Sygn. akt | OSK 968/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 22 paZzdziernika 2019 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy:  Sedzia NSA Przemystaw Szustakiewicz
Sedziowie: Sedzia NSA Maciej Dybowski
Sedzia del. WSA  Rafat Wolnik (spr.)

Protokolant sekretarz sgdowy Paulina Lichowska

po rozpoznaniu w dniu 22 pazdziernika 2019 r.

na rozprawie w |zbie Ogdlnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska-Watchdog Polska z siedzibg w
Warszawie

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 6 pazdziernika 2017 r. sygn. akt I| SAB/Wa 24/17

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

na bezczynno$¢ Szefa Kancelarii Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej

w przedmiocie rozpatrzenia wniosku z dnia 18 grudnia 2016 r. o udostepnienie

informacji publicznej

1. uchyla zaskarzony wyrok i zobowigzuje Szefa Kancelarii Sejmu Rzeczpospolitej
Polskiej do rozpatrzenia wniosku skarzgcego z dnia 18 grudnia 2018 r. w terminie 14

dni od dnia doreczenia wyroku wraz z aktami sprawy;



2. stwierdza, ze bezczynno$¢ organu nie miata miejsca z razacym naruszeniem \
prawa;

3. zasgdza od Szefa Kancelarii Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej na rzecz

Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg w Warszawie kwote

677 (szeséset siedemdziesiat siedem) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania

sgdowego.

Paz_/iz'mz Lichowska
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UZASADNIENIE

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 6 pazdziernika 2017 r., sygn. akt Il SAB/Wa
24/17, Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie oddalit skarge Stowarzyszenia
Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska na bezczynnos¢ Szefa Kancelarii Sejmu RP w
przedmiocie rozpatrzenia wniosku z dnia 18 grudnia 2016 r. o udostepnienie
informaciji publiczne;j.

W uzasadnieniu tego wyroku zawarto nastepujgce ustalenia faktyczne:

Whioskiem z dnia 18 grudnia 2016 r. skarzace Stowarzyszenie zwrocito sie do
Szefa Kancelarii Sejmu RP o udostepnienie informacji publicznej poprzez
zamieszczenie na ptycie CD/DVD nagran z dni 16, 17 i 18 grudnia 2016 r. ze
wszystkich kamer rejestrujgcych otoczenie budynkoéw Sejmu RP .

W dniu 30 grudnia 2016 r. Szef Kancelarii Sejmu RP, dziatajgc na podstawie
art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(obecnie: Dz.U. z 2019 r, poz. 1429), zwanej dalej u.d.ip., poinformowat
Stowarzyszenie o przedtuzeniu terminu do rozpatrzenia wniosku, wskazujgc, ze
odpowiedz na wniosek zostanie udzielona nie pézniej niz do dnia 18 lutego 2017 r.

W dniu 11 stycznia 2017 r. Stowarzyszenie otrzymato odpowiedz, ze
wnioskowane nagrania z monitoringu otoczenia budynkéw sejmowych nie stanowig
informaciji publiczne;j.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
Stowarzyszenie zarzucito naruszenie art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zakresie, w jakim przepis ten stanowi normatywng gwarancje prawa do
informacji publicznej, poprzez nieuprawnione ograniczenie tego prawa oraz art. 13
ust. 2 u.d.i.p. poprzez przedtuzenie terminu do zatatwienia wniosku o udostepnienie
informacji publicznej, ktére nie znajduje uzasadnienia na tle stanu faktycznego
sprawy.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie. Wyjasnit, ze
przedtuzenie terminu na podstawie art. 13 ust. 2 u.d.i.p. miato miejsce w zwigzku z
konieczno$cig analizy wniosku pod katem mozliwosci udostepnienia zadanych
materiatdw. szywo#ano rowniez przyczyny uzasadniajgce wydtuzenie czasu do
udzielenia odpowiedzi na wniosek.

