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Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 marca 2012 r. (sygn. akt
P 25/12), jednocze$nie wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W razie nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania wnosze
o stwierdzenie, ze art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 lit a i b oraz pkt 3 lit. ¢ ustawy
zdnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.) w zakresie, w jakim kwalifikujg dane, ktére stanowity jeden
z elementédw procesu zwigzanego 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 informacji publicznej,
nie sa niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 i pkt 9 w zwigzku z art. 122 ust. 1-5
Konstytuciji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, w zakresie dotyczacym badania
zgodnosci art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢, pkt 2, pkt 3 lit. a i b, d-h ustawy z dnia 6 wrzeénia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, pbz. 1198 ze zm.),

ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.






Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i zarzuty sadu

1. Przedmiotem kontroli jest przepis art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1-3
ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198 ze zm.; dalej: u.d.i.p.). Powyzsze przepisy definiujg pojecie informaciji
publicznej oraz regulujg zakres jej udostepniania. Artykut 1 ust. 1 u.d.i.p. brzmi
nastepujaco: ,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”. Natomiast
art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. posiada ponizsze brzmienie: ,Udostepnieniu podlega
informacja publiczna, w szczeg6lnosci o: 1) polityce wewnetrznej i zagraniczne;,
wtym o: a)zamierzeniach dziatan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej,
b) projektowaniu aktéw normatywnych, ¢) programach w zakresie realizacji zadan
publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan;
2) podmiotach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o: a) statusie prawnym lub
formie prawnej, b) organizacji, c¢) przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach,
d) organach i osobach sprawujacych w nich funkcje i ich kompetencjach,
e) strukturze wtasnosciowej podmiotdéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5,
f) majatku, ktérym dysponuja; 3) zasadach funkcjonowania podmiotéw, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1, w tym o: a) trybie dziatania wiadz publicznych i ich jednostek
organizacyjnych, b) trybie dziatania panstwowych oséb prawnych i oséb prawnych
samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i ich
dziatalnosci w ramach gospodarki budzetowej i pozabudzetowej, c) sposobach
stanowienia aktéw publicznoprawnych, d) sposobach przyjmowania i zatatwiania
spraw, e) stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania,
f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach
udostepniania danych w nich zawartych, g) naborze kandydatéw do zatrudnienia na
wolne stanowiska, w zakresie okresionym w przepisach odrebnych, h) konkursie na
wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, w zakresie okreSlonym w przepisach

odrebnych”.



2. Naczelny Sad Administracyjny (dalej réwniez: sad pytajacy albo NSA)
zwracit sie do Trybunat Konstytucyjnego z pytaniem: ,Czy przepis art. 1 ust. 1iart. 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.) rozumiany w ten sposdéb, ze kwalifikuje dane,
ktére stanowity jeden z elementéw procesu zwigzanego 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
informacji publicznej, jest zgodny z art. 144 ust. 3 pkt 6 i pkt 9 w zwigzku z art. 122
ust. 1-5 Konstytucji RP”.

3. Jak wyjasnit pytajacy sad, pozostaje poza sporem, ze Prezydent jest
podmiotem zobligowanym do udostepnienia informacji publicznej. Natomiast zgodnie
z art. 144 ust. 3 pkt 6 i 9 podpisanie ustawy, odmowa jej podpisania oraz wniosek do
Trybunatu Konstytucyjnego stanowig prerogatywy prezydenckie. ,Oznacza to,
ze Prezydent RP korzysta z tych uprawnien na podstawie osobistego rozeznania
oraz kierujgc sie wilasnym, niczym nieskrepowanym przekonaniem — a nie po
zasiegnieciu opinii lub ekspertyz prawnych. Te ostatnie moga natomiast stanowié
jeden z .wielu elementéw skiadajacych sie na niesformalizowane postepowanie,
ktérego koincowym efektem jest podjecie przez Prezydenta RP decyzji o skorzystaniu
badz nieskorzystaniu z przystugujacej mu prerogatywy” (pytanie prawne, s. 13).
W tym kontekscie sad pytajacy powziat watpliwosé, czy rozumienie pojecia informaciji
publicznej, ktorg stanowi¢ miataby tre$¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw
odnoszacych sie do organu wladzy publicznej, zwigzanych z nim badz w jakikolwiek
sposo6b dotyczacych go, odnosi sie takze do sfery realizacji przez Prezydenta aktéw
urzedowych niewymagajacych kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow i czy jest
zgodne z gwarantowang konstytucyjnie regutg autonomicznych uprawnienn gtowy
panistwa. NSA podnosi, ze: ,[lInformacje, ktdrych natura i charakter moga ingerowaé
w konstytucyjnie zagwarantowang sfere samodzielnoéci wladztwa gtowy panstwa,
nie powinny wykraczaé poza niezbedno$¢ okre$long potrzeba transparentnosci zycia
publicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi w demokratycznym
panstwie prawnym. Na pewno informacjg publiczng stanowi informacja
o ostatecznym rozstrzygnieciu podjetym przez Prezydenta RP w sprawie danej
ustawy. Natomiast objecie wszystkich materiatéw (opinii, ekspertyz notatek, ustnych
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konsultacji) sktadajacych sie na proces realizacji konstytucyjnej prerogatywy
w zakresie podpisania ustawy (odmowy podpisania, badz skierowania do Trybunatu
Konstytucyjnego), obowigzkiem udostepnienia w trybie ustawy o informacji
publicznej, godzi w istote prerogatywy, jako instytucji ustrojowej, dajacej
prezydentowi prawo samodzielnego wiadztwa. [...] W $wietle powyzszych rozwazan
przyjecie, ze opinie, ekspertyzy i inne materialy, ktére stuzyly bezposrednio gtowie
panstwa do podjecia decyzji odno$nie przekazanej mu, przez Marszatka Sejmu,
uchwalonej ustawy do podpisania, [stanowig informacje publiczna — uwaga wiasna]
wydaje sie byé niezgodne z norma konstytucyjng wynikajacg z art. 144 ust. 3 pkt6i 9
w zwigzku z art. 122 ust. 1-5 [Konstytucji]” (pytanie prawne, s. 14-15).

Przedstawiajgc argumenty przemawiajagce za istnieniem przestanki
funkcjonalnej sad pytajacy stwierdzit: ,Udzielenie odpowiedzi na pytanie prawne
pozwoli Sgdowi na dokonanie oceny, czy ekspertyzy, materiaty, opinie zwigzane
zrealizacjg przez prezydenta akiu urzedowego podpisania, badz odmowy
podpisania ustawy, mieszg sie w normatywnym pojeciu «informacja publiczna» oraz
czy podlegajg udostepnieniu na gruncie rezimu ustawy o dostepie do informaciji
publicznej. Zdaniem Sadu pytajacego interpretacyjne rozstrzygniecia TK w zakresie
konstytucyjnosci wskazanych w petitum pytania przepiséw ustawy o dostepie do
informacji publicznej pozwoli oceni¢ w istocie watpliwosci sprowadzajgce sie przede
wszystkim do ustalenia zwigzku normatywnego miedzy ustawowym pojeciem
«informacji publicznej», a realizacjg przez prezydenta jego prerogatyw w zakresie
podpisania ustawy, badz odmowy jej podpisania” (pytanie prawne, s. 17).

Il. Analiza formalnoprawna

1. Pytanie prawne zostalo zadane na podstawie nastepujgcego stanu
faktycznego. Wnioskiem z dnia  kwietnia 2011 r. M. B zwrécit sie do
Szefa Kancelarii Prezydenta RP o udostepnienie na podstawie art. 2 ust. 1 oraz
art. 10 ust. 1 wu.d.ip. wszystkich ekspertyz, opinii prawnych i dokumentow
urzedowych na temat ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczenn spotecznych (Dz. U. Nr 75,
poz. 398; dalej: ustawa nowelizujgca albo ustawa z 25 marca 2011 r.), jak réwniez
ekspertyz i opinii prawnych na temat projektu tej ustawy, sporzadzonych w Kancelarii
Prezydenta RP, dla Kancelarii Prezydenta RP lub dia Prezydenta. W odpowiedzi na
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pismo M. B Dyrektor Biura Prawa i Ustroju Kancelarii Prezydenta RP
wpismie z 6 maja 2011 r. wyjasnit, ze wszystkie opinie, ekspertyzy i robocze
dokumenty stanowig jedynie przyczynek dla analizy, nie determinujg sposobu
rozstrzygniecia Prezydenta i nie sg jego ostateczng podstawa. Przypomniat,
ze decyzja Prezydenta o podpisaniu ustawy jest klasyczng prerogatywa i nalezy do
autonomicznych uprawnien Prezydenta. Ze wzgledu na to, ze Zzadane przez
M. B dokumenty nie zostaly przekazane, wniést on do sadu
administracyjnego skarge na bezczynno$¢ Prezydenta w zakresie wniosku z dnia
kwietnia 2011 r. o udostepnienie informacji publicznej. Wyrokiem z  pazdziernika
2011 r. (sygn. akt ) Wojewddzki Sad Administracyjny w W
zobowigzat Prezydenta do rozpoznania wniosku M. B z dnia
kwietnia 2011 r. w terminie 14 dni od otrzymania prawomocnego wyroku wraz
z aktami sprawy. W uzasadnieniu wskazat, ze Prezydent jest organem wiadzy
publicznej obowigzanym do udostepniania informacji publicznej w rozumieniu art. 4
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., a zadane przez wnioskodawce informacje posiadajg walor
informacji publicznej, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢
u.d.ip. Zadane informacje dotyczg sprawy publicznej, a mianowicie udziatu
Prezydenta w procesie stanowienia prawa, co wynika z jego uprawnien okreslonych
w art. 122 Konstytucji. Oceny WSA w W nie zmienity podnoszone przez
Kancelarie Prezydenta nastepujgce argumenty: a) kwestia braku uregulowan
procedurainych udziatu Prezydenta w procesie stanowienia prawa, b) fakt, iz akty
urzedowe Prezydenta podejmowane w trybie art. 122 Konstytucji stanowig
prerogatywy Prezydenta, to jest sg ,uprawnieniami osobistymi® glowy panstwa.
Od wyroku WSA Prezydent wniost skarge kasacyjna, w ktérej podnidst zarzut
naruszenia przepisow prawa materialnego, ktére miato wplyw na wynik sprawy. Miato
ono polegaé na btednej wyktadni (z ostroznosci procesowej wskazano réwniez na
niewlasciwe zastosowanie przepiséw), wzglednie na naruszeniu przepiséw
postepowania majacym istotny wplyw na wynik sprawy, a mianowicie przepiséw
ud.ip oraz Konstytucji w wyniku czego WSA uznat, ze zakres danych objetych
wnioskiem z kwietnia 2011 r. stanowig informacje publiczng, pomimo, iz sg one
przedmiotem ochrony praw autorskich (ich udostepnienie stanowi naruszenie prawa)
oraz elementem niezinstytucjonalizowaego postepowania mieszczacego sie
w ramach prerogatyw prezydenckich, a takze ich udostepnienie stanowi prerogatywe

prezydencka.



2. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, ,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodno$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sgdem”. Norme te
powtarza in extenso przepis art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej jako: u.TK). Ponadto, ,Na tle
wskazanych przepiséw uksztattowato sie bogate orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, ktére — w zwigzku z konieczno$cig oceny spetnienia przestanek
pytania prawnego casu ad casum - W naturalny sposéb ewoluowalo,
doprecyzowujgc w drodze interpretacji zakres poje¢ uzytych przez ustrojodawce
i ustawodawce. Analiza tego orzecznictwa dowodzi, ze przyjete rozréznienie
abstrakcyjnej i konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa ma powazne
konsekwencje, zaréwno jesli chodzi o inicjowanie tej kontroli, okre$lenie jej
przedmiotu, jak i skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego” (postanowienie TK z 27
marca 2009 r., sygn. akt P 10/09).

Zgodnie z pogladem przyjetym w orzecznictwie i literaturze przedmiotu,
art. 193  Konstytucji formutuje trzy przestanki, ktére tgcznie warunkujg
dopuszczalno$é przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego:
(@) podmiotowg — wedle ktoérej moze to uczyni¢ jedynie sad, rozumiany jako
panstwowy organ wiadzy sgdowniczej, odregbny i niezalezny od legislatywy
i egzekutywy; (b) przedmiotowg — w my$l ktorej przedmiotem pytania prawnego
moze by¢ wylacznie ocena zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg,
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa; (c) funkcjonalna, ktéra
uzasadnia wystapienie z pytaniem tylko wtedy, gdy od odpowiedzi na nie zalezy
rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczace] sie (zawistej) przed sadem
(zob. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99; 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. akt P 16/03 oraz powotywane tam pi$miennictwo).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze skuteczne zainicjowanie
kontroli konkretnej norm prawnych w formie pytania prawnego wymaga spetnienia
przestanek okreslonych w art. 193 Konstytucji i art. 3 u.TK. Powotane przepisy,
w potaczeniu z art. 32 ust. 1i 3 u.TK, ustanawiajg podstawowe warunki, od ktérych

Trybunat uzaleznia wydanie wyroku zawierajgcego odpowiedz na pytanie prawne.
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Trybunat Konstytucyjny, zobowigzany do dziatania na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji), kontroluje na kazdym etapie postepowania, czy nie zachodzi
ktéras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (zob. postanowienia TK z: 18 marca 2009 r., sygn. akt
P 13/08; 30 czerwca 2009 r., sygn. akt P 34/07; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
P 120/08).

3. Blizszej uwagi wymaga przestanka funkcjonalna pytania prawnego.
W ustabilizowanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze okreslana tym mianem zalezno$¢ pomiedzy odpowiedzig na pytanie prawne
arozstrzygnieciem sprawy polega na tym, ze tre8¢ orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego ma (musi mie¢) wplyw na rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed
sadem stawiajacym pytanie prawne. Zaleznos$¢ ta jest oparta na odpowiedniej relacji
miedzy trescig kwestionowanego przepisu i stanem faktycznym sprawy, w zwigzku
z ktérg zadane zostato pytanie prawne. Przedmiotem pytania prawnego moze by¢
tylko taki przepis, ktérego wyeliminowanie z porzadku prawnego, w wyniku wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, wywrze wplyw na tre$¢ rozstrzygniecia sprawy,
w zwigzku z ktérg przedstawiono pytanie prawne (zob. postanowienia TK z: 15 maja
2007 r., sygn. akt P 13/06; 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08 oraz wyroki
TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. akt P 16/08, 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 10/07;
20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 39/06; 19 lutego 2008 r., sygn. akt P 49/06; 27 maja
2008 r., sygn. akt P 59/07 i 16 czerwca 2008 r., sygn. akt P 37/07, a takze
wczesniejszy wyrok z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. akt P 10/06 oraz powotane tam
orzeczenia Trybunatu).

Przestanka funkcjonalna pytania prawnego obejmuje m.in. konieczno$é
wykazania, Ze zastrzezenia zgtoszone wobec kwestionowanego przepisu
sq obiektywnie uzasadnione oraz na tyle istotne, Ze zachodzi potrzeba ich
wyjadnienia w ramach procedury pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego.
Jezeli zatem sad orzekajgcy powezmie co do przepisu, ktdéry ma byé przestanka
rozstrzygniecia, watpliwosci natury konstytucyjnej, powinien w pierwszej kolejnosci
dazy¢ do ich usuniecia w drodze znanych nauce prawa regut interpretacyjnych
i kolizyjnych, w szczeg6lnosci — jezeli jest to mozliwe — w drodze wykfadni zgodnej
z konstytucijg (zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Procedury kontroli konstytucyjnosci norm,

[w:] Studia nad prawem konstytucyjnym, red. J. Trzcinski i B. Banaszak, Wroctaw
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1997, s. 74 in.; A. Kabat, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego, Biatystok
1995, M. Wigcek, Pyfanie prawne sgdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2011, s. 208). Takie zachowanie stanowi realizacje nakazu dokonywania wyktadni
ustaw w sposdb zgodny z Konstytucjg i winno poprzedzaé wystapienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym w frybie art. 193 Konstytucji (zob. W. Krecisz,
Glosa do postanowienia SN z dnia 7 czerwca 2002 r., | KZP 17/02, ,Przeglad
Sejmowy” 2003, nr 5, s. 134; B. Nita, Glosa do wyroku TK z 16 stycznia 2001 r.,
P 5/00, ,Palestra” 2002, nr 7-8, s. 210, M. Wigcek, op. cit).

Ocena relewantnosci pytania prawnego nalezy w zasadzie do sadu
orzekajacego w danej sprawie (por. postanowienie TK z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt P 14/99). ,Poniewaz jednak proces wyktadni tekstu prawnego, ktéry
doprowadzit do zainicjowania przez sad postepowania przed Trybunatem, lezy
u podstaw kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez TK, réwniez on
podlega kontroli tego organu. Poglad odmienny stawiatby Trybunat Konstytucyjny
przed konieczno$cig merytorycznego ustosunkowywania sie do pytan prawnych
opartych na wadliwej wyktadni przepiséw” (postanowienie TK z 6 lutego 2007 r.,
sygn. akt P 33/06; zob. takze postanowienia TK z: 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt
P 16/03 i 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt P 120/08).

4. Analiza tresci zarzutow sformutowanych przez pytajacy sad, a takze stanu
faktycznego i prawnego, na tle ktérego wystapit on z pytaniem prawnym, prowadzi
Sejm do wniosku, ze w sprawie niniejszej nie zostata spelniona (wykazana)
tzw. funkcjonalna przestanka dopuszczalno$ci pytania prawnego. Ma to szczegdéine
znaczenie w kontekscie stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, wediug ktérego:
.TO sad pytajacy, kierujac pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego, musi
wykazac te zalezno$é” (zob. postanowienie TK z 22 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P
24/07 i orzeczenia wcze$niejsze, m.in. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn.
akt P 13/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00; 27 kwietnia 2004 r., sygn.
akt P 16/03; 15 maja 2007 r., sygn. akt P 13/06; 12 jutego 2009 r., sygn. akt P 64/08
oraz wyrok TK z 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04). Ponadto, ,Sad pytajacy powinien
wyczerpujaco ujaé rozwazania prawne, tak by nalezycie uzasadni¢ sformutowane
zarzuty” (postanowienie TK z 12 lutego 2008 r., sygn. akt P 62/07).



