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WPROWADZENIE
DO PROBLEMU



,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Prawo do informacji zostato zapisane w artykutach 54
i 61 Konstytucji RP.

Zgodne z art. 54 ust. 1 kazdemu zapewnia sie wolnos¢
wyrazania swoich poglagdoéw oraz pozyskiwania i rozpo-
wszechniania informacji. Natomiast art. 61 ust. 1i 2 Kon-
stytucji RP ustanawia mozliwos¢ uzyskiwania informacji
o0 dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, os6b petnia-
cych funkcje publiczne czy organéw samorzadu gospo-
darczego oraz zawodowego. W nieco wezszym zakresie,
prawo to przystuguje obywatelom w przypadku innych
podmiotéw i organizacji. Dostep do informacji o ich dzia-
taniach mozliwy jest tylko w zakresie mienia publiczne-
go, ktérym dysponuja i wykonywanych przez nie zadan
wtadzy publicznej. Zgodnie z Konstytucjg dostep do in-
formacji oznacza zaréwno mozliwos¢ pozyskiwania do-
kumentow, jak tez wstep na spotkania i rejestrowanie
ich. Mowa jednak tylko o spotkaniach kolegialnych orga-
now wtadzy pochodzacych z powszechnych wyborow,
czyli np. rad gmin czy sejmikéw wojewoddztwa.

Wystepowanie gwarancji dla prawa do informacji publicz-
nej w dwoch artykutach moze miec istotne konsekwencje.
Jak zauwaza M. Bernaczyk: Konstytucja RP uzupetnita (..)
art. 54 o roszczenie do wtadz publicznych za pomocq ka-
zuistycznego art. 61 Konstytucji RP, ugruntowujgc w swia-
domosci prawnej przekonanie, Ze prawo do informagji
0 dziatalnosci panstwa (nazwane przez Trybunat Konsty-
tucyjny w slad za brzmieniem ustawy «prawem dostepu
do informacji publicznejy) jest prawem pozytywnym, kté-
rego tresc jest ksztattowana przez prawodawce ze znacz-
nie wigkszym stopniem swobody, anizeli ma to miejsce
w wypadku wyznaczania granic ludzkiej wolnosci.

Innymi stowy art. 61 w Konstytucji RP, mimo jego stopnia
szczegbtowosci, pozwala na wiekszg swobode ogranicza-
nia tego prawa, niz gdyby istniat jedynie artykut 54 nawig-
zujacy do przepisow Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci?, ktory pozwalatby na wyinter-
pretowanie normy dotyczacej jawnosci dziatania wtadz.

Jednoczeénie artykut 61 nie pozwala na wprowadzanie
arbitralnych ograniczen w prawie do informacji, poprzez
wyrazne wskazanie, kiedy sg one mozliwe. A dzieje sie to
wytgcznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych
oraz ochrone porzgdku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa.

Konstytucyjne gwarancje prawa do informacji

Art. 54 Konstytucji RP

1. Kazdemu zapewnia sie wolnos¢ wyrazania swoich
pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania in-
formacji.

Art. 61 Konstytucji RP

1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organow wtadzy publicznej oraz oséb
petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje row-
niez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow
samorzgdu gospodarczego i zawodowego, a takze
innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakre-
sie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa.

2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje do-
step do dokumentow oraz wstep na posiedzenia ko-
legialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyborow, z mozliwosciag rejestracji
dzwieku lub obrazu.

Co wiecej na takg interpretacje nie pozwala tez artykut 31
ust. 3 Konstytucji RP, ktéry poswiecony jest ograniczeniom
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Stanowi
on, iz wszelkie ograniczenia praw i wolnosci muszg zostac
zawarte w ustawie i muszg by¢ konieczne dla zagwaran-
towania bezpieczenstwa, porzgdku publicznego, ochrony
srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej oraz wolnosci
i praw innych osob. Co najwazniejsze za$, ograniczenia te
nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Y

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, zwanej inaczej Europejskg Konwencjg Praw Cztowieka, stanowi, iz 1. Kazdy ma
prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolnos¢ posiadania poglgdéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez inge-
rencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe. (...) 2. Korzystanie z tych wolnosci pociggajgcych za sobg obowigzki i odpowiedzialnos¢
moze podlegac takim wymogom formalnym, warunkom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sq przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie
demokratycznym w interesie bezpieczeristwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na koniecznos¢
zapobiezenia zaktdceniu porzgdku lub przestepstwu, z uwagi na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i praw innych 0séb oraz ze
wzgledu na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sgdowey.
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Trybunat Konstytucyjny
przychyla sie
do stanowiska,
prezentowanego juz
wczesniej w orzecznictwie,
Ze nawet jesli norma
szczegotowa Konstytucji
wyznacza samodzielnie
przestanki ingerencji w
sferze prawa, tak jak
to czyni art. 61 ust. 3w
odniesieniu do prawa do
informacji o dziatalnosci
instytucji publicznych,
nie moZe to oznaczac
eliminacji pozostatych
elementow mechanizmu
proporcjonalnosci z art.
31ust. 3 Konstytugji.
Przepisy te majg w stosunku
do siebie charakter
komplementarny (zob. sygn.
K 17/05).

Wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 15 pazdziernika
2010 ., sygn. akt K 26/08

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Nawigzanie do tego artykutu mozna odnalez¢ w wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 15 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 26/083, w ktérym zaznaczono, iz
Zakres ograniczen jest wyraznie okreslany przez mechanizm proporcjonalnosci
zawarty w art. 31ust. 3 i art. 61ust. 3 Konstytugji. (..) MoZliwy jest teoretycznie
poglgd, ze art. 61 ust. 3 stanowi regulacje szczegding (lex specialis) w stosun-
ku do ogdlnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Oznaczatoby to
nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji (warto zauwazyc, ze art. 61
ust. 3 nie wskazuje na moralnos¢ publiczng, ochrone srodowiska oraz zdrowie
publiczne jako na wartosci uzasadniajgce ingerencje ustawodawczg), ale wy-
wotywatoby konsekwencje znacznie dalej idgce. Odnosityby sie one bowiem
do samego mechanizmu proporcjonalnosci i jego konstrukgji, ktora opiera sie
na zatozeniu wazenia pozostajgcych w konflikcie débr, wyraznego zakreslenia
granic niezbednosci wkroczenia w sfere gwarantowanego prawa oraz zakresu
zakazu takiego wkroczenia. (..) Trybunat Konstytucyjny przychyla sie do sta-
nowiska, prezentowanego juz wczesniej w orzecznictwie, Zze nawet jesli norma
szczegotowa Konstytucji wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji w sferze
prawa, tak jak to czyni art. 61ust. 3w odniesieniu do prawa do informacgji o dzia-
talnosci instytucji publicznych, nie moZe to oznaczac¢ eliminacji pozostatych ele-
mentdw mechanizmu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepisy te
majg w stosunku do siebie charakter komplementarny (zob. sygn. K 17/05).