Wojewodzki Sad Administracyjny oddalajgc skarge na podstawie art. 151

ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami
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administracyjnymi (obecnie: Dz.U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a.,
podzielit poglad organu, zgodnie z ktérym nagrania z kamer rejestrujacych otoczenie
budynkéw Sejmu nie stanowig informacji publicznej. Sad zauwazyt, ze skoro zadana
informacja nie stanowi informacji publicznej w rozumieniu ustawy o dostepie do
informacji publicznej, to juz z tej przyczyny nie mozna stwierdzi¢, ze organ
pozostawat w bezczynnosci w jej udostepnieniu.

Sad pierwszej instancji wskazat, ze monitoring zewnetrzny stanowi element
zabezpieczenia budynkéw i terenu wokdt Sejmu. Jest to narzedzie stuzace
zapewnieniu bezpieczenstwa zewnetrznego Sejmu. Informacje uzyskane z
monitoringu nie sg zwigzane z realizacjg wtadzy publicznej, bowiem nie rejestruja
obrad Sejmu, ktére niewatpliwie stanowig informacje publiczng w $wietle art. 18 ust.
1 u.d.ip. Zdaniem Sadu wnioskowana informacja nie odnosi sie do dziatalnosci
publicznej (ustawodawczej) Sejmu. Wskazano réwniez, ze monitoring wizyjny
zewnetrzny jest jedynie technicznym $rodkiem ochrony podobnie jak dozor fizyczny
czy tez kontrola dostepu do pomieszczen.

Sad pierwszej instancji za niezasadny uznat tez zarzut naruszenia
art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, oceniajac, ze Stowarzyszenie btednie zaktadato, iz
kazda informacja bedgca w posiadaniu podmiotu zobowigzanego jest informacja
publiczng i podlega udostepnieniu.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniosto Stowarzyszenie i zaskarzajgc ten wyrok w catosci,
zarzucito naruszenie przepisu postepowania, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy, tj. art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez brak uzasadnienia w zakresie, w jakim
pierwszenstwo dla ustalenia zakresu prawa do informacji stanowi art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
a nie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 10 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnoséci, co doprowadzito do wydania wyroku w oparciu o
art. 1 ust. 1 u.d.i.p.

W skardze kasacyjnej zawarto takze zarzuty naruszenia przepisOw prawa
materialnego, a mianowicie:
- art. 10 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
poprzez jego pominiecie w zakresie, w jakim stanowi o wolnosci pozyskiwania
informacji i jej rozpowszechniania, a przez co stanowi gwarancje realizacji prawa do

informacji publicznej;
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- art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP poprzez btedng wyktadnie prowadzaca do
odkodowania normy, zgodnie z ktéra mozna wytgczy¢ z zakresu prawa do informacji
blizej nieokreslony katalog informaciji - tu nagran, w sposoéb nie wynikajgcy z art. 61
ust. 3 Konstytucji RP;

-art. 1 ust. 1 u.d.i.p. poprzez jego btedng wyktadnie prowadzaca do odkodowania
normy, ktéra pozwala niezgodnie z Konstytucja RP wytgczy¢ blizej nieokreslone
katalogi informacji o dziatalnosci podmiotéw publicznych z zakresu prawa do
informacji, co prowadzi wprost do naruszenia art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

W oparciu o te zarzuty Stowarzyszenie wniosto o zmiane zaskarzonego
wyroku oraz uwzglednienie skargi, ewentualne o uchylenie w catosci powyzszego
wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania przez Sad pierwszej
instancji. Zawarto réowniez wniosek o zasgdzenie kosztow postepowania.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej jej autor przedstawit argumenty na poparcie
swoich zarzutow.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Szef Kancelarii Sejmu RP odnidst sie do
poszczegoblnych zarzutdw wnoszac o jej oddalenie oraz o zasgdzenie kosztow

postepowania.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej, z urzedu biorgc pod uwage
jedynie niewazno$¢ postgpowania. Granice te determinujg kierunek postepowania
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Wobec niestwierdzenia przestanek niewaznosci postepowania, Naczelny Sad
Administracyjny dokonat oceny podstaw i zarzutow kasacyjnych.

Skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie, albowiem podniesione w nigj
zarzuty okazaty sie w zasadniczej czesci usprawiedliwione.