5. Pytanie prawne jest $rodkiem prawnym inicjujgcym kontrole
konstytucyjnoSci prawa, a nie narzedziem angazujacym sgd konstytucyjny
w rozstrzyganie watpliwosci zwigzanych z ich wyktadnig (interpretacjg). Na takim
stanowisku stoi konsekwentnie takze Trybunat Konstytucyjny, ktéry stwierdza,
ze pytanie prawne nie moze by¢ traktowane jako Srodek stuzacy do usuwania
watpliwosci co do wyktadni przepiséw, ktérych tre§¢ nie ma jednoznacznej
interpretacji w praktyce ich stosowania, a Trybunat nie moze rozstrzygaé watpliwo$ci
prawnych zwigzanych ze sprawowaniem przez sgdy wymiaru sprawiedliwosci
(zob. postanowienia TK z: 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 22 pazdziernika
2007 r., sygn. akt P 24/07; 27 lutego 2008 r., sygn. akt P 31/06; 12 lutego 2009 r.,
sygn. akt P 64/08 oraz K. Kolasiiski, Zaskarzalno$¢ ustaw w drodze pytan prawnych
do Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 9, s. 25). W orzecznictwie
Trybunatu podkresla sie ponadto, ze: ,Nie jest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego
pomoc organom sgdowym w merytorycznej ocenie sprawy zawistej przed sadem
powszechnym” (postanowienie TK z 12 lutego 2008 r., sygn. akt P 62/07). Ponadto,
sad konstytucyjny odnoszac sie do zagadnienia (wspét-)stosowania przepiséw
Konstytucji wyjasnit, ze: ,Normy i zasady konstytucyjne moga w szczeg6lnosci
wyznaczaé¢ sposéb rozumienia przepiséw ustawowych, ich zakres stosowania,
a takze ich zakres obowigzywania. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w procesie
takiego stosowania konstytucji sady dziataja samodzielnie, a ich rozstrzygniecia
moga by¢ weryfikowane i determinowane tylko w ramach procedur sgdowych, a wiec
— w ostatecznym rachunku przez Sad Najwyzszy i Naczelny Sad Administracyjny.
Trybunat Konstytucyjny nie jest w ten proces wiaczony bezposrednio, bo jego
kognicja nie obejmuje ustalania powszechnie obowigzujacej wyktadni ani konstytucij,
ani ustaw. Dopoki wigc proces stosowania (wspofstosowania) konstytucji polega na
ustalaniu znaczenia stosowanych przepiséw (konstruowaniu normy stanowigcej
podstawe rozstrzygniecia), a wiec np. na ustalaniu, jaki przepis powinien stanowic¢
podstawe rozstrzygniecia konkretnej sprawy, nie ma obecnie proceduralnej
mozliwosci wigczenia Trybunatu Konstytucyjnego do tego procesu. Kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego pojawia sie dopiero, gdy sad powezmie watpliwosci co
do zgodnosci przepisébw roéznego rzedu i da im wyraz w pytaniu prawnym,
skierowanym do Trybunatu. Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze — w $wietle
art. 193 Konstytucji — przedmiotem takiego pytania moze by¢ tylko watpliwo$é co do

zgodnosci przepiséw réznego rzedu (zwtaszcza ich konstytucyjnoséci). Inne problemy
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wynikajagce w procesie bezposredniego stosowania konstytucji muszg sady
rozstrzyga¢ samodzielnie, a Trybunat Konstytucyjny — straciwszy w 1997 r.
kompetencje ustalania powszechnie obowigzujacej wykfadni ustaw — nie jest
witasciwy w tym zakresie do orzekania” (postanowienie TK z 22 marca 2000 r.,
sygn. akt P 12/98; orzeczenie to byto nastepnie wielokrotnie przywotywane
w pozniejszym orzecznictwie TK, zob. np. postanowienie TK z 14 stycznia 2009 r.,
sygn. akt P 13/07). Niedopuszczalnos¢ oceny wyktadni przepiséw (ich interpretacii)
dokonanej przez sad pytajacy Trybunat Konstytucyjny podkredlit réwniez
w postanowieniu z 16 maja 2007 r. (sygn. akt P 23/06), stwierdzajgc, ze stoi
na stanowisku, iz: ,[...] jesli sad orzekajagcy ma watpliwosci co do zgodnosci
z Konstytucjg normy bedgcej podstawg rozstrzygniecia, powinien w pierwszej
kolejnosci dgzy¢é do ich usuniecia w drodze interpretacji (zob. postanowienie
TK z 19 kwietnia 2006 r., sygn. P 12/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 49). Zdaniem
Trybunatu niewatpliwie najlepszym rozwigzaniem bytloby takie dziatanie
ustawodawcy, aby odczytywanie norm prawnych nie wymagalo siegania az do
wyktadni systemowej i funkcjonalnej. Trybunat Konstytucyjny, w swoich licznych
wystgpieniach, postulowat o szczegding starannos¢ w formutowaniu przepisow
prawa. Nalezy jednak pamietaé, ze tworzenie prawa pozostaje w obszarze
kompetencji wiadzy ustawodawczej. Trybunat Konstytucyjny zwracat réwniez
wielokrotnie uwage, Ze «nie mozna przedmiotem pytania prawnego czynié
watpliwosci co do sposobu stosowania prawa przez sady. Prowadzitoby to do
przeksztatcenia pytania o hierarchiczng zgodno$é norm we wniosek o ustalenie
wyktadni ustawy lub aktu podustawowego» (postanowienie TK z 22 marca 2000 r.,
sygn. P 12/98, OTK ZU nr 2/2000, poz. 67, zob. tez postanowienie z 26 pazdziernika
2005 r., sygn. SK 11/03, OTK ZU nr 9/A/2005, poz. 110 oraz wyrok z 30 pazdziernika
2006 r., sygn. P 36/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 129)".

Podsumowujac, wraz z wejsciem w zycie Konstytucji Trybunat Konstytucyjny
utracit kompetencije do dokonywania powszechne] wyktadni przepisow
(zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s.1012). Przeprowadzenie weryfikacji wykfadni (interpretacji) przepisu
dokonanej przez sgd wykracza poza wyznaczone Kkonstytucyjnie granice kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego. Nie moze zatem przedmiotem pytania prawnego stac sie
zagadnienie wyktadni (interpretacji) przepisébw prawa, lecz jedynie kwestia

hierarchicznej zgodnosci aktu normatywnego (jego przepisédw) nizszego rzedu
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z aktem normatywnym (jego przepisami) wyzszego rzedu (zob. réwniez
postanowienie TK z 12 lutego 2008 r., sygn. akt P 62/07).

6. Tymczasem, zdaniem Sejmu, sad pytajgcy wnosi o dokonanie kontroli
zaproponowanej przez NSA wykfadni przepisu. Jak wynika z petiutm pytania
prawnego Trybunat Konstytucyjny miatby ocenié¢ zgodnosé z art. 144 ust. 3 pkt 6i 9
W zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji przepiséw u.d.i.p. (art. 1 ust. 1 oraz art. 6
ust. 1 pkt 1-3) rozumianych w ten sposéb, ze kwalifikujg dane, ktére stanowity jeden
z elementéw procesu zwigzanego 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 informacji publicznej.
A zatem kontroli miatby zostaé poddane okreSlone rozumienie przepisu (jego
interpretacja) dokonana przez sad pytajacy, a nie sam przepis (jego tres¢). Innymi
stowy Trybunat Konstytucyjny ma oceni¢ zastosowany przez NSA sposéb wykiadni
art. 1 ust. 1i art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. Teze te potwierdza analiza uzasadnienia
pytania prawnego. Watpliwosci NSA wigzg sie bowiem z zakresem przedmiotowym
pojecia informacji publicznej i jego znaczenia w kontekscie wykonywania przez gtowe
panstwa konstytucyjnych uprawnien w procesie legislacyjnym i wynikajg z trudnosci
interpretacyjnych, ktére powstaly w trakcie stosowania przepiséw u.d.i.p. (pytanie
prawne, s. 17). Jak wskazat sad pytajacy, odnoszac sie do warunku relewantnosci
pytania prawnego, ,[u]dzielenie odpowiedzi na pytanie prawne pozwoli Sadowi
pytajgcemu na dokonanie oceny, czy eksperytyzy, materialy, opinie zwigzane
zrealizacjg przez prezydenta aktu urzedowego podpisania, badz odmowy
podpisania ustawy, mieszczg sie w normatywnym pojeciu «informacja publiczna»
oraz czy podlegajg udostepnieniu na gruncie rezimu ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej” (pytanie prawne, s. 17). NSA bowiem stoi na stanowisku, ze pojecie
informacji publicznej dekodowane z przepiséw u.d.i.p. uwzgledniajgc tres¢ art. 144
ust. 3 pkt 6 i 9 Konstytucji nie zawiera w sobie ekspertyz, opinii i innych materiatow,
ktére stuzyly gtowie panstwa do podjecia decyzji o podpisaniu ustawy, odmowy jej

podpisania albo zainicjowania kontroli jej konstytucyjno$ci (pytanie prawne, s. 14).
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7. Reasumujac, zdaniem Sejmu, pytanie prawne NSA ma na celu wystapienie
do Trybunatu Konstytucyjnego o wyktadnie przepisow u.d.i.p. (ich interpretacje),
a zatem o dokonanie rozstrzygniecia lezacego poza kognicjg sadu konstytucyjnego.
Jak wynika bowiem z przedstawionego powyzej orzecznictwa trybunalskiego, sad
konstytucyjny nie posiada wiasciwosci do oceny watpliwosci co do sposobu
stosowania prawa przez sady i ustalania wyktadni ustawy. Sejm podziela
przedstawiony przez Prokuratora Generalnego wywéd, prowadzacy do konkluzji,
iz w niniejszej sprawie brak jest przestanki funkcjonalnej (pismo PG, s. 18-19).
Jak podkresla sie w doktrynie: ,Pytanie prawne moze by¢ wniesione do TK
w zasadzie dopiero po wyczerpaniu przez sgd wszystkich mozliwosci
interpretacyjnych w odniesieniu do watpliwego przepisu i uznaniu, ze nie ma
mozliwosci przyjecia takiej wyktadni, ktéra eliminowataby niezgodnosé z aktem
hierarchicznie nadrzednym. [...] Skierowanie do TK pytania prawnego, gdy jest
mozliwe wyeliminowanie niekonstytucyjnosci w drodze interpretacji, powinno sie co
do zasady spotka¢ z odmowg merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez Trybunat’
(M. Wigcek, op. cit., s. 208-209).

