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»Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na
podstawie Konstytucji RP oraz ustawy o dostepie
do informaciji publicznej

1. Wprowadzenie

Uchwalenie konkretnego aktu prawnego jest dopiero poczatkiem skomplikowane-
g0 procesu jego obowigzywania, ktorego fundamentalnym elementem sktadowym jest
ksztaltowanie si¢ okreslonej praktyki interpretacji i wyktadni jego postanowien. W wie-
lu tez przypadkach musi uptyna¢ duzo czasu, aby udato si¢ ostatecznie doprowadzi¢ do
wypracowania w miar¢ jednolitego rozumienia regulacji ustawowych, ktore, szczegol-
nie zaraz po wejsciu w zycie — w zaleznosci od tego, kto je stosuje — rozumiane moga
by¢ w zupetnie odmienny sposob.

Nie budzi przy tym watpliwosci, ze organem, ktdry petni nieposlednia rolg w pro-
cesie wyktadni obowiazujacych przepisow Konstytucji RP i wydanych na jej podstawie
ustaw jest Trybunat Konstytucyjny. Mimo, ze pozbawiony zostal kompetencji wydawa-
nia powszechnie obwigzujacych wyktadni ustaw, to w zasadzie kazde z jego orzeczen
wplywa na rozumienie, a w konsekwencji na odpowiednie stosowanie konkretnych
przepisow, ktore staja si¢ przedmiotem jego wyrokowania'. Ta kompetencja Trybunatu
Konstytucyjnego ma szczegdlne znaczenie w sytuacji, w ktorej do systemu prawa kon-
stytucyjnego wprowadzona zostaje nowa norma, rozwijana szczegdélowo przez przepisy
ustawowe. Z takim przypadkiem mielismy do czynienia w zwigzku z zamieszczeniem
w tre$ci Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.2 nowego prawa podmiotowego?, jakim jest
prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow witadzy publicznej oraz osoéb

pehiacych funkcje publiczne (art. 61)*.

Ma to swoje zalety i wady zob. szerzej: B. Banaszak, M. Bernaczyk, Aktywizm sedziowski we wspolcze-
snym panstwie demokratycznym, Warszawa 2012, s. 261 i n. z odwotaniem si¢ do pogladow S. Wron-
kowskiej tam cytowanych.

2 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

¥ Na temat klasyfikacji wolnosci i prac zob. B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw
1995, s. 6-15.

Zob. szerzej: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 306
in.
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Trescig tego prawa jest roszczenie, ktorego ,,wykorzystanie” ma prowadzi¢ do uzy-
skania $wiadczenia, przyjmujacego posta¢ otrzymania informacji nie przez kazda jed-
nostke, ale wylacznie przez obywatela’® (ust. 1), przy czym korzysc ta jest nastepstwem
wywiazania si¢ przez podmiot zobowigzany (w tym przypadku organy wladzy, osoby
petiace funkcje publiczne i inne zobowigzane podmioty — ust. 1), w granicach wyzna-
czonych przez przepisy ustaw (ust. 3 i1 4), z obowiazku indywidualizowanego kazdora-
zowo przez tre$¢ przedstawionego zadania (ust. 2). Na zobowigzanym spoczywa obo-
wigzek merytorycznego rozpatrzenia takiego zadania, jak rowniez stworzenia takich
rozwigzan systemowych, ktére w najpetniejszym stopniu beda stuzyly udostgpnianiu in-
formacji®. Podmiot realizujacy prawo decyduje natomiast o: zainicjowaniu procedury
udostepnienia informacji i skonkretyzowaniu przedmiotu (zakresu) informacji, ktora
chce uzyska¢ od zobowigzanego.

Analiza tresci art. 61 pozwala na stwierdzenie, ze celem ustrojodawcy byto dazenie
do zdefiniowania wszystkich podstawowych elementow tresci podmiotowego prawa do
informacji. Z drugiej jednak strony zauwazy¢ trzeba, ze regulacja ta nie wskazuje gwa-
rancji, ktore umozliwiatyby skuteczna egzekucj¢ potwierdzonych uprawnien (w tym
petnego zakresu identyfikacji zrodet informacji i form realizacji prawa), jak rowniez
trybu udostepniania informacji’.

Nie zostalo rowniez rozwinigte pojecie ,,uzyskiwania informacji”, cho¢ mozna
przyjac, ze celem ustrojodawcy byto logiczne zestawienie ,,uzyskania” informacji o dzia-
falnosci konkretnego zobowigzanego z dotarciem do dokumentu (jego tresci) oraz ze
wstepem (obecnoscia) na posiedzenia organéw wskazanych w tresdci art. 61 ust. 2 Kon-
stytucji. Majac to na wzgledzie, nie dziwi, ze w tresci art. 61 ust. 4 ustrojodawca postuzyt
si¢ terminem udzielania informacji. Biorac pod uwage, ze uprawniony bedzie skutecznie
realizowat roszczenie w postaci uzyskania od zobowigzanego okre$lonej informacji, to
zobowigzany bedzie ja udzielal. Oznacza to zarazem, ze celem realizacji tego prawa jest
dotarcie przez uprawnionego do konkretnego zrodta informacji w celu jej uzyskania, za-

poznania si¢, czy jeszcze w szerszym ujeciu skonfrontowania z posiadanym zasobem

5

K. Wojtyczek, Konstytucyjny status jednostki w panstwie polskim, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red.
P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 93.

Trybunat stwierdzit, ze ,,Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostgpnosci okreslonych informacji dla
odbiorcy, ile przynajmniej co do zasady oznacza koniecznos¢ aktywnego dzialania ze strony organu
udzielajacego informacji, ktore polega na dostarczeniu osobie zainteresowanej na jej zadanie pewnego
zakresu informacji”, zob.: wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., K 17/05; z 15 paz-
dziernika 2009 r., K 26/08.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslat jednak w swym orzecznictwie, iz przepis art. 61 ust. 2 Kon-
stytucji moze by¢ stosowany samodzielnie, tworzac wystarczajaca podstawe udostepniania informacji
publicznej. Sprawy te dotyczyty udostepniania informacji o dziatalnosci organéw gminy, np. wyrok NSA
730 stycznia 2002 1., Il SA 717/01. Sad dziatal w oparciu o norme Konstytucji oraz ustawy z dnia 11 maja
1995 1. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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informacji. Zobowigzany ma wigc umozliwi¢ uprawnionemu, w granicach wynikajacych
z tresci prawa powszechnie obowigzujacego, udostepnienie dokumentow i(lub) stworze-
nie odpowiednich warunkow uczestniczenia i rejestrowania (dzwigk i obraz) obrad orga-
now kolegialnych.

