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TRYBUNAL KONSTYTUCYJINY

W zwiazku z pytaniem prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego,
czy przepis art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 pkt 1 - 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.)
rozumiany W ten sposob, ze kwalifikuje dane, ktére stanowily jeden
z elementow procesu zwiazanego ze skorzystaniem z prerogatyw prezydenckich
dotyczacych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub skierowania ustawy
w trybie kontroli uprzedniej do Trybunatu Konstytucyjnego, jako informacje
publiczne podlegajace udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informaciji
publiczne]j, jest zgodny z art. 144 ust. 3 pkt 6 1 pkt 9 w zwiazku z art. 122 ust. 1 -
5 Konstytucji RP

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)

przedstawiam nastgpujgce stanowisko:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, z powodu niedopuszezalnosci wydania

wyroku.



Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 22 marca 2012 r., sygn. akt ,
Naczelny Sad Administracyjny (dalej: Sad pytajacy lub NSA) zwrocit sie
Z pytaniem prawnym, czy przepis art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 pkt 1 - 3 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 =ze zm.; dalej: u.d.i.p), rozumiany w sposdéb wskazany
w postanowieniu, jest zgodny z art. 144 ust. 3 pkt 6 1 pkt 9 w zwiazku z art. 122
ust. 1 - 5 Konstytucji RP.

Prawnokonstytucyjne watpliwosci Sadu pytajacego co do zaskarzonych
przepisow powstaty na tle nastepujacego stanu prawnego i faktycznego.

Whioskiem z dnia  kwietnia 2011 r. M B zwrocit sie
do Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej] Polskiej o udostepnienie,
na podstawie art. 2 ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, wszystkich ekspertyz, opinii prawnych 1 dokumentéw urzedowych
na temat ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U.
Nr 75, poz. 398), jak réwniez ekspertyz i opinii prawnych na temat projektu tej
ustawy, sporzadzonych w Kancelarii Prezydenta RP, dla Kancelarii Prezydenta
RP lub dla Prezydenta RP.

Ustosunkowujac si¢ do tego wniosku, Dyrektor Biura Prawa i Ustroju
Kancelarii Prezydenta RP w pismie z dnia maja 2011 r. stwierdzil, ze brak jest
podstaw do udzielenia tego rodzaju informacji, albowiem nie stanowig one
informacji publicznej w rozumieniu u.d.i.p. W ocenie autora tego pisma,
przygotowane dla Prezydenta RP przez ekspertow zewnetrznych opinie prawne
oraz wewnetrzne dokumenty, zapiski 1 notatki robocze pracownikow Kancelarii,
sg jednymi z elementéw postgpowania wewnetrznego, poprzedzajacego podjecie
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w ramach procesu legislacyjnego,

decyzji w sprawie konkretnej ustawy. Nie determinuja one natomiast w sposéb
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bezposredni i nie sg jednoznaczna podstawa ostatecznej decyzji Prezydenta RP,
ktéora — zgodnie z Konstytucja — stanowi prerogatywe Prezydenta, czyli nalezy
do jego autonomicznych uprawnien.

W skardze na bezczynnos¢ Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j,
skierowanej do WSA w W w reakcji na nieudzielenie zadanej
informacji, M B wskazal na naruszenie przez organ art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 4 ust. 1 w zwiazku z art. 1 ust. 1,
art. 3ust. 1 pkt 1 1 art. 13 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
Wnidst w zwigzku z tym o zobowigzanie Prezydenta RP do rozpoznania
wniosku z dnia  kwietnia 2011 1.

W uzasadnieniu wskazat, ze objete wnioskiem ekspertyzy, opinie prawne
1 dokumenty urzedowe naleza niewatpliwie do sfery faktéw, zas tres¢ pisma
organu z dnia maja 2011 r. wskazuje, 1z dokumenty, stanowiace przedmiot
wniosku, istnieja. Ponadto zostaly one sporzadzone w zwiazku z realizacja
funkcji publicznych przez organ wiladzy publicznej, czyli prerogatywy
Prezydenta RP w ramach tworzenia prawa, tj. podpisania ustawy lub jego
odmowy (art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji RP) 1 ewentualnego wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego (art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytucji RP).

W ocenie skarzacego, okoliczno$¢, ze korzystanie przez Prezydenta RP
z jego prerogatyw oraz przygotowanie Prezydenta RP do podjecia takich decyzji
nie jest uregulowane szczegdlnymi procedurami, nie ma wplywu na sposob
zatatwienia wniosku, gdyz, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.

Zdaniem skarzacego, nie ma tez znaczenia argument, ze wnioskowane
dokumenty stanowig jedynie przyczynek dla analiz, nie determinujg natomiast
w sposOb bezposredni i nie sg jednoznaczng podstaws ostatecznej decyzji
Prezydenta RP, albowiem prawo dostgpu do informacji publicznej obejmuje
prawo zadania udzielenia informacji o okreslonych faktach 1 stanach

istniejacych w chwili udzielenia informacji, nie za$ o niezmaterializowanych

3



w jakiejkolwiek postaci zamierzeniach okreslonych dziatan. Skarzacy wskazat,
ze jego wniosek nie byt wnioskiem o informacje o zamierzeniach lub planach
Prezydenta RP, lecz dotyczy? istniejacych — 1 prawdopodobnie optaconych ze
srodkoéw publicznych — opinii prawnych.