W sSwietle przedstawionych argumentdw uzasadniony jest wniosek
0 umorzenie postepowania w sprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 marca 2012 r. na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy

o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

8. W wypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postepowania
w catosci, podnies¢ trzeba, ze nie jest spetniony, zdaniem Sejmu, warunek
wystgpienia zaleznosci pomiedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnieciem
sadu (przestanka funkcjonalna albo wymég relewantnosci) wobec catego zakresu
zaskarzenia wyznaczonego przez sad pytajacy. Wymég relewantnosci oznacza,
ze:po pierwsze, pytanie prawne moze 2zostaé zadane wylacznie w toku
rozpoznawanej przez sad konkretnej sprawy, a po drugie, rozstrzygniecie
przedstawionego Trybunatowi Konstytucyjnemu zagadnienia prawnego musi mie¢
wpltyw na rozstrzygniecie sadu. Istnienie takiej zaleznosci mozna stwierdzic,
gdy w razie utraty mocy obowigzujacej zaskarzonego przepisu na skutek wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego orzeczenie sadu bedzie miato inng tres¢, niz gdyby sad
zastosowat zakwestionowany przepis, po uznaniu go za zgodny z Konstytucjg przez

Trybunat (postanowienia TK z: 6 lipca 2010 r., sygn. akt P 34/09; 13 grudnia 2000 r.,
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sygn. akt P 9/00; 10 pazdziernika 2000 r.,, sygn. akt P 10/00; zob. takze
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 153). lIstnienie przestanki funkcjonailnej
stwierdza w pierwszej kolejnosci pytajacy sad. Jednakze réwniez Trybunat
Konstytucyjny moze dokonaé kontroli prawidlowosci stanowiska sadu pytajacego
(postanowienie TK z 13 grudnia 2000 r., sygn. akt P 9/00; wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00).

Z okolicznosci sprawy przedstawionych w pytaniu prawnym wynika, ze sad
stoi przed rozstrzygnieciem zwigzanym z oceng wyroku WSA z pazdziernika
2011 r. (sygn. akt ). W wyroku tym, Wojewddzki Sad
Administracyjny w W stwierdzit, ze ekspertyzy, opinie prawne i dokumenty
urzedowe na temat ustawy nowelizujgcej posiadajg walor informacji publicznej
okreslonej w przepisie art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. Zastosowanie
znalazt réwniez art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Natomiast pozostate przepisy u.d.i.p. wskazane
w pytaniu prawnym NSA nie stanowity podstawy rozstrzygniecia sadu
administracyjnego | instancji. Przedmiotem oceny WSA w W oraz NSA
stanowi obowigzek lub jego brak udostepnienia opinii, ekspertyz i innych materiatow
sporzadzonych dla Prezydenta (jego Kancelarii) a zwigzanych z decyzja Prezydenta
o podpisaniu ustawy nowelizujacej, jako informacji publicznych. Moze on wynikaé
wytacznie z art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. A zatem
jedynie w tym zakresie odpowiedz Trybunat Konstytucyjnego na pytanie prawne
bedzie wptywaé na orzeczenie sadu. Pozostate wskazane w pytaniu prawnym
przepisy u.d.i.p., w tym dotyczace majgtku, ktérym dysponuje organ publiczny (art. 6
ust. 1 pkt 2 lit. f u.d.i.p.), naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowisko
(art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. g u.d.i.p.), nie dotyczg dziatalnosci legislacyjnej Prezydenta, nie
moga zatem stanowi¢ podstawy rozstrzygniecia NSA. lrrelewantne dla
rozstrzygniecia sadu pytajgcego jest zatem zagadnienie ich zgodnosci z Konstytucja.

Wobec powyzszego, wnie$¢ trzeba o umorzenie postepowanie w sprawie
pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 marca 2012 r.
w zakresie, w jakim dotyczy art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. ¢, pkt 2, pkt 3 lit. ai b, d-h u.d.i.p,,
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na
niedopuszczalno$é wydania wyroku.

Ponadto, Sejm pragnie podnies¢ watpliwosci zwigzane ze istnieniem

przestanki funkcjonalnej w odniesieniu do wskazanych przez sad pytajacy wzorcow
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kontroli. Przedmiotem postepowania przed NSA jest rozpoznanie skargi kasacyjnej
strony (Prezydenta) od wyroku WSA z  pazdziernika 2011 r. (sygn. akt
). Prezydent podnibst zarzut naruszenia prawa materialnego oraz naruszenia
przepisdéw postepowania majacym istotny wptyw na wynik sprawy. Istotg zarzutu jest
wadliwe przyjecie przez WSA, ze zakres danych objetych wnioskiem
M. B z dnia kwietnia 2011 r., to jest analizy zlecone przez
Prezydenta w przedmiocie materii objetej ustawg z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych,
jak réwniez analizy dotyczace projektu tej ustawy, stanowi informacje publiczng
(zarzut naruszenia prawa materialnego), wzglednie, ze bezpodstawnie uznat,
iz w odniesieniu do zakresu danych objetych wnioskiem M. B z dnia
kwietnia 2011 r. znajduje zastosowanie ustawa o informacji publicznej (zarzut
naruszenia przepiséw postepowania). Uwzgledniajac taki zakres sprawy zawistej
przed NSA, podkresienia wymaga, ze jest ona zwigzana z postepowaniem glowy
panstwa wobec ustawy z dnia 25 marca 2011 r. Ustawe te Prezydent podpisat w dniu
7 kwietnia 2011 r. rezygnujgc ze skorzystania z innych prerogatyw, a mianowicie
odmowy podpisania ustawy (art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwigzku z art. 122 ust. 5
Konstytucji) oraz ztozenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 144 ust. 3
pkt 9 w zwigzku z art. 122 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji). Powstaje zatem watpliwo$é,
czy wobec podpisania ustawy z 25 marca 2011 r., ktéry to fakt wyznacza réwniez
zakres sprawy zawistej przed NSA, dopuszczalna jest kontrola przepiséw u.d.i.p.
z art. 144 ust. 3 pkt 6 w czesci obejmujacej zwrot ,albo odmowy podpisania ustawy”
w zwigzku z art. 122 ust. 5 Konstytucji oraz art. 144 ust. 3 pkt 9 w zwiazku z art. 122
ust. 3 zdanie 1 Konstytucji. Trudno dostrzec bowiem zalezno§é¢ pomiedzy
rozstrzygnieciem sgdu konstytucyjnego o zgodnosci przepisdw u.d.ip. z tak
okre$lonymi wzorcami kontroli (odpowiedz na pytanie prawne) z rozstrzygnieciem
zwistej przed sadem pytajacym sprawy, skoro NSA ocenia legalno$é wyroku WSA
wydanego w konkretnym stanie faktycznym. Jego elementem jest réwniez fakt, iz
Prezydent podpisat ustawe z 25 marca 2011 r. (a nie jg ,zawetowat” czy tez wystapit
z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego). Nie mozna zatem wykluczyé brak
przestanki funkcjonalnej w ww. zakresie. Sejm pozostawia te watpliwo$¢ do

rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego.
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lll. Zgodnos¢ przepiséw

1. Wzorzec konstytucyjny

1. Zgodnie z art. 144 ust. 3 pkt 8 i 9 Konstytucji, ,Przepis ust. 2 nie dotyczy:
[...] 6) podpisywania albo odmowy podpisania ustawy, [...] 9) wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego”. W celu petnej rekonstrukcji regulacji przytoczy¢ nalezy réwniez
brzmienie art. 144 ust. 2 Konstytucji: ,Akty urzedowe Prezydenta Rzeczypospolitej
wymagajg dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministréw, ktdry przez
podpisanie aktu ponosi odpowiedzialno$¢ przed Sejmem”. Sad pytajgcy, jako
zwigzkowy wzorzec kontroli, wskazuje roéwniez art. 122 ust. 1-5 Konstytucji
w brzmieniu:

a) ,Po zakonczeniu postepowania okre$lonego w art. 121 Marszatek Sejmu
przedstawia uchwalong ustawe do podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej” (ust. 1),

b) ,Prezydent Rzeczypospolitej podpisuje ustawe w ciggu 21 dni od dnia
przedstawienia i zarzadza jej ogtoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej” (ust. 2),

c) ,Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej moze wystapi¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodno$ci ustawy z Konstytucja.
Prezydent Rzeczypospolitej nie moze odmoéwié podpisania ustawy, ktérg Trybunat
Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucjg” (ust. 3),

d) ,Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktérg Trybunat
Konstytucyjny uznat za niezgodng z Konstytucja. Jezeli jednak niezgodnosé
z Konstytucjg dotyczy poszczegélnych przepiséw ustawy, a Trybunat Konstytucyjny
nie orzeknie, ze sg one nierozerwalnie zwigzane z catg ustawa, Prezydent
Rzeczypospolitej, po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje ustawe
z pominigciem przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucjg albo zwraca ustawe
Sejmowi w celu usuniecia niezgodnosci” (ust. 4),

e) ,Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie wystapit z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie ust. 3, moze z umotywowanym wnioskiem przekazaé
ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Po ponownym uchwaleniu ustawy
przez Sejm wiekszoscig 3/5 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej

liczby postow Prezydent Rzeczypospolitej w ciagu 7 dni podpisuje ustawe i zarzadza
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jej ogtoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. W razie ponownego
uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi Rzeczypospolitej nie przystuguje prawo
wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie ust. 3” (ust. 5).

2. Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji wtadze wykonawcza sprawujg w Polsce
Prezydent oraz Rada Ministréw (z istota systemu parlamentarnego zwigzane jest
funkcjonowanie wtadzy wykonawczej na zasadzie dualizmu — por. np. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2007, s. 252; B. Banaszak,
Porownawcze prawo Konstytucyjne wspofczesnych paristw demokratycznych,
Warszawa 2007, s. 473 i n.; postanowienie TK z 20 maja 2009 r., sygn. akt Kpt 2/08).
Prezydent posiada odrebny od Rady Ministréw zakres kompetencji; dziata jako
osobny kompetencyjnie i funkcjonalnie organ wiadzy wykonawczej. Zakres
samodzielnosci funkcjonalnej Prezydenta zostat konstytucyjnie ograniczony przy
wydawaniu przez niego aktéw urzedowych. Akty urzedowe glowy parnstwa, zgodnie
z art. 144 ust. 2 Konstytucji, wymagajg dla swojej waznosci podpisu Prezesa Rady
Ministrow (kontrasygnaty). Jej uzyskanie jest zatem warunkiem koniecznym dla
waznosci (legalnosci) aktu Prezydenta. Istotq kontrasygnaty jest rowniez przejecie
przez Prezesa Rady Ministréw odpowiedzialnosci politycznej przed Sejmem poprzez
podpisanie (kontrasygnowanie) aktu urzedowego Prezydenta. Jak wskazuje Trybunat
Konstytucyjny, nie jest to zatem instytucja ceremonialna (postanowienie
TK z 20 maja 2009 r., sygn. akt Kpt 2/08).

Kontrasygnata nie jest wymagana, gdy dotyczy aktdw wymienionych
wart. 144 ust. 3 Konstytucji. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 23 marca 2006 r. (sygn. akt K 4/06): ,Art. 144 ust. 3 Konstytucji jest jednym
z kluczowych przepisow ksztattujacych ustrojowg role Prezydenta w systemie
konstytucyjnym. Okre$la on zakres uprawnien Prezydenta realizowanych poza
systemem kontroli politycznej Sejmu, i w tym wzgledzie Konstytucja nie dopuszcza
zadnych odstepstw”. Zaréwno w przypadku aktow wymagajacych dla swojej
waznosci kontrasygnaty, jak i prerogatyw, Prezydent w zakresie swojego dziatania
nie podlega kontroli Sejmu. Odpowiada politycznie przed Narodem
(zob. postanowienie TK z 20 maja 2009 r., sygn. akt Kpt 2/08).

3. Prawo do wydawania wyliczonych w art. 144 ust. 3 Konstytucji aktow

urzedowych Prezydenta stanowi jego uprawnienia osobiste. Prezydent samodzielnie
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podejmuje decyzje o wydaniu (podjeciu) takiego aktu urzedowego; wykonujac
to uprawnienie jest jednakze zwiazany przepisami Konstytucji. Prerogatywe
Prezydenta stanowi (m.in.) podpisanie ustawy, odmowa jej podpisania albo
skierowanie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (art. 144 ust. 3 pkt 6 i 9
Konstytucji). Zgodnie z art. 122 ust. 2, ust. 3 i ust. 5 Konstytucji glowa panstwa
w terminie 21 dni musi podja¢ decyzje, z ktérej z prerogatyw skorzysta (w przypadku
szczegOlnych procedur legislacyjnych termin ten ulega skroceniu, zob. art. 224 ust. 1
oraz art. 123 ust. 1 Konstytucji). Moze zatem podpisaé ustawe przedstawiong przez
Marszatka Sejmu zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji, moze jednakze przed
podpisaniem wystgpi¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
zgodnos$ci ustawy z Konstytucjg (art. 122 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji; w doktrynie
dominuje poglad, ze ztozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie ustawy miesci sie
w zakresie pojeciowym odmowy jej podpisania, ktéra to czynno$¢ zostata wprost
wskazana w art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji jako uprawnienie osobiste Prezydenta;
zob. M. Zubik, W sprawie obowigzku kontrasygnowania wniosku Prezydenta o
ponowne rozpatrzenie ustawy oraz formy prawnej weta Prezydenta okreslonego w
art. 122 ust. 5 Konstytucji oraz B. Szepietowska, Charakter prawny wniosku
prezydenta — wniesionego bez kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréow — o ponowne
rozpatrzenie ustawy przez Sejm, Eksperlyzy i opinie prawne. Zagadnienia
konstytucyjne, Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu 1999, nr 5 (35),
s. 56-64; L. Garlicki, op. cit., s. 11), albo wystgpi¢ z wnioskiem o ponowne jej
rozpatrzenie (art. 122 ust. 5 zdanie 1 Konstytucji). Wraz z uptywem konstytucyjnego
terminu na podjecie decyzji uprawnienie Prezydenta do podpisania ustawy
przeksztatca sie w bezwzgledny obowigzek, o ile gltowa panstwa nie skorzystata
z prawa weta lub mozliwosci zainicjowania kontroli uprzedniej ustawy. Rowniez
ponowne uchwalenie ustawy oraz uznanie przez Trybunat ustawy za zgodng
z Konstytucjg obliguje gtowe panstwa do jej podpisania (art. 122 ust. 3 zdanie 2,
ust. 5 zdanie 2 Konstytucji). Wéwczas Prezydent nie dysponuje juz swobodg,
lecz jest konstytucyjnie zobowigzany do zlozenia podpisu. Takze odmowa
podpisania ustawy, w przypadku stwierdzenia przez Trybunat jej niezgodnosci z
Konstytucja w catosci (lub w czeéci, gdy niekonstytucyjne przepisy sag nierozerwalnie
zwigzane z catg ustawa), cho¢ nadal stanowi prerogatywe prezydenckg, nie bedzie
sie wigzata z jakakolwiek swoboda w podejmowaniu decyzji (art. 122 ust. 4 zdanie 1

Konstytucji). Ponownie prawo wyboru uzyskuje Prezydent jedynie w sytuacji, gdy
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niezgodno$¢ z Konstytucjg dotyczy poszczegéinych przepisow ustawy, a Trybunat
Konstytucyjny nie orzeknie, ze sg one nierozerwalnie zwigzane z catg ustawa.
Woéwczas Prezydent, w ramach swojej prerogatywy do podpisania ustawy,
po zasiegnieciu opinii Marszatka Sejmu, podpisuje ustawe z pominieciem przepiséw
uznanych za niezgodne z Konstytucjg albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usuniecia
niezgodnosci (art. 122 ust. 4 zdanie 2 Konstytucji).

Stusznie zatem, zdaniem Sejmu, podkresla sie w doktrynie, ze: ,Kompetencje
zwolnione z wymogu kontrasygnaty podejmowane s3 przez prezydenta swobodnie,
na podstawie osobistego rozeznania co do celowosci takiego dziatania w okreélonej
sytuacji. Dziatania takie idg jednak catkowicie na jego rachunek i objete sg jego
0g6lng odpowiedzialnoscig, niezaleznie od tego, ze faktycznie mégt w konkretnej
sytuacji korzysta¢ z doradztwa innych organdéw czy instytucji. Trzeba jednak
zauwazyé, ze w wielu sytuacjach te «prerogatywy» prezydenta sprowadzajg sie do
wykonywania nader konkretnego obowigzku konstytucyjnego, gdzie 6w zakres
- swobody albo nie istnieje, albo jest marginalny” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. |, Warszawa 1999,
komentarz do art. 144, s. 8). W literaturze przedmiotu podkresia sig, ze nie wszystkie
prerogatywy stanowig w rzeczywisto§ci uprawnienia dyskrecjonalne (A. Frankiewicz,
Kontrasygnata aktéw urzedowych Prezydenta RP, Krakéw 2004, s. 146, 151).

2. Analiza zgodnosci

1. Pytajacy sad podnosi watpliwo$S¢ co do zgodnosci przepiséw u.d.i.p.
z regulacjg konstytucyjng okreslajaca prerogatywy Prezydenta. A zatem problemem
konstytucyjnym jest ustalenie, na ile prawo do informacji publicznej moze zosta¢
ograniczone przez sposéb wykonywania kompetencji przez organ wtadzy publicznej

(8cislej Prezydenta).

2. Prawo do informacji publicznej gwarantuje art. 61 Konstytucji. Jak wyjasnit
Trybunat Konstytucyjny: ,\W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone zostato powszechne
obywatelskie prawo dostepu do informacji o dziatalnosci organéw paristwowe] oraz
samorzadowe] wiladzy publicznej, a takze do informacji o dziatalnosci oséb
pehigcych funkcje publiczne. [...] Formy, w jakich realizowane ma by¢ obywateiskie