Mimo, jak mogtoby si¢ wydawaé, dos¢ konkretnego sposobu zdefiniowania po-
szczegblnych elementow tresci tego prawa watpliwosci dotyczacych praktyki jego sto-
sowania pojawito si¢ bardzo wiele. Dotyczyly one tego, czy skutecznie moze powoly-
wac si¢ na nie tylko obywatel polski, czy tez nalezy zapewni¢ mozliwos¢ realizacji
prawa dostepu kazdej osobie fizycznej (a wiec cudzoziemcom i bezpanstwowcom), 0So-
bie prawnej prawa prywatnego, jednostce organizacyjnej nie posiadajacej osobowosci
prawnej, a moze rowniez jeszcze szerzej osobom petigcym funkcje publiczne i samym
organom, ktore zainteresowane bylyby pozyskaniem informacji publicznej od innych
organéw. Kolejne problemy dotyczyty sprecyzowania zakresu i przedmiotu udostgpnie-
nia, trybu udostepniania informacji, a co najwazniejsze istoty i charakteru ograniczen
tego prawa.

Wydawatoby si¢, ze wszystkie wskazane wyzej zagadnienia zostang ostatecznie
wyjasnione w ustawie, ktora w kompleksowy sposob odnositaby si¢ do sprecyzowania
trybu udostepniania informacji. Ustawa taka (ustawa o dostepie do informacji publiczne;j
— dalej u.d.i.p.) uchwalona zostata dopiero 6 wrzes$nia 2001 1.8, weszta w zycie z dniem
1 stycznia 2002 r.° i niestety — i to do dnia dzisiejszego — nie spetnita poktadanych w niej
oczekiwan. W praktyce ustawodawca postuzy? si¢ jedng konkretng formuta definicyjna
(dokument urzgdowy) w pozostatym zakresie opart si¢ na konstrukcji zwrotéw niedo-
okreslonych.

Przede wszystkim w u.d.i.p. odwotano si¢ do specyficznej formuty definicyjnej,
stwierdzajac ze kazda informacja dotyczaca sprawy publicznej jest informacja publicz-
ng. Jednocze$nie nie zdecydowano si¢ na enumeratywne sprecyzowanie katalogu infor-
macji publicznej, a jedynie przyktadowo wskazano jej zrédta (art. 6 ust. 1 u.d.i.p.). War-
to tez pamietaé, ze okreslenie zobowigzanego (art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p.) ma réwniez
charakter przyktadowy. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze przestanka decydujaca o za-
kwalifikowaniu okreslonego podmiotu do kategorii zobowigzanych moze by¢ albo wy-
konywanie zadania publicznego, albo gospodarowanie majatkiem Skarbu Panstwa lub
mieniem komunalnym. Tego typu rozwigzanie w znaczny sposob rozni si¢ od konstytu-
cyjnego sposobu zdefiniowania zobowigzanego (art. 61 ust. 1 zd. 2), zgodnie z ktorym,

aby mozna byto uzna¢ podmiot za zobowigzany, muszg zosta¢ spetnione tacznie dwie

8 Szerzej na temat dyskusji zwigzanej z procesem ustawodawczym zob.: T. R. Aleksandrowicz, Komentarz

do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 43 i n.
 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r., tekst jedn. Dz. U. z 2014 1., poz. 782.
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przestanki, tzn. musi on wykonywa¢ zadanie publiczne i jednoczesnie gospodarowac
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Ustawodawca zdecydowat si¢ rowniez inaczej niz ma to miejsce w Konstytucji RP
skonkretyzowaé uprawnionego do uzyskania informacji publicznej. Nie jest to wytacz-
nie obywatel polski, ale kazdy, a wigc uprawnionym jest cudzoziemiec, osoba prawna,
jak réwniez inne jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej. W prak-
tyce stosowania tego prawa okazalo si¢ rowniez, ze uprawnionym jest funkcjonariusz
publiczny, jak rowniez organy publiczne, czy publiczne podmioty prawa!'®.

W u.d.i.p. nie doszto do chocby przyktadowego dookreslenia pojec: informacji pro-
stej, informacji przetworzonej, informacji przeksztalconej, aktualnej wiedzy o sprawach
publicznych, osoby petniacej funkcje publiczna, kosztow statych i dodatkowych. Jedy-
nie fragmentarycznie dookreslona zostata procedura postepowania (por. art. 13 do 16
u.d.i.p.). Kolejne nowelizacje ustawy, szczeg6lnie zas ta dotyczaca ponownego wyko-
rzystania informacji publicznej, wprowadzity jeszcze wigksze zamieszanie i trudnosci
w racjonalnym stosowaniu jej przepisow,

Brak czytelnych rozwigzan ustawowych musial doprowadzi¢ w konsekwencji do
powstawania wielu problemow interpretacyjnych, dotyczacych nie tylko samego zdefi-
niowania charakteru i zakresu prawa do pozyskiwania informacji o dzialalno$ci podmio-
tow zobowigzanych, ale rowniez tych, ktore dotyczyly procedury udostepniania takich
informacji. W tym tez obszarze warto przyjrze¢ si¢ orzecznictwu Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktéry na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat kilkakrotnie wypowiadat si¢ odno-
$nie do art. 61 Konstytucji RP i samej ustawy o dostepie do informacji publicznej. Majac
na wzgledzie charakter opracowania, skupig¢ si¢ jedynie na jednym z wielu rozstrzygnieé¢
Trybunatu, tzn. tym, w ktérym podniesiona zostala kwestia znaczenia i roli tzw. ,,doku-

mentu wewngtrznego” w procesie identyfikacji informacji publiczne;.

2. ,Dokument wewnetrzny” jako dokument nie zawierajacy
informacji publicznej

Trybunal, odnoszac si¢ do pojecia informacji publicznej, potwierdzit, ze konieczne
jest szerokie definiowanie zakresu i przedmiotu udostepnienia. Podstawa, ktora powinna
determinowaé sposob rozumienia informacji publicznej, jest tres¢ art. 61 Konstytucji

Zob. szerzej: M. Jablonski, Udostepnianie informacji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wro-
ctaw 2013, s. 71-73.

M. Jaskowska, JakosS¢ i spojnosé rozwigzan prawnych w swietle nowelizacji ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, [w:] Kryzys prawa administracyjnego? T. 1, red. D. R. Kijowski, P. J. Suwaj, Warszawa
2012, s. 369-386; M. Jabtonski, Prawo do ponownego wykorzystania informacji publicznej — nowy etap
rozwoju prawa do informacji, [w:] W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Januszowi Trzcinskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012, s. 197 i n.

11

90



,Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na podstawie Konstytucji RP oraz ustawy o dostepie do...

oraz ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jednoczesnie stwierdzil, potwierdzajac
swoje wczesniejsze orzecznictwo, ze wyjatki od reguty, zgodnie z ktora nalezy kierowac
si¢ zasadg jawnosci 1 transparentno$ci w zakresie informowania o dziatalnosci struktur
panstwa i jego funkcjonariuszy, a ewentualne odstepstwa od tej zasady (wyjatki), musza
by¢ rozumiane wasko. W takim tez ujgciu informacje publiczng stanowi¢ bedzie ,,kazda
wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne i osoby petnigce
funkcje publiczne Iub odnoszaca si¢ do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub od-
noszaca si¢ do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykony-
wania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest zatem tre$¢ dokumentow odno-
szacych si¢ do organu wtadzy publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych™'2.

