Naczelny Sad Administracyjny
ul. Gabriela Piotra Boduena 3/5
00-011 Warszawa

Izba Ogdlnoadministracyjna
WYDZIAL |

Dnia 11 marca 2020 r.

Sygn. akt | OSK 2345/18

W odpowiedzi nalezy podac
sygnature akt Sgdu

r.pr. Magdalena Siwanowicz
Fundacja ePanstwo

ul. Nowogrodzka 25/37
00-511 Warszawa

(petn. Fundacji Panstwo)

Sekretariat Wydziatu | Izby Ogoélnoadministracyjnej Naczelnego Sadu
Administracyjnego przesyta odpis wyroku z dnia 28 stycznia 2020 r., sygn. akt | OSK
2345/18 w sprawie ze skargi kasacyjnej skargi kasacyjnej Fundacji ePanstwo z siedziba
w Zgorzale od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29
marca 2018 r. sygn. akt Il SAB/Wa 660/17 w sprawie ze skargi Fundacji ePanstwo z
siedzibg w Zgorzale.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 stycznia 2020 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Matgorzata Borowiec
Sedziowie: Sedzia NSA Tamara Dzietakowska

} Sedzia del. WSA Mariusz Kotulski (spr.)
Protokolant: starszy asystent sedziego tukasz Mazur

po rozpoznaniu w dniu 28 stycznia 2020 r.

na rozprawie w lzbie Ogdlnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Fundacji eParstwo z siedzibg w Zgorzale

od wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 29 marca 2018 r. sygn. akt || SAB/Wa 660/17

w sprawie ze skargi Fundacji ePanstwo z siedziba w Zgorzale

na bezczynnos¢ Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

w przedmiocie rozpoznania wniosku z dnia 18 pazdziernika 2017 r. o udostepnienie

informaciji publicznej

1) uchyla zaskarzony wyrok;

2) zobowigzuje Kancelarie Prezydenta Rzeczypospolite] Polskiej do rozpoznania
wniosku Fundaciji ePanstwo z siedzibg w Zgorzale z dnia 18 pazdziernika 2017 r.
o udostgpnienie informacji publicznej w terminie 14 dni od dnia otrzymania
wyroku wraz z aktami sprawy;

3) stwierdza, ze bezczynno$¢ Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nie
miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa,

4) oddala wniosek o wymierzenie grzywny;

9) zasgdza od Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na rzecz Fundagji

ePanstwo z siedzibg w Zgorzale kwot (stownie: pieéset piecdziesigt siedem)
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 29 marca 2018r
sygn. akt || SAB/MWa 660/17 po rozpoznaniu sprawy ze skargi Fundacji ePanstwo z
siedzibg w Zgorzale na bezczynno$¢ Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w
przedmiocie rozpoznania wniosku z dnia 18 pazdziernika 2017 r. o udostepnienie
informacji publicznej, oddalit skarge.

W uzasadnieniu Sad wskazat nastepujacy stan faktyczny i prawny sprawy:

Fundacja ePanstwo — dalej jako "Fundacja" pismem z 18 pazdziernika 2017 r.,
za posrednictwem poczty elektronicznej, zwrécita sie do Kancelarii Prezydenta RP z
wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej w zakresie kopii propozycji KP
Zjednoczonej Prawicy/Prawa i Sprawiedliwosci dotyczacej tzw. reformy sgdownictwa
odnoszgcej .sie do skierowanych do Sejmu RP przez Prezydenta propozycji
legislacyjnych w tym zakresie, a o ktérej informowata na antenie telewizji wPolsce.pl w
dniu 18 pazdziernika 2017 r. "ZtozyliSmy nasze propozycje na papierze. Prezydent si¢ z
nimi zapoznaje i zapewne odniesie sie do nich w piatek, no na ten dzien jest planowane
spotkanie gtowy panstwa z prezesem Kaczynskim"
(https:/Ntwitter.co/wPolscepl/status/920561301956497409). Whniesiono o przekazanie
kopii w formie elektronicznej na adres biuro@epf.org.pl.

Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Biuro Prawa i Ustroju w pi$mie
z 2 listopada 2017 r. poinformowata wnioskodawce, ze aktualnie prowadzone sg
konsultacije w sprawie ksztattu reformy sadownictwa pomiedzy Prezydentem
Rzeczypospolitej Polskiej Andrzejem Dudg a Postem na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
i Prezesem Parti Prawo i Sprawiedliwo$¢ Jarostawem Kaczynskim oraz ich
przedstawicielami. Dotyczg one skierowanego w dniu 26 wrzesnia 2017 r. do Sejmu
RP, w ramach inicjatywy ustawodawczej Prezydenta RP, projektu ustawy o zmianie
ustawy i Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych ustaw i projektu ustawy o
Sadzie Najwyzszym. Prezydent RP, przedktadajgc witasne propozycje rozwigzan
legislacyjnych, wskazat, ze Parlament ma prawo dokonywania korekt zgtoszonych
projektow ustawy i nalezy liczy¢ sie z tym, ze zmiany takie zostana wprowadzone.
Podkreslit jednak, iz w sytuacji gdyby wypaczyly one istotnie ksztatt prezydenckich
projektow ustaw, Prezydent RP nie wyklucza ponownego skorzystania z okreslonej w
art. 122 ust. 5 Konstytucji kompetencji do przekazania ustawy Sejmowi do ponownego
rozpatrzenia. Wskazano, ze chcac unikng¢ sytuacji, podczas biezgcych rozméw