prawo do informacji ustrojodawca okre$lit w ust. 2 tego przepisu wskazujac,
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iz obejmuje ono dostep do dokumentéw urzedowych oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw witadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych wyboréw
[...] Analiza art. 81 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres okreslonego
wnim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez samg
Konstytucje. Przepisy te okreélajg bowiem jakie uprawnienia wiazg sie z przyznaniem
obywatelom tego prawa oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest obowigzek
podjecia dziatann koniecznych dla jego realizacji. Prawo do uzyskania informaciji
dotyczy dziatalnosci organéw witadzy publiczne] oraz oséb petnigcych funkcje
publiczne, a takze dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego
oraz innych os6b i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu
Panstwa oraz dostep do dokumentoéw i wstep na posiedzenia kolegialnych organéw
wtadzy publicznej pochodzacych z publicznych wyboréw, z mozliwoscig rejestraciji
dzwieku lub obrazu.” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01). W innym
miejscu sad konstytucyjny podkreslat wage prawa do informacji publiczne;:
JPlowszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedng
przestanke istnienia spoteczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie
— urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania wiadzy publicznej
w polskim panstwie prawnym. Dostep do informacji publicznej jest bowiem, z jednej
strony, warunkiem $Swiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wiladczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywng kontrole
obywatelskg dziatan podejmowanych przez organy wiladzy publicznej
(zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998,
s. 58; |. Lipowicz, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad wielkie znaczenie
powszechnosci dostepu do informagji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie
podstawowym prawem jest wiedzie¢ i byé informowanym o tym, co i dlaczego czynig
wiadze publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public
Discourse: The Role of Transparency in Public Life, [w:] Globalizing Right.
The Oxford Amnesty Lectures, pod red. U. J. Gibneya, Oxford-New York 2003,
s. 115 i n.) [...] Ustrojowa doniosto§¢ dostepno$ci do informacji publicznej dla
obywateli uzasadnia umieszczenie w Konstytucji ochrony prawa obywateli do
uzyskania takiej informacji’ (wyrok TK z 15 paZdziernika 2009 r., sygn. akt K 26/08).
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3. Jak wynika z powyzszego, zdaniem sadu konstytucyjnego prawo do
informacji jest istotnym ustrojowo prawem jednostki, ktére odgrywa doniostg role
w ksztattowaniu demokratycznego spoteczenstwa. Ksztatt tego prawa zostat
w znacznej mierze okre$lony w samej Konstytucji. ,Nie jest jednak tak, izby
ustrojodawca, ktéry tak cato$ciowo uregulowal bezposrednio w samej Konstytucii
zakres i granice tego prawa, wytaczyt dopuszczalno$¢ i potrzebe uzupetiajacych
regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wyczerpujgcego
unormowania bezpo$rednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informaciji
zaréwno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowigzanych zapewni¢ ten dostep, jak
itre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczyé, iz i w tym zakresie zachodzi
koniecznos¢ doprecyzowania — «dookreslenia» zaréwno cech i zakresu podmiotéw
obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu
jej pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrzes$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01). Zakres
materialny prawa do informacji wyznaczajg takze przepisy ustaw, o ktérych mowa
w ustepie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwos¢ ograniczenia
konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na ochrone wolnoéci
i praw innych osoéb, podmiotdéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Ograniczenie takie
nastgpi¢ moze wylgcznie w formie ustawy. Okreslajac zatem w art. 61 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji zasadniczy zakres prawa do informacji, ustrojodawca zatozy!
— W granicach wyznaczonych w art. 61 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
- ze ustawodawca zwykly doprecyzuje zaréwno od strony pozytywnej, jak
i negatywnej zakres tego prawa. Parlament, wykonujac upowaznienie konstytucyjne,
uchwalit u.d.i.p., w ktdérej dookreslit zakres informacji publicznej (omodwienie regulac;ji
dostepu do informacji na poziomie europejskim znajduje sie w wyroku TK z 20 marca
2008 r.; sygn. akt K 17/05, zob. takze pismo Prokuratora Generalnego, s. 10).

4. Zgodnie z zaskarzonymi przepisami informacjg publiczng, jest kazda
informacja o sprawach publicznych, w szczegdlnoSci o polityce wewnetrznej
i zagranicznej (zamierzeniach dziatan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej;
projektowanych  aktach prawnych) oraz sposobach stanowienia aktow
publicznoprawnych. Natomiast z art. 61 ust. 1 Konstytucji wynika, ze informacjg

publiczng sg informacje o dziatalnoSci organdéw wiadzy publicznej oraz oséb
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pefnigcych funkcje publiczne. Jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny ,Sprawowanie
funkcji publicznej wiaze sig z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie, w ramach
struktur wiadzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze
administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie,
czy mamy do czynienia z funkcjg publiczna, powinno zatem odnosi¢ sie¢ do badania,
czy okreSlona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie
natozone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym
przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji
publicznej” (wyrok TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05).

Szeroki zakres informacji publiczne] przyjeto roéwniez sgdownictwo
administracyjne. Zgodnie z art. 1 u.d.i.p. oraz art. 61 Konstytucji informacje publiczng
stanowi kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne
oraz osoby petnigce funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wtadze
realizujg badz gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Parstwa
w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma réwniez wiadomos$¢ niewytworzona
przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca sie do tych podmiotow (wyrok NSA
z 10 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Il SA 1956/02; zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca
2003 r., sygn. akt Il SA 837/03; 7 marca 2003 r., sygn. akt Il SA 3572/02; WSA w
Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn. akt IV SA/Po 224/06). Jak podkreslat Naczelny Sad
Administracyjny: ,0go6lng zasada, wynikajaca z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do
informacji. Wszelkie wyjatki od tej zasady winny by¢ formufowane w sposéb wyrazny,
a watpliwosci winny przemawia¢ na rzecz dostepu” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r.,
sygn. akt Il SA 837/03; zob. takze poglady doktryny w M. Jaskowska, Dostep
do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego,
Torun 2002, s. 26; P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, [w:] Obywatelskie prawo do informacji,
red. T. Gardocka, Warszawa 2008; E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces
informacyjny, [w:] Informacja prawna a prawa obywatela. Konferencja z okazji XXXV-
lecia informatyki prawniczej w Polsce i XV-lecia systemu informacji prawnej lex,
red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdansk 2006, s. 136).

Krag podmiotéw zobowigzanych do udostgpniania informacji publicznej ustala
art. 61 ust. 1 Konstytucji, a doprecyzowuje go art. 4 u.d.i.p. Ograniczenia prawa
dostepu do informacji publicznej zostaty wskazane w art. 61 ust. 3 Konstytucji

(okreslona w ustawach ochrona wolnosci i praw innych os6b i podmiotow
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gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego paristwa), a doprecyzowane w art. 5 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p.
(,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informagcji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych” [ust. 1]; ,Prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ oséb fizycznych Ilub tajemnice
przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje
publiczne, majacych zwigzek z pefnieniem tych funkcji, w tym o warunkach
powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna Iub
przedsiebiorca rezygnujg z przystugujacego im prawa” [ust. 2]).

Reasumujgc, Sejm stoi na stanowisku, ze:

a) zakres podmiotowy i przedmiotowy prawa do informacji publicznej

(uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb

petnigcych funkcje publiczne) zostat w znacznej mierze okreslony w art. 61

ust. 1 Konstytucji;

b) informacjg publiczng jest kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko

rozumiane wiadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje publiczne;

c) ze wzgledu na istotng ustrojowg role prawa do informacji publicznej w

razie watpliwosci nalezy daé pierwszenstwo wartoSciom przemawiajgcym za

udostepnieniem informacji;

d) zakres ograniczen tego prawa zostat ustalony w art. 61 ust. 3

Konstytucji i doprecyzowany w przepisach u.d.i.p.

5. Przechodzac do analizy relacji pomiedzy konstytucyjnym prawem do
informacji publicznej a zakresem prerogatyw prezydenckich nalezy ocenié, czy
art. 144 ust. 3 Konstytucji moze modyfikowaé (rozszerzaé) przestanki ograniczajace
dostep do informacji publicznej. Jak powyzej wyjasniono, istotg prerogatywy jest
zapewnienie aktom urzedowym Prezydenta waznos$ci bez podpisu Prezesa Rady
Ministrow. W istocie zatem okre$lajg one ustrojowg relacje pomiedzy dwoma
cztonami wiladzy wykonawczej. Zwigzana z prerogatywg swoboda dziatania
(moznos¢ dokonania wyboru sposobu rozstrzygniecia sprawy), jak wskazywano
powyzej nie jest Scisle i immanentnie zwigzana z istotg tej instytucji (P. Sarnecki
op. cit., komentarz do art. 144, s. 8; A. Frankiewicz, op. cit., s. 146, 151). Nawet
ograniczajac sie do wskazanych przez sad pytajacy przykiadébw prerogatyw
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(podpisania ustawy, odmowy jej podpisania i ztozenia wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego), wskazaé trzeba, ze nie zawsze Prezydent w sposéb
dyskrecjonalny podejmuje decyzje o podpisaniu lub odmowie podpisania ustawy.
Niekiedy, w opisanych w Konstytucji sytuacjach, Prezydent nie ma swobody wyboru
dziatania. Zgodnie bowiem z art. 122 ust. 3 zdanie 2 Konstytucji ,Prezydent
Rzeczypospolite] nie moze odmoéwi¢ podpisania ustawy, ktéra Trybunat
Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucjg”, natomiast na podstawie art. 122 ust. 4
zdanie 1 Konstytucji ,Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktorg
Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodna z Konstytucja” (jezeli nie zajdg przestanki
okreSlone w art. 122 ust. 4 zdanie 2 Konstytucji), a na podstawie art. 122 ust. 5
zdanie 2 Konstytucji Prezydent jest zobowigzany do podpisania ustawy po
ponownym uchwaleniu jej przez Sejm. Akty urzedowe Prezydenta o podpisaniu, albo
o odmowie podpisania ustawy, w ww. sytuacjach nie tracg charakteru prerogatywy
(sg wazne bez podpisu Prezesa Rady Ministrow), pomimo ze gtowa panstwa jest
zwigzana w swojej decyzji (nie posiada swobody rozstrzygnigcia). Akt ten zatem jest
samodzielny, ale juz nie dyskrecjonainy.

