122/8/A/2013

WYROK
z dnia 13 listopada 20}3 r.
Sygn. akt P 25/12

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 13
listopada 2013 r., pytania prawnego Naczelnego Sagdu Administracyjnego:

czy art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.),
rozumiane w ten sposob, ze kwalifikuja dane, ktore stanowily jeden z
elementdéw procesu zwigzanego ze skorzystaniem z prerogatyw
prezydenckich dotyczacych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub
skierowania ustawy w trybie kontroli uprzedniej do Trybunatlu
Konstytucyjnego, jako informacje publiczne podlegajace udostepnieniu w
trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej, sg zgodne z art. 144 ust.
3 pkt 6 1 9 w zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,
orzeka:

Art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z 2002
r. Nr 153, poz. 1271, z 2004 r. Nr 240, poz. 2407, z 2005 r. Nr 64, poz. 565 i Nr 132, poz.
1110, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228, z 2011 r. Nr 204, poz. 1195 oraz z 2012 r. poz. 908),
rozumiane w ten sposob, ze kwalifikuja dane, ktore stanowia element procesu
wykonywania kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej okreslonej w art. 144 ust. 3
pkt 6 Konstytucji, jako informacje publiczne podlegajace udostepnieniu w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, nie sa niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 w
zwigzku z art. 122 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 4 grudnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1435.



Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Na podstawie postanowienia z 22 marca 2012 r. (sygn. akt I OSK 20/12)
Naczelny Sad Administracyjny (dalej: sad pytajacy) zwrécil si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198,
ze zm.; dalej: u.d.i.p.), rozumiane w ten sposob, ze kwalifikujg dane, ktore stanowity
jeden z elementoéw 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, sg
zgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9 w zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji.

1.1. Stan faktyczny zwigzany z wniesionym przez sad pytaniem prawnym
przedstawiatl si¢ nastepujaco:

20 kwietnia 2011 r. zwrocono si¢ do Szefa Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent RP) z wnioskiem o udostepnienie, na
podstawie art. 2 ust. 1 i art. 10 ust. 1 u.d.i.p., wszystkich ekspertyz, opinii prawnych i
dokumentow urzedowych dotyczgcych ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz.
U. Nr 75, poz. 398, ze zm.; dalej: ustawa nowelizujgca) oraz ekspertyz i opinii prawnych
odnoszacych si¢ do projektu tej ustawy, sporzadzonych w Kancelarii Prezydenta RP, dla
Kancelarii Prezydenta RP lub dla Prezydenta RP.

Dyrektor Biura Prawa i Ustroju Kancelarii Prezydenta RP w pi$mie z 6 maja
2011 r. wyjasnil, ze przygotowane dla Prezydenta RP opinie prawne oraz wewngtrzne
dokumenty, zapiski i notatki robocze pracownikow Kancelarii sg elementami
postepowania wewnetrznego poprzedzajacego podjecie przez Prezydenta RP decyzji w
sprawie konkretnej ustawy. Nie determinujg tej decyzji w sposob bezposredni i nie s3
podstawg jej podjecia; zgodnie z Konstytucjg jest to prerogatywa Prezydenta RP, a zatem
jego autonomiczne uprawnienie.

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego na bezczynnosé
Prezydenta RP w zakresie wniosku z 20 kwietnia 2011 r. o udostgpnienie informacji
publicznej skarzacy zarzucit naruszenie art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 1 w
zwigzku z art. 1 ust. 1, art. 3 ust. 1 pkt 1 i art. 13 ust. 1 u.d.i.p. Odpowiadajac na skarge,
petnomocnik Prezydenta RP wskazal w szczegélnosci, ze zgodnie z orzecznictwem
sadowoadministracyjnym, informacj¢ publiczng stanowig dane obiektywne lub fakty, a
nie kwestie ocenne lub postulatywne. Dokumenty i materialy niewykorzystane wprost w
danym postepowaniu prowadzonym przez organ nie sg informacjami publicznymi,
podobnie jak materialty bedace podstawa do innych koncepcji wewnetrznych i $cierania



si¢ pogladow wewnatrz samego organu. Przeciez Prezydent RP korzysta z prerogatyw na
podstawie osobistego rozeznania, kierujac si¢ wlasnym uznaniem, wykonujac
uprawnienia dyskrecjonalnie, a nie po zasiggnigciu lub na podstawie opinii (ekspertyz)
prawnych.

Wyrokiem z 6 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt Il SAB/Wa 277/11) Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie zobowigzal Prezydenta RP do rozpoznania wniosku z
20 kwietnia 2011 r. o udostepnienie informacji w terminie 14 dni od dnia otrzymania
prawomocnego wyroku. W ocenie sadu, nie budzi watpliwosci, ze zadane przez
skarzacego informacje maja walor informacji publicznej w rozumieniu u.d.i.p., s3
zwigzane z realizowaniem przez Prezydenta RP zadan publicznych i w tym celu zostaly
wytworzone.

Prezydent RP zaskarzyl powyzszy wyrok skarga kasacyjng, formutujac zarzuty
naruszenia prawa przez uznanie przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
ze dane objete wnioskiem stanowig informacj¢ publiczng podlegajaca udostepnieniu w
trybie u.d.i.p. Jednoczes$nie Prezydent RP wniost o przedstawienie przez Naczelny Sad
Administracyjny Trybunatowi Konstytucyjnemu pytan prawnych: czy art. 1 ust. 11 art. 6
ust. 1 u.d.i.p. rozumiany w ten sposob, ze nakazuje udostepnienie — w ramach dostepu do
informacji publicznej — danych stanowigcych informacj¢ publiczng i jednocze$nie
objetych ochrong prawnoautorska, jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1-3
Konstytucji; czy art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim naktada na
Prezydenta RP obowigzek udostgpnienia danych stanowigcych informacj¢ publiczna,
ktore stanowily jeden z elementdw procesu decyzyjnego zwigzanego ze skorzystaniem z
prerogatyw prezydenckich dotyczacych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub
skierowania ustawy do kontroli uprzedniej Trybunatu Konstytucyjnego, jest zgodny z art.
144 ust. 3 pkt 6 1 9 Konstytucji.

1.2. W uzasadnieniu pytania prawnego Naczelny Sad Administracyjny
przypomnial, ze podpisanic ustawy w ramach procedury legislacyjnej jest samodzielnym
aktem urzegdowym Prezydenta RP, zwolnionym z obowigzku uzyskania kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministrow (art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji). Kontrasygnaty nie wymaga
rowniez odmowa podpisania ustawy (art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji) oraz zlozenie
wniosku o zbadanie jej zgodnos$ci przez Trybunal Konstytucyjny (art. 144 ust. 3 pkt 9
Konstytucji). Przy tym ani ustawa zasadnicza, ani jakiekolwiek inne przepisy nie
wyznaczaja 1 nie okre$lajg charakteru i1 zakresu oceny ustawy dokonywanej przez
Prezydenta RP. Tym samym, na mocy wyraznej decyzji ustrojodawcy, Prezydent RP jest
jedynym organem panstwa, ktorego udzial w procesie stanowienia prawa nie jest
uregulowany proceduralnie. W zwigzku z tym nieuprawnione jest — zdaniem sadu
pytajacego — przenoszenie na Prezydenta RP zasad obowigzujacych inne organy
uczestniczace w procesie legislacyjnym, w tym dotyczacych udostepniania informacji
publicznej.

