostInfPublU. Nie
zdecydowano si¢ rowniez umiesci¢ go w tekécie ustawy, mimo ze postulaty odniesienia
sie do kwestii materialéw roboczych wracaty kilkakrotnie w trakcie prac sejmowych. Ta
okolicznos¢ jest zreszta dostrzegana w orzecznictwie NSA3, Artykut 61 ust. 2 Konsty-
tucji RP postuguje si¢ rzeczownikiem ,,dokumenty”, ale bez ich kategoryzowania, mimo
ze konstytucyjny prawodawca zastosowal takie rozwigzanie w art. 51 ust. 3 (,,urzedowe
dokumenty”).

Brakuje twardych dowodéw historycznych, ze ustawodawca zwykly chcial przypi-
sa¢ ktérymkolwiek przepisom DostInfPublU funkecje o tresci zbieznej z dzisiejszymi
wypowiedziami judykatywy na temat tzw. dokumentu wewnetrznego. Nie brakuje na-
tomiast dowodow na czeste odwolania parlamentarzystéw do tresci art. 61 Konstytu-
¢ji RP, chociaz - co pokaze niniejsza ksiazka — mozna sie spieraé, czy prawodawca lub
sady rozumieja te przepisy jednolicie i czy traktuja kwestie konstytucyjne z nalezna im
atencja. W doktrynie réwniez podchodzi si¢ do kwestii w sposéb zréznicowany. Nie
uprzedzajac dalszych wywoddw, mozna powiedzie¢, ze bezkrytyczna aprobata dla do-
kumentu wewnetrznego jest bliska autorom $cisle zwiazanym z sadownictwem admini-
stracyjnym (I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, P. Szustakiewicz), natomiast w opra-
cowaniach o znacznie wiekszym nasyceniu metoda analityczna widaé rosnacy scepty-
cyzm lub otwarta krytyke (M. Bernaczyk, M. Jablotiski).

Pierwsze orzeczenia sadowoadministracyjne postugujace si¢ tym pojeciem pojawilty
sie w 2010 r., za$ — poczawszy od 2013 r. - ich liczba systematycznie wzrasta. Co cie-
kawe, NSA nie ma sprecyzowanego pogladu, co nalezaloby rozumie¢ przez to poje-
cie. W chwili zamknigcia prac nad niniejsza ksiazkq w orzecznictwie pojawilo si¢ na-
wet pojecie dokumentu wewnetrznego ,,w znaczeniu waskim” (tzn. nawiazujacym do
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w uzasadnieniu prawnym wyroku w sprawie
P 25/12; zob. rozdzial III, § 1). Sytuacja jest wigc niepokojaca z dwojakiego powodu:
nieprecyzyjne jest nie tylko prawo, ale i jego sadowa wykladnia. Mimo marzenia uczest-
nikéw sejmowych prac ustawodawczych, aby przepisy DostInfPublU byly zrozumiale
dla ,,czlowieka z maturg 3, praktyka bardzo mocno skomplikowala dostep do informa-
¢ji. Nigdy nie zdecydowano si¢ na poprawe tego stanu rzeczy, mimo ze juz w sierpniu

cele dozwolonych limitacji sa w wiekszosci podobne, ale wykazuja pewne odmiennosci”. B. La-
tos, Klauzula Derogacyjna i Limitacyjna w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, Warszawa 2008, s. 157.

35 ,Pojecie dokumentu wewnetrznego (roboczego) nie jest znane ustawie o dostgpie do infor-
magcji publicznej, ktora expressis verbis nie przewiduje ograniczen prawa do informacji majacych
na celu ochrong integralnosci procesu decyzyjnego przed zaktdceniami, ktére mogtyby spowodo-
wac¢ utrudnienie jego przebiegu” (wyr. NSA z 12.4.2016 r., I OSK 1599/15, Legalis).