W pytaniu prawnym (s. 12-15) zostat sformutowany poglad, ze Prezydent
posiada autonomiczne uprawnienia (prawo do podpisania ustawy, odmowy jej
podpisania i wniesienia jej do Trybunatu Konstytucyjnego), z ktérych korzysta na
podstawie osobistego rozeznania oraz Kierujgc sie wlasnym, niczym
nieskrepowanym przekonaniem. Kompetencje te pozostajg w sferze politycznego
uznania Prezydenta, a zatem pozostawiajg mu swobode w wyborze rozstrzygniecia.
Objecie obowigzkiem udostepnienia ekspertyz | opinii sktadajacych sie na proces
realizacji konstytucyjnej prerogatywy w zakresie podpisania ustawy (odmowy,
wniosku do TK) godzi w istote prerogatywy, jako instytucji ustrojowej, dajace;
Prezydentowi prawo samodzielnego wiadztwa. Jednakze, jak powyzej ustalono istotg
prerogatywy, w tym prerogatywy dotyczacej podpisania ustawy albo odmowy jej
podpisania, jest samodzielno$¢ wykonania kompetencji (bez koniecznosci uzyskania
podpisu Prezesa Rady Ministrow), a nie jej dyskrecjonaino$sé. Ta druga cecha
wystepuje jedynie w stosunku do niektérych prerogatyw. Sejm nie moze zatem
zgodzi¢ sie z tezg, ze sama istota prerogatywy wylacza mozno$¢é zakwalifikowania
ekspertyz i opinii, ktére stuzyty Prezydentowi do podjecia rozstrzygniecia, jako

informacji publicznych, w rozumieniu zaskarzonych przepiséw u.d.i.p.
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Sejm pragnie zwrdcié uwage réwniez na nastepujacg zaleznosé. Otoz
Prezydent jest uprawniony do wydawania aktéw urzedowych. Niektdre z nich dla
swojej waznos$ci nie potrzebuja kontrasygnaty premiera. Ws$réd kompetencji
Prezydenta mozna wskaza¢ na akty, ktére materialnie sg do siebie podobne,
lecz decyzjg ustrojodawcy, niektdére z nich zostaly wskazane jako prerogatywy.
Przyktadowo odwotanie ministra na wniosek premiera wymaga kontrasygnaty
(art. 161 w zwiazku z art. 144 ust. 2 i a contrario ust. 3 Konstytucji). Natomiast
odwotanie ministra, ktéremu Sejm wyrazit wotum nieufnosci, stanowi uprawnienie
osobiste gtowy panstwa (art. 144 ust. 3 pkt 14 Konstytucji). Takie zréznicowanie
uprawnien prezydenckich z punktu widzenia relacji pomiedzy cztonami wiladzy
wykonawczej jest zrozumiate (w przypadku, o ktérym mowa w art. 144 ust. 3 pkt 14
Konstytucji, celem ustrojodawcy byto odsuniecie Prezesa Rady Ministrow od procesu
podejmowania  rozstrzygniecia). Jednakze konsekwencjg przyjecia tezy,
izw przypadku korzystania przez gltowe panstwa z prerogatywy nastepuje
wylaczenie ekspertyz i opinii z zakresu pojecia informacji publicznej, natomiast
w przypadku podejmowania decyzji wymagajacych kontrasygnaty, powyzsze
wytaczenie juz nie zachodzi, jest uznanie, ze jezeli chodzi o przedmiot takie same
opinie sporzadzane dla Prezydenta posiadatyby odmienng kwalifikacje prawna.
Raz stanowitby informacje publiczng, a raz nie.

Kompetencje Prezydenta sg réwniez tak skonstruowane, iz od jego decyzji
zalezy, czy skorzysta on z prerogatywy, czy tez wyda akt urzedowy, dla ktérego
waznosci konieczne jest uzyskanie podpisu Prezesa Rady Ministréw. Przyktadowo
w ramach procedury ratyfikacji Prezydent moze ratyfikowaé umowe miedzynarodowg
(art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji), albo przed ratyfikacjg zwréci¢ sig do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie jej zgodnosci z Konstytucjg (art. 133 ust. 2
Konstytucji). Ta ostatnia kompetencja stanowi osobiste uprawnienie gfowy panstwa
(art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytucji). Przyjmujac powyzszg teze o zwigzku pomiedzy
prerogatywa a charakterem ekspertyz i opinii nalezatoby stwierdzi¢, ze te same
opinie, ktére zostaly przygotowane dia gtowy panstwa (np. o konstytucyjnosci umowy
miedzynarodowej przeditozonej Prezydentowi do ratyfikacji), aby umozliwic mu
podjecie decyzji o ratyfikacji albo zainicjowaniu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, w zalezno&ci od decyzji gtowy panstwa, raz stanowityby informacje

publiczng (w przypadku ratyfikacji), a innym razem nie mogtyby tak zosta¢
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zakwalifikowane (w przypadku zlozenia wniosku do TK). Takie zrdznicowanie
materiatow dodatkowych budzi watpliwosci Sejmu.

Powyzsze przykiady ukazujg raczej, ze celem i istotg prerogatywy jest
okre$lenie pozycji ustrojowej glowy panstwa wobec innych organéw wiadzy,
w szczegblnoSci wobec Rady Ministrow (i jej Prezesa). Instytucja ta nie jest
natomiast przydatna do ustalania charakteru materiatéw dodatkowych; tym bardziej
nie okreSla zakresu praw i wolnoSci obywatelskich. W przypadku prawa do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej katalog jego

ograniczen zostat okre$lony w sposéb zamkniety w art. 61 ust. 3 Konstytuciji.

6. Zagadnienie dopuszczalnosci uznania ekspertyz i opinii przygotowanych dla
potrzeb podjecia przez Prezydenta decyzji o podpisaniu ustawy bylo juz
przedmiotem rozwazan sgdéw administracyjnych. Jak wskazat Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 27 stycznia 2012 r. (sygn. akt | OSK 2130/11): ,Opinie te
[opinie ekspertéow — uwaga wilasna)] nie sg jednak informacjg publiczng jezeli nie
dotycza konkretnego aktu bedacego juz przedmiotem toczacego sie procesu
legislacyjnego. Sg natomiast dokumentem wewnetrznym, stuzgcym gromadzeniu
informac;ji, ktére w przysztosci mogq zosta¢ wykorzystane w procesie decyzyjnym.
[...] Odmiennie oceni¢ nalezy ekspertyzy i opinie dotyczace konkretnego projektu
aktu prawnego, co do ktérego trwa proces legislacyjny. Akty te dotyczg faktéw, bo do
takich nalezy projekt aktu prawnego przedtozony Sejmowi. Prezydent podejmuje
decyzje w procesie legislacyjnym samodzielnie i niezaleznie od stanowiska innych
podmiotédw bioracych w tym procesie udziat. Decyzje te mogg byé zgodne
z przedstawionymi na te okolicznos¢ opiniami ekspertdw badz tez nie. Jednak
w panstwie prawa, gdzie zaklada sie kontrolowanie wtadzy przez spoteczeristwo
obywatelskie, obywatel w ramach konstytucyjnego prawa dostepu do informaciji
publicznej ma prawo dowiedzieé¢ sie jakimi przestankami kierowat sie Prezydent RP
wykonujac swoje uprawnienia okreslone w art. 122 Konstytucji, a tym samym
zapoznac sie z wnioskami opinii i ekspertyz dotyczgcych okreslonego projektu aktu
prawnego. Proces legislacyjny na etapie jego trwania przed Sejmem i Senatem jest
jawny dla opinii publicznej, a opinie i ekspertyzy sg dla niej dostepne. Z zadnego
zapisu ani Konstytucji, ani tez ustawy nie wynika aby Kancelaria Prezydenta lub sam
[Plrezydent RP podlegali w tym zakresie odmiennemu traktowaniu, a prawo do

informaciji publicznej podlegato ze wzgledu na podmiot, ktérego ta informacja dotyczy
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jakimé$ ograniczeniom. Jezeli ujawnienie informacji publicznej grozi dobru wspélnemu
lub dobru jednostki istnieja mozliwosci ograniczenia dostepu do niej poprzez
odmowe jej udostepnienia i wydania decyzji w oparciu o art. 16 u.d.i.p.” (por. réwniez
wyroki NSA z 29 [utego 2012 r., sygn. akt | OSK 2196/11; WSA w Warszawie
z 3 sierpnia 2011 r., sygn. akt [| SAB/Wa 193/11 oraz sygn. akt Il SAB/Wa 187/11).
Ponadto Naczelny Sad Administracyjny w ww. wyroku odniést sie wprost do
podniesionej w pytaniu prawnym konstrukcji zaktadajgcej, ze sam fakt wykonania
prerogatywy wytacza z zakresu pojecia informacji publicznej materialy dodatkowe
przygotowane dla Prezydenta, kiére mialy mu pomdéc w podjeciu decyzji
(cho¢ oczywiscie nie przesgdzajg o kierunku rozstrzygniecia). ,Trzeba sig zgodzi¢
[...]. ze uprawnienia Prezydenta okreSlone w art. 122 i 144 Konstytucji sg
uprawnieniami o charakterze uznaniowym i dyskrecjonalnym. Opinie i ekspertyzy
stanowig zatem jeden z wielu elementéw wewnetrznego postepowania, ktérym
Prezydent nie jest jednak zwigzany, a jego decyzja nie musi byé uwarunkowane
tredcig i wynikiem sporzadzonych na jego zlecenie opinii prawnych i analiz.
Nie oznacza to jednak, ze nieuprawnione jest przenoszenie na osob¢ Prezydenta RP
zasad dotyczacych udostepniania informacji publicznej. Na takie wylgczenie nie
wskazujg ani tres¢ art. 61 Konstytucji RP, ani tez przepisy ustawy o dostepie do
informacji publicznej. W panstwie prawa proces podejmowania decyzji, rowniez
dyskrecjonalnych, w pewnym zakresie powinien by¢ transparentny, a organy wiadzy
nie ulegajac biezgcym naciskom opinii publicznej winny réwnoczeénie liczy¢ sie
z koniecznoscig racjonalnego uzasadniania podejmowanych decyzji.
Rzeczypospolita Polska, jak stanowi art. 2 Konstytucji RP, jest demokratycznym
panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej.
Najwyzszym suwerenem w Rzeczypospolitej Polskiej jest Nardéd, ktéry zgodnie
z art. 4 Konstytucji sprawuje witadze zwierzchnig przez swoich przedstawicieli lub
bezposrednio. Formy bezposredniego sprawowania tego nadzoru okre$lone zostaly
m.in. w art. 61, 63 Konstytucji RP. Artykut 61 Konstytucji ustanawia jedno
z podstawowych praw obywatelskich jakim jest prawo do uzyskiwania informagii
0 dziatalnosci organdéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne.
Z art. 63 Konstytucji wynika z kolei, Zze kazdy ma prawo skiada¢ petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda, do organéw
wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku

z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publiczne;.
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Jak wynika z brzmienia przywotanych przepiséw dziatanie Prezydenta RP jako
naczelnego organu wtadzy wykonawczej nie jest wytgczone spod spotecznej kontroli
i podlega jej na ogélnych konstytucyjnych zasadach. Uprawnienia Prezydenta RP
zapisane w art. 122 Konstytucji i konstytucyjne prawo do uzyskania informaciji
publicznej sg prawami catkowicie odrebnymi i nie kolidujgcymi ze sobg. Przystugujg
ré6znym podmiotom i dotycza, co moze nie wydawaé si¢ oczywiste, réznych sfer
przestrzeni publicznej. Prezydent ma catkowitg swobode co do wyboru decyzji
okres$lonych w art. 122 Konstytucji i zaden podmiot, w tym réwniez opinia publiczna,
nie moze skutecznie wptywac na wybor ktérego dokonuje w procesie legislacyjnym
w ramach przyznanych mu uprawnien. Réwnocze$nie obywatel a tym samym opinia
publiczna ma przyznane w art. 61 Konstytucji prawo do uzyskania informagji
o dzialalno$ci organéw witadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne.
W zadnym z przepiséw Konstytucji nie zostata zawarta norma, ktéra wylaczataby
osobe i urzad Prezydenta RP spod dziatania art. 61 Konstytucji. Prerogatywy
prezydenckie dotyczg tylko mozliwosci swobodnego podejmowania decyzji, nie moga
jednak ogranicza¢ konstytucyjnych praw obywateli. Argument, Zze w przypadku
prezydenckiej decyzji odmiennej od przedstawionych ekspertyz i opinii moze on
spotka¢ sie z krytykg ma charakter bardziej praktyczny niz prawny. Prezydent RP
moze, ale nie musi, w sprawach objetych jego wtadzg dyskrecjonalng uzasadniaé
swojego stanowiska. W niektérych przypadkach podejmujgc decyzje moze mie¢ na
uwadze skutki odleglejsze niz te, ktére wskazywane sg w debacie publicznej. Musi
w zwigzku z tym dopuszczaé mozliwosé, ze jego dziatania nie zawsze zyskajg
powszechna aprobate. Nie oznacza to jednak, ze norma konstytucyjna zawarta w art.
61 [Konstytucji — uwaga wiasna) bez zadnych do tego podstaw ma nie znajdowaé
zastosowania w stosunku do Prezydenta RP” (wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r.,
sygn. akt | OSK 2130/11; zob. takze wyrok NSA z 29 lutego 2012 r., sygn. akt | OSK
2196/11).

Sejm podziela powyzszy poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego
w zakresie tez odnoszacych sie do art. 144 ust. 3 Konstytucji, jako przepisu
wyznaczajgcego ograniczenia prawa do informacji publicznej. Jak powyzej wskazano
uprawnienia osobiste Prezydenta (prerogatywy) okre$lajg jego ustrojowg pozycje
wobec innych organéw parstwa, w tym przede wszystkim gwarantujg mu autonomie
(samodzielno$¢) decyzyjng w ramach dwuczionowej egzekutywy. Uprawnienie

te jednakze nie wplywajg na zakres prawa do uzyskania informacji o dziatalnosci
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organow wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Ten, poprzez
okreslenie strony przedmiotowej, podmiotowej oraz kregu ograniczen prawa, zostat,
ustalony w art. 61 Konstytucji, a dookreslony w przepisach u.d.ip. Jak stusznie
wyjadnit NSA w ww. wyrokach kompetencje Prezydenta wynikajace z art. 122 i 144
ust. 3 Konstytucji i konstytucyjne prawo do uzyskania informacji publicznej dotyczg
réznych ptaszczyzn (,sg prawami catkowicie odrebnymi i nie kolidujacymi ze sobg’;
wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11). Jak sie wydaje, z tego
powodu dotychczas doktryna nie dostrzegata zwigzku pomiedzy zakresem informacji
publicznej a prerogatywami prezydenckimi, co sygnalizuje Prokurator Generalny
(pismo PG, s. 14; zob. takze przyktadowo, A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktéw
urzedowych Prezydenta RP, Krakéw 2004; P. Sarnecki, op. cit.; B. Opalinski,
Kontrasygnata aktéw gfowy paristwa w polskim konstytucjonalizmie. Czes¢ i ll, ,lus
Novum”, Nr 2 i 3, s. 139-159 i 131-156; tenze, Rozdzielenie kompetencji wtadzy
wykonawczej miedzy Prezydenta RP oraz Rade Ministréw na tle Konstytugji
Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012; A. Chorgzewska, Mode/
prezydentury w praktyce politycznej po wejsciu w zycie Konstytucji RP, Warszawa
2008, A. Rakowska, Prerogatywy prezydenta w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
[w:] Instytucja Prezydenta. Zagadnienia fteorii i praktyki na tle doswiadczen polskich
oraz wybranych panstw obcych, red. T. Motdawa, J. Szymanek, Warszawa 2010;
T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej,
Warszawa 2006; K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2009; M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia
praktyczne, Warszawa 2009; por. takze publikacje w zbiorze Dostep do informacji
publicznej w Polsce i Europie — wybrane zagadnienia, red. E. Pierzchata, M.
Wozniak, Opole 2010).

Podsumowujac, Sejm stoi na stanowisku rozdzielnosci ptaszczyzn regulacji

prawa do informacji publicznej oraz prerogatyw.

7. Na marginesie nalezy podnie$é, co nastepuje. Przyjecie zalozenia,
ze wykonywanie uprawnien osobistych przez Prezydenta wylgcza (ogranicza) w tym
zakresie prawo do informacji publicznej (odnosnie do ekspertyz i opinii), powinno
prowadzi¢ do tezy, iz im szerszy zakres prerogatyw, tym prawo do informacji bedzie
podlegato uszczupleniu. Ze wzgledu na to, Ze istota prerogatywy w roznych

systemach nie rézni sie zasadniczo, teza ta powinna by¢ prawdziwa réwniez
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w innych konstytucyjnych porzadkach prawnych. A zatem, model monokratyczny
wladzy wykonawczej (przykladowo dziatajagcy w USA) albo mode! dualistyczny
prezydencjainy (np. V Repubiliki Francuskiej; zob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo
konstytucyjne wspétczesnych paristw demokratycznych, Warszawa 2007, s. 469 i n.,
s. 490 i n.) wytgczatby w petnym zakresie, albo w istotny sposéb ograniczat, prawo
do informacji publicznej wobec dziatan wladzy wykonawcze]. Jednakze na taki
charakter ww. modeléw rzgdéw nie wskazuje doktryna prawa konstytucyjnego
poréwnawczego (zob. E. Gdulewicz, System konstytucyjny Francji, Warszawa 2000;
A. Pufto, System konstytucyjny Stanéw Zjednoczonych, Warszawa 1997,
M. Jagielski, Prezydent USA jak szef administracji, Krakéw 2000 wraz ze wskazang
tam literaturg). A zatem przyjete zatozenie, trzeba uznac¢ za watpliwe.

Ponadto, jak wynika z analizy prawno-poréwnawczej, zakres udostepnianych
dokumentow (materiatdbw) nie jest zwigzany z instytucjg prerogatywy prezydenta.
Zgodnie z art. 82 ust. 1 zdanie 1 Ustawy Zasadniczej Niemiec ,Ustawy, ktére doszly
do skutku zgodnie z przepisami niniejszej Ustawy Zasadniczej, po podpisaniu zostajg
sporzadzone przez Prezydenta Federalnego i ogtoszone w Bundesgesetzblatt’
(Konstytucja Niemiec, ttum. B. Banaszak i A. Malicka, Warszawa 2008).
Uprawnieniem prezydenckim jest zatem prawo podpisania ustawy (oraz
wczesniejszej kontroli jej zgodnosci z konstytucjg pod wzgledem formainym oraz
materialnym [to ostatnie uprawnienie jest sporne w doktrynie; zob. Jarass/Pieroth,
Grundgesertz fiir di Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, Minchen 2006,
s. 809; A. Szymt, Stanowienie ustaw w RFN. Rozwigzania proceduralno-
organizacyjne w prawie konstytucyjnym, Gdansk 1993, s. 206 i n.; M. Bozek,
Instytucja Prezydenta Republiki Federalnej Niemiec, Warszawa 2007, s. 170 i n.]).
Dla swojej wazno$ci wymaga kontrasygnaty, co wprost wynika z rozstrzygnigcia
ustrojodawcy. Chociaz akt podpisania ustawy dokonywany przez Prezydenta
Federalnego nie stanowi prerogatywy, materiaty dodatkowe, ktére majg umozliwi¢
Prezydentowi Federalnemu podjecie decyzji, nie stanowig informacji publicznej i nie
sa udostgpniane, chyba Zeinaczej postanowi sam Prezydent Federalny
(zob. wyjadniania Bundesprésidialamt z 19 wrzeénia 2012 r., sygn. akt Z5-220 00-1-
1/11). W przypadku Austrii, opinie Kancelarii Prezydenta (Prasidentschaftskanzlei)
odnoszace sie do projektéw ustaw rzgadowych, sporzgdzone w ramach procedury
konsultacji, sg upubliczniane. Natomiast w zakresie informacji publicznej nie

mieszczg sie osobiste listy skierowane do Prezydenta (jego ministréw), ktére moga
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odnosi¢ sie do wykonywania przez gtowe panstwa zadan konstytucyjnych
(zob. wyjasnienia Osterreische Présidentschaftskanzlei z 25 wrzesnia 2012 r.,
sygn. akt GZ S120100/224-BEV/2012).

8. W zwigzku z powyzszym, w wypadku nieuwzglednienia wniosku
0 umorzenie postepowania nalezy uznaé, ze art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 lit a
i b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. w zakresie, w jakim kwalifikujg dane, ktére stanowity jeden
z elementéw procesu zwigzanego 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 informacji publicznej,
nie sg niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 i pkt 9 w zwigzku z art. 122 ust. 1-5
Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU
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