Prerogatywy Prezydenta okre$lone w art. 144 ust. 3 pkt 6 i 9 Konstytucji
stanowig jego atrybuty, wyznaczaja sfer¢ samodzielnej wiadzy glowy panstwa. To
znaczy, ze Prezydent RP korzysta z tych uprawnien na podstawie osobistego rozeznania
oraz kierujac si¢ wtasnym, niczym nieskrgpowanym przekonaniem, a nie po zasi¢gnieciu
opinii lub ekspertyz prawnych. Te ostatnie moga natomiast stanowi¢ jeden z wielu
elementow skladajacych si¢ na niesformalizowane post¢powanie, ktorego koncowym
efektem jest podjecie przez Prezydenta RP decyzji o skorzystaniu badz nieskorzystaniu z
przystugujacej mu prerogatywy. U podstaw decyzji o podpisaniu badz odmowie
podpisania ustawy mogg leze¢ najrdzniejsze przyczyny, zardwno faktyczna wadliwos¢



aktu prawnego, jak i przestanki polityczne czy gospodarcze. Odmawiajac podpisu,
Prezydent moze dziata¢ jako ,,rzecznik egzekutywy”, ,,rzecznik opozycji” lub okreslonej
cze$ci opinii spoteczne;.

W ocenie sadu pytajacego, w powyzszym kontek$cie powstaje problem
zgodnos$ci normatywnego pojecia ,informacji publicznej” ze wskazanymi w petitum
pytania prawnego wzorcami. Przyjmujgc, ze informacj¢ publiczna stanowi tresc
wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych si¢ do organu wiadzy publiczne;j,
zwigzanych z nim badz w jakikolwiek sposéb dotyczacych go, powstaje kwestia tego,
czy takie rozumienie tego pojecia, odnoszace si¢ takze do sfery podejmowania przez
Prezydenta RP aktéow urzedowych niewymagajacych kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministrow, jest zgodne z gwarantowang Kkonstytucyjnie regulg autonomicznych
uprawnien glowy panstwa. Co prawda z woli ustawodawcy dostgp do informacji
publicznej ma by¢ jak najszerszy, to jednak udostgpnianie informacji, ktorych natura i
charakter moze ingerowa¢ w konstytucyjnie zagwarantowang sfer¢ samodzielnego
wiadztwa glowy panstwa, nie powinno wykracza¢ poza niezbednos$¢ okreslong potrzeba
transparentno$ci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi w
demokratycznym panstwie prawnym. Na pewno informacj¢ publiczng stanowi
informacja o ostatecznym rozstrzygni¢ciu podjetym przez Prezydenta RP w sprawie
danej ustawy.

Sad pytajacy wywiodl, ze objecie wszystkich materiatow (opinii, ekspertyz,
notatek, ustnych konsultacji) sktadajacych si¢ na proces realizacji konstytucyjnej
prerogatywy w zakresie podpisania ustawy obowigzkiem udostepnienia w trybie
u.d.i.p. godzi w istote prerogatywy jako instytucji ustrojowej dajacej Prezydentowi
prawo samodzielnego wtadztwa. Sugeruje, ze glowa panstwa podjeta okreslone
rozstrzygnigcie na podstawie przedtozonych opinii i ekspertyz. Moglyby wiec osoby
zainteresowane podjac¢ probe nastepczego zrekonstruowania toku rozumowania glowy
panstwa oraz powodow, takiego, a nie innego rozstrzygnigcie. Przy czym rzecz jasna
proba taka bylaby z géry skazana na niepowodzenie — przestanki skorzystania przez
Prezydenta RP z przystugujacej mu prerogatywy leza bowiem niejako in pectore, nie
wynikaja za§ ze sporzadzanych na jego zlecenie opinii prawnych i ekspertyz. Podjecie
decyzji pozostaje w sferze politycznego uznania Prezydenta RP, stosownie do
przyznanych mu przez Konstytucje uprawnien do aktywnego ingerowania w proces
ustawodawczy.

W Swietle powyzszych zalozen przyjecie, ze opinie, ekspertyzy i inne materiaty,
ktore stuzyly bezposrednio glowie panstwa do podjecia decyzji w odniesieniu do
uchwalonej przez Sejm ustawy, wydaje si¢ niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9 w
zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji.

Dodatkowo sad pytajacy zauwazyl, ze jedng z przestanek udostgpnienia
informacji w trybie u.d.i.p. jest jej posiadanie przez organ zobowiazany. W zwiazku z
tym powstaje zagadnienie, czy na Prezydencie RP z mocy prawa spoczywa obowigzek
posiadania jakichkolwiek informacji wynikajacych z realizacji konstytucyjnych
prerogatyw w zakresie podpisania ustawy badz odmowy jej podpisania. Trzeba bowiem
mie¢ na uwadze roéwniez to, ze zgodnie z art. 23 u.d.i.p., kto, wbrew cigzacemu
obowigzkowi, nie udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci lub karze pozbawienia wolnosci do roku. Uznajac cigzacy na
Prezydencie RP obowigzek i fakt jego niewykonania, trzeba byloby zatem przyjac, ze
podlega on sankcjom okreslonym w art. 23 u.d.i.p. Jednakze nalezy pamigtaé, ze za
popelnienie tego czynu zabronionego Prezydent moze zostaé pociagniety do
odpowiedzialnosci tylko przed Trybunatem Stanu (art. 145 ust. 1 Konstytucji).



Ponadto sad pytajacy, dazac do wykazania istnienia przestanki funkcjonalnej
pytania prawnego, stwierdzil, ze udzielenie odpowiedzi na pytanie prawne pozwoli
sadowi na ,,dokonanie oceny, czy ekspertyzy, materialy, opinie zwigzane z realizacja
przez [P]rezydenta aktu urzedowego podpisania bagdz odmowy podpisania ustawy,
mieszczg si¢ w normatywnym poje¢ciu «informacja publiczna» oraz czy podlegaja
udostgpnieniu na gruncie rezimu ustawy o dostgpie do informacji publicznej”. Zdaniem
sadu pytajacego, wyrok interpretacyjny Trybunatu Konstytucyjnego pozwoli
rozstrzygng¢ watpliwosci dotyczace ustalenia zwigzku normatywnego miedzy
ustawowym pojeciem ,,informacji publicznej” i realizacja przez Prezydenta RP jego
prerogatywy w zakresie podpisania ustawy lub odmowy jej podpisania. W opinii sagdu
pytajacego, o niezgodnosci art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. z ustawa
zasadniczg $§wiadczg ,,trudno$ci interpretacyjne spowodowane nie dos$¢ precyzyjnym
wyznaczeniem przez ustawodawce pojecia: «informacja publiczna». Stad powstala
watpliwo$¢ co do zakresu przedmiotowego tego pojecia i jego znaczenia w kontekScie
wykonywania przez glowg panstwa konstytucyjnych uprawnien w procesie
legislacyjnym”.

2. Prokurator Generalny zajat stanowisko w sprawie w pismie z 8 sierpnia 2012
r., Wnoszac o umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK) z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny, powotujac si¢ na literature przedmiotu 1
orzecznictwo sadowe, sformutowat szerokg definicj¢ informacji publicznej jako kazdej
informacji wytworzonej, przetworzonej lub znajdujacej si¢ w posiadaniu wiadz
publicznych badZz innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne. Wskazat
rowniez, ze w judykaturze i doktrynie nie budzi watpliwosci kwestia podlegania
Prezydenta RP obowigzkowi udostepniania informacji publiczne;.

Z kolei w konteks$cie art. 144 ust. 3 Konstytucji Prokurator Generalny zauwazyt,
ze przepis ten odnosi si¢ do podzialu kompetencji (i odpowiedzialno$ci) migdzy
organami wladzy wykonawczej 1 nie ma podstaw do przyjecia, aby wspotksztattowat
zakres przewidzianych w Konstytucji praw i wolnos$ci obywatelskich.