W odpowiedzi petnomocnik Prezydenta RP wniost o odrzucenie skargi ze
wzgledu na jej niedopuszczalnosé, ewentualnie o jej oddalenie.

W uzasadnieniu podniost, ze akty urzgdowe Prezydenta, podejmowane po
przedstawieniu Prezydentowi RP do podpisu uchwalonej ustawy, stosownie do
art. 144 ust. 3 Konstytucji RP, stanowig prerogatywy Prezydenta. Sa one
yatrybutami', ,,uprawnieniami osobistymi" gtowy panstwa, bedacymi wyrazem
autonomicznej, dyskrecjonalnej i uznaniowej sfery dziatania. Pelnomocnik
ponowil tez argumentacje wskazujaca, ze Prezydent jest jedynym organem
panstwa, ktérego tryb postgpowania i udziat w procesie stanowienia prawa nie
jest uregulowany proceduralnie. W zwiazku z tym nieuprawnione jest
przenoszenie na dzialanie Prezydenta zasad obowiazujacych inne organy
uczestniczace w tym procesie, ktorych procedowanie jest okreslone
normatywnie. Prezydent korzysta z prerogatyw na podstawie osobistego
rozeznania, kierujac sie wilasnym uznaniem, wykonujac uprawnienia
dyskrecjonalnie, a nie po zasiggnigciu lub na podstawie opinii (ekspertyz)
prawnych.

Pelnomocnik  zwrdcit  uwagg, iz zgodnie z  orzecznictwem
sadowoadministracyjnym, informacje publiczng stanowig dane obiektywne lub
fakty, a nie kwestie ocenne lub postulatywne, za§ dokumenty i materiaty
niewykorzystane wprost w danym postepowaniu prowadzonym przez organ nie
sq informacjami publicznymi, podobnie jak materiaty bedace podstawg do
innych koncepcji wewngtrznych 1 $cierania si¢ pogladéw wewnatrz samego
organu. Takze nie kazda opinia prawna, nawet sporzadzona bezposrednio przez

organ administracji publicznej, jest informacja publiczna.



Ponadto pelnomocnik Prezydenta zwrdcit rowniez uwage na okoliczno$é,
ze przedmiotowe opinie sg w ocenie organu utworami w rozumieniu art. 1
ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim 1 prawach pokrewnych
(Dz. U. z 2006 r. Nr 90, poz. 631 ze zm.), podlegajg wiec pelnej ochronie w tej
ustawie przewidzianej i z tego rdéwniez wzgledu nie mogg zostaé uznane
za informacjg¢ publiczna, podlegajaca udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie
do tej informacji.

Skarzacy, w piSmie procesowym, ustosunkowal sie do odpowiedzi na
skarge 1 podtrzymat zarzuty oraz wnioski skargi.

W motywach wyroku, wydanego w dniu pazdziernika 2012 r.,
sygn. , Wojewodzki Sad Administracyjny w W
stwierdzil, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej niewatpliwie jest organem
wladzy publicznej obowigzanym do udostepnienia informacji publiczne]
w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., albowiem, co wynika z art. 10 ust. 2
Konstytucji RP, sprawuje on wiladzg wykonawcza. W ocenie WSA, nie budzi
tez watpliwosci okolicznosé, ze zadane przez skarzacego informacje posiadajg
walor informacji publicznej, gdyz mieszcza sie w definicji tego pojecia,
okreslonej art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a1 b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.1.p. W szczegdlnosci,
dotyczg one spraw publicznych, a mianowicie udzialu Prezydenta RP w procesie
stanowienia prawa, w zakresie wynikajacym m.in. z jego uprawnien
okreSlonych w art. 122 Konstytucji RP. Takiej oceny WSA nie zmienila
podnoszona przez organ kwestia braku uregulowan proceduralnych udziatu
Prezydenta w procesie stanowienia prawa. Bez znaczenia dla okreslenia
charakteru zgdanych informacji jest tez — zdaniem WSA — powolywanie sie na
okoliczno$¢, iz akty urzedowe Prezydenta RP, podejmowane w trybie art. 122
Konstytucji, stanowig prerogatywy, rozumiane jako ,uprawnienia osobiste"
glowy panstwa, bedgce wyrazem jego autonomicznej i dyskrecjonalnej sfery

dziatania.