36 Zob. wypowiedz Zastepcy Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, sekretarz stanu
A. Grzymistawskiej na posiedzeniu Komisji NDI w dniu 26.4.2001 r. (Biuletyn 4090/1II).
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2001 r. parlamentarzysci otwarcie wskazywali na niedoskonato$ci DostInfPublU i prze-
powiadali rychte nowelizacje?’. Zadna z pdzniejszych nowelizacji nie rozwigzata dyle-
matow zwigzanych z granicami dostepnosci materialéw, dokumentéw roboczych badz
innych informacji dotyczacych proceséw decyzyjnych w stosunkach wewnetrznych lub
zewnetrznych panstwa3s. Zachowujac elementarng uczciwo$¢ wobec Czytelnika, nalezy
sprecyzowac: owszem, ten dylemat istnial na etapie projektowania ustawy, ale po jej
wejsciu w zycie prozno szuka¢ dyskusji na ten temat w przestrzeni politycznej, dysku-
sjach naukowych, aktywistéw spotecznych, itp. Ow dylemat zostat stworzony (ewentu-
alnie ,,reaktywowany”) przez sadownictwo administracyjne, ktére jednoczesnie przy-
znato sobie prawo do samooceny problemu i metod jego rozwigzywania. Okolicznosci,
w ktorych nastapit ten proces, byly dos¢ blahe, jesli zwazy¢ cigzar gatunkowy pierw-
szych spraw o dostep do tzw. dokumentéw wewnetrznych opisanych w rozdziale II.
Niemniej jednak argumentacja tam zbudowana torowata sobie droge do powazniej-
szych kwestii zwigzanych z dziatalnoscig naczelnych, konstytucyjnych organéw pan-
stwa. Czytelnik musi wiec czytac te ksiazke ze Swiadomoscia, Ze méwiac o dokumencie
wewnetrznym, moéwimy o ograniczeniu prawa, ktére nie ma wyraznej podstawy praw-
nej. Méwimy gltéwnie o kontrowersyjnej sadowej wyktadni prawa.

Przystepne ilogiczne objasnienie problematyki tzw. dokumentu wewnetrznego nie
jest wiec prosta, weztowa analiza ustawodawstwa. W celu przyblizenia pojecia doku-
mentu wewnetrznego zdecydowalem si¢ na omoéwienie zagadnienia wedlug okreslo-
nego porzadku. Pierwszy rozdzial zaklada refleksje nad istota prawa do informacji,
czyli wskazanie jego minimalnej tresci, co do ktdrej uksztaltowata sie powszechna apro-
bata w panstwach demokratycznych. Nie aspiruj¢ do kolejnego omoéwienia statusu
informacyjnego jednostki w Konstytucji RP, poniewaz zagadnienie bylo wielokrotnie
omawiane w krajowej literaturze. Skupie sie wylacznie na tych watkach, ktére uznatem
za konieczne dla dyskusji o tworzeniu ograniczen w dostepie do informacji dotyczacej
szeroko pojetego procesu decyzyjnego. Tym watkiem jest jedna z najwiekszych zdo-
byczy powojennego dyskursu konstytucyjnego o granicach praw czlowieka i obywa-
tela: zasada proporcjonalnosci. Zdecydowalem si¢ pokaza¢, jak wyglada lub moze wy-
glada¢ mechanizm wazenia prawa do informacji i kolidujacych débr indywidualnych
oraz ogdlnospolecznych. Siggam tu do dorobku polskiego prawa konstytucyjnego, ale
przede wszystkim do teorii zasad w ujgciu Roberta Alexy'ego, poniewaz taka preferencja
(niekoniecznie podchwycona przez sady i legislature) ujawnila si¢ tuz przed rozpocze-
ciem transformacji ustrojowej wérdd polskich teoretykéw prawa, a przede wszystkim
w orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego®®. Bardzo istotne okazalo row-

37 Zob. M. Chmaj, w: M. Bidzitiski, M. Chmayj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do infor-
magji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. XIL

38 Przeglad kolejnych nowelizacji DostInfPublU znajduje si¢ w: M. Bernaczyk, Prawo do in-
formacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 334-340.