W niniejszej analizie przyjrzymy sie przypadkom wprowadzenia ograniczen,
co do ktorych brak przepisow ustawowych i podstaw konstytucyjnych, a ktore
maja znaczacy wptyw na mozliwos¢ realizacji prawa do informacji. Ograniczenia
te wynikajg z nazywania niektorych informacji ,dokumentami wewnetrznymi”
i uznawania ich za niepodlegajgce udostepnieniu. Jednak pojecie to wprowa-
dza jedynie orzecznictwo sgdowe. Jest to zjawisko powodujgce chaos - moz-
liwos¢ dostepu do dokumentéw zalezy od indywidualnej oceny danego sktadu
sedziowskiego, natomiast wiele podmiotéw zobowigzanych testuje mozliwos¢
uznania, ze dokumenty, o ktérych ujawnienie sg proszone, s3 dokumentami
wewnetrznymi. Cze$¢ sedziow twierdzi bowiem - bez Zadnej podstawy praw-
nej - ze s nimi opinie prawne zamawiane w trakcie procesu legislacyjnego czy
informacje o dziataniach ministréw. Czemu zatem nie miatyby by¢ to inne do-
wolne dokumenty? Zjawisko to obniza tez zaufanie do sgdow i budzi poczucie
niesymetrycznych relacji pomiedzy wtadzg a obywatelami, gdyz w najwazniej-
szych sprawach sgdownictwo pozbawia obywateli narzedzi sprawowania kon-
troli spotecznej.

Konstytucyjne reguty ograniczania

Art. 31. 3 Konstytucji RP
Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i
praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moral-
nosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Art. 61. 3 Konstytucji RP
Ograniczenie prawa, o ktorym mowa w ust. 1i 2, moze nastgpi¢ wy-
tacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw
innych oséb i podmiotow gospodarczych oraz ochrone porzadku pu-
blicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego pan-
stwa.

3 Dz.U.z2009r., Nr 178, poz. 1382.
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(..) ustawa nie ogranicza
«prawa do informacji»
wytgcznie do dokumentow
urzedowych. Co do zasady
zatem, udostepnieniu
podlegac bedzie wszystko,
co znajduje sie w aktach
postepowania, niezaleznie
od tego, czy bedzie to
dokument urzedowy, czy
prywatny. Bez znaczenia
pozostaje rowniez to, czy
dokument znajdujgcy sie
w aktach ma charakter
«wewnetrzny», czy
«roboczy».

Wyrok NSA z 1 grudnia 2011
r., sygn. akt. | 0SK1550/11

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Jeszcze w 2010 roku fakt, iz dokumenty wymieniane sg jedynie pomiedzy
o0sobami wewnatrz instytucji, nie stanowit zdaniem sgdow podstawy od-
mowy dostepu do niech. Wyraznie wida¢ to w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 18 sierpnia 2010 r., sygn. | OSK 851/10. Sad odnidst
sie do sprawy, w ktérej wnioskodawca zgdat udostepnienia pisma spot-
ki dotyczgcego postepowania podczas wykrywania nielegalnego poboru
energii przy stosowaniu przez odbiorcéw magneséw neodymowych oraz
korekty procedury postepowania w sytuacji, gdy nastapit nielegalny po-
bor energii z uzyciem tychze magnesow. NSA wskazat w uzasadnieniu
przytoczonego wyroku, ze W orzecznictwie i pismiennictwie uzywa sie
terminu «dokument wewnetrzny» dla okreslenia dokumentu, ktory nie
jest skierowany do podmiotow zewnetrznych. Dokument taki moze stu-
zyc¢ wymianie informacji miedzy pracownikami danego podmiotu, moze
okresla¢ zasady ich dziatania w okreslonych sytuacjach, moze tez byc
fragmentem przygotowan do powstania aktu bedgcego formg dziatal-
nosci danego podmiotu. Sgd | instancji (..) trafnie zauwazyt, iz okolicz-
nos¢, ze dany akt ma charakter wewnetrzny, nie powoduje, sama przez
sie, wytgczenia takiego aktu z zakresu obowigzku jego udostepnienia.

Z kolei w wyroku z 1 grudnia 2011 r., sygn. akt. | OSK1550/114, NSA, odno-
szac sie do sprawy udostepnienia informacji z akt postepowania, podzie-
lit stanowisko, ze informacje publiczng stanowi catos¢ akt postepowania
prowadzonego przez organ administracji publicznej - w tym zaréwno
dokumenty wytworzone, jak i posiadane przez organ w zwigzku z kon-
kretng sprawg. Wbrew twierdzeniu Sgdu pierwszej instancji, ustawa
nie ogranicza «prawa do informacji» wytgcznie do dokumentow urze-
dowych. Co do zasady zatem, udostepnieniu podlegac¢ bedzie wszystko,
co znajduje sie w aktach postepowania, niezaleznie od tego, czy bedzie
to dokument urzedowy, czy prywatny. Bez znaczenia pozostaje rowniez
to, czy dokument znajdujgcy sie w aktach ma charakter «<wewnetrznys»,
czy «roboczy».

Podobne stanowisko zostato wyrazone w wyroku z 20 stycznia 2012
r., sygn. akt | OSK 2118/11°. Sprawa dotyczyta wniosku o udostepnienie
tre$¢ notatki sporzadzonej po spotkaniu przedstawicieli Gminy tapy z Mi-
nistrem Administracji i Cyfryzacji. NSA wskazat: Nie ma znaczenia twier-
dzenie autora skargi kasacyjnej, Ze notatka ta stanowi jedynie wersje
roboczg przedstawiajgcg przebieq spotkania. Notatka ta zostata podpi-
sana, jak wynika z akt sprawy, przez Sekretarza i Burmistrza Gminy t.,
zatem osoby bedgce funkcjonariuszami publicznymi w zakresie sprawo-
wanych przez nich funkcji, zas ewentualnie mozliwe korekty sporzgdzo-
nej notatki przez przedstawicieli rzgdu, co podnosi skarzgcy kasacyjnie,
nie dyskwalifikuje tej notatki jako informacji o sprawach publicznych w
rozumieniu powotanej ustawy.

4 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/14B201FD60 [Dostep 16.04.2016].
5 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5F7788E397 [Dostep 16.04.2016].



,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Pierwsze wyroki, w ktérych pojawia sie koncepcja niedostepnej ,sfery
wewnetrzne]” zapadty na tle projektowania ustawy o zmianie ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych innych ustaw, ktora
zostata uchwalona 16 wrzesnia 2011 roku ( weszta w zycie 29 grudnia
2011 r®). Jej przyjecie byto podyktowane konieczno$cig dostosowania
krajowego porzadku prawnego do przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, doktadnie
implementacji dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17 listopada 2003 roku w sprawie ponownego wykorzystywania infor-
macji sektora publicznego’”. Dokonana w roku 2011 nowelizacja ustawy
o dostepie do informacji publicznej byta szczeg6lnie kontrowersyjna, po-
niewaz ujawnita podstawowe problemy zwigzane z jawnoscig procesu
legislacyjnego oraz mozliwoscig uczestniczenia w nim spoteczenstwa.

Spor o udostepnienie informacji zwigzanych z tworzeniem przepiséw
tej ustawy zostat rozstrzygniety przez Naczelny Sad Administracyjny w
dwéch wyrokach: z 21 czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 666/12, oraz z 14
wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 1203/12. Konkluzje Naczelnego Sadu
Administracyjnego w obu orzeczeniach byty identyczne i sprowadzaty sie
do uznania, Ze tres¢ propozycji legislacyjnych wysytanych za posrednic-
twem korespondencji elektronicznej nie ma ,waloru oficjalnosci” i nalezy
taka korespondencje zaliczy¢ do tzw. ,dokumentéw wewnetrznych’, a za-
tem nie stanowig informacji publicznej. Dodatkowo zwr6cono uwage, iz
spoteczna kontrola procesu podejmowania decyzji legislacyjnych nie jest
konieczna na kazdym jego etapie.

Jednak poczynione przez NSA stwierdzenia, odnoszgce sie do wewnetrz-
nego charakteru informacji przekazywanej z wykorzystaniem poczty
elektronicznej, sg niezgodne z normami ustalonymi z art. 61 ust. 3 Kon-
stytucji, ktory to przepis nalezy interpretowac jako formutujgcy wyjatki
od zasady jawnosci. Forma prowadzonej korespondencji (elektroniczna
tudziez tradycyjna) nie powinna mie¢ znaczenia, bowiem zmiana formy
jest zwigzana jedynie ze zmiang srodkow komunikacji, nie zmienia za$
charakteru samej informacji.