konsultowane sa kierunki reformy sgdownictwa mozliwe do zaakceptowania przez obie
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strony. Sktadane w ramach tych rozméw propozycje dotycza zatozen ramowych,
niezbednych dla dalszego procesu decyzyjnego, ktére moga, ale nie musza zostaé
wykorzystane w pracach parlamentarnych, na ktorych etapie dopiero dojdzie do
wypracowania konkretnych i wigzgcych rozwigzan legislacyjnych. To wiaénie te
konkretne zmiany legislacyjne stanowi¢ beda informacje publiczng w rozumieniu ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r. poz.
1764, z pdzn. zm.). Aktualnie toczace sie w tej sprawie rozmowy i wszelkie
przekazywane w zwigzku z nimi materiaty (zapiski czy notatki zawierajgce propozycje
zmian) sg wylgcznie dokumentacja o charakterze roboczym, niewiazacym,
nieostatecznym oraz nie majgcym charakteru oficjalnego stanowiska wtadzy publiczne;j,
a zatem, jako takie, nie posiadajg waloru informacji publicznej w $wietle ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;.

Na marginesie dodano, ze walor informacji publicznej posiadajg projekty ustaw
skierowane przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, w dniu 26 wrzeénia 2017 r., do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ktére zawierajg oficjalne, wyrazone na zewnatrz przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, propozycje rozwigzan legislacyjnych. Dokumenty
te sg dostgpne na stronie internetowej Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej -
www.prezydent.pl, pod adresami: http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/art,
18,projekt-nowetizacji-ustawy-o- krajowej-radzie-sadownictwa.html
http://www.prezydent.pl/prawo/ustawy/zgloszone/art,17 ,projekt-ustawy-o-sadzie-
najwyzszym.html

Z kolei przebieg procesu legislacyjnego nad ww. projektami ustaw mozna
obserwowa¢ na stronie internetowej Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej -
www.sejm.gov.pl, w dziale Prace Sejmu.

Fundacja ePanstwo pismem z 20 listopada 2017 r. wniosta skarge do
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na bezczynno$é Szefa
Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w przedmiocie nieudostepnienia
informacji publicznej zgodnie z wnioskiem z 18 pazdziernika 2017 r., zarzucajgc
naruszenie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP i art. 1 ust. 1 w zw. z art. 10 ust. 1i art. 13
ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z
2016 r., poz. 1764 ze zm.; dalej: "u.d.i.p."). Fundacja wniosta o zobowiazanie strony
przeciwnej do dokonania czynno$ci w zakresie udostepnienia informacji publicznych
zgodnie z wnioskiem z dnia 18 pazdziernika 2017 r., stwierdzenie, ze bezczynnosc

miata miejsce z razacym naruszeniem prawa, zasgdzenie grzywny, przy czym



Sygn. akt | OSK 2345/18

wysokosé pozostawiono do uznania Sgdu oraz o zasgdzenie kosztéw postepowania
wedtug norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge Szef Kancelarii Prezydenta RP wniést o jej oddalenie.
Wskazat, ze dokument wewnetrzny nie podlega udostepnieniu w trybie ustawy o
dostepie do informacji publicznej, nie dlatego, ze zawiera informacje ustawowo
chronione, lecz z powodu zawierania danych, ktére majg charakter roboczy,
koncepcyjny. Do podmiotu zobowigzanego nalezy zatem ocena charakteru
posiadanych dokumentéw, ktéra to nastepnie jest poddawana kontroli przez sad
administracyjny.

Wojewodzki Sad Administracyjny powotanym na wstepie wyrokiem oddalit
skarge. Sad wskazat w uzasadnieniu, ze propozycja KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i
Sprawiedliwosci dotyczgca tzw. reformy sgdownictwa odnoszaca sie do skierowanych
do Sejmu RP przez Prezydenta propozycji legislacyjnych w tym zakresie, a o ktorej
informowata na antenie telewizji wPolsce.pl w dniu 18 pazdziernika 2017 r. nie stanowi
informacji publicznej, bowiem jest to dokument wewnetrznego postepowania, ktérym
Prezydent RP nie jest w zaden sposob zwiazany. Informacje w zakresie konsultacji,
uzgadniania pogladdw, czy stanowisk nie stanowig informacji publicznej. Sgd powotat,
iz w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym ugruntowany jest poglad, ze powyzsze, w
przypadku podmiotow, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.ip. nie jest wyrazem
ostatecznego stanowiska organu, co do sposobu zatatwienia sprawy i nie przesgdza o
faktycznej realizacji jakiego$ zadania publicznego.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wniosta Fundacja ePanstwo
zaskarzajgc wyrok w catosci i - na podstawie art. 174 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302),
powotywanej dalej jako "p.p.s.a." - zarzucita mu naruszenie:

1) przepisdw prawa materialnego:

a) art. 61 ust. 1 zd. 1 i ust. 2 Konstytucji RP przez ich btedna wyktadnie polegajaca
na uznaniu, ze informacje objete wnioskiem Fundacji z dnia 18 pazdziernika 2017 r.
nie stanowig informacji publicznej, co wiaze sie z wprowadzeniem ograniczen w
prawie dostepu do informacji publicznej wbrew przestankom okreslonym w tresci art.
61 ust. 3 Konstytucji RP;

b) art. 1 ust. 1 w zwiazku z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. przez jego btedng wykiadnie
polegajacg na uznaniu, ze informacja w postaci propozycji KP Zjednoczone;

Prawicy/Prawa i Sprawiedliwosci dotyczacej reformy sgdownictwa, odnoszacej sie
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do skierowanych do Sejmu RP przez Prezydenta propozycji legislacyjnych w tym
zakresie, a o ktdrej Kancelaria Prezydenta RP poinformowata na antenie telewizji
wPolsce.pl w dniu 18 pazdziernika 2017 r. - nie stanowi informacji publicznej i nie
podlega udostepnieniu w trybie przepiséw u.d.i.p.;
2) przepis6w postepowania, ktére mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy:

a) art. 149 § 1 i art. 149 § 1a p.p.s.a. polegajgce na ich nie zastosowaniu i
nieuwzglednieniu skargi Fundacji na bezczynno$é Kancelarii Prezydenta RP z dnia
20 listopada 2017 r., pomimo, ze wniosek Skarzacej z dnia 18 pazdziernika 2017 r.
dotyczyt informacji publicznej a Organ nie udzielit informacji zgodnie z treécig tego
wniosku.

Skarzgca kasacyjnie Fundacja wniosta o uchylenie zaskarzonego wyroku i
rozpoznanie przez Naczelny Sad Administracyjny skargi Fundacji; w przypadku uznania
przez Sad, ze istota spawy nie jest dostatecznie wyjasniona, Fundacja wniosta o
uchylenie wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania, a takze o
zasgdzenie na jej rzecz zwrotu kosztéw postepowania sgdowoadministracyjnego.

Pismem z dnia 2 lipca 2018 r., stanowigcym odpowiedz na skarge kasacyjna,
organ wniost o oddalenie skargi jak réwniez o zwrot kosztéw postepowania kasacyjnego

poniesionych przez organ zgodnie z art. 205 § 2 p.p.s.a.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sgd Administracyjny przy rozpatrywaniu
sprawy na skutek wniesienia skargi kasacyjnej zwigzany jest granicami tej skargi, a z
urzedu bierze pod rozwage tylko niewaznosé postepowania w wypadkach okreslonych
w § 2, z ktérych zaden w rozpoznawanej sprawie nie zachodzi. Oznacza to, ze
przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny wadliwosci prawnej zaskarzonego
orzeczenia determinujg =zakres kontroli dokonywanej przez Naczelny Sad
Administracyjny. Sad ten, w odréznieniu od wojewodzkiego sgdu administracyjnego, nie
bada catoksztattu sprawy, lecz tylko weryfikuje zasadno$é zarzutéw postawionych w
skardze kasacyjnej.

Podstawy, na ktérych mozna oprze¢ skarge kasacyjng zostaty okreslone w
art.174 p.p.s.a. Przepis art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przewiduje dwie postacie naruszenia
prawa materialnego, a mianowicie btedng jego wykfadnie Ilub niewtasciwe

zastosowanie. Przez btedng wyktadnie nalezy rozumie¢ niewtasciwe zrekonstruowanie
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tresci normy prawnej wynikajacej z konkretnego przepisu, natomiast przez niewtasciwe
zastosowanie, dokonanie wadliwej subsumcji przepisu do ustalonego stanu
faktycznego. Rowniez druga podstawa kasacyjna wymieniona w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. —
naruszenie przepisow postepowania — moze przejawiac sie w tych samych postaciach,
CO naruszenie prawa materialnego, przy czym w wypadku oparcia skargi kasacyjnej na
tej podstawie skarzgcy powinien nadto wykazac istotny wptyw wytknietego uchybienia
na wynik sprawy. Jednoczesnie podkreslic nalezy, ze w sytuacji, gdy strona wnoszgca
skarge kasacyjng zarzuca wyrokowi Sadu | instancji naruszenie przepiséw prawa
materialnego, jak i naruszenie przepiséw postepowania, w pierwszej kolejnosci trzeba
odnie$¢ sie do zarzutu naruszenia przepiséw postepowania, bowiem dopiero wowczas,
gdy zostanie przesadzone, ze stan faktyczny przyjety przez Sad | instancji za podstawe
orzekania jest prawidtowy albo nie zostat dostatecznie podwazony, mozna przejs¢ do
oceny zasadnosci zarzutéw prawa materialnego.