Stanowisko takie w zasadzie jest potwierdzeniem uksztattowanej linii orzeczniczej
sadow administracyjnych, ktore wielokrotnie opowiadaty si¢ za jak najszerszym rozu-
mieniem przedmiotu udostepnienia w ramach dost¢pu do informacji publicznej™.

Z drugiej jednak strony Trybunal zauwazyl, iz konieczne staje si¢ oddzielenie od
siebie pewnych sfer informacyjnych zwigzanych z dziatalno$cig zobowigzanych,
w szczegblnosci organdw panstwa. Uznal bowiem, ze przedmiotem konstytucyjnego
prawa nie s3 ,.tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje
o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej
lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypraco-
wywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pra-
cownika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem moéwi¢ o pewnym stadium na
drodze do wytworzenia informacji publicznej. Od ,,dokumentow urzgdowych” w rozu-
mieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odréznia si¢ zatem ,,dokumenty wewnetrzne” shuzace wpraw-
dzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziata-
nia organu. Dokumenty takie stuzag wymianie informacji, zgromadzeniu niezb¢dnych
materiatdw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk™.

Trybunat w zasadzie powtorzyt wprost podstawowe elementy tresci wezesniejszych
rozstrzygnie¢ sadow administracyjnych, w ktérych wskazano, ze ,,[...] od «dokumentow
urzedowychy» w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odréznia si¢ «dokumenty wewnetrzne»
stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzajace o kie-

runkach dziatania organu. Dokumenty takie shuza wymianie informacji, zgromadzeniu

12 Wyrok TK z 13 listopada 2013 r., P 25/12.

13 M. Bernaczyk, M. Jablonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji,
Wroctaw 2005, s. 49 i n.; M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostegpniania informacji publicz-
nej, Warszawa 2008, s. 113 in.

Wyrok TK z 13 listopada 2013 r., P 25/12. Trybunat podkreslit, Ze tego rodzaju informacje nie sg wyra-
zem stanowiska organu, wobec czego nie moga stanowic¢ informacji publiczne;j.

14
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niezbednych materialow, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Moga mie¢ dowolng forme,
nie sg wigzace, co do sposobu zatatwienia sprawy, nie sa w zwigzku z tym wyrazem sta-
nowiska organu, nie stanowia wiec informacji publicznej”!.

Konsekwencje tego stanowiska — cho¢ trzeba podkresli¢, ze wyrazonego niejako na
marginesie rozwazan dotyczacych nieco innego zagadnienia'® — sg ztozone i trudne do
jednoznacznego okreslenia. Wskaza¢ mozna jednak kilka mozliwych wariantow, ktore
moga mie¢ wptyw na ocen¢ obowiazujacej regulacji i na ksztalt przyszitej praktyki udo-
stepniania informacji publiczne;j.

W pierwszym wariancie zdecydowanie nalezy optowac za odroznieniem prawa
wgladu do dokumentow urzgdowych od prawa wgladu do sumy wszystkich dokumen-
tow, a w zasadzie dostepu do kazdej utrwalonej informacji zwigzanej z dziatalnoscia
zobowiazanego. Gdyby przyja¢ odmienng koncepcje, to wszystkie istniejagce dokumenty
niezaleznie od tego, czy s3 to dokumenty prywatne, urzedowe, czy wreszcie tzw. doku-
menty wewngetrzne'’, podlegatyby — co do zasady — przepisom u.d.i.p. Kazdy z nich

15 Wyrok NSA z 25 pazdziernika 2012 r., I OSK 1813/12; wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r., TOSK 2130/11;
wyrok NSA z 15 lipca 2010 1.,  OSK 707/10, czy wyrok WSA we Wroctawiu z 26 maja 2010 ., IV SAB/
Wr 19/10. Rozstrzygnigcia te pozostaja w sprzecznosci z innymi np.: ,,Naczelny Sad Administracyjny
w obecnym sktadzie podziela stanowisko, ze informacj¢ publiczng stanowi cato$é akt postgpowania
prowadzonego przez organ administracji publicznej — w tym zaréwno dokumenty wytworzone, jak i po-
siadane przez organ w zwigzku z konkretng sprawa. Wbrew twierdzeniu Sadu pierwszej instancji, ustawa
nie ogranicza «prawa do informacji» wytacznie do dokumentéw urzedowych. Co do zasady zatem, udo-
stepnieniu podlega¢ bedzie wszystko, co znajduje si¢ w aktach postgpowania, niezaleznie od tego, czy
bedzie to dokument urzgdowy, czy prywatny. Bez znaczenia pozostaje rowniez to, czy dokument znajdu-
jacy si¢ w aktach ma charakter «wewnetrznyy, czy «roboczy»”, wyrok NSA z 1 grudnia 2011 r., [ OSK
1550/11.

Chodzilo o pytanie prawne, w ktorym sad zwrdcit si¢ do Trybunatu o rozstrzygniecie, czy art. 1 ust. 1
iart. 6 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, rozumiane
w ten sposob, ze kwalifikuja dane, ktdre stanowily jeden z elementow procesu zwigzanego ze skorzysta-
niem z prerogatyw prezydenckich dotyczacych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub skierowa-
nia ustawy w trybie kontroli uprzedniej do Trybunatu Konstytucyjnego, jako informacje publiczne pod-
legajace udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, sg zgodne z art. 144 ust. 3
pkt 619 w zwiazku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji. Trybunal stwierdzit, ze art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1
lit. a 1 b oraz pkt 3 lit. c ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, rozumiane
w ten sposob, ze kwalifikujg dane, ktore stanowig element procesu wykonywania kompetencji Prezyden-
ta Rzeczypospolitej okreslonej w art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji, jako informacje publiczne podlegajace
udostepnieniu w trybie ustawy o dostgpie do informacji publicznej ,,nie sg niezgodne z art. 144 ust. 3
pkt 6 w zwiazku z art. 122 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

W zasadzie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem prezydenta RP, ktory wskazat, ze ,,wartoscia przemawia-
jaca za ochrong dokumentéw wewngtrznych jest przede wszystkim prawidtowy przebieg procesu podej-
mowania rozstrzygni¢¢ lub zajmowanego stanowiska, ktory moze zosta¢ naruszony wtasnie przez dostep
do takich dokumentéw. Mozna wskaza¢ nastgpujace zagrozenia interesu publicznego spowodowane pu-
blicznym dostgpem do dokumentoéw wewngtrznych:

1) dokumenty wewnegtrzne (np. opinie, analizy, rady itp.) maja przedstawia¢ rzeczywiste stanowiska
0s0b je sporzadzajacych. Jezeli osoby takie beda Swiadome ich upublicznienia, moga formutowac tres¢
dokumentu pod katem ich pdzniejszego ujawnienia, a nie oddania swojego rzeczywistego stanowiska;
2) dyskusja wewngtrzna powinna mie¢ swobodny charakter, ktory m.in. charakteryzuje si¢ zajmowa-
niem wstepnych stanowisk, podlegajacych ewolucji podczas procesu wypracowywania koncowego
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bowiem, znajdujac si¢ w posiadaniu zobowigzanego, wigza¢ musialby si¢ z dziatalno-
$cig zobowigzanego i w takim ujeciu trudno byloby uzasadnic, ze jego tres¢ nie dotyczy
sprawy publicznej, a w konsekwencji nie zawiera informacji publicznej'®. Takie zatoze-
nie doprowadzitoby najprawdopodobniej do praktyki nieutrwalania czynnosci o charak-
terze roboczym, analitycznym, wstepnie opiniujagcym, wariantowym, technicznym czy
nawet organizacyjnym. W wielu bowiem przypadkach tego typu materiaty, majace po-
sta¢ nieoficjalnego utrwalenia (np. w postaci pliku tekstowego, brudnopisu, wydruku
itd.), nalezy traktowa¢ wylacznie jako wstepne (kierunkowe, pogladowe), nie sa one
ostatecznie dopracowanie, ich tres¢ formutowana jest niekiedy do§¢ swobodnie, czesto
przy zastosowaniu mniej oficjalnego jezyka, zwieraja tez rozne, czasami zupehie
sprzeczne ze sobg warianty rozwigzan, ocen (takze subiektywnych) czy tez potencjal-
nych kierunkow dalszego postgpowania. Majac na wzgledzie konieczno$¢ zapewnienia
sprawnego funkcjonowania szerokiej kategorii zobowigzanych, trzeba jednocze$nie
wzig¢ pod uwage, ze kazdy z piastundow takiego organu (podmiotu) musi dysponowaé
pewna sfera wolng od permanentnie sprawowanej kontroli, ktéra w przypadku u.d.i.p.
przybiera posta¢ kontroli spotecznej. Kontrola taka moze przeciez zosta¢ zainicjowana
na podstawie odrgbnych przepiséw i polega¢ na weryfikacji prawidtowosci dziatan po-
dejmowanych przez kazdego funkcjonariusza w zakresie dziatan (badz ich braku) zwia-
zanych z realizacja cigzgcych na nim obowiazkow (realizacji zadan i kompetencji).

W drugim wariancie, przyje¢cie konstrukcji tzw. ,,dokumentu wewngtrznego” po-
zwalajacego na zakwalifikowanie okreslonego zbioru informacji jako niepublicznych
w rozumieniu u.d.i.p. stwarza pewne watpliwos$ci interpretacyjne. Oczywiscie, gdyby
przyjety w Polsce model dostepu do informacji publicznej opierat si¢ wytacznie na wgla-
dzie do dokumentu, jego uzasadnienie byloby prostsze. Jednak, co warto podkreslic,
w naszym kraju przyjeli$my na gruncie u.d.i.p. — z postanowien Konstytucji to nie wyni-
ka (por. art. 61 ust. 1 w zw. z ust. 2) — model informacyjno-dokumentowy, a wigc model
mieszany, ktory ze swej istoty pozwala nie tylko na wglad do dokumentu, ale przede
wszystkim na uzyskanie informacji publicznej. W takim tez uj¢ciu zadanie kierowane do

stanowiska. Gdyby bioracy udziat w takiej dyskusji wiedzieli, ze p6zniej ich stanowiska zostang upu-
blicznione, to od poczatku mogg zajmowac stanowiska niepodlegajace zmianie, obawiajac si¢ krytycz-
nej oceny zmienno$ci wiasnych pogladow;

3) przyjete na podstawie dokumentéw wewngtrznych stanowisko ulegloby «ostabieniuy», gdyby do po-
wszechnej wiadomosci podane zostaty wiadomosci, ze rozwazano w ramach prac wewngtrznych rézne
warianty rozstrzygnigcia i analizowano rozne przestanki rozstrzygnigcia, z ktorych niektore pdzniej
uznano za nietrafne” — stanowisko prezydenta RP ujete w wyroku TK z 13 listopada 2013 r., P 25/12.

18 Warto jednocze$nie podkresli¢, ze wszystkie te organy i podmioty, ktore obowigzuje ustawa o ochronie
danych osobowych (ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, dalej: v.0.d.o., tekst
jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.), nie moga przetwarza¢ danych, jezeli brak jest do tego
podstawy wskazanej przez jej przepisy. W zwiazku z tym trudno sobie wyobrazi¢ praktyke gromadzenia
dokumentow, ktore nie bedac dokumentami urzedowymi, beda mogly znajdowac si¢ w posiadaniu okre-
$lonego organu (podmiotu) wbrew u.o.d.o.
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zobowigzanego nie musi sprowadza¢ si¢ do uzyskania wgladu do dokumentu (lub spo-
rzadzenia skanu, ksera itd.), ale do udzielenia informacji o dokumencie Iub z dokumentu.
Zainteresowany moze wigc zada¢ zobowigzanemu pytania, np.: czy w ramach postepo-
wania zostaly przygotowane wewngtrzne opinie lub ekspertyzy?, czy i jakie osoby (funk-
cjonariusze publiczni) zajmowaly stanowisko w zwigzku z rozstrzygnigciem sprawy?
itd. Przyjecie konstrukcji ,,dokumentu wewnetrznego” w ujeciu zaproponowanym przez
Trybunat Konstytucyjny prowadzi do sytuacji, w ktorej zobowigzany do udostepnienia
informacji publicznej moze obecnie wskazac, ze informacje takie nie sg informacjami
publicznymi, a wiec skutecznie wylaczy¢ mozliwos¢ realizacji konstytucyjnego prawa
nie tylko w zakresie wgladu do tego rodzaju dokumentdw, ale w ogéle dostgpu do infor-
macji z takiego dokumentu lub informacji o takim dokumencie. W praktyce moze wigc
doj$¢ do tego, ze prawo dostgpu do informacji publicznej zawezone zostanie do tzw. fi-
nalnego efektu dziatania organéw wiadzy publicznej (i innych zobowigzanych), a nie
informacji o ich dziatalnosci, o ktorej mowa w Konstytucji RP. Jezeli uznamy, ze istnieje
pewien obszar ,,wewnetrzny”, ktory nie moze by¢ identyfikowany z informacjg publicz-
ng, to w takim zakresie wylaczamy mozliwos¢ przeprowadzenia weryfikacji prawidto-
wosci dziatan zobowigzanego, a wigc bardzo istotnego elementu towarzyszacego proce-
sowi formulowania ostatecznych rozstrzygnig¢. Warto przy tym zauwazyC, ze
ustawodawca przy uchwalaniu u.d.i.p. zwrdcit na to uwage, wskazujac, ze uzasadnienie
decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej ma zawiera¢ informacje¢ o imio-
nach, nazwiskach i funkcjach osob, ktore zajety stanowisko w toku postepowania o udo-
stepnienie informacji (art. 16 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p.). Obowigzek ten nalezy identyfikowaé
z dazeniem do uzyskania przez adresata decyzji petnej informacji o przyczynach jej wy-
dania, takze wtedy, gdy maja one charakter wewngtrznych ustalen dokonanych przez
funkcjonariuszy publicznych.

W trzecim wariancie konieczne staje si¢ rozpatrzenie zasadnosci pozaustawowego
wyodrebnienia konstrukcji tzw. ,,dokumentu wewngtrznego”.