Dodatkowo warto podkresli¢ wage informacji, ktéra zostata tymi wyro-
kami ograniczona. Proces nowelizacji ustawy o dostepie do informacji
publicznej, w szczego6lnosci w 2011 roku, prowadzony byt w istotnym za-
kresie w niejawny i nieprzejrzysty sposob. Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniach ww. wyrokéw wskazat, ze Zasadne wrecz jest twier-
dzenie, ze kontrola taka mogtaby zaktécic jego przebieg, poniewaz kazda
ze zgtoszonych propozycji podlegataby spotecznemu i przedwczesnemu
osgdowi. NSA nie dostrzegt zatem, iz toczone postepowania dotyczyty
ujawnienia informacji, kto i w jaki spos6b wprowadzit nowe ograniczenia
do projektu zmiany ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Warto tez dodac, ze z maili - ktorych istnienie jest potwierdzone w wyni-
ku miedzyorganizacyjnych kontaktow Sieci Obywatelskiej Watchdog Pol-
ska - wynikato, iz osoby zaangazowane w proces legislacyjny po stronie
rzgdowej wysytaty konkretne propozycje zmian do wybranej grupy 0séb
i organizacji pozarzagdowych, ktére miaty mozliwos¢ wypowiadania sie i
wptywania na te propozycje. Zatem proponowane zmiany podlegaty 0s3-
dowi i zachecano do zgtaszania uwag.

6 Dz.U.z2011r., Nr 204, poz. 1195.
7 Dz. Urz. UE z 31 grudnia 2003 . L 345/90.
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Nie ma znaczenia
twierdzenie autora skargi
kasacyjnej, ze notatka ta
stanowi jedynie wersje
roboczq przedstawiajgcg
przebieg spotkania. Notatka
ta zostata podpisana, jak
wynika z akt sprawy, przez
Sekretarza i Burmistrza
Gminy t., zatem osoby
bedgce funkcjonariuszami
publicznymi w zakresie
sprawowanych przez nich
funkcji, zas ewentualnie
moZliwe korekty
sporzqdzonej notatki
przez przedstawicieli
rzqdu, co podnosi
skarzqcy kasacyjnie, nie
dyskwalifikuje tej notatki
jako informacji o sprawach
publicznych w rozumieniu
powotanej ustawy.

Wyrok NSA z 20 stycznia
2012 r., sygn. akt | OSK
2118/11
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Sformutowanie ,dokument
wewnetrzny” zaczeto by¢
coraz bardziej pojemne.
Wzmacnianie koncepcji jest juz
tylko naturalng konsekwencje
statego wytaczania jawnosci
wybranych - cho¢ nieprzewi-
dywalnych - dokumentow.

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Prowadzona nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej na
etapie prac rzagdowych pokazata, iz proces legislacyjny moze podlegac
réznym wptywom. Nietrudno wyobrazi¢ sobie, iz duza czes¢ prowadzo-
nych zmian odbywa sie aktualnie za posrednictwem poczty elektronicz-
nej, dlatego tez wtasnie istotg jawnego demokratycznego panstwa pra-
wa powinno by¢ zapewnienie przejrzystosci kazdemu etapowi procesu
legislacyjnego.

Inna grupa wyrokéw® dotyczacych tzw. sfery wewnetrznej dotyczyta
kwestii dostepu do ekspertyz zamowionych przez Kancelarie Prezyden-
ta RP odnosnie ustawy z 25 marca 2011 r. o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych, tzw.
ustawy o OFE®.

Trzy sprawy o udostepnienie tych ekspertyz zakonczyty sie w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, ktory nie podzielit pogladu Sadu pierwszej
instancji, uznajgcego bezczynnos¢ Prezydenta RP, ktory nie udostepnit
informacji. NSA, w wyroku z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11,
zauwazyt, iz ekspertyzy nie bedg miaty waloru informacji publicznej jeze-
li nie dotyczg konkretnego aktu bedgcego juz przedmiotem toczgcego sie
procesu legislacyjnego. Sg natomiast dokumentem wewnetrznym, stu-
zgcym gromadzeniu informacji, ktére w przysztosci mogqg zostac¢ wyko-
rzystane w procesie decyzyjnym. Wskazywano bowiem w trakcie tocza-
cej sie sprawy, iz przynajmniej niektore ekspertyzy powstaty na etapie
projektu ustawy. A zatem zdaniem sktadu sedziowskiego opinie i eks-
pertyzy majgce jedynie charakter poznawczy nie odnoszqg sie wprost do
przysztych dziatan i zamierzen podmiotu zobowigzanego majg jedynie
poszerzy¢ zakres wiedzy i informacji posiadanych przez ten podmiot.
Dlatego poddanie tego procesu scistej kontroli spotecznej bytoby nie-
celowe i utrudnitoby wewnetrzny proces ksztattowania sie stanowisk
uzgadniania i scierania sie opinii dotyczgcych istniejgcego stanu rzeczy,
jego oceny oraz ewentualnej potrzeby zmian. Niezaleznie od tego, czy
mozna sie z takim rozumowaniem zgodzi¢ czy tez nie, w tych konkretnych
sprawach nie zauwazono, ze o opinie wnioskowano po ostatecznym pod-
pisaniu ustawy, zatem cate rozumowanie nie dotyczyto stanu faktyczne-
go. Rownoczesnie NSA podniost, ze Rozpoznanie to powinna poprzedzac
informacja skierowana do wnioskodawcy, wskazujgca opinie i eksperty-
zy sporzgdzone na zamoéwienie Kancelarii ze wskazaniem, czy dotyczg
one konkretnego projektu czy tez majg charakter poznawczy i dotyczg
istniejgcego stanu prawnego w przedmiocie ubezpieczen spotecznych.
Po przestaniu wnioskodawcy takiej informacji adresat wniosku winien
ustali¢, do jakich konkretnych opinii i ekspertyz domaga sie dostepu
wnioskodawca i dopiero wéwczas rozpoznac wniosek.

Ponownie zatem sktad NSA stwierdza ,niecelowos¢ poddania procesu
decyzyjnego Scistej kontroli” oraz uznaje, ze pewne dokumenty mogg by¢
wytgczone spod prawa do informacji, jezeli nie dotyczg konkretnych ak-
tow prawnych.

Omawiane rozstrzygniecia, wprowadzajgce pozakonstytucyjne i pozau-
stawowe ograniczenia, majg konsekwencje w kolejnych wyrokach.

8 Wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r., | OSK 2130/11; wyrok z 29 lutego 2012 r., sygn. akt | OSK
2196/11;wyrok NSA z 11 marca 2014 r., sygn. akt | OSK 118/14.

9 Ustawa z 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 75, poz. 398 ze zm.).
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Przyktadem moze by¢ wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w
Lublinie z 3 wrzesnia 2015 r., sygn. akt Il SAB/Lu 76/15™. Sprawa do-
tyczyta wniosku o udostepnienie tresci pisma, ktore 28 sierpnia 2014 r.
Wydziat Planowania otrzymat od Wydziatu Oswiaty i Wychowania urze-
du jednego z miast. Dokument byt odpowiedzig na zapytanie Wydziatu
Planowania dotyczace zasadnosci rezerwacji analizowanego terenu dla
potrzeb miasta i dzielnicy w zakresie oswiaty. Ponadto wniosek dotyczyt
odpowiedzi na pytanie, czy w toku procedury zmiany miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego dla okreslonego terenu, Wydziat
Planowania wystapit do Wydziatu OSwiaty i Wychowania z analogicz-
nym zapytaniem, jezeli za$ zapytanie zostato ztozone - przestania tresci
otrzymanej na nie odpowiedzi. Jezeli za$ zapytanie nie zostato ztozone,
wnioskodawczyni wystapita o wyjasnienie przyczyny. Ponadto poprosita
0 udostepnienie wszelkich materiatéw dotyczacych planowanej szkoty
we wskazanym miejscu, w szczegdlnosci programu uzytkowego.