Ustalony w sprawie stan faktyczny jest bezsporny, natomiast istota sporu
zawistego migdzy stronami sprowadza sie do rozstrzygniecia, czy zapis obrazu z
kamer rejestrujeicych otoczenie budynku Sejmu RP w konkretnie wskazanych dniach,
stanowi lub moze stanowi¢ informacje publiczng w rozumieniu art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji RP.

L8]
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Rozstrzygajac te kwestie nalezy przypomnie¢, ze prawo dostepu do informag;ji
publicznej zostato okreslone w art 61 Konstytucji RP, wedle ktérego obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb
pefnigcych funkcje publiczne. Uprawnienie wynikajace z art 61 Konstytucji RP
stanowi jedno z wazniejszych praw politycznych wynikajacych z idei wolnosci jako
wyznacznika okreslajgcego sytuacje obywatela bedgcego czynnym uczestnikiem
. zycia politycznego i spotecznego we wspofczesnej Polsce (por. J. Zajadlo [w:]
~WolnoSci i prawa cztowieka i obywatela — Katalog” [w:] ,Leksykon prawa
konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé¢”, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 665).
W wyroku NSA z dnia 4 listopada 2016 r., sygn. akt | OSK 900/15, wskazano, ze
~wprawdzie polski prawodawca w zadnym miejscu nie wskazat wyraznie, jakie
wartosci lezg u podstaw skonstruowania przez niego prawa dostepu do informag;ji
publicznej, okreslit jednak, ze prawo dostepu do informacji publicznej jest prawem
politycznym umieszczajac art. 61 Konstytucji kreujgcy to prawo wérdéd unormowan
dotyczgcych wolnosci i praw politycznych. Jest to pewna wskazéwka w odkodowaniu
tych wartosci. Prawa polityczne to prawa dajagce moznosé wspotdziatania przy
tworzeniu organéw panstwa i zwigzkéw publicznoprawnych oraz wywierania
bezposredniego lub posredniego wptywu na wykonywanie wiadzy panstwowe]".
Prawo dostepu do informacji publicznej posiada olbrzymie znaczenie dla
funkcjonowania demokracji jako ustroju rzeczywistej a nie tylko formainej
partycypacji obywateli w sprawowaniu wtadzy. Uprawnienie okreslone w art 61
Konstytucji RP daje bowiem obywatelom istotne narzedzie prawne do kontroli
wybranych wtadz i wyrabianiu sobie opinii o ich dziatalnosci, przez co moga
podejmowac racjonalne decyzje wyborcze. Dlatego tez podkresla sie, ze ,u podstaw
prawa dostepu do informacji publicznej jako prawa politycznego lezg wartosci lezace
rowniez u podstaw sprawowania wiadzy w ustroju demokratycznego panstwa
prawnego, wérod ktorych istotng pozycje zajmuje jawno$é ukierunkowana na to, aby
dziatanie instytucji publicznych cechowato sie rzetelnoscig i sprawnoscia (preambuta
Konstytucji), bylo podejmowane na podstawie i w granicach prawa (art. 7
Konstytucji), z poszanowaniem i ochrong przyrodzonej i niezbywalnej godnosci
cztowieka (art. 30), przy rownym traktowaniu przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 1),
ktore nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepniaé innych informacji o obywatelach
niz niezbgdne w demokratycznym panstwie prawnym (51 ust. 2), ani zobowigzywaé

nikogo do ujawnienia swojego $wiatopogladu, przekonan religijnych lub wyznania
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(art. 53 ust. 7). Na takie wartosci lezagce u podstaw prawa dostepu do informacji
publicznej wskazuje rowniez Naczelny Sad Administracyjny przyjmujac, ze celem
wprowadzenia prawa do informacji publicznej byta m.in. realizacja idei jawnosci zycia
publicznego oraz jego demokratyzacja” (zob. wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2017 r.,
sygn. akt | OSK 2818/15). Demokracja jako ustréj polityczny wymaga, aby obywatele
stale interesowali sie sprawami publicznymi. Bierne, nie posiadajgce prawdziwych
informacji o stanie parstwa spoteczenstwo, nie jest w stanie partycypowaé we
wiadzy. Staje sie przedmiotem dziatan wiadz, a nie podmiotem uczestniczacym
czynnie w sprawach wtasnego kraju.