W ocenie WSA, wszystkie dokumenty i informacje znajdujace sie
w posiadaniu Prezydenta, niezaleznie od tego, czy =zostaly wytworzone
bezposrednio przez organ, czy tez na jego zlecenie przez inne podmioty,
stanowig zatem informacje publiczne. Taki charakter maja roéwniez ekspertyzy,
opinie prawne 1 dokumenty urzedowe, dotyczace zaréwno projektu, jak tez
samej ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych. Wojewddzki Sad
Administracyjny w W podzielit w tym zakresie poglad Naczelnego
Sadu Administracyjnego, wyrazony w wyroku z dnia 9 lutego 2007 r.,
sygn. ] OSK 517/06 (Lex nr 348001), ze informacjq publiczng sa nie tylko
dokumenty bezposrednio zredagowane 1 technicznie wytworzone przez organ
administracji publicznej, ale przymiot taki beda posiadaé takze te, ktorych organ
uzywa do zrealizowania powierzonych prawem zadan, nawet gdy prawa
autorskie naleza do innego podmiotu. Bez znaczenia jest przy tym, w jaki
sposob dokumenty te znalazty si¢ w posiadaniu organu 1 jakiej sprawy dotycza,
istotne jest natomiast, by stuzyly one realizowaniu zadan publicznych przez
organ 1 odnosity si¢ do niego bezposrednio. Zdaniem WSA, racje ma skarzacy,
twierdzac, iz jego wniosek dotyczyt sfery faktow i danych, nie zas zamierzen,
gdyz obejmowat istniejace opinie i ekspertyzy, ktdre bezspornie miaty zwigzek
z realizowaniem przez Prezydenta RP zadan publicznych 1 w takim celu zostaty
sporzadzone. Gdyby byly, jak sugeruje organ, zbgdne do podjecia ostateczne]
decyzji, ich sporzadzenie byloby niecelowe. Ostatecznie WSA rozstrzygnat,
ze w tej sytuacji Prezydent RP, uznajac blednie, iz zadane informacje nie sg
informacjami publicznymi 1 informujac o tym skarzacego pismem z dnia maja
2011 r., pozostawal w bezczynnosci. Zgodnie z utrwalonymi pogladami
zarowno doktryny, jak 1 orzecznictwa, z bezczynnoscig organu administracji
publicznej mamy do czynienia wowczas, gdy w prawnie ustalonym terminie
organ ten nie podjat zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzit

postepowanie, ale mimo istnienia ustawowego obowiazku, nie zakonczyt go
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wydaniem w terminie decyzji, postanowienia lub innego aktu lub nie podjat
stosownej czynnosci.

W skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku, Prezydent RP podniost
szereg zarzutdw, ktore jednak w swej istocie sprowadzajg si¢ do konstatacji,
ze WSA W dokonal blednej wykladni (wzglednie niewlasciwie
zastosowat) art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 144 ust. 3 pkt 61 9
Konstytucji oraz w zwiazku z art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 u.d.i.p., a takze (co nie
ma jednak istotnego znaczenia w przedmiotowe] sprawie konstytucyjnej)
wzwiazku z art. 1 ust. 114, art. 17, art. 78-79, art. 116 ust. 1 1 art. 117 ust. 1
ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych.
Zdaniem Prezydenta, prawidtowa wykladnia wskazanych wyze] przepisow
winna prowadzi¢ do pogladu, ze przepisy art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9 Konstytucji RP
majg wptyw na okreslenie przedmiotowego zakresu prawa do uzyskiwania
informacji, przewidzianego w art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, a tym bardziej na
zakres pojecia informacji publicznej — w rozumieniu art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1
u.d.i.p. Zdaniem Autora skargi kasacyjnej, udostgpnienie danych, dotyczacych
udzialu glowy panstwa w procesie legislacyjnym, stanowi prerogatywe
prezydencka, gdyz skoro sama decyzja, okreslona w art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9
Konstytucji, nalezy do prerogatyw, to tym bardziej prerogatywe takg stanowi
udostepnienie materialéw stuzacych do podjecia owej decyzji. Analizy i inne
materiaty, uzyskane lub stworzone przez Prezydenta RP w zakresie wypetniania
wskazanych wyzej funkcji, nie stanowig wigc informacji publicznej, gdyz sg
elementem  niezinstytucjonalizowanego  postgpowania, prowadzonego
w autonomicznej i dyskrecjonalnej sferze dziatania tego organu. Kierujac sie
przedstawionym wyzej pogladem, skarzacy kasacyjnie wniost o przedstawienie
przez Naczelny Sad Administracyjny Trybunatowi Konstytucyjnemu, w trybie
art, 193 Konstytucji, miedzy innymi nastgpujacego pytania prawnego:
Czy przepis art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 ustawy o informacji publicznej w zakresie,

w jakim nakiada na Prezydenta RP obowiqzek udostepnienia danych
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stanowiqcych informacje publiczng, ktore stanowily jeden z elementow procesu
decyzyjnego zwiqzanego ze skorzystaniem z prerogatyw prezydenckich
dotyczqcych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub skierowania ustawy
do kontroli uprzedniej Trybunatu Konstytucyjnego jest zgodny z art. 144 ust. 3
pkt 6 i 9 Konstytucji ?

Rozpoznajacy skarge kasacyjna Naczelny Sad Administracyjny uznat ten
wniosek za zasadny, jednakze, formutujac pytanie prawne, dokonat istotnych
modyfikacji konstrukcji pytania. Sad pytajacy domaga sie bowiem wydania
przez Trybunal Konstytucyjny wyroku interpretacyjnego, dotyczacego
konstytucyjnosci wskazanych w petitum pytania przepiséw ustawy o dostepie do
informacji publicznej, w kontek$cie ustalenia zwigzku normatywnego miedzy
ustawowym pojeciem ,,informacji publicznej” a realizacjq przez Prezydenta jego
prerogatywy w zakresie podpisania (badz odmowy podpisania) ustawy.