39 Nalezy tu wskaza¢ na dorobek naukowy i popularyzatorski T. Gizberta-Studnickiego doty-
czacy regul i zasad opublikowany w dwoch artykutach z lat 1988-1989: Zasady i reguly prawne,
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niez szczegélowe wyjasnienie, jak nalezy rozumie¢ pojecie dokumentu uzyte w art. 61
ust. 2 Konstytucji RP, poniewaz - jak na ironie — w doktrynie prawa konstytucyjnego
nigdy tego nie dokonano w sposéb tworzacy merytoryczna baze dla wyktadni lub kon-
struowania norm ustawowych. Przeciwnie, nawet w najnowszych publikacjach wyste-
puje mechanizm prowadzenia wyktadni Konstytucji RP z wykorzystaniem poje¢ usta-
wowych.

Drugi rozdzial ma dos¢ specyficzng budowe, poniewaz taczy zagadnienia histo-
ryczne (szczegotowy opis wydarzen prowadzacych do konceptualizacji dokumentu we-
wnetrznego przez sady) oraz ich ocene na plaszczyznie analitycznej i normatywnej. Dla
zachowania przejrzystosci wywodow i dopdki nie zostanie stwierdzone inaczej, zastrze-
gam, ze dokument wewnetrzny jest dla mnie synonimem twierdzen, wypowiedzi, po-
gladow argumentujacych za niedostepnoscia informacji o dzialalnosci panstwa i jego
funkcjonariuszy. Rozdzial II opisuje pierwsze judykaty, ktére uzasadniono takimi wy-
powiedziami. Przeanalizowalem w nim wnioskowanie sadéw wedle paradygmatu wy-
kladni prawa zgodnie z Konstytucja oraz kryterium spéjnosci i logicznosci zaprezen-
towanych tam tez. Analiza objela sprawy, ktére dos¢ powszechnie uznaje si¢ za deter-
minanty dokumentu wewnetrznego, rozumianego jako antonim informacji o sprawie
publicznej. Sa one zestawiane z dotychczasowym standardem wynikajacym z art. 10
EKPC, aczkolwiek tylko w kluczowych watkach, gdyz byto to juz przedmiotem mo-
jego odrebnego opracowania®’. Rozdzial IT uwzglednia szczegolng role Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz skutki jego orzeczen w sprawach dostgpu do informacji publiczne;.
W tym miejscu przyjrzymy si¢ réwniez doktrynalnym przestankom uzupetniania do-
mniemanych luk DostInfPublU. Rozdzial II umozliwi réwniez odpowiedz na pytanie,
czy mozemy mowic o nalezytej legitymizacji tych orzeczen.

Trzeci rozdzial jest konsekwencja ustalent dokonanych w rozdziale I1. Skoro pojecie
dokumentu wewnetrznego jest faktem o luznych zwiazkach z obowiazujacym porzad-
kiem prawnym, to nalezy zastanowi¢ sie, czy w sprawach rozstrzyganych przed sadami
administracyjnymi mozna odnalez¢ takie alternatywne rozwiazania, ktére zmniejszaja
deficyty tej koncepcji przy jednoczesnym zachowaniu (chociazby ograniczonego) do-
stepu do informacji. W szczegdlnoséci chodzi tu o obejmowanie spornych informacji
zakresem DostInfPublU przy jednoczesnym zastosowaniu ograniczen wystowionych
w tej ustawie lub przepisach odrgbnych. Moja motywacja jest bardzo prosta: tylko taki
zabieg umozliwi przeprowadzenie wazenia kolidujacych norm wedlug metodyki opi-
sanej w rozdziale I.

Wroclaw, 1.10.2017 r.
Michat Bernaczyk

PiP 1988, z. 3 oraz Konflikt débr i kolizja norm, RPEiS 1989, Nr 1. Z nowszych publikacji wypada
poleci¢ monografi¢ M. Koryckiej-Zirk, Teorie zasad prawa a zasada proporcjonalnosci, Warszawa
2012.

40 M. Bernaczyk, Prawo do informacji, s. 124-133.
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