Nastepnie Prokurator Generalny zakwestionowal speinienie w niniejszej
sprawie przestanki funkcjonalnej wystapienia do Trybunalu Konstytucyjnego z
pytaniem prawnym, gdyz pytanie prawne nie jest Srodkiem stuzgcym usuwaniu
watpliwosci dotyczacych wyktadni przepisow. Trybunat nie moze rozstrzygaé
watpliwosci  prawnych zwigzanych ze sprawowaniem przez sady wymiaru
sprawiedliwosci, albowiem poza jego kognicja lezy precyzowanie przepisOw prawa
przez wybor wigzacej wyktadni.

W ocenie Prokuratora Generalnego, analiza okoliczno$ci wskazanych w
uzasadnieniu pytania prawnego jednoznacznie wskazuje na to, ze Naczelny Sad
Administracyjny dokonat prokonstytucyjnej — w swoim mniemaniu — wyktadni
przepisow art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p., odmawiajac jednocze$nie waloru
poprawnosci wyktadni dokonanej przez Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie.
Jednoczesnie nie ma podstaw do przyjecia, by wyktadnia tych przepisow — w konteks$cie
wptywu, ktory na zakres pojecia informacji publicznej ma art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9
Konstytucji — dokonana przez Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Warszawie, miata
cechy wykladni stabilnej, utrwalonej i powszechnej, a tylko istnienie utrwalonej
wyktadni  zakwestionowanych  przepisow  mogloby  stworzy¢  Trybunatowi



Konstytucyjnemu mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do konstytucyjnosci takiego ich
rozumienia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, problem przedstawiony przez sad pytajacy
sprowadza si¢ wigc de facto do zdekodowania normy prawnej, ktora winna mieé
zastosowanie w rozpatrywanej przez niego sprawie. Okoliczno$ci podniesione przez
Naczelny Sad Administracyjny w koncowej czeSci uzasadnienia pytania prawnego
swiadcza o tym, ze sad pytajacy w istocie oczekuje nie tyle przeprowadzenia kontroli
hierarchicznej, ile stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny, czy istnieje zwigzek
normatywny mig¢dzy ustawowym pojeciem informacji publicznej a realizacja
prezydenckich prerogatyw w procesie legislacyjnym. Marginalnie nalezy zauwazy¢, ze
biorac pod uwage treSciowy zakres art. 144 ust. 3 Konstytucji, istnienie takiego zwigzku
jest co najmniej watpliwe.

Pytanie prawne Naczelnego Sadu Administracyjnego W istocie dotyczy zatem
kwestii stosowania prawa. W niniejszej sprawie brak jest przy tym przeszkod, aby sad
pytajacy, korzystajac ze swych ustawowych uprawnien, samodzielnie rozstrzygnat
kwestie wykladni zakwestionowanych przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Wystepujac do Trybunatu Konstytucyjnego z niniejszym pytaniem prawnym,
sad pytajacy potraktowal Trybunat jako sui generis instancj¢ wyktadnicza. Praktyka taka
stanowi w istocie ukryty wniosek o dokonanie wigzacej wyktadni przepisu ustawy, a
stwierdzenie takiej okoliczno$ci upowaznia do wyrazenia pogladu o niedopuszczalnosci
wydania w niniejszej sprawie wyroku przez Trybunatl Konstytucyjny.

3. W pismie z 30 pazdziernika 2012 r. stanowisko w sprawie zajat Sejm. Wniost
0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. W razie
nieuwzglednienia tego wniosku stwierdzit, ze art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. aib
oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. w zakresie, w jakim kwalifikuja dane, ktore stanowity jeden z
elementow procesu zwigzanego ze skorzystaniem z prerogatyw prezydenckich
dotyczacych podpisania ustawy, odmowy jej podpisania lub skierowania ustawy w trybie
kontroli uprzedniej do Trybunalu Konstytucyjnego, jako informacje publiczne
podlegajace udostgpnieniu w trybie u.d.i.p., nie sa niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 619 w
zwiazku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji. W zakresie za$ art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. c, pkt 2, pkt
3 lit. a i b, d-h ud.i.p. postgpowanic podlega umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W uzasadnieniu Sejm wskazal, ze w niniejszej sprawie nie zostata spetniona
tzw. funkcjonalna przestanka dopuszczalnos$ci pytania prawnego. Jest ono bowiem
srodkiem prawnym inicjujacym kontrole konstytucyjnosci prawa, a nie narz¢dziem
angazujacym sad konstytucyjny w rozstrzyganie watpliwosci zwigzanych z jego
wyktadnig (interpretacjg). Zdaniem Sejmu, sad pytajacy wnosi o dokonanie kontroli
wyktadni przepisu; badaniu miatoby zosta¢ poddane okre$lone rozumienie przepisu
ustalone przez Naczelny Sad Administracyjny, a nie sam przepis (jego tresc¢). Innymi
stowy, Trybunat Konstytucyjny ma oceni¢ zastosowany przez sad pytajacy sposob
wyktadni art. 1 ust. 1 1 art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. Teze¢ te¢ potwierdza analiza
uzasadnienia pytania prawnego. Tymczasem takie rozstrzygnigcie lezy poza kognicja
sadu konstytucyjnego, a zatem postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W przypadku nieuwzglednienia wniosku o umorzenie post¢gpowania w catosci,
Sejm wskazat jeszcze inne powody niewystapienia przestanki funkcjonalnej w zakresie
niektorych  zakwestionowanych przez pytajacy sad przepisow u.d.i.p. oraz
nieadekwatno$¢ wzorcow kontroli konstytucyjnosci w odniesieniu do pozostatych



przepisow u.d.i.p. Naczelny Sad Administracyjny ma bowiem dokona¢ oceny
prawidlowosci wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie Z 6
pazdziernika 2011 r. (sygn. akt Il SAB/Wa 277/11), w ktorym stwierdzono, iz
ekspertyzy, opinie prawne i dokumenty urz¢gdowe na temat ustawy nowelizujgcej
posiadaja walor informacji publicznej okre§lonej w 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. Pozostate przepisy u.d.i.p.
wskazane w petitum pytania prawnego nie stanowily podstawy rozstrzygniecia sadu
administracyjnego pierwszej instancji. Tym samym nie moga one stanowi¢ podstawy
rozstrzygnigcia Naczelnego Sadu Administracyjnego, a zatem irrelewantne jest
zagadnienie ich zgodnosci z Konstytucjg. To znaczy, ze w zakresie art. 6 ust. 1 pkt 1 lit.
c, pkt 2, pkt 3 lit. a i b, d-h u.d.i.p. postepowanie przed Trybunatem podlega umorzeniu
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W zwigzku z twierdzeniem o nieadekwatnosci wzorcéw kontroli, Sejm
sformutowat wniosek, ze istotg prerogatywy Prezydenta RP jest zapewnienie aktom
urzgdowym tego organu waznosci bez podpisu Prezesa Rady Ministrow. W istocie
zatem powotane w petitum wzorce okre$lajg ustrojowg relacje pomiedzy dwoma
cztonami wladzy wykonawczej. Zwiazana z prerogatywa swoboda dziatania (moznos$¢
dokonania wyboru sposobu rozstrzygnigcia sprawy) nie jest $ciSle i immanentnie
zwigzana z istotg tej instytucji. Nawet ograniczajac si¢ do wymienionych przez sad
pytajacy przyktadéw prerogatyw (podpisania ustawy, odmowy jej podpisania i ztozenia
wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego), trzeba wskaza¢, ze nie zawsze Prezydent RP
w sposob dyskrecjonalny podejmuje decyzje o podpisaniu lub odmowie podpisania
ustawy. Niekiedy, w opisanych w Konstytucji sytuacjach, Prezydent RP nie ma
swobody wyboru dziatania. Zgodnie bowiem z art. 122 ust. 3 zdaniem drugim
Konstytucji ,,Prezydent Rzeczypospolitej nie moze odmoéwic¢ podpisania ustawy, ktorg
Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucja”, natomiast na podstawie art.
122 ust. 4 zdania pierwszego Konstytucji ,,Prezydent Rzeczypospolitej odmawia
podpisania ustawy, ktérg Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodng z Konstytucjg”
(jezeli nie zajdg przestanki okreslone w art. 122 ust. 4 zdanie drugie Konstytucji), a W
swietle art. 122 ust. 5 zdania drugiego Konstytucji Prezydent RP jest zobowigzany do
podpisania ustawy po ponownym uchwaleniu jej przez Sejm. Akty urzedowe
Prezydenta RP o podpisaniu albo o odmowie podpisania ustawy w powyzszych
sytuacjach nie tracg charakteru prerogatywy (sa wazne bez podpisu Prezesa Rady
Ministrow), pomimo ze glowa panstwa jest zwigzana w swojej decyzji (nie posiada
swobody rozstrzygniecia). Akt ten zatem jest samodzielny, ale juz nie dyskrecjonalny.