W niniejszej sprawie strona skarzaca oparta skarge kasacyjng na obu
podstawach: naruszenia prawa materialnego oraz przepiséw postepowania, ktore
mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a.). Rozpoznajac
zarzuty skargi kasacyjnej w tak zakreslonych granicach, stwierdzic nalezy, ze sg
uzasadnione i z tego powodu skarga kasacyjna zastugiwata na uwzglednienie.

Biorgc pod uwage sposob sformutowania zarzutéw w oparciu o art. 174 pkt 2
p.p.s.a., przedstawianych jako skutek przyjecia przez sgd wojewodzki okre$lonego
pogladu w sferze prawa materialnego, z czym nie zgadza sie autor skargi kasacyjnej,
prezentujgcy inny poglad w sferze prawa materialnego niz ten, ktéry przyjeto za
podstawe wyroku, wtasciwe jest rozpoznanie przez Naczelny Sad Administracyjny w
pierwszej kolejnosci zarzutu naruszenia prawa materialnego, skoro zasadno$¢ zarzutow
natury procesowe] moze sie okaza¢ skuteczna jedynie wéwczas, gdy przyjecie przez
sgd wojewddzki okreslonego pogladu w sferze prawa materialnego okazatoby sie
wadliwe.

Na wstepie odnies¢ sie nalezy do zarzutu naruszenia art.1 ust.1 w zw. z art.10
ust.1 u.d.ip. Ot6z zgodnie z brzmieniem art.1 ust. 1 u.d.i.p. kazda informacja o
sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega
udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie. W przepisach
u.d.i.p. nie zdefiniowano pojecia "sprawy publicznej', niewatpliwie jednak sprawy
publiczne sg to sprawy zwigzane z istnieniem i funkcjonowaniem okreslonej wspélnoty

publicznoprawnej. Okreslenie sprawy jako "publiczne]" wskazuje, ze jest to sprawa
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ogotu i koresponduje w znacznym stopniu z pojeciem dobra wspdinego (dobra ogétu).
Takie rozumienie pojecia "sprawa publiczna" zwigzane wiasnie z wtadzg publiczng i
wspdlnotg publicznoprawng oraz jej funkcjonowaniem trafnie akcentuje sie w doktrynie i
orzecznictwie (zob.: H. Izdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci,
Warszawa 2004, s. 209; wyrok NSA z dnia 30 wrzesnia 2009 r., | OSK 2093/14). W
konsekwencji, zgodnie z ugruntowanymi juz pogladami orzecznictwa, wypracowanymi
na tle analizy art. 1 ust. 1, jak i precyzujgcego go art. 6 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 4
u.d.i.p., informacjg publiczng jest kazda informacja wytworzona lub odnoszona do wiadz
publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotéw wykonujgcych
funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wiadzy publicznej i
gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Status informacji
publicznej uzyskuje przy tym taka informacja, ktora zwigzana jest z funkcjonowaniem
wspdinoty publicznoprawnej (panstwa). Podkresla sie zatem, ze informacja publiczng
sg informacje dotyczgce wykonywania zadan publicznych, w tym gospodarowania
mieniem publicznym, utrwalone na no$niku w formie pisemnej, dzwiekowej, wizualnej
lub audiowizualnej. Jednocze$nie akcentuje sie powigzania informacji publicznej z
dynamiczng dziatalno$cig panstwa, jako organizatora zycia spoteczno-gospodarczego z
jednoczesnym wskazaniem, ze w demokratycznym panstwie prawa jak najszerszy
katalog informacji musi by¢é przedmiotem kontroli spotecznej (wyroki: NSA z dnia 31
maja 2004 r., OSK 205/04, WSA w Warszawie: z dnia 28 stycznia 2009 r., || SA/Wa
1542/08, z dnia 12 pazdziernika 2010 r., Il SA/Wa 933/10, z dnia 10 listopada 2010 r., ||
SAB/Wa 117/09).

Uwzgledniajgc powyzsze uwagi nalezy przyjgé, ze wnioskiem o udostepnienie
informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jest wniosek, ktéry jednoczesnie
dotyczy: 1) informacji rozumianej jako powiadomienie, zakomunikowanie czego$,
wiadomos$¢, pouczenie (Uniwersalny Stownik Jezyka Polskiego, Tom A-J, red. S.
Dubisz, Warszawa 2008, s. 1212) czyli o$wiadczenia wiedzy, ktére — na co wskazuje
analiza art. 6 cyt. ustawy — dotyczy okreslonych faktéw, tj. czynnosci i zachowan
podmiotu wykonujacego zadania publiczne podejmowanych w zakresie wykonywania
takiego zadania; 2) informacji istniejgcej i znajdujacej sie w posiadaniu podmiotu
zobowiazanego do jej udzielenia; 3) informacji w zakresie spraw publicznych
rozumianych jako przejaw dziatalnosci podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP w jegj
rozumieniu wynikajgcym z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych

podmiotéw, ktdéra ukierunkowana jest na wypetnianie okreslonych zadan publicznych i
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realizowanie okreslonych intereséw i celéw publicznych, co nie jest tozsame z kazdym
przejawem aktywnosci tych podmiotéw, w tym aktywnoscig zwigzang z wewnetrzng
organizacja ich funkcjonowania. W pisémiennictwie trafnie zwraca sie uwage, ze ustawa
o dostepie do informacji publicznej "daje prawo do uzyskania informacji o sprawach
publicznych, nie przyznaje jednak uprawnienia do otrzymania kazdej informacji bedacej
w posiadaniu adresata wniosku. (...) Nie wszystkie dziatania podmiotéw wymienionych
w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP bedg zwigzane z powstaniem informacji publicznej.
Jezeli informacja dotyczy sfery prywatnej, niezwigzanej z dziatalnoscig panstwa, nie
podlega udostepnieniu, nawet jezeli znajduje sie w aktach sprawy prowadzonej przez
organ. Konsekwencja przyjecia takiego pogladu jest tez uznanie, ze czg$¢ dokumentéw
stuzgcych jedynie potrzebom podmiotu zobowigzanego, pomimo ze zwigzana jest z
jego dziatalnoscia, nie jest informacja publiczng i nie podlega ujawnieniu (dokumenty
wewnetrzne)" (zob. |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2016, komentarz do art. 1, teza 2, teza 4).
Na pojecie sprawy publicznej, o ktérej ma by¢ udzielona informacja publiczna, sktada
sie przede wszystkim charakter publiczny zadan wykonywanych przez okreslony
podmiot. Tam zatem, gdzie wystepuje aktywnos¢ organéw publicznych nawet jedynie w
ich funkcjonalnym znaczeniu, mamy do czynienia z informacjg publiczng (wyrok NSA z
dnia 30 wrzesnia 2015 r., | OSK 2093/14).

O ile Naczelny Sad Administracyjny w catosci podziela zawarte w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku rozwazania dotyczgce pojecia ,dokumentu wewnetrznego” |
ograniczenia w jego udostepnieniu (str.9 — 10 uzasadnienia), to jednak nie zgadza sie z
wnioskiem Sadu | instancji, ze tres¢ informacji objetych wnioskiem Fundacji z dnia 18
listopada 2017r. ,nie stanowi informacji publicznej, bowiem jest to dokument
wewnetrznego postepowania, ktéorym Prezydent RP nie jest w zaden sposo6b zwigzany.”
Zwroci¢ nalezy uwage, ze wspomniany wniosek obejmowat udostepnienie ,propozyciji
KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i Sprawiedliwosci dotyczacej tzw. reformy
sgdownictwa, odnoszacej sie do skierowanej do Sejmu RP przez Prezydenta propozyciji
legislacyjnych w tym zakresie, a o ktorej Kancelaria Prezydenta poinformowata na
antenie telewizji wPolsce.pl w dniu 18 pazdziernika 2017r.”

Dokumenty wewnetrzne stuzg wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych
materiatdbw, uzgadnianiu pogladéw i stanowisk, mogg okre$la¢ zasady dziatania w
okreslonych sytuacjach, mogg tez by¢ fragmentem przygotowan do powstania aktu

bedacego forma dziatalnosci danego podmiotu (zob. wyrok NSA z dnia 18 sierpnia
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2010 r., 1 OSK 851/10; wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2015 r., | OSK 1883/14: wyrok
TK z dnia 13 listopada 2013 r., P 25/12, OTK-A 2013, nr 8, poz. 122). Cechg
dokumentéw wewnetrznych jest bowiem to, ze zostajg wytworzone tylko na potrzeby
podmiotu, ktory je wytworzyt i nie przedstawiajg jego stanowiska na zewnatrz, nie
zostajg bezposrednio wykorzystane w szeroko rozumianym procesie decyzyjnym (por.
P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sadow
administracyjnych, Samorzad Terytorialny z 2015 r., nr 4, s. 62; |. Kamifska, M.
Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 24, 206-208; wyrok NSA z dnia 17 listopada 2016 r., | OSK
1139/15). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w przywotanym wyzej orzeczeniu "z
szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej wytgczeniu podlegajg jednak
tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze
roboczym (zapiski, notatki), ktére =zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub
elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepciji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespét. W ich przypadku mozna bowiem méwié o
pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej. (...) Nie sg jednak
wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji publicznej".