W opinii Sadu pytajacego, o niezgodnosci z ustawa zasadniczg
wskazanych  przepisow prawnych $wiadczg trudnosci interpretacyjne
spowodowane nie do$¢ precyzyjnym zdefiniowaniem przez ustawodawce
pojecia ,informacja publiczna”. Stad powstata watpliwo$¢ co do zakresu
przedmiotowego tego pojecia i jego znaczenia w kontekscie wykonywania przez
glowe panstwa konstytucyjnych uprawnien w procesie legislacyjnym.

Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, ze normatywne pojecie
minformacji publicznej”, o ktéorym mowa w art. 1 ust. 11 art. 6 ust. 1 pkt 1-3
u.d.i.p., obejmuje kazda wiadomos¢, odnoszaca si¢ do sprawy publicznej,
wytworzong przez szeroko rozumiane wiadze publiczne oraz osoby petniace
funkcje publiczne. Sad pytajacy dostrzega tez, ze wyliczenie — w art. 6 ust. 1
u.d.i.p. — podlegajacych udostgpnieniu rodzajow informacji publicznych ma
charakter przyktadowy (na co wskazuje zwrot ,,w szczegolnosci’), jak réwniez
to, 1z z brzmienia art. 1 ust. 1 u.d.i.p. wynika wola ustawodawcy maksymalnego
rozszerzenia zakresu informacji podlegajacych udostgpnieniu.,

W przeciwienstwie do WSA, Sad pytajacy, dokonujac wyktadni zaskarzonych
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przepiséw, przyjmuje jednak, ze art. 144 ust. 1 pkt 6 i 9 Konstytucji RP
(wpowigzaniu z art. 122 ust. 1 - 5 Konstytucji) wylacza z obowigzku
udostepniania  informacje, ktérych  upublicznienie moze  ingerowac
w konstytucyjnie zagwarantowana sfere samodzielnego wiladztwa glowy
panstwa.

Naczelny Sad Administracyjny podnosi, ze zaré6wno podpisanie ustawy,
jak 1 odmowa jej podpisania, nie wymagaja kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministrow. Podjecie decyzji pozostaje w sferze politycznego uznania
Prezydenta, stosownie do przyznanych mu przez Konstytucje uprawnien do
aktywnego ingerowania w proces ustawodawczy. Te czynnos$¢ Prezydenta
traktowaé nalezy jako szczegodlng kompetencje, nalezaca do systemu hamulcéw
pozwalajacych witadzy wykonawcze] na powstrzymanie dziatan wiladzy
ustawodawczej. Kontynuujac swoj wywdd, NSA podnosi, ze akty urzedowe,
dotyczace podpisania badz odmowy podpisania ustawy, niewatpliwie stanowig
wyraz sprawowania przez glowe panistwa arbitrazu politycznego. Prerogatywy
Prezydenta RP, okreslone wart. 144 ust. 3 pkt 6 i 9, jako akty osobiste
Prezydenta, stanowig jego atrybuty — wyznaczaja sfere samodzielnej wiladzy
glowy panstwa. Oznacza to, ze Prezydent RP, korzystajac z tych uprawnien,
kieruje sie osobistym rozeznaniem oraz wilasnym, niczym nieskrgpowanym
przekonaniem — a nie okoliczno$ciami wynikajacymi z zasiggnigtych opinii lub
ekspertyz prawnych. Owe opinie i ekspertyzy moga natomiast stanowi¢ jeden z
wielu elementow, sktadajacych sie na niesformalizowane postepowanie, ktdrego
koncowym efektem jest podjecie przez Prezydenta RP decyzji o skorzystaniu
badz nieskorzystaniu z przystugujacej mu prerogatywy.

Konkludujac, NSA przyjmuje, iz zgodna z Konstytucjg jest wykladnia
wylaczajaca z pojecia podlegajacej udostgpnieniu informacji publiczne]
materiaty (opinie, ekspertyzy, notatki z ustnych konsultacji) dotyczace realizacji

konstytucyjnych prerogatyw Prezydenta RP w zakresie podpisania ustawy,



odmowy jej podpisania badz skierowania tejze ustawy do Trybunatu

Konstytucyjnego.

Przedstawiajac ustrojowy 1 ustawowy kontekst problemu, nalezy przede
wszystkim podnies¢, ze w art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone zostato samoistne,
konstytucyjne prawo podmiotowe dostepu do informacji o dziatalnosci organdw
panstwowe] oraz samorzadowej wiadzy publicznej, a takZze do informacji
o dziatalnosci 0sob petnigcych funkcje publiczne.

Sformutowanie art. 61 ust. 1 Konstytucji w mozliwie najpetniejszy sposob
odzwierciedla wytyczne wydanej w dniu 25 listopada 1981 r. dyrektywy
Komitetu Ministréw Rady Europy nr R/81/19 w sprawie dostgpu do informacji
posiadanej przez wtadze publiczne. Zawarto w niej osiem podstawowych zasad:
na obszarze panstw cztonkowskich kazdy ma prawo do otrzymywania
informacji znajdujacej sie w posiadaniu wladzy publicznej; prawo to ma byé
w sposob skuteczny zagwarantowane; brak interesu prawnego nie moze
stanowi¢ powodu odmowy dostepu do informacji; dostgp do informacji jest
réwny, ograniczenia w dostepie do informacji moga wynikac jedynie
z koniecznosci ochrony uzasadnionego interesu publicznego oraz interesu
jednostki w przypadku informacji bezposrednio jej dotyczacych; zadanie
udzielenia informacji musi by¢ rozpatrzone w rozsgdnym terminie; odmowa
udzielenia informacji musi by¢ wyczerpujaco uzasadniona i bedzie mogta byc
skontrolowana (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16 wrzesnia
2002 r., sygn. K 38/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 59).