Ponadto Sejm zwrécit uwage na to, ze wsrdod kompetencji Prezydenta RP
mozna wskazaé¢ akty urzedowe, ktore materialnie sg do siebie podobne, lecz decyzja
ustrojodawcy, tylko niektore z nich zostaty wskazane jako prerogatywy. Na przykiad
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 nieufnos$ci, stanowi uprawnienie osobiste glowy panstwa (art. 144
ust. 3 pkt 14 Konstytucji). Takie zréoznicowanie uprawnien prezydenckich z punktu
widzenia relacji pomiedzy czlonami wiladzy wykonawczej jest zrozumiate (w
przypadku, o ktorym mowa w art. 144 ust. 3 pkt 14 Konstytucji, celem ustrojodawcy
byto odsunigcie Prezesa Rady Ministrow od procesu podejmowania rozstrzygnigcia).
Jednakze konsekwencja przyjecia tezy sadu pytajacego, iz w przypadku korzystania
przez glowe panstwa z prerogatywy nast¢puje wytaczenie ekspertyz i opinii z zakresu
pojecia informacji publicznej, natomiast w przypadku podejmowania decyzji
wymagajacych kontrasygnaty, powyzsze wylaczenie juz nie zachodzi, jest uznanie, ze
jezeli chodzi o takie same opinie sporzadzane dla Prezydenta RP, posiadatyby



odmienng kwalifikacj¢ prawng. Raz stanowitby informacj¢ publiczng, a raz nie.
Ukazuje to, ze celem 1 istotg prerogatywy jest okreslenie pozycji ustrojowej glowy
panstwa wobec innych organow wladzy, w szczegolnosci wobec Rady Ministrow (i jej
Prezesa). Instytucja ta nie jest natomiast przydatna do ustalania charakteru materiatow
dodatkowych; tym bardziej nie okresla zakresu praw i wolnosci obywatelskich. W
przypadku prawa do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publiczne;j
katalog jego ograniczen zostal okreslony w sposdéb zamknigty w art. 61 ust. 3
Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym Sejm wywiodl, ze prerogatywy Prezydenta RP nie
wplywaja na zakres prawa do uzyskania informacji o dziatalno$ci organow wtadzy
publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Zakres ten, przez okreslenie strony
przedmiotowej, podmiotowe] oraz kregu ograniczen prawa, zostal ustalony w art. 61
Konstytucji, a dookreslony w przepisach u.d.i.p. Jak stusznie wyjasnit Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 2130/11, kompetencje
Prezydenta RP wynikajace z art. 122 i art. 144 ust. 3 Konstytucji 1 konstytucyjne prawo
do uzyskania informacji publicznej dotycza rdéznych ptaszczyzn (,,sg prawami catkowicie
odrgbnymi i nie kolidujacymi ze sobg”). Jak si¢ wydaje, z tego powodu dotychczas
doktryna nie dostrzegata zwigzku pomigdzy zakresem informacji publicznej a
prerogatywami prezydenckimi, co sygnalizuje Prokurator Generalny w swoim pi§mie.
Podsumowujac, Sejm wyrazit poglad o rozdzielnosci ptaszczyzn regulacji prawa do
informacji publicznej oraz prerogatyw Prezydenta RP.

4. W pismie z 5 grudnia 2012 r. przewodniczacy skladu orzekajacego zwrocit
si¢ do Prezesa Rady Ministrow o ustosunkowanie si¢ do pytania prawnego Naczelnego
Sadu Administracyjnego 1 problemu konstytucyjnego w nim poruszonego.
Odpowiadajac, Prezes Rady Ministréw odniost si¢ do nastepujacych kwestii:

1) bezposredniego stosowania art. 61 Konstytucji statuujacego prawo dostepu do
informacji publicznej;

2) relacji art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji;
3) konstytucyjnie okreslonych form realizacji prawa do informacji publiczne;j;

4) analizy podstawowych rozwigzan u.d.i.p. w kontekScie problemu
przekroczenia zakresu upowaznien wynikajacych z art. 61 ust. 3 1 4 Konstytucji (co
obejmuje okreslenie: podmiotu uprawnionego, przedmiotu udostgpnienia, podmiotu
zobowigzanego, katalogu uprawnien sktadajacych si¢ na prawo dostepu do informacji
publicznej);

5) tego, ze art. 5 ust. 11 2 u.d.i.p. wskazujacy przestanki ograniczenia prawa do
informacji publicznej nie obejmuje swym zakresem ochrony procesu decyzyjnego przed
zakloceniami mogacymi powsta¢ wskutek ujawnienia jego przebiegu (W szczegolnosci w
kontekscie watpliwosci, czy tzw. dokumenty wewngetrzne stanowig informacj¢ publiczng
podlegajaca udostepnieniu);

6) dopuszczalnosci 1 zakresu (przedmiotowego, podmiotowego i czasowego)
wprowadzania ograniczen prawa dost¢pu do informacji publicznej.

5. W piSmie z 5 grudnia 2012 r. przewodniczacy sktadu orzekajacego zwrocit
si¢ do Prezydenta RP o ustosunkowanie si¢ do pytania prawnego Naczelnego Sadu
Administracyjnego i problemu konstytucyjnego w nim poruszonego. W odpowiedzi
Prezydent RP ustosunkowal si¢ przede wszystkim do kwestii spetnienia przestanki
funkcjonalnej wystgpienia z pytaniem prawnym w niniejszej sprawie (czy sad pytajacy
mial inne mozliwosci rozstrzygnigcia konfliktu odnoszacego si¢ do tresci



kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow). Jak zauwazyt Prezydent RP,
watpliwosci sadu pytajacego budzi zakres przedmiotowy pojecia informacji publicznej 1
jego normatywna tres¢ w zwigzku z wykonywaniem przez Prezydenta RP
konstytucyjnych uprawnien w sferze stanowigcej prerogatywy. Osnowg problemu
prawnego jest pytanie, czy ekspertyzy, materialy oraz opinie zwigzane z realizacjg przez
Prezydenta RP prerogatyw dotyczacych ustawy przedtozonej przez Marszatka Sejmu do
podpisu, w trybie art. 122 ust. 1 Konstytucji, mieszczg si¢ w normatywnym pojeciu
informacji publicznej i w konsekwencji podlegaja udostepnieniu na gruncie u.d.i.p. W
opinii sagdu pytajacego, pojecie informacji publicznej dekodowane z tej ustawy nie
zawiera w sobie ekspertyz, opinii 1 innych materiatlow, ktére zwigzane byly z
postepowaniem w sprawie ustawy przedtozonej do podpisu.