W swietle powyzszych wywodéw stwierdzi¢ nalezy, ze zgdany przez Fundacje
dokument nie stanowit wewnetrznej notatki lub zapisku wytworzonego w Kancelarii
Prezydenta RP, czy tez dziatania technicznego zmierzajgcego do wypracowania
dokumentu tj. projektu ustawy skierowanego przez Prezydenta RP do Sejmu w dniu 26
wrzesnia 2017r. W konsekwenc;ji skierowany do Prezydenta RP w dniu 18 pazdziernika
2017r. dokument =zawierajacy propozycie KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i
Sprawiedliwosci dotyczace tzw. reformy sgdownictwa nie zostat wytworzony w
Kancelarii Prezydenta RP, a zwtaszcza w toku wewnetrznych prac nad uksztattowaniem
inicjatywy ustawodawczej Prezydenta RP, ktére swoj finalny wyraz znalazty juz w
ztozonym wczesniej projekcie ustawy (art.118 ust.1 Konstytucji). Zatem prace nad
projektem ustawy w Kancelarii Prezydenta RP zakonczyly sie i z chwilg skierowania go
do Sejmu RP zostat on w sposéb oficjalny uzewnetrzniony. Jednoczesnie z tg chwilg
proces legislacyjny w przedmiocie zmiany ustawy o KRS oraz niektérych innych ustaw
przeniost sig do Sejmu - co dokumentujg druki 2002 oraz 2070 Sejmu VIII kadencii.
Tym samym w Kancelarii Prezydenta RP nie toczyly sie juz po 26 wrzesnia 2017r. (a
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zwlaszcza w dniu 18 pazdziernika 2017r.) zadne wewnetrzne, studyjne prace nad
przygotowaniem projektu ustawy w ramach inicjatywy ustawodawczej Prezydenta RP.
Biorgc nawet pod uwage szersze rozumienie mozliwej aktywnosci i roli
Prezydenta RP w calym procesie legislacyjnym, to nie sposob uzna¢ dokumentu
zawierajacego propozycje KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i Sprawiedliwo$ci odno$nie
tzw. reformy sadownictwa jako dokumentu wewnetrznego. Zgodnie z brzmieniem art.
122 Konstytucji Prezydent RP ma rézne uprawnienia w stosunku do uchwalonej ustawy.
Moze bowiem ustawe podpisaé, skierowa¢ do Trybunatu Konstytucyjnego Ilub
przekaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia. Przy podejmowaniu tego
rodzaju decyzji osoba sprawujgca ten urzgd powinna mie¢ pewien zasob wiedzy co do
dziedziny czy przedmiotu, ktérego uchwalone akty prawne dotyczg. Moze w zwigzku z
tym, ze wzgledu na ogromng réznorodno$¢ uchwalanego prawa korzysta¢ z opinii
roznych $Srodowisk spofecznych, zawodowych, politycznych, a przede wszystkim
ekspertow. Dokumenty zawierajgce takie oswiadczenia, stanowiska, poglady opinie itp.
sg informacja publiczna jezeli dotyczg konkretnego projektu aktu prawnego bedgcego
juz przedmiotem toczacego sie procesu legislacyjnego. Dokumenty te dotyczg sfery
faktow, bo do takich nalezy projekt aktu prawnego przedtozony Sejmowi i procedowany
przez parlament. Prezydent podejmuje decyzje w procesie legislacyjnym samodzielnie i
niezaleznie od stanowiska (poglgdéw, propozyciji, opinii) innych podmiotéw bioracych w
tym procesie udziat. Decyzje te moga by¢ zgodne z przedstawionymi na te okoliczno$¢
pogladami zainteresowanych srodowisk spotecznych, zawodowych, politycznych, czy
opiniami ekspertow badz tez nie. Jednak w panstwie prawa, gdzie zaktada sie
kontrolowanie wiladzy przez spoteczenstwo obywatelskie, obywatel w ramach
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej ma prawo dowiedzie¢ sie jakimi
przestankami kierowat sie Prezydent RP wykonujgc swoje uprawnienia okre$lone w art.
122 Konstytucji, a tym samym zapozna¢ sie z wnioskami opinii i ekspertyz, czy tez z
artykutowanymi przez rézne sSrodowiska pogladami, ktére zostaly przediozone
Prezydentowi RP a dotyczgcymi okreslonego projektu aktu prawnego. Proces
legislacyjny na etapie jego trwania przed Sejmem i Senatem jest jawny dla opinii
publicznej, a opinie, stanowiska i propozycje parlamentarzystow, klubow i kot
parlamentarnych (sejmowych badz senackich) oraz ekspertyzy sg dla niej dostepne. Z
Zadnego zapisu ani Konstytucji, ani tez ustawy o dostepie do informacji publicznej nie
wynika aby Kancelaria Prezydenta lub sam Prezydent RP podlegali w tym zakresie