Zaktadajac prokonstytucyjng wyktadni¢ prawa dostepu do informacji publiczne;j,
nie mozna wykluczy¢, ze z tresci art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji wynika prawo wgladu do
wszystkich dokumentéw znajdujacych sie¢ w posiadaniu zobowigzanego do udostepnie-
nia informacji publicznej. W Konstytucji (art. 61 ust. 2) stwierdza si¢ bowiem, ze prawo
do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentdéw bez sprecyzowania, o jakie
dokumenty chodzi. Z tego tez powodu prokonstytucyjna wyktadnia moze w petni uza-

sadnia¢ respektowanie szerokiego dostepu do takiej informacji'®. Dostgp ten mogtby

9 Por. M. Bernaczyk, Funkcja prawa do informacji w polskim porzqdku prawnym, [w:] Realizacja i ochro-
na konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtonski, Wroctaw
2014, s. 388-389.
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zosta¢ ograniczony w oparciu o ustawowo dookreslone przestanki wskazane w art. 61
ust. 3 Konstytucji RP, ktore konkretyzowatyby ich zakres i charakter. W takim ujeciu
zaktadamy, ze kazdy dokument, ktory dotyczy dziatalnosci zobowigzanego, niezaleznie
od tego czy zostal przez niego wytworzony, czy tez zostat mu dostarczony przez inny
organ (podmiot publiczny) badz nawet osobe fizyczna (podmiot prywatny), a wiaze si¢
z szeroko rozumiana dziatalnos$cia, musi by¢ traktowany jako zrodto informacji. Infor-
macja taka z istoty swej bedzie identyfikowana ze sprawg publiczng, a wigc elementem
uznanym przez ustawodawce za fundament identyfikacji informacji publicznej. Nie
mozna w zasadzie racjonalnie uzasadni¢ pogladu, zgodnie z ktorym w posiadaniu orga-
nu (innego podmiotu publicznego) znajdowac si¢ beda informacje, ktore nie dotycza
jego dziatalnosci (zatatwiania spraw, realizacji zadan itd.)*.

Warto jeszcze raz zauwazy¢, ze ustawodawca zastosowat szerokie spektrum identy-
fikacji tresci prawa do uzyskania informacji o dziatalno$ci zobowigzanego. Stwierdzit
bowiem wprost, ze uprawniony ma prawo do uzyskania informacji publicznej art. 3 ust. 1
pkt 1, jak i prawo wgladu do dokumentu urzedowego (art. 3 ust. 1 pkt 2), wstepu na po-
siedzenia organdéw kolegialnych pochodzacych z wyborow powszechnych (art. 3 ust. 1
pkt 3), a ponadto prawo do niezwlocznego uzyskania informacji publicznej zawierajacej
aktualng wiedz¢ o sprawach publicznych (art. 3 ust. 2). Trudno sobie tez wyobrazic¢, ze
realizujac prawo dostgpu do posiedzen kolegialnych organéw wladzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyborow (art. 3 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 18 1 19 u.d.i.p.), nie
bedzie stykat si¢ z szeregiem dokumentéw wewnetrznych powolywanych i omawianych
w trakcie dyskusji prowadzonych przez cztonkow takiego ciata (np. radnych).

U.d.i.p. poza wyartykulowaniem wskazanych wyzej uprawnien nie postuguje si¢
pojeciem dokumentu ,,wewnetrznego”. Odwoluje si¢ tylko do definicji ,,dokumentu
urzedowego” (art. 6 ust. 2)*'. GdybySmy trzymali si¢ rozwigzan ustawowych, to rzeczy-

wiscie u.d.i.p. gwarantuje wnioskodawcy wylacznie wglad realizowany — réwniez

2 Warto jednocze$nie zwrdci¢ uwage na formutowany poglad, zgodnie z ktérym: ,,Nie zastuguje takze na
aprobate obecne w dotychczasowej definicji wyodrebnienie z informacji konstytucyjnie okreslonych
jako informacje «o dziatalno$ci organéw wiladzy publicznej 1 innych podmiotéw petnigcych funkcje pu-
bliczne w zakresie wykonywania zadan wladzy publicznej lub gospodarowania mieniem publicznymy
tych tylko, ktore dotycza «spraw publicznych». Pojecie to jest konstytucji nieznane i moze prowadzi¢ do
ustawowego zawezenia gwarancji dostepu do informacji zawartej w art. 61 Konstytucji. W oparciu o wy-
ktadni¢ a contrario mozliwe jest jednak wyodrgbnianie spraw niepublicznych, nie stanowiacych infor-
macji publicznej, do ktérych nie znajdzie zastosowania ustawa o dostegpie do informacji publicznej” —
Ekspertyza prawna z 19 lipca 2013 r. nt. Rozwigzania mogqce stanowic¢ podstawe do zmian przepisow
regulujqcych zasady dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, autorstwa prof.
PAN dr hab. A. Mtynarskiej-Sobaczewskiej, prof. KUL dra hab. P. Fajgielskiego, dr A. Piskorz-Ryn oraz
dra Grzegorza Sibigi, na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji dostgpna (dostep: 20.07.2014)
na stronie: https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2013/09/INP_ekspertyza.pdf, s. 6.

Zgodnie z trescig art. 6 ust. 2 u.d.i.p. dokumentem urzedowym jest: tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy,
utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu Kodeksu
karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy.
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w drodze zgdania udostepnienia skanu, ksera itd. — tylko do takiego dokumentu, ktory
spetnia przestanki wskazane w tresci art. 6 ust. 2 u.d.i.p. Tego rodzaju zatozenie nie wy-
lacza jednak w zadnym razie mozliwosci realizacji prawa do uzyskania informacji o do-
kumencie lub z dokumentu na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. w sytuacji, w ktorej
w tres¢ takiego dokumentu ma zwiazek ze sprawa publiczng. Co wigcej, warto sobie
uswiadomi¢, ze wnioskodawca moze zadawaé pytania tylko w zakresie uzyskania po-
twierdzenia (lub negacji) istnienia takiego dokumentu, a nie — jak wskazywatem wyzej
— 0 jego tres¢. Trzeba tez zauwazyc¢, ze na tle istniejgcych rozwigzan uprawniony do re-
alizacji konstytucyjnego prawa do uzyskania informacji o dziatalnos$ci organéw i innych
podmiotéw nie ma mozliwos$ci przeprowadzenia weryfikacji okreslonego stanu faktycz-
nego na innej podstawie (nie jest bowiem strong postgpowania, w zasadzie tez nie legi-
tymuje si¢ zadnym interesem prawnym lub faktycznym).