Wydawac by sie mogto, ze przytoczone spory sgdowe, dotyczace przej-
rzystosci procesu legislacyjnego, nie moga mie¢ wptywu na rozstrzygnie-
cia sprawy dotyczgcej dostepu do dokumentéw planistycznych. Jednakze
WSA w Lublinie, oddalajgc skarge, wskazat m. in., ze Sgdy administra-
cyjne wielokrotnie dawaty (..) wyraz stanowisku, ze nie wszystkie doku-
menty wewnetrzne stanowiq informacje publiczng. Czes¢ z nich wpraw-
dzie stuzy realizacji jakiegos zadania publicznego, ale nie przesgdzajg
one o kierunku dziatania organu w konkretnej sprawie. Dokumenty,
ktére stuzg gromadzeniu i wymianie informacji oraz uzgadnianiu sta-
nowisk i poglgddw, jednak nie sg w Zadnej mierze wigzgce dla organu,
ewentualnie majg jedynie charakter organizacyjny i porzgdkowy, nie
podlegajg zatem udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Takiego charakteru nie majg tez opinie i ekspertyzy, stuzgce
gromadzeniu informacji, ktére w przysztosci mogq zosta¢ wykorzystane
w procesie decyzyjnym (np. wyroki NSA z dnia 21 czerwca 2012 r., | OSK
666/12, dnia 15 lipca 2010 r., | OSK 707/10 i 27 stycznia 2012 r. | OSK
2130/11 opubl. w CBOSA). Powyzsze stanowisko potwierdza réwniez wy-
rok NSA z 14 wrzesnia 2012 r. (| 0SK 1203/12 opubl. w CBOSA) w ktérego
uzasadnieniu wskazano, ze «od dokumentéw urzedowych w rozumieniu
ustawy o dostepie do informacji publicznej, odréznia sie dokumenty we-
wnetrzne, stuzgce wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicznego,
ale nie przesgdzajgce o kierunkach dziatania organu. Dokumenty te stu-
g wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatéw, uzgad-
nianiu poglgdow i stanowisk. Mogg mie¢ dowolng forme, nie sq wigzgce
co do sposobu zatatwienia sprawy, nie sg w zwigzku z tym wyrazem
stanowiska organu, nie stanowig wiec informacji publicznej».

Jak wynika z niniejszego wyroku, sformutowanie ,dokument wewnetrz-
ny” zaczeto by¢ coraz bardziej pojemne. Wzmacnianie koncepcji jest juz
tylko naturalng konsekwencje statego wytgczania jawnosci wybranych
- cho¢ nieprzewidywalnych - dokumentow.

NSAw wyroku z 2 grudnia 2015 r., sygn. akt | OSK 2337/15", zapadtym na
tle wniosku o udostepnienie ksiegi wejs¢/wyjs¢ do budynku ministerstwa
wskazat: Takze w orzecznictwie sgdéw administracyjnych reprezento-
wany jest poglgd, ze nie wszystkie dokumenty wewnetrzne stanowig
informacje publiczng. Czes¢ z nich wprawdzie stuzy realizacji jakiegos
zadania publicznego, ale nie przesgdzajg one o kierunku dziatania or-

10  http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EA808F6F4C [Dostep 17.04.2016].
11 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/OBAFFO787F [Dostep 20.04.2016].

Sktad orzekajacy, odwotujac
sie do sfery wewnetrznej jako
przestanki wytaczajacej jaw-
nos¢, wskazuje na wyrok NSA z
21 czerwca 2012 r., wyrok NSA
z 15 lipca 2010 r. i wyrok NSA z
27 stycznia 2012 r. oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z
13 listopada 2013 r. W zadnym
z tych wyrokow sady i Trybunat
nie wskazujg na normatywng
podstawe takiego wytaczenia
jawnosci. Mozna zauwazyg, iz
kazdorazowo uzasadnieniem
tak przyjetego stanowiska
jest przywotanie orzecznictwa
uprzednio wydanego. Prowadzi
to o uznania w orzecznictwie
sgdow administracyjnych
quasi-precedensu jako czynnika
oddziatujgcego na podstawy i
uzasadnienie rozstrzygania, co
w przypadku zawezania zakre-
su praw i wolnosci nie powinno
miec miejsca.
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ganu w konkretnej sprawie. Dokumenty, ktére stuzg
gromadzeniu i wymianie informacji oraz uzgadnianiu
stanowisk i poglgddw, jednak nie sg w Zadnej mierze
wigzgce dla organu, ewentualnie majg jedynie cha-
rakter organizacyjny i porzgdkowy, nie podlegajg
udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej. Takiego charakteru nie majg tez ze-
wnetrzne opinie i ekspertyzy, stuzgce gromadzeniu
informacji, ktére w przysztosci mogg zostac¢ wykorzy-
stane w procesie decyzyjnym (..). Zatozeniem ustawy
o0 dostepie do informacji publicznej byto zapewnienie
w drodze dostepu do informacji publicznej spotecznej
kontroli nad dziatalnoscig m.in. organéw administra-
¢ji publicznej (...).

Na tle tego wyroku wskaza¢ nalezy jedng podstawowg
wade tak rozumianej sfery wewnetrznej. Sktad orze-
kajacy, odwotujgc sie do sfery wewnetrznej jako prze-
stanki wytgczajgcej jawnos¢, wskazuje na wyrok NSA
z 21 czerwca 2012 r. (sygn. akt | OSK 666/12), wyrok
NSA z 15 lipca 2010 r.(sygn. akt | OSK 707/10) i wyrok
NSA z 27 stycznia 2012 r. (sygn. akt | 0SK 2130/11) oraz
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013
r. (sygn. akt P 25/12). W zadnym z tych wyrokow sady
i Trybunat nie wskazujg na normatywng podstawe ta-
kiego wytgczenia jawnosci. Mozna zauwazy¢, iz kaz-
dorazowo uzasadnieniem tak przyjetego stanowiska
jest przywotanie orzecznictwa uprzednio wydanego.
Prowadzi to do uznania w orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych quasi-precedensu jako czynnika oddzia-
tujgcego na podstawy i uzasadnienie rozstrzygania, co
w przypadku zawezania zakresu praw i wolnosci nie
powinno mie¢ miejsca.