Za rozpatrzeniem przez Trybunal Konstytucyjny pytania prawnego przemawia
analiza orzecznictwa sadow administracyjnych, ktére wskazuje na kontrowersje, w
szczegbdlnosci w zakresie kwalifikacji dokumentéw wewnetrznych. Ze wzgledu na
nieostro$¢ pojecia informacji publicznej niezbedne jest ustalenie, czy ekspertyzy, opinie
lub materialy stanowig informacj¢ publiczna, czy tez nie.

Prezydent RP odniost si¢ rowniez do sposobu sformutowania petitum pytania
prawnego 1 jego tresci. Dotyczy ono zgodno$ci z Konstytucja okreslonych przepisow
u.d.i.p. rozumianych w sposob wskazany przez sad w petitum, rozwini¢ty nastepnie w
uzasadnieniu. Przyjete sformulowanie pytania prawnego nie powinno by¢ uznane za
niespetniajgce wymogoéw wynikajacych z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego.
Formuta, ktorg postuzyt sie sad pytajacy, miesci si¢ — przenoszac ja na rodzaj wyroku
Trybunalu — w formule wyroku interpretacyjnego. Takie wyroki, niezaleznie od
zroznicowanej ich oceny w doktrynie prawa i orzecznictwie sgdowym, petnig istotng role
w orzecznictwie sadow i trybunatéw. Wiaza si¢ z problematyka wyktadni prawa w
zgodzie z Konstytucja (zgodno$¢ ta jest warunkowana okreslonym rozumieniem
przepisu). Przepis prawny pozostaje w systemie prawnym pod warunkiem, ze
wyprowadzana z niego norma ma znaczenie przyjete w sentencji orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego.

Prezydent RP wskazat rowniez, ze uzyty w u.d.i.p. termin ,informacja
publiczna” nalezy do poje¢¢ nieostrych (niedookreslonych), w przypadku ktorych istnieje
tzw. pas nieostrosci, a zatem wystepuje grupa przedmiotéw, o ktérych nie potrafimy
stanowczo orzec, czy s3 one desygnatami danej nazwy, czy tez nie. Uzasadnienie pytania
prawnego pozwala stwierdzi¢, ze w odniesieniu do powolanych w nim przepiséw
pojawiaja si¢ watpliwosci, ktore co najmniej istotnie utrudniaja odtworzenie z tych
przepisOw norm prawnych w zakresie objetym pytaniem prawnym.

Dodatkowo Prezydent RP zauwazyt, Ze w niniejszej sprawie problem odnosi si¢
Z jednej strony do zakresu realizacji przez obywateli prawa do informacji, z drugiej za$
do wykonywania prerogatyw Prezydenta RP zwigzanych z promulgacja ustawy.
Watpliwosci dotycza w istocie zakresu normatywnej tresci pojecia ,,informacja
publiczna”. Ocena w zakresie zgodnosci z Konstytucja wskazanych w petitum pytania
prawnego przepisOow u.d.i.p. nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego. To znaczy, ze
spetnione jest kryterium oceny istnienia legitymacji sadu do zadania pytania prawnego,
jakim jest rzeczywisty, obiektywny i powazny charakter przedstawionych zastrzezen. We
wskazanej sytuacji zastrzezenia odnosza si¢ do merytorycznej zawartosci budzacych
watpliwosci interpretacyjne przepisdéw prawnych. Z petitum pytania prawnego wynika, iz
sad pytajacy sformutowat zarzut niezgodnosci z Konstytucja jedynie w zakresie, w jakim
powotana regulacja mialaby stanowi¢ podstawe zobowigzania Prezydenta RP do
udostepnienia ekspertyz, opinii i materiatow, ktore stanowity jeden z elementow procesu
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zwigzanego ze Skorzystaniem z prerogatyw prezydenckich. Jest tak dlatego, ze
przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylacznie kwestia, od ktorej rozstrzygniecia
zalezy wynik sprawy toczacej si¢ przed sadem. Prokonstytucyjna aktywnos$¢ pytajacego
sadu, ktory zwraca si¢ o dokonanie weryfikacji powyzszej kwestii nie powinna zostac¢
uznana za dziatanie niemieszczace si¢ w granicach przestanki funkcjonalne;.

Niezaleznie od wzorcow kontroli wskazanych w petitum pytania, Prezydent RP
wskazat, Ze nieokreslono$¢ pojecia informacji publicznej budzi watpliwosci takze w
swietle zasad przyzwoitej legislacji (nakaz okre§lonosci prawa), ktore podlegaja ocenie
Trybunatu w trybie kontroli konstytucyjnos$ci prawa.

Dalej Prezydent RP zajat stanowisko merytoryczne w sprawie konstytucyjnosci
kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow. W tym zakresie stwierdzit: art. 1 ust. 1
i art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. rozumiane w ten sposéb, ze nie
kwalifikuja danych, ktére stanowily 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 informacji publicznych podlegajacych udostepnieniu w trybie
ustawy o dostegpie do informacji publicznej, sa zgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9 w
zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prezydent RP przypomnial, ze w przypadku korzystania z
prerogatyw proces decyzyjny ma charakter autonomiczny, czego pochodng powinno
by¢ wylaczenie materialéw, ekspertyz i opinii stanowigcych materialty wewnetrzne z
zakresu informacji publicznych. Wedtug stanowiska doktryny bowiem, dokumenty do
uzytku wewngtrznego administracji, zwlaszcza o charakterze przygotowawczym w
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej zwykle sg wytaczane z zakresu informacji
publicznej podlegajacej udostgpnieniu, a to ,,pod hastem potrzeby stworzenia wiadzy
czasu do namystu”, przy czym w takim przypadku stosowane jest zazwyczaj jedno z
dwu modelowych rozwigzan: albo dokumenty wewnetrzne sg generalnie wytaczone z
prawa dostegpu, albo decyzje o ich udostgpnieniu pozostawia si¢ organom administracji.