W ustegpie 2 art. 61 Konstytucji ustrojodawca okreslit formy, w jakich
realizowane ma by¢ obywatelskie prawo do informacji, wskazujac, iz obejmuje
ono dostep do dokumentdéw urzedowych oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organow wiladzy publicznej, pochodzacych z powszechnych wyborow.

Nalezy podkresli¢, ze zakres prawa do informacji zdeterminowany jest

w znacznej mierze przez sama Konstytucje. Przepisy art. 61 ust. 1 i 2 okreslaja
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bowiem, jakie uprawnienia wigZzg si¢ z obowigzywaniem tego prawa, oraz
wskazuja, na jakie podmioty natozony jest obowiazek podjecia dziatan, aby to
prawo obywatelskie mogto by¢ zrealizowane. Konstytucyjna regulacja prawa do
informacji umozliwia wigc bezposrednie stosowanie definiujacych to prawo
przepisow, na zasadzie ogoélnej reguly z art. 8 ust. 2 Konstytucji. Ustrojodawca,
ktory tak catosciowo uregulowal bezposrednio w samej Konstytucji zakres i
granice tego prawa, nie wylaczyl jednak dopuszczalnosci i potrzeby
uzupelniajacych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo
wyczerpujacego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do
dostepu do informacji — zaréwno jesli chodzi o =zakres podmiotéw
obowigzanych zapewni¢ ten dostep, jak i tres¢ owych informacji — nie mozna
wykluczyé, ze 1 w tym zakresie zachodzi koniecznos¢ doprecyzowania zaréwno
cech i zakresu podmiotow obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej
tresci tej informacji, zakresu dopuszczalnych jej ograniczen oraz sposobu jej
pozyskiwania. W odniesieniu do art. 61 ust. 1 1 2 w zw. z ust. 3 Konstytucji
mamy jednak do czynienia z konstrukcja, ktora zaktada uzupetniajaca jedynie
rolg ustawodawcy zwyklego ze wzgledu na wyczerpujace unormowania juz na
poziomie konstytucyjnym. Z kolei, art. 61 ust. 4 Konstytucji naktada na
ustawodawce zwyklego obowigzek wydania ustaw dotyczacych trybu udzielania
informacji, albowiem tryb ten nie zostat w art. 61 Konstytucji unormowany tak
calosciowo, jak to ma miejsce w odniesieniu do zakresu podmiotowego oraz
granic prawa dostepu do informacji publiczne]. Powotany przepis Konstytucji
zastrzega przy tym, ze kwestia ta ma zostal uregulowana w formie ustawy,
a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — w formie ich regulaminéw (por. ibidem
oraz W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Tom IV, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, uwagi do
art. 61, str. 4).

Konstytucja nie definiuje pojecia ,,informacja publiczna”, a nawet nie

wprowadza tego wyrazenia do swojego tekstu. Wystepuje ono natomiast — i jest
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czesciowo zdefiniowane — w ustawie o dostgpie do informacji publiczne;j,
a w szczegdlnosci w zakwestionowanych art. 1 ust. 11 art. 6 ust. 1 pkt 1-3, ktore
brzmia;

Art. 1. 1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje
publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu
wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie..(...)

Art. 6. 1. Udostepnieniu podlega informacja publiczna, w szczegdlnosci o:

1) polityce wewnetrznej i zagranicznej, w tym o:°

a) zamierzeniach dziatan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej,

b) projektowaniu aktow normatywnych,

c) programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich
realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan,

2) podmiotach, o ktdrych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o.

a) statusie prawnym lub formie prawnej,

b) organizacyi,

c) przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach,

d) organach i osobach sprawujqcych w nich funkcje i ich kompetencjach,

e) strukturze wlasnosciowej podmiotow, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt

3-5,

1) majatku, ktorym dysponujq,

3) zasadach funkcjonowania podmiotow, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1,
w tym o:

a) trybie dziatania wiadz publicznych i ich jednostek organizacyjnych,

b) trybie dzialania parstwowych o0sob prawnych i o0séb prawnych
samorzqdu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich
dziatalnosci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej,

¢) sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych,

d) sposobach przyjmowania i zatatwiania spraw,
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e) stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zalatwiania Ilub
rozstrzygania,

f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i
zasadach udostepniania danych w nich zawartych,

g) naborze kandydatow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie
okreslonym w przepisach odrebnych,

h) konkursie na wyzisze stanowisko w stuzbie cywilnej, w zakresie
okreslonym w przepisach odrebnych (...).