Odnoszac si¢ do kwestii udostepnienia dokumentow wewnetrznych jako informacji
publicznej, warto przypomnieé, ze gdyby rzeczywiscie nie zawieraly one w swej tresci
informacji publicznej, to nie bylaby podejmowana proba wprowadzenia nowych pod-
staw ograniczen dostepu do informacji, okreslonych w pierwotnie zgtoszonym projekcie
ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektdrych innych
ustaw (druk nr 4434)*2. W wersji, ktora zostata przedtozona Sejmowi, wskazywano na
przedmiotowo okre$lone dokumenty tzn. ,,stanowiska, opinie, instrukcje lub analizy”,
»instrukcje negocjacyjne oraz uzgodnione projekty umow”, ,.instrukcje negocjacyjne”
(art. 5 ust. la u.d.i.p.)?. Kazdy z nich de facto miat posta¢ dokumentu roboczego i (lub)
wewnetrznego. Pomimo ze ostateczna tres¢ art. 5 ust. 1 a u.d.i.p. uchwalona 16 wrzesnia

2011 r. nie odwolywala si¢ juz do tak sprecyzowanego katalogu dokumentéw?*, to nie

22 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych innych
ustaw z dnia 13 lipca 2011 r., dostepny (dostep: 20.07.2014) na stronie: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/
opisy/4434.htm

Chodzito doktadnie o: stanowiska, opinie, instrukcje lub analizy sporzadzone przez lub na zlecenie Rze-
czypospolitej Polskiej, Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, na potrzeby:

a) dokonania rozstrzygnigcia lub ztozenia o§wiadczenia woli w procesie gospodarowania mieniem Skar-
bu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, w tym komercjalizacji i prywatyzacji tego mienia;
b) postepowan przed sadami, trybunatami i innymi organami orzekajacymi, z udzialem Rzeczypospolitej
Polskiej, Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, instrukcji negocjacyjnych oraz uzgod-
nionych projektéw umoéw migdzynarodowych w rozumieniu ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. 0 umo-
wach mig¢dzynarodowych; instrukcji negocjacyjnych dla przedstawicieli organdw administracji rzadowe;j
uczestniczacych w pracach Rady Europejskiej oraz Rady Unii Europejskiej i jej organow przygotowaw-
czych.

Przyjeta ostatecznie formule bardziej ogélna. Ograniczenie moglo nastapi¢ ze wzgledu na ochrong waz-
nego interesu gospodarczego panstwa w zakresie i w czasie, w jakim udostgpnienie informacji albo osta-
bitoby zdolnos¢ negocjacyjng Skarbu Panstwa w procesie gospodarowania jego mieniem albo zdolnos¢
negocjacyjna Rzeczypospolitej Polskiej w procesie zawierania umowy mi¢dzynarodowej lub podejmo-
wania decyzji przez Rad¢ Europejska lub Rade¢ Unii Europejskiej, albo utrudnitoby w sposob istotny
ochrong interesow majatkowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Skarbu Panstwa w postgpowaniu przed
sadem, trybunatem lub innym organem orzekajacym.
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moze budzi¢ watpliwosci, ze byty one uznawane za zrédto informacji publicznej, ktorych
ochrona wymagata podjgcia proby wprowadzenia odpowiedniej regulacji ustawowej, po-
zwalajacej na ograniczenie dostepu (w tym wgladu) do tresci takiego dokumentu?®.

Podejmowane proby ustawowego zdefiniowania ,,dokumentu wewnetrznego” sta-
nowig dowdd tego, ze sam ustawodawca dostrzegal konieczno$¢ wprowadzenia nowe;j
formuly definicyjnej, ktéra pozwalalaby na podejmowanie dziatan przez zobowigzanego
znajdujacych bezposrednie oparcie w przepisach rangi ustawy.

Trzeba tez pamietaé, ze przeciez od kilku lat utrwalita si¢ praktyka ustawowego
precyzowania wylgczen z zakresu przedmiotowego informacji publicznej. Tego rodzaju
konkretyzacje zawarte sa w aktach:

— art. 28 ust. 8 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki

rozwoju?;

— art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 przewozie towarow niebezpiecz-

nych?’;

— art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kon-

trolowania jakos$ci paliw?;

— art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?;

— art. 14a ust. 11 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza

dentysty*°.

Prawidlowo$¢ tego typu rozwigzan zostala zakwestionowana przez znawcow proble-
matyki dostepu do informacji publicznej®, jak rowniez spotkata si¢ z reakcjg Rzecznika

2> W uzasadnieniu do Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej
oraz niektorych innych ustaw, druk nr 4434, s. 5, dostgpny na stronie http://orka.sejm.gov.pl podkreslano,
ze ,,Udostepnienie stanowisk, opinii, analiz na zbyt wczesnym etapie danego procesu gospodarczego
negatywnie odbija si¢ w sferze interesu Skarbu Panstwa przez pogorszenie jego pozycji negocjacyjnej.
Nalezy zaznaczy¢, iz po zakonczeniu tego procesu takie informacje bedg mogty by¢ udostepniane i po-
nownie wykorzystywane na zasadach okreslonych w przepisach zmienianej ustawy. [...] Przy podejmo-
waniu decyzji w sprawach spornych — w szczegodlnos$ci w zwigzku z toczacymi si¢ postgpowaniami sg-
dowymi lub arbitrazowymi — organy reprezentujace Skarb Panstwa czesto postugiwaé si¢ musza
zewnetrznymi opiniami prawnymi (lub wewnetrznymi stanowiskami). Opinia taka przedstawia¢ musi
ryzyka procesowe, istniejace po stronie Skarbu Panstwa lub Rzeczypospolitej Polskiej. Czgsto zdarza
sig, ze po zapoznaniu si¢ z ryzykami procesowymi wlasciwy organ podejmuje decyzje o kontynuowaniu
postgpowania”. ,,[...] proces przygotowania wniosku o zgode¢ Prezesa Rady Ministrow na rozpoczgcie
negocjacji, instrukcja negocjacyjna, a nast¢pnie tekst parafowanej umowy mi¢dzynarodowej nie podlega
szczegblnej ochronie na podstawie u.d.i.p.”. Brak regulacji oznacza wigc, ze w dalszym ciagu dokumen-
ty te nie podlegaja ustawowo zdefiniowanej ochronie.

26 Tekst jedn. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.

27 Dz. U.Nr 227, poz. 1367 ze zm.

2 Dz.U. z 2006 r. Nr 169, poz. 1200 ze zm.

¥ Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 885 ze zm.

30 Tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 277, poz. 1634 ze zm.

% Ekspertyza prawna z 19 lipca 2013 r....
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Praw Obywatelskich, ktory podjat stosowane dziatania majgce na celu ochrong konstytu-
cyjnego prawa dostepu do informacji*.

Nalezy z duzym zainteresowaniem oczekiwaé przysztych rozstrzygnie¢ Trybunatu
w tym zakresie. Jezeli bowiem uzna on, ze tzw. sektorowe, ale zarazem ustawowe wyla-
czenie okreslonych dokumentdw i ich tresci z zakresu informacji publiczne;j jest niekon-
stytucyjne, to z duza pewnos$cig nalezy tez spodziewac si¢ modyfikacji pogladu dotycza-
cego wyodrebnienia tzw. dokumentow wewnetrznych, tzn. takich, ktore nie zawierajg
informacji publiczne;.