Zdaniem Prezydenta RP, warto$cia przemawiajaca za ochrong dokumentow
wewnetrznych jest przede wszystkim prawidlowy przebieg procesu podejmowania
rozstrzygni¢¢ lub zajmowanego stanowiska, ktory moze zosta¢ naruszony witasnie przez
dostep do takich dokumentéw. Mozna wskaza¢ nastgpujace zagrozenia interesu
publicznego spowodowane publicznym dostepem do dokumentéw wewnetrznych:

1) dokumenty wewngetrzne (np. opinie, analizy, rady itp.) majg przedstawiaé
rzeczywiste stanowiska osob je sporzadzajacych. Jezeli osoby takie beda §wiadome ich
upublicznienia, mogg formutowaé tres¢ dokumentu pod katem ich podzniejszego
ujawnienia, a nie oddania swojego rzeczywistego stanowiska,

2) dyskusja wewngtrzna powinna mie¢ swobodny charakter, ktory m.in.
charakteryzuje si¢ zajmowaniem wstgpnych stanowisk, podlegajacych ewolucji podczas
procesu wypracowywania koncowego stanowiska. Gdyby biorgcy udziat w takiej
dyskusji wiedzieli, ze pozniej ich stanowiska zostang upublicznione, to od poczatku
moga zajmowac stanowiska niepodlegajace zmianie, obawiajac si¢ krytycznej oceny
zmienno$ci wlasnych pogladow,

3) przyjete na podstawie dokumentéw wewngetrznych stanowisko ulegloby
,ostabieniu”, gdyby do powszechnej wiadomos$ci podane zostalty wiadomosci, ze
rozwazano w ramach prac wewnetrznych rézne warianty rozstrzygnigcia i analizowano
roézne przestanki rozstrzygniecia, z ktorych niektére pozniej uznano za nietrafne.
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W ocenie Prezydenta RP, niniejsze pytanie prawne odnosi si¢ do swobody
realizacji prerogatyw okreslonych w art. 144 ust. 3 pkt 6 1 9 Konstytucji, ktére wigzg si¢
z pehlieniem przez Prezydenta RP funkcji gwaranta Konstytucji, ciaglosci wiladzy
panstwowe] oraz podstawowych atrybutow panstwowosci. Prerogatywy te stanowig
zarazem element rownowagi wladz i arbitrazu politycznego. Jest oczywiste, ze rezultat,
jakim jest decyzja Prezydenta RP w sprawie ustawy przedtozonej do podpisu
(niekontrasygnowany akt urzedowy), ma zawsze status informacji publicznej. Jest ona
publikowana w Biuletynie Informacji Publicznej. Nie znajduje jednak umocowania
uznanie wszelkich materialdow wewnetrznych, w tym materiatléw, ekspertyz i opinii
zwigzanych z ustawg przedtozong do podpisu za informacj¢ publiczng (dotyczy¢ to
powinno réwniez ustawy rozpatrywanej w parlamencie). Materialy takie, jezeli
powstang, stanowig bowiem jedynie zrédlo wiedzy na temat pogladow osob, ktore je
wytworzyly w danej sprawie. Ewentualnie prezentowa¢ moga one oceny i poglady
wyrazane przez inne osoby. Nalezy zauwazy¢, ze swoboda Prezydenta RP odnosi si¢
zarbwno do wyboru trybu konsultowania si¢ jak i1 jego przebiegu (czy?, z jakimi
podmiotami?, w jakim zakresie? i w jakiej formie?). Zasadnicze znaczenie ma uzyskanie,
w wyniku zapoznania si¢ z materiatami i po przeprowadzeniu konsultacji, okre$lonej
wiedzy przez gloweg panstwa. Wymaga to rodwniez zapewnienia swobody osobom
udzielajacym rady, w czym szczegdlnego znaczenia nabieraja: warunek ,,szczerosci” i
dopuszczenie ewolucji stanowisk w dyskusji.

Mozliwe jest, w sytuacji gdy Prezydent RP wyrazi taka wolg, przedstawienie
opinii lub zajecie stanowiska w sprawie ustawy juz uchwalonej, w formie pisemnej lub
ustnej. W kazdym przypadku zalezy to tylko od woli Prezydenta RP i nie wptywa na
wylacznos$¢ Prezydenta RP w wykonywaniu jego kompetencji. Prezydent RP bedacy
najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciggtosci wtadzy
panstwowej podejmuje bowiem decyzje w sprawach ustaw przedtozonych przez
Marszatka Sejmu do podpisu (majace charakter prerogatyw) w petni samodzielnie.

Prezydent RP przypomnial, ze ograniczeniem zakresu znaczeniowego informacji
publicznej na gruncie u.d.i.p. jest w szczegdlnosci dokument wewnetrzny (sfera
wewnetrzna, informacja wewngetrzna), pomimo ze sama ustawa w ogoéle nie postuguje si¢
tym pojeciem. W licznych wyrokach sady administracyjne stwierdzaly, ze poszczegolne
rodzaje takich dokumentow nie majg charakteru informacji publicznej. Od dokumentéw
urzegdowych w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odrdznia si¢ dokumenty wewnetrzne
stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzajace o
kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie sluza wymianie informacji, zgromadzeniu
niezbednych materiatow, uzgadnianiu pogladow i1 stanowisk. Moga one mie¢ dowolng
forme, nie s3 wigzace co do sposobu zatatwienia sprawy, nie sa w zwigzku z tym
wyrazem stanowiska organu i nie stanowig wigc informacji publicznej (zob. wyrok NSA
z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11, wyrok NSA z 15 lipca 2010 r., sygn. akt
I OSK 707/10). Nie maja one jakiegokolwiek waloru oficjalnosci, a nawet jesli zawierajg
propozycje dotyczace sposobu zatatwienia okreslonej sprawy publicznej, to miesci si¢ to
w zakresie niezbg¢dnej swobody podjecia prawidtowej decyzji, po rozwazeniu wszystkich
racji przemawiajacych za ré6znorodnymi mozliwosciami jej zalatwienia.

Zdaniem Prezydenta RP, wazny dla wyodrebnienia wspomnianej kategorii
dokumentow jest nie tylko fakt ich wytworzenia w sferze wewngtrznej, ale rowniez
wykorzystanie dla celow wewnetrznych. Nie powinno si¢ zawezaé tej kategorii do
dokumentow wytworzonych przez organ, ale objac¢ nig rowniez dokumenty przez niego
otrzymane (np. zlecong przez organ opini¢). Procesowi podejmowania decyzji nie jest
konieczna spoteczna kontrola na kazdym jego etapie. Zasadne wrgcz jest twierdzenie, ze
kontrola taka moglaby zakloci¢ jego przebieg, poniewaz kazda ze zgloszonych
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propozycji podlegataby spotecznemu i przedwczesnemu osagdowi. Tymczasem podjgcie
decyzji wlasciwej wymaga wyeliminowania, w atmosferze rozwagi i spokoju, rozwigzan
nietrafnych,  zagrazajacych  chronionym  konstytucyjnie = dobrom, czy tez
niefunkcjonalnych. Dokumenty wewnetrzne nie decydujg o kierunkach dziatania organu
1 nie s3 wyrazem jego oficjalnego stanowiska.

Powyzsze w szczegolnosci koresponduje z pozycja ustrojowg oraz funkcjami i
zadaniami realizowanymi przez Prezydenta RP. Kompetencje zwigzane z ustawg
przedtozong do podpisu, majace forme prerogatyw, zaliczy¢ nalezy do takich, ktorych
realizacja wymaga szczeg0lnej rozwagi, a ujawnianie wewnetrznych materiatow
mogtoby nie tylko zaktoci¢ proces podejmowania decyzji przez Prezydenta, ale takze
ograniczy¢ mozliwo$¢ swobodnej wymiany pogladoéw oraz mozliwo$¢ poznania réznych
stanowisk. A przeciez wlasnie te mozliwosci warunkujg wykonywanie przez Prezydenta
funkcji arbitrazu, ktérej wyrazem sg m.in. prerogatywy zwigzane z ustawa przedtozona
do podpisu w trybie art. 122 ust. | Konstytucji. W zakresie realizacji prerogatyw
Prezydent RP ma peing samodzielno$¢ i ponosi wylaczna odpowiedzialnos¢ za te
dziatania. Kontrola spoteczna ewentualnych materialéw, opinii i ekspertyz wypaczytaby
istote prerogatywy odrdzniajacej urzad Prezydenta RP od innych organdéw panstwa.
Materiaty, ekspertyzy 1 opinie maja charakter wytacznie wewnetrzny i dlatego tez nie
powinny by¢ traktowane jako dokumenty podlegajace ujawnieniu na wniosek, w trybie
okreslonym w u.d.i.p. O ich ewentualnym ujawnieniu decydowac¢ powinien Prezydent
RP. Takie rozumienie art. | ust. | i art.6 ust. | pkt | i 3 u.d.i.p. nie pozostaje w
sprzecznosci z art. 61 ust. 1 Konstytucji statuujgcym prawo do informacji, poniewaz nie
ma ono charakteru absolutnego, niemajacego zadnych granic.