W literaturze podkresla si¢ pewna niespdjnos¢ miedzy rozwigzaniami
przyjetymi w u.d.i.p. a konstytucyjna regulacja zakresu prawa do informacji.
W ustawie bowiem (w przeciwienstwie do Konstytucji, ktora, regulujac
te kwestie, opiera sie gtdéwnie na kryterium podmiotowym) dla zdefiniowania
pojecia informacji publicznej na plan pierwszy wysuwa si¢ kryterium
przedmiotowe, w dodatku sformutowane nieprecyzyjnie, co prowadzi
do wnioskéw odmiennych od tych, jakie przynosi wyktadnia odpowiednich
przepisow Konstytucji. Rekonstruujac pojgcie informacji publicznej nalery wiec
uwzgledni¢ dyrektywy wynikajace z art. 61 Konstytucji i postuzy¢ sie tacznie
kryterium podmiotowym (wykonywana lub przechowywana przez wiadze
publiczne) oraz przedmiotowym (odnosi si¢ do dziatalnosci wiadz publicznych
lub innych podmiotéow wykonujacych zadania publiczne) [por. W. Sokolewicz,
op. cit., s. 20-21].

W tej sytuacji nalezy przyjaé, zgodnie z intencja ustrojodawcy,
ze informacja podlegajacq udostepnieniu jest kazda informacja wytworzona,
przetworzona lub znajdujaca sie w posiadaniu wiadz publicznych badZ innych
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Taka interpretacja po pierwsze,
odeprze zarzut niezgodnosci ustawy z konstytucjq, po drugie — pozwoli uniknqé
nadmiernej dowolnosci urzednikow w ocenie, ktdre informacje majq byé

udostepniane (ibidem, s. 22).
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Takie rozumienie zakresu pojecia informacji publicznej ugruntowato sie
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym (por. powotane przez Sad pytajacy:
wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., sygn. akt II SA 1956/02, Lex
nr 78062; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., sygn. akt Il SA/Wa
721/08, Lex nr 423325). W orzecznictwie tym, a takze w doktrynie, nie ma tez
watpliwosci, ze Prezydent RP jest organem obowigzanym do udostepniania
informacji publicznej (por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 26; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., sygn. II SAB 391/03, Lex nr 169533).
7 kolei, kwestia wplywy prerogatyw Prezydenta na przedmiotowy zakres
obowigzku udzielania przez Niego informacji publicznej nie byta dotychczas
(jak si¢ wydaje) przedmiotem rozwazan doktryny ani tez rozstrzygnieé

sadowych.

Nazwa ,,prerogatywy” przyjeta sie, w jezyku potocznym, na okreslenie
tych kompetencji Prezydenta, ktérych realizacja nastepuje w wyniku jego aktu
urzedowego, niewymagajacego kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw. Zostaly
one wymienione w art. 144 ust. 3 Konstytucji. Decyzje w tej sferze
podejmowane sg przez Prezydenta swobodnie, na podstawie osobistego
rozeznania co do celowosci takiego dziatania w danej sytuacji, a przy tym
dziatania te objgte sg jedynie Jego odpowiedzialnoscia. Nalezy jednak
zaznaczyC, ze przy realizacji kazdej ze swoich kompetencji Prezydent nie moze
dziataé calkowicie dowolnie, gdyz zwigzany jest zasadami 1 warto$ciami
wyrazonymi w Konstytucji (por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 687), jak rdwniez
zobowigzany jest do przestrzegania obowiazujacego ustawodawstwa zwyklego
(por. P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I,
red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, uwagi wstepne do
Rozdzialu V, str. 2).

Zakres tresciowy art. 144 ust. 3 Konstytucji sprowadza sie wiec do

okreslenia podziatu kompetencji (i odpowiedzialnosci) migdzy organami wiadzy
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wykonawczej 1 nie ma podstaw do przyjecia, by mogt on wspdiksztattowaé

zakres przewidzianych w Konstytucji praw i wolnosci obywatelskich.

Artykut 193 Konstytucji przyznaje kazdemu sadowi prawo
do przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego, jezeli
od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed tym
sadem. Zgodnie za$ z art. 32 ust. | ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, pytanie
prawne powinno czyni¢ zados$¢ wymaganiom pisma procesowego, a ponadto
zawieraC: wskazanie organu, ktory wydal kwestionowany akt, okreslenie
kwestionowanego aktu lub jego czesci, sformutowanie zarzutu oraz
uzasadnienie go z powotaniem dowodoéw na jego poparcie. Rozwijajac regulacje
konstytucyjng, w art. 32 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
przewidziano obowiazek wykazania, w jakim zakresie odpowiedZ na pytanie
moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie sprawy, w zwiazku z ktérg sad pytajacy
zainicjowat postgpowanie przed Trybunatem.

Warunkiem wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym jest taczne spelnienie trzech przestanek: (A) podmiotowej, (B)
przedmiotowej, (C) funkcjonalnej (vide — postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. P 4/09, OTK ZU nr 6/A/2009,
poz. 93 i wskazana w nim literatura).

W przedmiotowej sprawie niewatpliwie zostaly spetnione przestanki
podmiotowa 1 przedmiotowa, albowiem pytanie pochodzi od sadu
administracyjnego oraz dotyczy zgodnosci ustawy z Konstytucja,.

Odnoszac si¢ do kwestil spelnienia przestanki funkcjonalnej, nalezy
zauwazyC, iz stanowi ona zespdt dyrektyw wynikajacych z okreslonego
w art. 193 Konstytucji oraz w art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
wymogu formalnego pytania prawnego, a mianowicie, ze ,,0d odpowiedzi na

pytanie prawne zaleZzy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sgdem”.
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Trybunat stwierdzi istnienie przestanki funkcjonalnej postawionego przez
sad pytania prawnego, jezeli sad wykaze, iz dochowane zostaly wspomniane
wyze] dyrektywy.