Trybunat moze bowiem przyjac, ze praktyka ustawowego wytaczenia okreslonej
sfery informacyjnej (i dokumentacyjnej) jako informacji publicznej (informacji o dzia-
falnosci organéw wtadzy publicznej i1 innych konstytucyjnie zobowigzanych organow
oraz podmiotow) nie znajduje uzasadnienia w sytuacji, w ktorej informacja bezposred-
nio dotyczy dziatalnosci takich organdéw i podmiotéw. Z punktu widzenia postanowien
art. 61 Konstytucji RP ta sfera moze zosta¢ wylgcznie ograniczona (a nie wytaczona) na
podstawie przepisow odpowiednich ustaw ze wzgledu na ochrong przestanek wskaza-
nych w tredci art. 61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

Ograniczenie dostepu do informacji publicznej mozliwe staje si¢ w drodze wyda-
nia decyzji o odmowie udostepnienia takich informacji (obecnie art. 16 u.d.i.p.). Proce-
dura taka zapewnia zainteresowanemu mozliwos¢ pozyskania informacji, ze okre§lone
dokumenty istnieja, co w dalszej kolejnosci uzasadnia podejmowanie kolejnych krokow,
ktorych celem byloby ewentualne wzruszenie podstawy ograniczenia dostgpu.

Konkretne rozwigzania prawne dotyczace ograniczenia dostepu do informacji pu-
blicznej znane sg innym ustawodawstwom, zarowno na poziomie Unii Europejskiej,

jak i poszczegdlnych panstw europejskich®. Polski ustawodawca ani w 2001, ani

32 Zob. Synteza informacji o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2013 z uwagami o stanie
przestrzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela, opracowanie dostgpne na stronie: http://www.rpo.
gov.pl/sites/default/files/Synteza RPO_2013%20r.pdf, s. 17.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Po-
twierdzona tym samym zostala znana juz wcze$niej zasada praworzadnos$ci formalnej identyfikowana
wlasnie z nakazem przestrzegania prawa przez organy panstwa. Organ wladzy publicznej z jednej strony
zobowigzany jest do bezwzglednego przestrzegania prawa, z drugiej zas moze podejmowaé dziatania
tylko wtedy, gdy jest w stanie wskazaé na istniejacg norm¢ prawng pozwalajaca mu na takie dziatanie,
por. orzeczenie TK z 7 czerwea 1989 1., V. 15/88, czy z 15 marca 1995 r., K 1/95. Podkresli¢ tu trzeba, ze
w polskim systemie prawa istnieje zakaz domniemywania kompetencji przez organy panstwa, co jest
roéwnoznaczne z mozliwoscig podejmowania jakichkolwiek dziatan wylacznie w razie istnienia odpo-
wiedniej normy prawa, por. np. orzeczenie TK z 29 styczna 1992 r., K 15/91.

D. Adamski, Prawo do informacji o dziataniach wtadz publicznych Unii Europejskiej, Warszawa 2011,
s. 199-298 i szerokie omoéwienie fakultatywnych wyjatkéw od zasady jawnosci.

A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
,Kontrola Panstwowa” 2008 nr 6, s. 41 i n.; M. Bernaczyk, M. Jabtonski, Wnioskowy tryb udostepniania
informacji, Tygodnik ,,Wspolnota” — Wydanie Monografie, nr 12/810 z 24 marca 2007 r., s. 16 i n.
i wskazana tam literatura oraz orzecznictwo.
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w 2011roku nie wprowadzil odpowiedniego umocowania legalizujacego odwotywanie
sie do pojecia ,,dokumentu wewnetrznego” jako podstawy ograniczenia, a tym bardziej
wylaczenia mozliwos$ci realizacji prawa do informacji publicznej*®. Brak jest wigc usta-
wowo sprecyzowanego katalogu przestanek, ktore mozna bytoby identyfikowac z ochro-
ng: normalnego toku pracy, procesu decyzyjnego obejmujacego dokumenty uzytku we-
wnetrznego; porady prawnej; celu kontroli, $ledztwa, audytu (w Polsce jedynie
w przypadku dokumentacji audytowej mamy do czynienia z istnieniem jasno sprecyzo-
wanych wylaczen)?®’, ktore umozliwiatyby ustawowe ograniczenie dostgpu do informa-
cji publicznej.

Przyjecie rozstrzygnigcia, w ktorym Trybunat potwierdza konstytucyjno$¢ wskaza-
nych wyzej rozwigzan ustawowych, bedzie dowodem na to, ze dopuszczalne jest zawe-
zenie pojecia informacji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej realizowane przez
ustawowe definiowanie przedmiotu spetniajacego kryteria informacji publicznej, co be-
dzie wymagato ponadto uzasadnienia, ze pewna sfera dziatania organow wiladzy pu-
blicznej i innych konstytucyjnie zobowigzanych nie jest informacjg publiczna.

Potwierdzenie konstytucyjnosci bedzie jednak réwnoznaczne z koniecznoscia
podjecia dziatan przez ustawodawce, ktorego skutkiem musi by¢ wprowadzenie do
u.d.i.p. dookreslonego pojecia ,,dokument wewnetrzny”. Trudno bowiem wyobrazié¢
sobie sytuacje, w ktorej kolejne i to istotne wylaczenie mozliwosci realizacji konstytu-
cyjnego prawa uzyskania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej bedzie
opierato si¢ na odwotaniu do zwrotu niezdefiniowanego, przy jednoczesnym pozosta-
wieniu ogdlnego pojecia ,,sprawa publiczna”, ktore to ma definiowa¢ informacje pu-

bliczng.

3. Podsumowanie

Oczywiscie tatwo jest dopatrywac si¢ niedoskonato$ci istniejacych rozwigzan usta-
wowych i ,,podpowiadac”, jakie rozwigzanie byloby potencjalnie najlepsze. Osobiscie
zgadzam si¢ z koniecznos$cig ustawowego sprecyzowania pojecia ,,dokument wewnetrz-
ny”. Co wigcej, nie uwazam, aby inne znane w §wiecie rozwigzania z zakresu ogranicze-
nia dostgpu do informacji publicznej bylyby niekonstytucyjne. Trybunat Konstytucyjny
nie wypowiadat si¢ w tej kwestii. Jego orzeczenie dotyczace tresci art. 5 ust. 1 a u.d.i.p.

% Pomimo to, ze propozycj¢ takg przygotowato Centrum Monitoringu Wolno$ci Prasy. Zawarte byto
w przygotowanej przez to Centrum projekcie ustawy regulujacej dostep do informacji publicznej. Odwo-
tywata si¢ ona do konstrukcji wniosku w sposob oczywisty nieuzasadnionego lub stanowigcego naduzy-
cie Prawa do informacji — zob. A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie..., s. 43, przyp. 32.

37 Kazda z nich jest podstawa ograniczenia dostepu do informacji na plaszczyznie ustawodawstwa unijnego
zob. D. Adamski, Prawo do informacji..., s. 207-298.
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w wersji uchwalonej 16 wrzesnia 2011 r. nie dotyczyto bowiem konstytucyjnosci wpro-
wadzonych ograniczen, lecz naruszenia zasad prawidlowej legislacji®®.