Na rozprawe 13 listopada 2013 r. nie stawit si¢ prawidlowo powiadomiony
przedstawiciel sadu wystepujgcego z pytaniem prawnym. Pozostali uczestnicy
postgpowania podtrzymali zajgte w pismach stanowiska.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nast¢puje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Regula ta
zostata powtérzona w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Jak wskazat
Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z 27 kwietnia 2004 r. (sygn. P 16/03, OTK ZU
nr 4/A/2004, poz. 36), w orzecznictwie i doktrynie prawnej jest wyrazany zgodny
poglad, ze powyzszy przepis ustawy zasadniczej formutuje trzy przestanki, ktore tacznie
warunkujg dopuszczalno$¢ zadania Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego: a)
podmiotowa — moze to uczyni¢ jedynie sad, rozumiany jako panstwowy organ wiadzy
sadowniczej, oddzielony 1 niezalezny od legislatywy i1 egzekutywy; b) przedmiotowg —
przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylacznie ocena zgodno$ci aktu
normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub
ustawa; c¢) funkcjonalng — wystgpienie z pytaniem jest wlasciwe tylko wtedy, gdy od
odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygnigcie konkretnej sprawy toczacej si¢ przed sadem.
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Dwie pierwsze przestanki — podmiotowa i przedmiotowa nie budza w niniejszej sprawie
watpliwosci, bo uprawniony do rozstrzygania w sprawie lezacej u podstaw pytania jest
Naczelny Sad Administracyjny, a zaskarzony zostat akt o charakterze normatywnym.
Rozwazenia wymaga natomiast przestanka funkcjonalna, w szczegdlnosci w zwigzku z
nastepujacym uzasadnieniem jej spelnienia przez sad pytajacy: ,,udzielenie odpowiedzi
na pytanie prawne pozwoli Sadowi (...) na dokonanie oceny, czy ekspertyzy, materiaty,
opinie zwigzane z realizacja przez prezydenta aktu urz¢dowego podpisania ustawy,
mieszcza si¢ w normatywnym pojeciu «informacja publiczna» oraz czy podlegaja
udostepnieniu na gruncie rezimu ustawy o dostgpie do informacji publicznej”. Wedlug
sadu pytajacego ,,powstala watpliwos¢ co do zakresu przedmiotowego tego pojecia
[informacji publicznej] 1 jego znaczenia w kontekscie wykonywania przez glowe
panstwa konstytucyjnych uprawnien w procesie legislacyjnym”.

W powyzszym kontekscie Trybunat Konstytucyjny byt obowigzany ustali¢, czy
niniejsze pytanie prawne nie jest traktowane przez Naczelny Sad Administracyjny jako
srodek shuzacy do usuwania watpliwosci co do wyktadni przepisoOw (por. postanowienie
TK z 12 lutego 2008 r., sygn. P 62/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 17). Jak bowiem
wskazat Trybunal we wcze$niejszym orzecznictwie ,,nie mozna przedmiotem pytania
czyni¢ watpliwosci co do sposobu stosowania prawa przez sady. Prowadzitoby to do
przeksztalcenia pytania o hierarchiczng zgodno$¢ norm we wniosek o ustalenie wyktadni
ustawy lub aktu podustawowego. Trybunat Konstytucyjny nie jest juz wilasciwy do
ustalania powszechnie obowigzujacej wyktadni ustaw, nigdy zreszta sady nie miatly
mozliwosci  inicjowania postgpowania przed Trybunalem w tym zakresie”
(postanowienie TK z 22 marca 2000 r., sygn. P 12/98, OTK ZU nr 2/2000, poz. 67).
Pomoc organom sgdowym w merytorycznej ocenie sprawy toczacej si¢ przed sadem nie
nalezy do zadan Trybunatu, ktéry nie moze rozstrzyga¢ watpliwosci prawnych
zwigzanych ze sprawowaniem przez sagdy wymiaru sprawiedliwosci (zob. K. Kolasinski,
Zaskarzalnos¢ ustaw w drodze pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo

i Prawo” nr 9/2001, s. 25).

Wystapienie przestanki funkcjonalnej moze budzi¢ watpliwosci rowniez w
zwiazku z przyjmowang w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego reguta, ze jezeli
sad orzekajacy ma watpliwo$ci natury konstytucyjnej co do tresci przepisu, ktory
bedzie stosowal w konkretnej sprawie, powinien przede wszystkim dazy¢ do ich
usuni¢cia w drodze przyjetych w orzecznictwie i nauce prawa regut interpretacyjnych
(zob. sygn. P 16/03). Wazne w takim stanie rzeczy jest ustalenie, czy w analizowanym
przypadku istnieje mozliwo$¢ interpretacji stosowanych przepisow w zgodzie z
Konstytucjg (zob. ibidem). Takie dziatanie — podkres$la si¢ w doktrynie — stanowi
realizacj¢ nakazu dokonywania wykladni ustaw w sposéb zgodny z Konstytucja i
winno poprzedza¢ wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym w
trybie art. 193 Konstytucji (ibidem). Sady, na podstawie art. 8 Konstytucji, mogg
bezposrednio stosowal ustawe zasadniczg, a zatem powinny dokonywaé¢ wyktadni
ustaw w zgodzie z Konstytucja (zob. np. postanowienia z 29 listopada 2001 r., sygn. P
8/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 268; z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03; z 30 maja
2005 r., sygn. P 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 60). Dopiero gdy te zabiegi
zakoncza si¢ niepowodzeniem, powstaje mozliwo$¢ postawienia Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytania prawnego. Wigze si¢ to z wymogiem traktowania tej
instytucji jako $rodka subsydiarnego, ktory powinien by¢ wykorzystywany w
ostatecznosci, o ile sad nie jest w stanie samodzielnie rozwigza¢ zagadnienia
konstytucyjnego, tzn. gdy wyrok Trybunatu jest niezbgdny do prawidtowego (zgodnego
z prawem, w tym z Konstytucja) skonstruowania podstawy rozstrzygniecia sadowego
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(zob. M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, \Warszawa
2011, s. 198).

Powyzsze uwagi odnosza si¢ do sytuacji, w ktorej istnieje mozliwosé
zinterpretowania budzacych watpliwos$ci przepisow w zgodzie z Konstytucjg. Mozliwa
jest jednak sytuacja, w ktorej watpliwosci sadu pytajacego dotyczacego ustalenia tresci
normy w zgodzie z ustawg zasadniczg zalezg od przyjmowanego rozumienia instytucji
konstytucyjnej. Innymi stowy, trudnosci dotyczace bezposredniego zastosowania przez
sad ustawy =zasadniczej, zmierzajacego do samodzielnego rozwigzania zagadnienia
konstytucyjnego bez angazowania Trybunalu Konstytucyjnego, moga wynikaé z
problemoéw zwigzanych z dokonaniem wyktadni samej Konstytucji. I taka sytuacja
wystapita w sprawie rozpatrywanej przez Trybunat.