Wyroki dotyczgce wewnetrznego charakteru pewnych
informacji zaczety mie¢ charakter masowy. Warto tu
zauwazyc orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 13 czerwca 2014 r,, sygn. akt | OSK 2914/13%,
ktory dotyczyt sprawy udostepnienia kalendarza mini-
stra. Mozemy tu znalez¢ nastepujacy fragment: W oce-
nie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, terminarz
(kalendarz) spotkan nie jest in se informacjg publicz-
ng, o ktérej mowa w art. 1 ust. 1ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Terminarz (kalendarz) spotkan
ministra nalezy zakwalifikowa¢ jako dokumentacje
wewnetrzng. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z dnia 13 listopada 2013 r. 0 sygn. akt P 25/12
(..), rozumiana jest ona «jako informacje o charakte-
rze roboczym (zapiski, notatki), ktére zostaty utrwa-
lone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stano-
wig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji [...] Stuzg one
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych ma-

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

teriatéw, uzgadnianiu poglgddw i stanowisk. Nie sq
Jjednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie
stanowig informacji publicznej». W ocenie Naczelne-
go Sgdu Administracyjnego w te definicje wpisuje sie
analizowany terminarz, albowiem stanowi on przed-
miot roboczy, biurowy, stuzgcy wprawdzie realizacji
zadan publicznych przez ministra, lecz nieprzesgdza-
jgcy o kierunkach jego dziatania. Z tych wzgledéw nie
podlega on udostepnieniu, co - w swietle uzasadnie-
nia cyt. wyroku TK - nie narusza art. 61 ust. 1i 2 Kon-
stytucji RP. Wyrok ten stat sie podstawa dla licznych
orzeczen dotyczacych dostepu do informacji w postaci
kalendarza ministra.

Rowniez organy zaczety korzysta¢ z mozliwosci wyta-
czania pewnych informacji na podstawie takiego ma-
sowego orzecznictwa. W 2010 roku Prezydent Wro-
ctawia przegrat sprawe, od ktérej nie wnosit kasacji.
Dotyczyta ona wniosku o udostepnienie protokotéw z
tzw. Kolegium Prezydenckiego. Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny we Wroctawiu wyrokiem z 26 maja 2010
r., sygn. akt IV SAB/Wr 19/10%, zobowigzat Prezyden-
ta Wroctawia do zatatwienia wniosku w przedmiocie
udostepnienia protokotow z Kolegium Prezydenckie-

go.

Podobny wniosek wptynat do Prezydenta Wroctawia

we wrzesniu 2013 r. W odpowiedzi Organ wskazat,
iz nie ma obowigzku udostepnienia przedmiotowych
dokumentéw, poniewaz jego zdaniem jest to doku-
mentacja wewnetrzna. Sprawa trafita do Wojewo6dz-
kiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, ktory
wyrokiem z 29 stycznia 2015 r., sygn. akt IV SAB/
Wr 314/14% zobowigzat Prezydenta do wykonania
wniosku, uznajac, iz wnioskowany protokot stanowi
informacje publiczng. Jednakze od tego wyroku organ
ztozyt skarge kasacyjna. Kierunek zarzutow zwigzany
jest z uznaniem przez organ, ze wnioskowane infor-
macje majg charakter wewnetrzny.

Zdecydowanej zmiany wymaga sytuacja coraz $miel-
szego pojawiania sie statusu ,dokumentu wewnetrz-
nego” jako przestanki ograniczajgcej dostep do infor-
macji, pomimo braku podstawy prawnej w Konsty-
tucji i ustawach. Obok negatywnych konsekwencji w
postaci spadku zaufania spotecznego do sadu daje
ona podmiotom zobowigzanym praktycznie dowolng
mozliwo$¢ ograniczania dostepu do wielu informacgji.
Wydaje sie, ze taka zmiana zalezy od samego sgdow-
nictwa administracyjnego, w ktérego posiadaniu jest
Srodek w postaci uchwaty poszerzonego sktadu se-
dziowskiego ujednolicajacej orzecznictwo.

12 http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/19C6441411 [Dostep 20.04.2016].
13 http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/76688F7083 [Dostep 20.04.2016].
14 http:/orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D635A5D115 [Dostep 20.04.2016].
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(...)wgtpliwosci dotyczgce
legalnosci wytgczania
zakresu realizacji prawa
dostepu do informacji
publicznej sq uzasadnione.
Praktyka taka wydaje sie
nie tylko sprzeczna z trescig
art. 61 Konstytucji RP, ale
jest rowniez nielogiczna ze
wzgledu na uksztattowang
zasade ustawowego
definiowania wyjgtkow
od reguty, wedtug ktorej
domniemywa sie, Ze kazda
informacja dotyczgca
dziatalnosci zobowigzanego
i znajdujgca sie w jego
posiadaniu jest informacjg
publiczng. Dostep do
takiej informacji moze
zostac ograniczony, ale nie
powinien byc wytgczony.

M. Jabtonski

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

WSsrod sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego zdarzajg sie jednak
gtosy krytyczne w kwestii tworzenia koncepcji ,sfery wewnetrznej”. M.
Jaskowska wskazuje, ze na tle ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej nie ma prawnych podstaw do wyodrebnienia tzw. dokumentow we-
wnetrznych, zwalniajgcych generalnie z obowigzku udzielenia informa-
¢ji. Swiadczy o tym chociazby urequlowanie tzw. poprawki Rockiego™.

Podobnie twierdzi inny przedstawiciel doktryny - M. Jabtonski. Jezeli
jednak - tak jak w chwili obecnej - brak jest w ogdle odwotania sie do
ustawowo wyodrebnionej formuty «dokumentu wewnetrznego», to po-
mimo przekonania o racjonalnosci wytgczenia pewnej sfery informacyj-
nej dotyczgcej dziatalnosci organdw panstwowych (szerzej publicznych)
i innych podmiotéw zobowigzanych, wgtpliwosci dotyczgce legalnosci
wytgczania zakresu realizacji prawa dostepu do informacji publicznej sqg
uzasadnione. Praktyka taka wydaje sie nie tylko sprzeczna z tresciq art.
61 Konstytucji RP, ale jest rowniez nielogiczna ze wzgledu na uksztat-
towang zasade ustawowego definiowania wyjgtkow od reguty, wedtug
ktérej domniemywa sie, ze kazda informacja dotyczgca dziatalnosci zo-
bowigzanego i znajdujgca sie w jego posiadaniu jest informacjg publicz-
ng. Dostep do takiej informacji moze zostac¢ ograniczony, ale nie powi-
nien byc¢ wytgczony’.

B. Banaszak i M. Bernaczyk zauwazajg z kolei, ze Teoretycznie rzecz uj-
mujgc, tak szerokie rozumienie informacji publicznej pozwala suwere-
nowi na dostep do informacji o procesach decyzyjnych, jego uczestni-
kach, stanowiskach wtadzy publicznej i grup interesu na nig oddziaty-
wujgcych. Niestety, praktyka sgdowoadministracyjna pokazuje, ze jest
to zatozenie teoretyczne, poniewaz w jednym z najnowszych wyrokow
NSA z 27 stycznia 2012 r. sygn. akt | OSK 2130/11 dokonano powaznego
wytomu w sposobie interpretowania «sfery faktow». Powotane orzecze-
nie zapadto wskutek nieudostepnienia opinii prawnych, ekspertyz, ktore
zlecono w zwigzku z ewentualnymi decyzjami Prezydenta RP dotyczgcy-
mi problematyki zawartej w ustawie z dnia 25 marca 2011 r. 0 zmianie
niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen
spotecznych (tzw. ustawy o OFE). Naszg gtebokg rezerwe budzi poglgd
wyrazony w uzasadnieniu wyroku: «Informacje publiczng stanowig wy-
tgcznie dane obiektywne lub fakty, a nie kwestie ocenne czy postulatyw-
ne. Celem sporzgdzenia wnioskowanych opinii byta potrzeba gtebszego
zapoznania sie z istniejgcym systemem ubezpieczen spotecznych w kon-
tekscie zamierzen rzgdowych dotyczgcych wprowadzenia zmian w tym
systemie. Opinie te nie odnoszg sie zatem do projektu ustawy, zostaty
bowiem sporzgdzone przed dniem skierowania go do Sejmu (..). Majg je-
dynie walor poznawczy co do stanu, jaki miat podlega¢ zmianom w dro-
dze ustawy proponowanej przez rzgd. Naczelny Sgd Administracyjny nie
podziela poglgdu Sqgdu [ instancji, ze wszystkie dokumenty i informacje
znajdujgce sie w posiadaniu Kancelarii Prezydenta RP, w tym réwniez
wszystkie opinie prawne i ekspertyzy, stanowig informacje publiczng».
Jezeli ten poglgd zostanie utrzymany, bedzie to oznacza¢ jedno z najda-
lej idgcych ograniczen w dostepie do informacji publicznej i zasadnicze

15 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (wybra-
ne problemy), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014/1, str. 9.