Pierwsza z dyrektyw, wynikajaca z okreslonej w przywotanych wyzej
przepisach przestanki funkcjonalnej, wskazuje, ze pytanie prawne moze by¢
postawione tylko w toku rozpoznawanej przez sad konkretnej sprawy.
Postgpowanie toczgce si¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym, zainicjowane
pytaniem prawnym, ma na celu kontrole przepisow prawa zwigzanych
z konkretng sprawa, zawisty przed sadem. Musi wigc istnieé zaleznos¢ miedzy
odpowiedzig na pytanie a rozstrzygnieciem sprawy toczacej sie¢ przed sgdem.
Jednak to sad pytajacy winien wskaza¢ te zaleznos¢, uzasadniajac,
ze rozstrzygniecie toczacej si¢ przed nim sprawy, w zwiazku z ktora postawit
pytanie prawne, nie jest mozliwe bez odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego,
udzielonej w stosownym orzeczeniu (por. np. postanowienia z dnia: 9 grudnia
2008 r., sygn. P 52/07, OTK ZU 10/A/2008, poz. 184; 29 marca 2000 r.,
sygn. P. 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68; 10 pazdziernika 2000 r.,
sygn. P. 10/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 195; 27 kwietnia 2004 r., sygn. P
16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36 oraz wyrok z dnia 30 maja 2005 r., sygn. P
7/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 53).

Trybunat Konstytucyjny zaznaczal wielokrotnie, iz sqd pytajacy musi
rowniez wykazac, ze zastrzezenia co do konstytucyjnosci czy legalnosci danej
normy Sq tak istotne, Ze zachodzi potrzeba ich wyjasnienia przez Trybunat
Konstytucyjny w drodze procedury pytan prawnych Pytanie prawne nie moze
by¢ oderwane od przedmiotu rozpoznania w konkretnej sprawie toczqcej sie
przed sqdem pytajgcym. Kontrola jest mozliwa jedynie w takim zakresie,
w jakim rozstrzygniecie sprawy toczqcej sie przed sqdem zalezy od odpowiedzi
na pytanie. Moze dotyczyé wylqcznie problemu hierarchicznej zgodnosci akiu
normatywnego, na podstawie ktorego orzeka sqd (powotane wyze]

postanowienie z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. P 52/07; por. tez R. Hauser,
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A. Kabat, Pytania prawne jako procedura kontroli konstytucyjnosci prawa,
»Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 33).

W przedmiotowej sprawie podstawowe znaczenie ma jednak kolejna
istotna dyrektywa, wynikajaca z przestanki funkcjonalnej. Pytanie prawne nie
moze by¢ mianowicie $rodkiem sluzacym usuwaniu watpliwosci
dotyczgcych wykladni przepiséw. Trybunal Konstytucyjny nie moze
rozstrzygaé watpliwosci prawnych zwigzanych ze sprawowaniem przez sady
wymiaru sprawiedliwosci, albowiem nie jest zadaniem Trybunatu i pozostaje
poza jego kognicjg precyzowanie przepisOw prawa przez wybor wigzace]
wyktadni. Trybunat Konstytucyjmy nie zajmuje sie kontrolq interpretacji
przepisow w praktyce sqdowej, chyba ze wystqpi problem zwiqzany ze
stosowaniem prawa, ktére w praktyce przyjeto formy patologiczne, odbiegajqce
od tresci 1 znaczenia przyznanego mu przez prawodawce. Wystqpienie
z pytaniem prawnym nie moze bowiem dqzy¢ do uzyskania wiqzqcej wyktadni
danego przepisu przez Trybunat Konstytucyjny (...) — podkreslit Trybunat
w postanowieniu z dnia 12 lutego 2008 r., sygn. P 62/07 (OTK ZU nr 1/A/2008,
poz. 17).

Trybunat Konstytucyjny jest sadem prawa, a nie sgdem sprawujacym
wymiar sprawiedliwosci, nie moze wigc dokonywa¢ wykltadni przepisu
prawnego, aby — rozstrzygajac watpliwosci prawne — ustala¢ norme prawna,
ktéra sad stawiajacy pytanie prawne miatby nastepnie stosowaé w sprawie przez
niego rozpatrywanej. Proces wyktadni przepisu prawnego, ktéry sad zamierza
stosowal, jest fazg stosowania prawa — a stosowanie prawa pozostaje poza
kognicjg Trybunalu Konstytucyjnego, gdyz nie mozna przedmiotem pytania
czyni¢ watpliwosci co do sposobu stosowania prawa przez sqdy. Prowadzitoby
to do przeksztatcenia pytania o hierarchicznq zgodnos¢ norm we wniosek o
ustalenie wyktadni ustawy lub aktu podustawowego. Trybunat Konstytucyjny nie
Jest juz wlasciwy do ustalania powszechnie obowiqzujqcej wykladni ustaw, nigdy

zresztq sqdy nie mialy mozliwosci iniciowania postepowania przed Trybunatem
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w tym zakresie (postanowienie z dnia 22 marca 2000 r., sygn. P. 12/98, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 67; por. tez postanowienie z dnia 14 stycznia 2009 r.,
sygn. P 13/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 5 oraz K. Kolasinski, Zaskarzalnosé
ustaw w drodze pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, Panstwo i
Prawo 2001, nr 9, s. 25).