odmiennemu traktowaniu, a prawo do informacji publicznej podlegato ze wzgledu na
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podmiot, ktérego ta informacja dotyczy jakimé ograniczeniom. Jezeli ujawnienie
informacji publicznej grozi dobru wspélnemu lub dobru jednostki istniejg mozliwosci
ograniczenia dostepu do niej poprzez odmowe jej udostepnienia i wydania decyzji w
oparciu o art. 16 u.d.ip. Jednak propozycja KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i
Sprawiedliwo$ci dotyczagca tzw. reformy sadownictwa zwigzana z inicjatywa
ustawodawczg Prezydenta RP i z wniesionym przez niego projektem ustawy o zmianie
ustawy o KRS oraz niektérych innych ustaw jest niewatpliwie informacjg publiczng w
rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p., odnosi sie bowiem do "sprawy publiczne" jaka jest
kwestia proponowanego ksztattu ustrojowego i strukturalnego sgdownictwa w Polsce.
Podniesc¢ wreszcie nalezy, ze zgodnie z art.17 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tj. Dz.U. 2018, p0z.1799) w zw. z art. 8
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (uchwata Sejmu RP z 30 lipca 1992r., t.j.
M.P. 2019, poz. 1028) postowie moga tworzy¢ w Sejmie kluby poselskie lub kota
poselskie oparte na zasadzie politycznej. Kluby poselskie (parlamentarne) nie sg wiec
organami Sejmu (sg nimi: Marszatek Sejmu, Prezydium Sejmu, Konwent Seniorow i
komisje sejmowe - art.9 Regulaminu Sejmu RP), a jedynie strukturami wewnetrznymi
zrzeszajgcymi postow wytgcznie o kryterium polityczne. Obowigzujgce regulacje
przyznajg jednak klubom poselskim (parlamentarnym) oraz przewodniczacym tych
klubow istotne znaczenie w funkcjonowaniu Sejmu (np. posiadanie reprezentacii
Konwencie Senioréw, prawo wnoszenia poprawek do projektéw ustaw w czasie
drugiego czytania, zgtaszania kandydatéw do komisji $ledczej, do Komisji do Spraw
Stuzb Specjalnych, Komisji do Spraw Unii Europejskiej, czy do Krajowej Rady
Sgdownictwa, czy tez zgtaszanie wniosku o przedstawienie informacji biezacej). Dodaé
nalezy, ze z zawartej w art.6 ust.2 ustawy o wykonywaniu posta i senatora definicji
pojecia "dziatalnoSci wchodzgce] w zakres sprawowania mandatu" wynika, iz
dziatalno$¢ ta obejmuje zgtaszanie wnioskdéw, wystgpienia lub glosowania na
posiedzeniach Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego oraz ich organdéw, na
posiedzeniach klubow, kot i zespotéw poselskich, senackich lub parlamentarnych, a
takze inng dziatalnos¢ zwigzana nieodtgcznie ze sprawowaniem mandatu. Niewatpliwie
przedtozenie Prezydentowi RP propozycji dotyczacej tzw. reformy sadownictwa przez
KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i Sprawiedliwoéci byto przejawem takiej wtasnie innej
dziatalnosci zwigzanej nieodtacznie ze sprawowaniem mandatu. Co wiecej niewatpliwie
postom oraz senatorom przystuguje status funkcjonariuszy publicznych w zwiazku z

petnieniem przez nich funkcji publicznej jakg jest sprawowanie mandatu posta lub
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senatora, a co potwierdza takze art.115 § 13 pkt 2 k.k. Zatem wspomniana propozycja
KP Zjednoczonej Prawicy/Prawa i Sprawiedliwo$ci dotyczaca tzw. reformy sgdownictwa
z 18 pazdziernika 2017r. stanowita oficjalny dokument zawierajgcy stanowisko postow,
zrzeszonych w tym klubie na podstawie kryterium politycznego, co stanowito przejaw
petnienia funkcji publicznej zwigzanej z wykonywaniem mandatu posta lub senatora.

W mysl art. 10 ust. 1 u.d.i.p. informacja publiczna, ktéra nie zostata udostepniona
w Biuletynie Informacji Publicznej, udostepniana jest na wniosek. Udostepnianie
informacji publicznej na wniosek nastepuje w sposob i w formie zgodnej z zgdaniem
wniosku. W tym kontekscie podkresli¢é nalezy, ze Kancelaria Prezydenta RP nie
zaprzecza, ze zadany przez Fundacje dokument wplynat, a w konsekwencji zadang
informacje publiczng posiada. Zadana informacja nie zostata takze udostepniona w BIP.

W konsekwencji podzieli¢ nalezy zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 1 ust. 1
w zwigzku z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. przez jego btedng wyktadnie.

Podnies¢ takze nalezy, ze zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP "prawo do
uzyskiwania informaciji”, o jakiej mowa w tym unormowaniu, to prawo do informacji m.in.
o "dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne".
Dodatkowo, skoro zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, informacja publiczna to
informacja o dziatalno$ci organdéw wiadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje
publiczne, jak réwniez o dziatalnoSci organdow samorzadu gospodarczego |
zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania witadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majgtkiem Skarbu Panstwa, to pojecie informacji publicznej nalezy wigzaé
bezposrednio z wykonywaniem przez jej dysponentéw zadan publicznych (na co wprost
wskazuje tres¢ art. 4 ust. 1 u.d.i.p.). Wykonywanie zadan publicznych jest z istoty
rzeczy ukierunkowane na realizacje celédw publicznych, a aksjologicznym
uzasadnieniem kreowania przez prawodawce w porzadku prawnym prawa dostepu do
informacji publicznej jest zapewnienie jawnosci i transparentnosci zycia publicznego
jako standardu demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). U podstaw
normatywnej kategorii informacji publicznej lezg zatem warto$ci zwigzane =z
wykonywaniem zadan publicznych, a tym samym z realizacjg szeroko rozumianych
celéw publicznych. Rzeczypospolita Polska, jak stanowi art. 2 Konstytucji RP, jest
demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Najwyzszym suwerenem w Rzeczypospolitej Polskiej jest Narod, ktéry