16 M. Jabtonski, ,Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na podstawie Konstytucji RP oraz
ustawy o dostepie do informacji publicznej, w: Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jed-
nostki. Prace uczniow i wspotpracownikéw dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi,
Wroctaw 2014, s.100.
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utrudnienie dla rozwoju obywatelskiej partycypacji”.

Autorzy zwracajg takze uwage na to, iz Sgdy administracyjne majg
przede wszystkim konstytucyjny obowigzek «rownowazgcego» wpty-
wania na wtadze ustawodawczg i obszerng egzekutywe, niezaleznie od
tego, czy dziatalnos¢ kontrolowanych organéw ma wydZwiek polityczny.
Nie zapominajmy, ze wtadza ustawodawcza i wykonawcza znakomicie
wykorzystuje tajnos¢ do impregnowania sie na odpowiedzialnos¢ wobec
suwerena, a to jedno z najwiekszych zagrozen demokracji®.

Jak zatem wida¢, wobec samej koncepcji ,dokumentu wewnetrznego”
i towarzyszgcych mu negatywnych zjawisk, pojawia sie sporo watpliwo-
Sci. Dotyczg one zaréwno dopuszczalnosci tej koncepcji na gruncie obo-
wigzujgcego prawa, jak tez konkretnych wyrokow i ich negatywnych kon-
sekwencji dla rozliczalnosci instytucji publicznych.

17 M. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotwor-
czym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,otwartego rzqdu’, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” rok 2012, nr 4, s. 16-39.

18  B.Banaszak, M. Bernaczyk, Czy informacja czyni nasze zycie lepszym? Uwagi o instrumentalnym
charakterze prawa do informacji publicznej w: Ksiegi pamigtkowej A. Wudarski (red.), W poszu-
kiwaniu jakosci zycia. Studium interdyscyplinarne. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Romuladowi
Derbisowi, Frankfurt nad Odrg - Czestochowa - Osnabruck 2014, s. 879-880.

Sqdy administracyjne
majg przede wszystkim
konstytucyjny obowigzek
«rownowazgcego»
wptywania na wiadze
ustawodawczq i obszerng
egzekutywe, niezaleznie
od tego, czy dziatalnos¢
kontrolowanych organow
ma wydzwiek polityczny.
Nie zapominajmy, Ze
wtadza ustawodawcza i
wykonawcza znakomicie
wykorzystuje tajnos¢ do
impregnowania sie na
odpowiedzialnos¢ wobec
suwerena, a to jedno z
najwiekszych zagrozen
demokracji.

B. Banaszak, M. Bernaczyk
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Niepokojgce z punktu widzenia sgdowego legitymi-
zowania sfery wewnetrznej jako, co do zasady, nie-
podlegajacej pod prawo do informacji, stanowi wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 9 kwietnia 2015 r., sygn.
K14/13%. Z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z Konsty-
tucjg RP przepisu art. 284 ust. 2°° ustawy o finansach
publicznych wystgpit Rzecznik Praw Obywatelskich.
Wprawdzie Trybunat orzekt, ze art. 284 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych jest niezgodny z art. 61
ust. 1, 23 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i nie-
ktére z dokumentéw wytwarzanych przez audytora
mogg stanowi¢ informacje publiczng jako dokumen-
ty, o ktorych mowa w art. 61 ust. 2 Konstytucji RP,,
jednoczes$nie jednak podzielit poglad, ze nie wszystkie
dokumenty stanowig informacje publiczng, a tym sa-
mym nie podlegajg udostepnieniu na podstawie art.
61 Konstytucji.

W tym wzgledzie Trybunat odwotat sie do wyroku
z 13 listopada 2013 r., sygn. P 25/12, a doktadnie do
nastepujgcego fragmentu: Z tego szerokiego zakresu
przedmiotowego informacji publicznej wytgczeniu
podlegajqg jednak tresci zawarte w dokumentach we-
wnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze
roboczym (zapiski, notatki), ktére zostaty utrwalone
w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowiq pe-
wien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypra-
cowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego
stanowiska przez pojedynczego pracownika lub ze-
spot. W ich przypadku mozna bowiem méwic¢ o pew-
nym stadium na drodze do wytworzenia informacji
publicznej. Od «dokumentéw urzedowych» w rozumie-
niu art. 6 ust. 2 DostInfPubU odréznia sie zatem «do-
kumenty wewnetrzne» stuzgce wprawdzie realizacji
jakiegos zadania publicznego, ale nieprzesgdzajgce
o0 kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stu-
zq wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych
materiatéw, uzgadnianiu poglgdéw i stanowisk. Nie
sg jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego
nie stanowiq informacji publicznej?’. Zaprezentowany

poglad Trybunatu Konstytucyjnego w tym wzgledzie
wsparto takze przytoczonym orzecznictwem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego?.

Trybunat wskazat rowniez, ze pewna czes¢ dokumen-
téw wytwarzanych przez audytora nie zawiera infor-
macji publicznej w rozumieniu art. 61 Konstytucji. Sg
to bowiem réznego rodzaju dokumenty o charakterze
roboczym: zapiski czy notatki sporzgdzane w stadium
zbierania informacji i przygotowania koricowego
stanowiska. Sktadajg sie na etap na drodze do wy-
tworzenia informacji publicznej, jednak informacji tej
jeszcze nie stanowigq.

Dalej wskazano, ze nie jest rolg Trybunatu Konstytu-
cyjnego decydowanie, ktére z dokumentow wytwa-
rzanych przez audytora wewnetrznego stanowiq in-
formacje publiczng, a ktére nie. W ocenie sktadu orze-
kajgcego kwestie te powinny rozstrzyga¢ podmioty
zobowigzane do udostepniania informacji publicznej,
a w dalszej kolejnosci - sgdy administracyjne.

Wyrok ten nalezy oceni¢ negatywnie mimo wyelimino-
wania z obrotu prawnego spornego przepisu ustawy
o finansach publicznych. Trybunat Konstytucyjny swo-
im autorytetem, wbrew tresci art. 61 ust. 1i 2, uznat,
ze poza zakresem prawa do informacji moga pozo-
sta¢ dokumenty o charakterze roboczym: zapiski czy
notatki sporzgdzane w stadium zbierania informacji
i przygotowania koricowego stanowiska.

Nalezy przypomnie¢, ze Naczelny Sad Administra-
cyjny wielokrotnie zwracat uwage, ze ustawodawca,
formutujgc w art. 61 Konstytucji RP zasade ,prawa do
informacji’, wyznaczyt tym samym podstawowe regu-
ty wyktadni tego uprawnienia. Jezeli bowiem stanowi
ono prawo konstytucyjne, to ustawy okreslajgce tryb
dostepu do informacji powinny by¢ interpretowane
w taki sposéb, aby gwarantowac obywatelom i innym
osobom i jednostkom szerokie uprawnienia w tym za-

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 kwietnia 2015 r., sygn. K14/13, Dz.U., poz. 532.
20  Zgodnie z tym przepisem informacji publicznej nie stanowig inne niz wymienione w ust. 1 dokumenty wytworzone przez audytora wewnetrznego w

trakcie prowadzenia audytu wewnetrznego.
21 Pkt 2 uzasadnienia wyroku TK z 13 listopada 2013 r.