Jezeli jednak — tak jak w chwili obecnej — brak jest w ogole odwotania si¢ do usta-
wowo wyodrebnionej formuty ,,dokumentu wewngtrznego”, to pomimo przekonania
o racjonalno$ci wylaczenia pewnej sfery informacyjnej dotyczacej dziatalnosci organow
panstwowych (szerzej publicznych) i innych podmiotéw zobowigzanych, watpliwos$ci
dotyczace legalnosci wylaczania zakresu realizacji prawa dostepu do informacji publicz-
nej sa uzasadnione. Praktyka taka wydaje si¢ nie tylko sprzeczna z trescig art. 61 Kon-
stytucji RP, ale jest réwniez nielogiczna ze wzgledu na uksztaltowang zasade ustawowe-
go definiowania wyjatkow od reguly, wedlug ktorej domniemywa sie, ze kazda
informacja dotyczaca dziatalnosci zobowiazanego i znajdujaca si¢ w jego posiadaniu
jest informacja publiczng. Dostep do takiej informacji moze zosta¢ ograniczony, ale nie
powinien by¢ wylaczony. Paradoks wskazanego wyzej rozwigzania jest tym wiekszy, ze
nawet w sytuacji, w ktorej informacja publiczna zostaje opatrzona jedng z klauzul zdefi-
niowanych w ustawie o ochronie informacji niejawnych, mamy do czynienia z ograni-
czeniem dostgpu do informacji publicznej. Konieczne w zwiagzku z tym jest wydanie
decyzji o odmowie dostgpu, co pozwala na przeprowadzenie odpowiedniego procesu jej
weryfikacji*’.

Nalezy przypuszczaé, ze praktyka odwolywania si¢ do pojecia ,,dokument we-
wnetrzny” w celu wyltaczenia pewnych sfer informacyjnych zwigzanych z dziatalnoscia
konstytucyjnie i ustawowo zdefiniowanego zobowigzanego do udostepniania informacji
publicznej bedzie na pewno czgsto wykorzystywana. Przyktadem sa nie tylko wskazane
wczesniej orzeczenia sagdow administracyjnych®, ale i nowe, jak choéby rozstrzygnig-
cie, w ktorym NSA uznal, ze ,,jedng z przestanek uzasadniajacych ograniczenie prawa
do informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej u.d.i.p.) jest
konieczno$¢ ochrony «porzadku publicznego» (art. 61 ust. 3 Konstytucji). W pojeciu
tym miesci si¢ m. in. postulat zapewnienia organom wtadzy publicznej prawidlowego
funkcjonowania w celu wykonywania ich kompetencji™*.

W uzasadnieniu sad wskazatl, ze ,,Przepis art. 61 ust. 3 Konstytucji jest adresowany
nie tylko do ustawodawcy, umozliwiajac wprowadzanie ustawami generalnych i abs-
trakcyjnych ograniczen prawa do informacji, lecz rowniez do sadow, ktore — na podsta-

wie analizy okolicznos$ci konkretnej sprawy — sg upowaznione do uznania, ze z uwagi na

¥ Wyrok TK z 18 kwietnia 2012 r., K 33/11.

3 Zob. szerzej: M. Jabtonski, T. Radziszewski, Bezpieczeristwo fizyczne i teleinformatyczne informacji nie-
Jjawnych, Wroctaw 2012, s. 47-67.

40 Szerzej zob. M. Jabtonski, Udostgpnienie..., s. 209 in.

- Wyrok NSA z 27 lutego 2014 r., I OSK 1769/13.
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potrzebg ochrony wolnosci 1 praw, porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa istnieje w okreslonym przypadku konieczno$¢ odmo-
wienia udostgpnienia informacji™*.

Mozna mie¢ pewne watpliwosci, czy konstytucyjne stwierdzenie, ze ograniczenie
prawa dostepu do informacji publicznej moze nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okre-
Slone w ustawach... (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP), nie jest rownoznaczne z konieczno-
$cig istnienia ustawowo dookreslonych przestanek, a nie samodzielnie konkretyzowa-
nych przez organy stosujace prawo. Sad nie wzial tez pod uwagg tresci art. 31 ust. 3
Konstytucji RP%, zgodnie z ktorym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie, jak wreszcie tego, ze
wskazana przez sad przestanka znalazta si¢ w tresci juz istniejacych i obowigzujacych
przepisow ustawowych.

Ustawodawca przyjat generalng zasade, w mysl ktorej informacjom niejawnym na-
daje si¢ klauzule ,,poufne”, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje szkodg dla
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze:

1) utrudni prowadzenie biezgcej polityki zagranicznej Rzeczypospolitej Polskie;j;

2) utrudni realizacj¢ przedsigwzi¢¢ obronnych lub negatywnie wptynie na zdolnosc¢
bojowa Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej;

3) zakloci porzadek publiczny lub zagrozi bezpieczenstwu obywateli;

4) utrudni wykonywanie zadan stuzbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochro-
n¢ bezpieczenstwa lub podstawowych interesow Rzeczypospolitej Polskiej;

5) utrudni wykonywanie zadan stuzbom lub instytucjom odpowiedzialnym za ochro-
n¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa obywateli lub $ciganie sprawcow prze-
stepstw 1 przestepstw skarbowych oraz organom wymiaru sprawiedliwosci;

6) zagrozi stabilno$ci systemu finansowego Rzeczypospolitej Polskiej;

7) wplynie niekorzystnie na funkcjonowanie gospodarki narodowe;.

Majac na wzgledzie, ze oprocz wskazanej sa jeszcze trzy klauzule tajnosci, kto-
rych przestanki zastosowania sg ustawowo sprecyzowane (por. art. 5 u.0.i.n.), a w szcze-
gblnosci bardzo szeroko okreslony jest przedmiot ochrony w ramach klauzuli zastrze-
zone — zgodnie z definicja ustawowa informacjom niejawnym nadaje si¢ klauzule
,zastrzezone”, jezeli nie nadano im wyzszej klauzuli tajnos$ci, a ich nieuprawnione
ujawnienie moze mie¢ szkodliwy wplyw na wykonywanie przez organy wtadzy pu-
blicznej lub inne jednostki organizacyjne zadan w zakresie obrony narodowej, polityki

zagranicznej, bezpieczenstwa publicznego, przestrzegania praw i wolnosci obywateli,

2 Ibidem.
4 Zob. szerzej: L. Garlicki, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, T. 111, Warszawa 2003, i cytowane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
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wymiaru sprawiedliwosci albo interesow ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej —
trudno zrozumie¢ sens ,,tworzenia” odrgbnych podstaw dla wyltaczenia mozliwosci re-
alizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej. Dochodzimy do sy-
tuacji, w ktoérej okazuje si¢, ze oprocz regulacji ustawowej, ktora ma na celu
zapewnienie ochrony pewnym informacjom, i ktorej przestanka ochrony jest m.in. po-
rzadek publiczny, mogg istnie¢ inne i jak si¢ okazuje — pozaustawowe podstawy ochro-
ny informacji znajdujgcej si¢ w posiadaniu organéw publicznych. Jest to niewatpliwie
bardzo ciekawy przyczynek do prowadzenia dalszej dyskusji nie tylko na temat doste-
pu do informacji publicznej, ale w szerszym ujeciu prawnych przestanek ograniczenia
konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki w ramach tzw. aktywizmu sedziowskiego.
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