Trybunatl wyjasnial w swoich orzeczeniach, ze sad majacy watpliwosé co
do zgodnosci aktu normatywnego (przepisu prawnego) z Konstytucjg powinien
przede wszystkim we wlasnym zakresie zmierza¢ do jej wyjasnienia, biorgc pod
uwage w szczegblnosci zasade niesprzecznosci sSystemu prawa, zasade
nadrzednosci oraz dyrektywe nadawania przepisom 1 normom prawnym takiego
znaczenia, ktore w sposdb optymalny realizowaloby wartoéci konstytucyjne.
Przyktadowo, w postanowieniu z dnia 27 lutego 2008 r., sygn. P 31/06,
Trybunat podkreslit: pytanie prawne jest niedopuszczalne w wypadku, gdy
watpliwosci sqdu co do zgodnosci danego aktu normatywnego z Konstytucjq
mogq byé usuniete w drodze wykiadni albo gdy w danej sprawie mozna
zastosowac inne, niebudzqce waqtpliwosci przepisy lub inny akt normatywny.
Najpierw sqdy powinny bowiem dokonywac wykiadni ustaw w zgodzie
z Konstytucjq (zob. np. postanowienie z: 29 listopada 2001 r., sygn. P 8/01,
OTK ZU nr 8/2001, poz. 268, 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03,; 30 maja 2005
r., sygn. P 14/04, OTK ZU nr 5/4/2005, poz. 60), a dopiero gdy te zabiegi
zakonczq sie niepowodzeniem, powstaje mozliwos¢é przedstawienia Trybunatowi

Konstytucyjnemu pytania prawnego (OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 24).

Przedstawione wyzej wywody nakazuja wigc, by przede wszystkim
dokona¢ oceny mozliwosci procedowania przez Trybunat Konstytucyjny
w sprawie przedmiotowego pytania prawnego.

Analiza okolicznosci, podniesionych w uzasadnieniu pytania prawnego
Naczelnego Sadu Administracyjnego, jednoznacznie wskazuje na to, ze Sad ten

dokonal prokonstytucyjnej — w swoim mniemaniu — wyktadni przepisow
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art. Tust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt I - 3 u.d.i.p., odmawiajac jednoczesnie waloru
poprawnosci wyktadni dokonanej przez WSA w W . Brak jest przy tym
podstaw do przyjecia, by wyktadnia tych przepiséw — w kontekscie wptywu,
ktéry na zakres pojecia informacji publiczne] ma art. 144 ust. 3 pkt 6 i 9
Konstytucji RP — dokonana przez WSA w W , miata cechy wyktadni
stabilnej, utrwalonej i powszechnej, a tylko istnienie utrwalonej wyktadni
zakwestionowanych przepiséw mogtoby stworzy¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do konstytucyjnosci takiego
ich rozumienia.

Problem, przedstawiony przez Sgd pytajacy, sprowadza sie wiec de facto
do zdekodowania normy prawnej, ktéra winna mie¢ zastosowanie
w rozpatrywane] przez niego sprawie. Okolicznosci, podniesione przez NSA
w koncowej czgsci uzasadnienia pytania prawnego (vide — str. 17 uzasadnienia
tego pytania), $wiadczg o tym, ze Sad pytajacy w istocie oczekuje nie tyle
przeprowadzenia kontroli hierarchicznej, lecz stwierdzenia — przez Trybunat
Konstytucyjny — czy istnieje zwigzek normatywny miedzy ustawowym
pojeciem informacji publicznej a realizacja prezydenckich prerogatyw
w procesie legislacyjnym. Marginalnie nalezy zauwazy¢, ze, biorac pod uwage
treSciowy zakres art. 144 ust. 3 Konstytucji, istnienie takiego zwigzku jest
co najmniej watpliwe.

Pytanie prawne NSA w istocie dotyczy wiec kwestii stosowania prawa.
W przedmiotowej sprawie brak jest przy tym przeszkéd, by Naczelny Sad
Administracyjny, korzystajac ze swych ustawowych uprawnien, samodzielnie
rozstrzygnat kwestie wyktadni zakwestionowanych przepiséw ustawy o dostepie
do informacji publiczne;. Wystepujac do Trybunatu Konstytucyjnego
z przedmiotowym pytaniem prawnym, Sad pytajacy potraktowal Trybunatl jak
sui gemeris instancje wyktadnicza. Praktyka taka stanowi w istocie ukryty
wniosek o dokonanie wigzacej wyktadni przepisu ustawy, a stwierdzenie takiej

okoliczno$ci upowaznia do wyrazenia stanowiska o braku mozliwosci
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wyrokowania przez Trybunal Konstytucyjny w przedmiotowej sprawie (por.
7. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy

o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 117).

Z powyzszych wzgledow zasadne jest wigc przedstawienie stanowiska,
ze postepowanie, zainicjowane przedmiotowym pytaniem prawnym Naczelnego
Sadu Administracyjnego, podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, z powodu niedopuszczalnosci wydania

wyroku.
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