Przypomnie¢ tez wypadnie, ze w obowigzujgcym stanie prawnym brak jest
legalnej definicji pojecia ,informacja publiczna”. W orzecznictwie przyjeto, ze
informacja publiczng jest informacja ,w zakresie spraw publicznych rozumianych jako
przejaw dziatalnosci podmiotow wskazanych w Konstytucji RP w jej rozumieniu
wynikajacym z unormowarn Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych podmiotéw,
ktéra ukierunkowana jest na wypetnianie okre$lonych zadan publicznych i
realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych, co nie jest tozsame z
kazdym przejawem aktywnoéci tych podmiotow, w tym aktywnoscig zwigzang z
wewnetrzng organizacjg ich funkcjonowania” (zob. m.in. wyrok NSA z dnia 23 lutego
2018 r., sygn. akt | OSK 1514/16). Dla uznania, ze zadane dane sg informacjg
publiczng koniecznym jest zatem wykazanie, iz dotyczg one spraw zwigzanych z
funkcjonowaniem podmiotéw publicznych w sferze zewnetrznej zwigzanej z
organizacjg zycia spotecznego i gospodarczego w Polsce.

Reasumujac te czes¢ rozwazan stwierdzié przyjdzie, ze dostep do informaciji
publicznej stanowi narzedzie kontroli spoteczne;, dzigki ktéremu kazdy obywatel staje
si¢ swego rodzaju ,audytorem wiadzy”, ktéra poddana tak szerokiej kontroli powinna
dziata¢ w taki sposéb, aby wynik tej swoistej kontroli wypadat jak najlepiej. Szeroki
dostep do informacji ma jednocze$nie powstrzymac organy wiadzy przed probami
manipulacji opinig publiczng, poniewaz jawnosé¢ dziatania organéw administracji
publicznej powoduje, ze wszelkie tego rodzaju dziatania wczesniej lub pdzniej
zostang ujawnione i stang sie przedmiotem publicznej debaty. Tak wigc dostep do
informacji publicznej ma stuzyé temu, aby wtadza z wtasnymi obywatelami grata fair,
bez préb ich oszukiwania (por. P. Szustakiewicz: glosa do wyroku NSA z dnia 20
wrzesnia 2018 r., sygn. akt | OSK 1359/18, ZNSA 2019/5/172-1 78).
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Przechodzac do oceny zasadniczej dla rozstrzygnigcia niniejszej sprawy
kwestii, zgodzi¢ sie przyjdzie z teza, ze tre$¢ nagran z kamer systemu monitoringu
danego obiektu i jego otoczenia, co do zasady zawiera informacje wytwarzane dla
potrzeb wewnetrznych, przewaznie zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa
tego obiektu i 0s6b w nim lub wokét niego przebywajacych. Trudno bytoby tez uznac,
ze nagranie z kamery monitoringu, ktérego trescig jest statyczny obraz otoczenia lub
wizerunek przypadkowych osob, badz innych obiektow znajdujacych sie w polu
widzenia takiej kamery, wyczerpuje znamiona informacji o dziatalnosci organdéw
wiadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Tego rodzaju tres¢ sama
w sobie nie stanowi informacji publicznej — jednakze tylko woéwczas, o ile nie bedzie
ona powigzana z ustawowa dziatalno$cig podmiotu, ktory ja wytworzyt.