22 Wyroki NSA z: 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | OSK 1105/13; 15 lipca 2010 r., sygn. akt | OSK 707/10; 27 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11; 21
czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 666/12; 14 wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 1203/12; 11 marca 2014 r., sygn. akt | OSK 118/14; 23 lipca 2014 r., sygn. akt |

0SK 3007/13.
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Naczelny Sad Administracyjny
wielokrotnie zwracat uwage,
ze ustawodawca, formutujgc w
art. 61 Konstytucji RP zasade
»prawa do informacji”, wyzna-
czyt tym samym podstawowe
reguty wyktadni tego upraw-
nienia. Jezeli bowiem stanowi
ono prawo konstytucyjne, to
ustawy okreslajace tryb doste-
pu do informacji powinny by¢
interpretowane w taki sposob,
aby gwarantowac obywatelom
i innym osobom i jednostkom
szerokie uprawnienia w tym
zakresie, a wszelkie wyjatki
winny by¢ rozumiane wasko.

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

kresie, a wszelkie wyjatki winny by¢ rozumiane wasko. Oznacza to stoso-
wanie w odniesieniu do tych ustaw takich zasad wyktadni, ktore sprzy-
jajg poszerzaniu, a nie zawezaniu obowigzku informacyjnego??, a takze,
ze dyrektyw interpretacyjnych dla ustalenia zakresu znaczeniowego po-
jecia «informacja publiczna» nalezy poszukiwac¢ wtasnie w art. 61 Kon-
stytucji RP. Wskazywano jednoczesnie, Zze uprawnienie okreslone w tym
przepisie jest zasadg, zatem wyjgtki od tego uprawnienia powinny byc
wyktadane scisle®.

23 Por.wyrok NSA z 14 listopada 2003 r., sygn. akt Il SAB 199/03 oraz wyrok z 7 grudnia 2010 r., sygn.
| OSK 1774/10.

24 Por.. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa NSA, Torun 2002, s.
26; wyrok NSA z dnia 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03.



JAK BYWA REGULOWANA
~SFERA WEWNETRZNA"?
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Ograniczanie prawa do infor-
macji publicznej zawsze musi
by¢ wyraznie ustanowione w
obowigzujgcych ustawach -
jest to przestanka bezwzgledna
wprowadzania jakiegokolwiek
ograniczenia.

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

Rozwigzanie polegajgce na ochronie sfery wewnetrznej przewidziane jest m.
in. przez Konwencje Rady Europy w sprawie Dostepu do Dokumentow Urze-
dowych, przyjetg w Tromso 18 czerwca 2009 r. Zgodnie z art. 3 ust. 1lit. K tejze
Konwencji prawo do informacji publicznej moze by¢ ograniczone poprzez wy-
razne wskazanie w ustawie, jezeli jest to konieczne w demokratycznym spote-
czenstwie i proporcjonalne do celu, jakim jest ochrona sfery wewnetrznej w ad-
ministracji.

Jednakze ograniczanie prawa do informacji publicznej zawsze musi by¢ wyraz-
nie ustanowione w obowigzujgcych ustawach - jest to przestanka bezwzgledna
wprowadzania jakiegokolwiek ograniczenia.

W Polsce tzw. sfera wewnetrzna/robocza jako przestanka ograniczajgca pra-
wo do informacji, uregulowana zostata w ustawie o udostepnianiu informagji
o0 Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska
oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko®. Zgodnie z art. 17 tej ustawy or-
gan administracji moze odmowi¢ udostepnienia informacji o Srodowisku i jego
ochronie, jezeli:

1) wymagatoby to dostarczenia dokumentéw lub danych bedgcych
w trakcie opracowywania;

2) wymagatoby to dostarczenia dokumentéw lub danych przeznaczo-
nych do wewnetrznego komunikowania sie.

Ustawa ta ma za zadanie m. in. wykonanie zobowigzah wskazanych w Dyrekty-
wie 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2003 r. w spra-
wie publicznego dostepu do informacji dotyczacych Srodowiska i uchylajgca
dyrektywe Rady 90/313/EWG?. Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, iz uzyskiwa-
nie informacji o stanie i ochronie srodowiska w Polsce stanowi konkretyzacje
wolnosci wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP), prawa do informacji publicznej (art. 61
ust. 1 Konstytucji RP). Jak zauwazyta T. Gérzynska prawo do informacji o sta-
nie i ochronie Srodowiska (art. 74 ust. 3 Konstytugji) jest tym samym prawem
do informacji, o ktérym mowa w art. 54 ust. 1. W tym przypadku nadanie mu
rangi wyodrebnionego prawa konstytucyjnego rowniez spowodowane byto
troskg o skutecznos¢ dostepu do informacji w tej szczegdlnie waznej dla oby-
wateli dziedzinie zycia (a by¢ moze miato po prostu skutecznego promotora)?’.
Podobnie wskazat B. Banaszak: Prawo do informacji o stanie i ochronie Srodo-
wiska tgczy sie z prawem do informacji ustanowionym w art. 61 (zob. komen-
tarz do art. 61). Nie stanowi jednak jego prostego powtdrzenia, ale wprowadza
do niego nowe elementy odnoszgce sie wytgcznie do srodowiska i tym samym

25  Ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na Srodowisko (tj. Dz.U. z
2016 1., poz. 353).

26 Dz.Urz. UE.LNr41, str. 26.

27 T.Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakdw 1999, str. 93.
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zawezajgce zakres przedmiotowy samego prawa do informacji. Rownoczesnie
art. 74 ust. 3 zapewnia szerszy zakres podmiotowy niz art. 61 (por. A. Szmyt,
W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Prz. Sejm.
1999, Nr 6, s. 68) %,

Zatem polski ustawodawca w innej ustawie niz ustawa o dostepie do informagji
publicznej przewidziat, zgodnie ze standardami miedzynarodowymi, mozliwos¢
ograniczenia prawa do informacji publicznej w wyjatkowych przypadkach w za-
kresie sfery wewnetrznej/roboczej - jest to wytgczenie ustawowe.

Powyzsze wskazuje, iz w polskim systemie prawa wystepuje przestanka ogra-
niczania prawa do informacji publicznej odwotujgca sie do sfery wewnetrznej/
roboczej. Jednakze, co juz zostato zauwazone, nie dotyczy ona informacji udo-
stepnianych na podstawie ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Wydaje sie natomiast, ze w kwestii tej ostatniej ustawy, nastgpita nadmierna
aktywnos¢ ze strony sgdownictwa. Nawet sedziowie orzekajgcy w ten sposob
wskazujg na brak umocowania dla swoich wyrokow: orzecznictwo na razie so-
bie radzi, stosujgc pojecie dokumentu wewnetrznego. Taki dokument - jak wy-
nika z orzecznictwa - nie jest informacjg publiczng i w zwigzku z tym nie podle-
ga udostepnieniu. Oczywiscie zdajemy sobie sprawe z tego, Ze taka wyktadnia
Jjest bardzo krytykowana przez grono konstytucjonalistow, obroncéw prawa
do informacji. Sgdze jednak, ze czesto wynika to z braku znajomosci realiow.
(..) Sg jednak sprawy, w ktérych ochrony wymaga nie tylko prawo obywatela
do informacji, ale tez prawo organu do wykonywania zadan publicznych, do
ktérych zostat powotany?.

28  B.Banaszak, Komentarz do Konstytugji, SIP Legalis.

29  Sedzia NSA: ustawa o dostepie do informacji publicznej musi by¢ zmieniona, http:/www.lex.pl/
czytaj/-/artykul/sedzia-nsa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-musi-byc-zmieniona
[Dostep 29.04.2016].