zgodnie z art. 4 Konstytucji sprawuje wiadze zwierzchnig przez swoich przedstawicieli
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lub bezposrednio. Formy bezpos$redniego sprawowania tego nadzoru okreslone zostaty
m.in. w art. 61, 63 Konstytucji RP. Jak wynika z brzmienia przywotanych przepiséw
dziatanie Prezydenta RP jako naczelnego organu wiadzy wykonawczej nie jest
wytaczone spod spotecznej kontroli i podlega jej na ogolnych konstytucyjnych
zasadach. Uprawnienia Prezydenta RP zapisane w art. 122 Konstytucji i konstytucyjne
prawo do uzyskania informacji publicznej sg prawami catkowicie odrebnymi i nie
kolidujgcymi ze soba. Przystugujg roznym podmiotom i dotycza réznych sfer przestrzeni
publicznej. Prezydent ma catkowitg swobode co do wyboru decyzji okreslonych w art.
122 Konstytucji RP i zaden podmiot, w tym réwniez opinia publiczna, nie moze
skutecznie wptywa¢ na wybér ktérego dokonuje w procesie legislacyjnym w ramach
przyznanych mu uprawnien. Réwnoczes$nie obywatel a tym samym opinia publiczna ma
przyznane w art. 61 Konstytucji prawo do uzyskania informaciji o dziatalnoéci organow
witadzy publicznej oraz os6b petnigeych funkcje publiczne. W zadnym z przepisow
Konstytucji nie zostata zawarta norma, ktéra wytgczataby osobe i urzad Prezydenta RP
spod dziatania art. 61 Konstytucji RP (zob. takze wyroki NSA z 23 pazdziernika 2018r., |
OSK 1427/17, z 27 stycznia 2012r., | OSK 2130).

Rezultaty wyktadni jezykowej, celowosciowej i systemowej art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji RP prowadzg wniosku, ze prawo do informaciji publicznej to prawo do
informacji o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP, tj. o takiej
aktywnosci tych podmiotéw, ktdra ukierunkowana jest na wypetnianie okreslonych
zadan publicznych i realizowanie okreslonych intereséw i celow publicznych. Tym
samym, jak juz to wskazano wyzej, dziatalno$¢ postow i senatoréw, ktéra nadto
przybiera ksztatt dokumentu kierowanego do innego organu panstwa - Prezydenta RP -
jest dziatalno$cig ukierunkowang na wypetianie zadan zwigzanych z wykonywaniem
mandatu, a wiec jest realizowaniem okreslonych intereséw i celdéw publicznych. Tym
samym podzieli¢ nalezy réwniez zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 61 ust. 1 zd. 1
i ust. 2 Konstytucji RP.

W konsekwencji zasadny okazat sie zarzut naruszenia art.149 p.p.s.a.

W tym stanie rzeczy stwierdzajgc, ze skarga kasacyjna jest uzasadniona,
Naczelny Sad Administracyjny miat podstawy do uchylenia zaskarzonego wyroku (pkt 1
wyroku) oraz do rozpoznania skargi w oparciu o art. 188 p.p.s.a. W nastepstwie tego,
Sad uwzgledniajgc skarge jako uzasadniong na podstawie art.149 § 1 pkt 1i 3 oraz §
1a p.p.s.a. zobowigzat organ do rozpoznania wniosku Fundacji ePanstwo z siedzibg

w Zgorzale z dnia 18 pazdziernika 2017 r. o udostepnienie informacji publicznej w
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terminie 14 dni od dnia otrzymania wyroku wraz z aktami sprawy (pkt 2 wyroku) uznajgc
jednoczesénie, ze zaistniata bezczynno$¢ nie miata miejsca z razgcym naruszeniem
prawa (pkt 3 wyroku). Jednoczesnie Naczelny Sgd Administracyjny na podstawie
art.149 § 2 p.p.s.a. oddalit wniosek o wymierzenie grzywny (pkt 4 wyroku) uznajac, ze
nie zaistniaty okolicznoéci do jej wymierzenia skoro ma ona charakter represyjno-
prewencyjny. Wymierzenie grzywny nie jest tylko bezpos$rednig konsekwencjg
stwierdzenia bezczynnosci (przewlektego prowadzenia postepowania), lecz jest
uprawnieniem dyskrecjonalnym sadu, a zatem mozliwoscia, z ktérej nalezy korzystag,
jezeli realia rozpoznawanej sprawy to uzasadniajg. W niniejszej sprawie Sad uznat, ze
bezczynnos¢ nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa, gdyz organ odpowiadat
wnioskodawcy na jego pisma informujgc w krotkich terminach o swoim (chociaz
bfgdnym) stanowisku. Nie mozna wiec organowi zarzucié, ze nie udzielat zadnej
odpowiedzi i nie przejawiat zadnej aktywnosci w odpowiedzi na wniosek strony
skarzacej. Tymczasem grzywna powinna stanowié kare za szczegélnie naganny
przypadek zwtoki.

Rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego zostato wydane w
oparciu o przepis art. 203 pkt 1 w zw. z art.200 i art.205 § 2 p.p.s.a.
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