W realiach niniejszej sprawy nie moze uj$¢ uwadze, ze zadanie udostepnienia
nagran z monitoringu wizyjnego rejestrujacego otoczenie budynkow Sejmu RP
dotyczytlo konkretnie wskazanych dni tj. 16-18 grudnia 2016 r. Jest faktem
powszechnie znanym, a zatem branym pod uwage przez sad administracyjny z
urzedu (art. 106 § 4 p.p.s.a.), ze w tych dniach przed Sejmem miaty miejsce protesty
i demonstracje zwigzane z przeniesieniem obrad Sejmu z Sali plenarnej do Sali
kolumnowej. Faktem powszechnie znanym jest rowniez to, ze tym protestom i
demonstracjom towarzyszyty interwencje stuzb porzadkowych. W ocenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego nie ulega watpliwosci, ze fakty te byly powigzane z
dziatalnoscia Sejmu RP, a zatem z dziatalno$cig organdw wtadzy publicznej, o jakiej
mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym tres¢ informacii utrwalona na
nagraniach z monitoringu wizyjnego rejestrujgcego otoczenie budynkéw Sejmu,
zawierajaca obraz tych wydarzen, stanowi informacje publiczng poddajaca sie
kontroli spotecznej. W tej sytuaciji nie do odparcia okazat sie zarzut naruszenia przez
Sad pierwszej instancji art. 61 ust. 1 Konstytucji RP polegajgcy na btednej wyktadni
tego przepisu.

Wskazaé w tym miejscu przyjdzie, ze rozpatrywana w niniejszej sprawie
skarga jest skarga na bezczynno$¢ organu, za$ jej wniesienie spowodowane bylo
uznaniem przez organ, ze zadana informacja nie stanowi informaciji publicznej. Skoro
jednak, co wyzej podniesiono, stanowisko organu w tej kwestii byto btedne, to
oznacza, ze organ pozostawat bezczynny w rozpoznaniu wniosku Stowarzyszenia.

To z kolei skutkowaé musiato uwzglednieniem skargi na bezczynnos¢ w przedmiocie
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rozpatrzenia wniosku Stowarzyszenia z dnia 18 grudnia 2016 r. o udostepnienie
informacji publiczne;j.

Naczelny Sad Administracyjny doszedt Przy tym do przekonania, ze
bezczynnos¢ organu nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa. Bezczynnosé
ta byta bowiem wynikiem odmiennej interpretaciji przepiséw, co w ocenie Sadu samo
W sobie nie mogto stanowié¢ o kwalifikowanej postaci naruszenia prawa.

Z uwagi na granice Sprawy ze skargi na bezczynnosé, Sad nie jest wiadny
rozstrzygngé, w jaki konkretnie Sposob przedmiotowy wniosek winien zostaé
rozpoznany przez organ. Wskazaé jedynie przyjdzie, ze zgodnie z art. 61 ust. 4
Konstytucji RP, tryb udzielania informacji publicznej w odniesieniu do Sejmu okresla
jego regulamin. Zgodnie z art. 199 ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z
dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2012 .,
poz. 32 z pézn. zm.), Kancelaria Sejmu udostepnia informacje publiczng oraz
informacje o $rodowisku i jego ochronie w trybie okreslonym w dziale 1Va (tego
regulaminu).

Majac powyzsze na uwadze Naczelny Sad Administracyjny orzekt jak w
sentencji na podstawie art. 188, art. 149 § 1 pkt 1 i art. 149 § 1a p.ps.a. Okreslony
w sentencji termin 14 dni na rozpatrzenie wniosku Stowarzyszenia rozpocznie sSwWoj
bieg od dnia doreczenia organowi akt (art. 286 § 2 p.p.s.a.).

Rozstrzygniecie o kosztach oparte zostato na przepisie art. 203 pkt 1 p.p.s.a.,
a na ich wysoko$¢ sktada si¢ wpis od skargi, wpis od skargi kasacyjnej, opfata
kancelaryjna za odpis zaskarzonego wyroku z uzasadnieniem, opfata za czynnosci
adwokackie obliczona na podstawie § 14 ust. 1 pkt 2 lit. b) rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w Sprawie optat za czynnosci
adwokackie (Dz. U. z 2015 r., poz. 1800) oraz optata skarbowa od petnomocnictwa.

Wskaza¢ jeszcze wypadnie, ze powotane wyzej orzeczenia sadow
administracyjnych sg dostepne w internetowej bazie orzeczeri NSA na stronie:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl

Paulina Lichowska
)
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