W polskim systemie prawa
wystepuje przestanka ogra-
niczania prawa do informacji
publicznej odwotujaca sie do
sfery wewnetrznej/robocze;.

Jednakze nie dotyczy ona
informacji udostepnianych na
podstawie ustawy o dostepie

do informacji publiczne;j.
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WNIOSKI NA PRZYSZEOSC
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Nie sposdéb ze wskazanych orzeczeh zrekonstruowac
sposobu pojmowania ,sfery wewnetrznej” dziatania
administracji. Rowniez taki zabieg nie jest mozliwy w
oparciu o wiekszg liczbe orzeczen. Jak zostato wyzej
zauwazone, uzasadnieniem dla danego rozstrzygnie-
Cia stajg sie inne wyroki, ktore nie zawsze dotyczg
podobnego stanu faktycznego. To powoduje wspo-
mniang juz niepewnos$¢ po stronie wnioskodawcow i
dowolnos¢ po stronie podmiotéw zobowigzanych w
stosunkowo swobodnym ograniczaniu dostepu do in-
formacji.

Proba zrekonstruowania terminu sfery wewnetrznej
dziatania administracji stanowitaby rowniez legitymi-
zacje praktyki, ktora nie ma podstawy prawnej. Oczy-
wiscie zgodnie z dyrektywami konstytucyjnymi mozli-
wa bytaby interwencja ustawodawcy w tym zakresie
i, w rezultacie, ograniczenie dostepnosci informacji o
sferze wewnetrznej. Jednakze biorgc pod uwage, ze
wyroki kluczowe dla rozwoju w orzecznictwie kon-
cepcji sfery wewnetrznej dotyczyty informacji pod-
stawowych, zwigzanych z procesem legislacyjnym,
to wydaje sie, ze postulaty zmiany prawa wydaja sie
przedwczesne .

W tym wzgledzie jednakze nie mozna poming¢ duzej
liczby wyrokow sgadow administracyjnych odnoszg-

cych sie do sfery wewnetrznej oraz pogladoéw wyraza-
nych przez Trybunat Konstytucyjny.

W zakresie problematyki dostepu do informacji zwig-
zanej ze sferg wewnetrzng, zamiast zmiany prawa
- ktoéra nie wydaje sie uzasadniona -nalezatby ocze-
kiwa¢ podjecia uchwaty przez Naczelny Sad Admini-
stracyjny, o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 2 Prawa o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*® albo
uchwaty, o ktérej mowa w art. 15 § 1 pkt 3 tegoz aktu.
Istotne znaczenie miatby takze wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ktérego przedmiotem bytaby ocena, czy
sfera wewnetrzna moze by¢ przestankg wytgczajaca
informacje (dokumenty) spod zakresu konstytucyjne-
go prawa do informacji o dziatalnosci wtadz publicz-
nych oraz oséb petnigcych funkcje publiczne.

W kwestii uchwaty NSA warto wskaza¢, ze w sprawoz-
daniu rocznym za 2012 Biuro Orzecznictwa Naczelne-
go Sadu Administracyjnego zauwazyto, ze dostrzegal-
na jest rozbieznos¢ co do orzecznictwa dotyczacego
informacji (dokumentu) wewnetrznej*'. Jednocze$nie
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego uznat, ze
nie istniejg przestanki do podjecia uchwaty zgodnie z
art. 15 § 1 pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, czemu dat wyraz w odpowiedzi*
na pismo obywatela, ktory zasygnalizowat problem.

30 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2012 ., poz. 270 ze zm.).
31  Sprawozdanie roczne za 2012 r,, Biuro Orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, s. 197: http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/Media/Files/infor-

macja-roczna-2012. [Dostep 20.04.2016].

32  Pismo Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 wrzesnia 2012 r., znak BO-4660-30/12, niepubl.
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Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska
www.siecobywatelska.pl

Organizacja stoi na strazy prawa do informacji. Po-
strzega je nie tylko jako warunek dobrego panstwa, ale
przede wszystkim jako jedno z praw cztowieka, ktore
chroni ludzka godno$¢, daje wolno$¢ wyrazania opinii
i bezpieczenstwo przed naduzyciami wtadzy.

Jej strategia polega na wzmacnianiu w obywatelach
i obywatelkach poczucia, ze majg prawo dowiadywac
sie, jak funkcjonujg wtadze oraz instytucje publiczne,
a takze wptywac na podejmowane przez nie decyzje
i sposob gospodarowania publicznym majgtkiem (m.in.
pieniedzmi z podatkéw). Uczy, jak czyni¢ to skutecznie.
W sytuacjach, gdy urzedy nie szanujg praw obywateli,
udziela pomocy prawnej. W ciggu trzynastu lat dziatal-
nosci dotarta do okoto 15 tysiecy osob, udzielita okoto
9 000 porad i uczestniczyta w 500 sprawach sgdowych
dotyczacych dostepu do informacdji.

Dzieki pracy organizacji jawnos¢ stata sie jedng z waz-
nych kwestii poruszanych przez media, powstat obywa-
telski ruch na rzecz przejrzystosci, poszerzyta sie sfera
wolnosci - partie polityczne ujawniajg swoje finanse, sa-
morzady publikujg swoje wydatki, a ministrowie musza
doktadniej informowac o tym, jak prowadzg polityke.

www.informacjapubliczna.org

Portal, ktéry prowadzi Sie¢ Obywatelska Watchdog Pol-
ska, gromadzi wiedze i doswiadczenia dotyczgce moz-
liwosci korzystania z prawa do informacji. Na portalu
mozna poznac szczegbty procedury dostepu do informa-
¢ji publicznej, sledzi¢ proces legislacyjny, zbiera¢ dane
publiczne, wyciggac¢ wnioski i formutowac opinie oparte
na faktach.

,DOKUMENT WEWNETRZNY"

0 autorze:

Szymon Osowski - prawnik i trener, absolwent Szkoty
Praw Cztowieka Helsinskiej Fundacji Praw Cztowie-
ka oraz Szkoty Treneréw Organizacji Pozarzadowych.
W Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska od 2007 roku.
Wspottworca jednego z gtéwnych programow Sieci,
skupionego na dostepie do informacji publicznej (www.
informacjapubliczna.org). 0d 2010 roku Prezes Zarzadu
Sieci. Na co dzien $ledzi, jak wyglada tworzenie prawa
w obszarze jawnosci i praw obywatelskich, przygotowu-
je sprawy sgdowe, zbiera wypracowang wiedze i kontak-
tuje sie z ludzmi z catej Polski. Od 2012 co roku umiesz-
czany w rankingu najbardziej wptywowych prawnikow
przez Dziennik Gazeta Prawna.
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Dlaczego warto wspierac¢ Sie¢ Watchdog
i wtgczac sie w nasze dziatania?

JESTESMY NIEZALEZNI.
Jako organizacja zajmujgca sie kontrolowaniem wtadz - w trosce
0 naszg wiarygodnos¢ - nie przyjmujemy pieniedzy od administracji.
Potrzebujemy niezaleznego wsparcia.

W KAZDEJ CHWILI MOZESZ NAS SPRAWDZIC.
Nasze dziatania oraz wydatki sg jawne.
Mozesz na biezaco sprawdzac je w Biuletynie Informacji Publicznej

SPRAWDZAMY DZIALANIA RZADZACYCH NA KAZDYM SZCZEBLU:
gminnym, powiatowym, wojewo6dzkim, ogdlnopolskim.

NIE WAHAMY SIE POJSC DO SADU
w trosce o prawo do informacji kazdej osoby.

sie¢ obywatelska

waTtcHpoe-"