2. Ustosunkowujac si¢ do powstalych watpliwosci zwigzanych z przestanka
funkcjonalng pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunat
Konstytucyjny uwaza, ze w niniejszej sprawie przestanka ta wystepuje. Przedstawiony
przez sad pytajacy problem konstytucyjny sprowadza si¢ do ustalenia charakteru
prerogatywy prezydenckiej. Tym samym, w niniejszej sprawie niemoznos¢ zastosowania
przez Naczelny Sad Administracyjny reguty wyktadni kwestionowanych przepisow w
zgodzie z Konstytucja wynika przede wszystkim z potrzeby dokonania interpretacji
ustawy zasadniczej w zakresie wskazanych w pytaniu prawnym wzorcow kontroli. To
za$ nalezy do kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, ktory powotany jest do dokonywania
wigzace] wykladni przepisow ustawy zasadniczej. Ze wzgledu na pewno$¢ obrotu
prawnego uzasadnione jest, aby w zakresie wyktadni Konstytucji stanowisko zajat sad
konstytucyjny, a nie sagd administracyjny na potrzeby konkretnej sprawy.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, ze negatywna odpowiedz Trybunatu na
sformutowane przez sad pytanie prawne, a tym samym derogacja wskazanej w nim
normy prawnej, wptyngtaby na wynik kontroli wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r. o sygn. akt Il SAB/Wa 277/11
w zakresie, w jakim odnosi si¢ do obowigzku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(dalej: Prezydent RP) udost¢pnienia danych stanowigcych informacj¢ publiczng, a
zgromadzonych w zwiazku z realizacja prerogatywy prezydenckiej w zakresie
podpisania ustawy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z
funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398, ze zm.;
dalej ustawa zmieniajgca). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przynajmniej niektore z
dokumentéw wskazanych we wniosku o udostgpnienie informacji publicznej przez
Prezydenta RP moga zawiera¢ takg informacj¢. Zaprezentowana przez sad pytajacy
wyktadnia kwestionowanych przepisow ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.; dalej: u.d.i.p.) jest prawidlowa.
W zbiorze zagdanych dokumentow obejmujgcym: ekspertyzy, opinie prawne i dokumenty
urzedowe na temat ustawy zmieniajacej oraz ekspertyzy i opinie prawne na temat
projektu tej ustawy, sporzadzone w Kancelarii Prezydenta RP, dla Kancelarii Prezydenta
RP lub dla Prezydenta RP, mogg wystepowaé informacje publiczne w rozumieniu
przepisow u.d.i.p. (informacje o sprawach publicznych —art. 1 ust. 1 u.d.i.p.).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze w doktrynie prawnej 1 orzecznictwie
pojecie informacji publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane szeroko. Podlega ono
ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede
wszystkim, na podstawie art. 61 Konstytucji. Skoro prawo do informacji publicznej ma
charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace powinny by¢ interpretowane w taki
sposob, aby gwarantowa¢ obywatelom i innym jednostkom szerokie uprawnienia w tym
zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane wasko. Wymienione przepisy sa
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podstawa przyjecia, ze informacj¢ publiczng stanowi kazda wiadomo$¢ wytworzona
przez szeroko rozumiane witadze publiczne i osoby pelnigce funkcje publiczne lub
odnoszgca si¢ do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych
podmiotow wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa Informacjg publiczng jest zatem tre$¢ dokumentow odnoszacych si¢ do organu
wtadzy publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych.

Z tego szerokiego zakresu przedmiotowego informacji publicznej wylaczeniu
podlegaja jednak tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako
informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez
pojedynczego pracownika lub zespdt. W ich przypadku mozna bowiem moéwi¢ o
pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej Od ,,dokumentow
urzedowych” w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p. odroznia si¢ zatem ,,dokumenty
wewnetrzne” stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale
nieprzesadzajace o kierunkach dzialania organu. Dokumenty takie sluza wymianie
informacji, zgromadzeniu niezbednych materialéw, uzgadnianiu pogladow 1 stanowisk.
Nie s3 jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji
publicznej.

Tym samym, nie nalezy wykluczaé, ze nie wszystkie informacje objete
wnioskiem o dostep do informacji publicznej skiecrowanym na tle niniejszej sprawy do
Prezydenta RP majg charakter publiczny i podlegaja udostgpnieniu. Nie przeczy to
jednak podstawowemu wnioskowi, ze sformutowana w petitum pytania prawnego norma
znajduje odzwierciedlenie w tresci kwestionowanych przepisow u.d.i.p. 1 ma
zastosowanie w sprawie skargi kasacyjnej rozpoznawanej przez Naczelny Sad
Administracyjny. Watpliwosci co do konstytucyjnosci tej normy upowazniaty sad
pytajacy do wniesienia pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego, a przez to
przesadzaja o wystapieniu przestanki funkcjonalnej tego pytania.

3. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie byly art. 1 ust. 1 oraz art. 6 ust. 1
pkt 1-3 u.d.i.p. Zgodnie z pierwszym przepisem, ,kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje¢ publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu
I ponownemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okre§lonych w niniejszej
ustawie”. Z kolei art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. stanowi, ze ,,udostgpnieniu podlega
informacja publiczna, w szczegdlnosci o:

1) polityce wewnetrznej 1 zagranicznej, w tym o: a) zamierzeniach dziatan
wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej, b) projektowaniu aktow normatywnych, C)
programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji,
wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan,

2) podmiotach, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 [wladzach publicznych oraz
innych podmiotach wykonujacych zadania publiczne, w szczego6lnosci organach wiadzy
publicznej, organach samorzadow gospodarczych 1 zawodowych, podmiotach
reprezentujacych zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa, podmiotach
reprezentujacych panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego
oraz podmiotach reprezentujacych inne panstwowe jednostki organizacyjne albo
jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego, podmiotach reprezentujacych inne
osoby lub jednostki organizacyjne, ktore wykonujg zadania publiczne lub dysponujg
majatkiem publicznym, oraz osobach prawnych, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki
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samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje
dominujacg w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow], w tym o:
a) statusie prawnym lub formie prawnej, b) organizacji, ¢) przedmiocie dziatalnosci i
kompetencjach, d) organach i osobach sprawujgcych w nich funkcje i ich kompetencjach,
e) strukturze wilasnosciowej podmiotow, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3-5, f)
majatku, ktorym dysponuja,

3) zasadach funkcjonowania podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1, w tym
0: a) trybie dzialania wladz publicznych i ich jednostek organizacyjnych, b) trybie
dzialania panstwowych osob prawnych 1 os6b prawnych samorzadu terytorialnego w
zakresie wykonywania zadan publicznych i1 ich dziatalno$ci w ramach gospodarki
budzetowej i pozabudzetowej, ¢) sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych, d)
sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw, e) stanie przyjmowanych spraw,
kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania, f) prowadzonych rejestrach, ewidencjach 1
archiwach oraz o sposobach i zasadach udostgpniania danych w nich zawartych, g)
naborze kandydatow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie okreslonym w
przepisach odrebnych, h) konkursie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej, w
zakresie okreslonym w przepisach odrebnych”.

Innymi stowy, przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie sad pytajacy
uczynit przepisy definiujgce pojecie informacji publicznej i przewidujace obowigzek jej
udostepniania. Wobec tego, ze kontrola konstytucyjnosci w trybie pytan prawnych ma
charakter konkretny, na tle niniejszej sprawy powstaje watpliwos¢, czy wyzej wskazany
zakres kwestionowania nie wymaga zawezenia przez wylaczenie spod kontroli
Trybunatu niektorych przepisow art. 6 ust. 1 u.d.i.p. ze wzgledu na prawdopodobny brak
zwigzku z jednostkowa (indywidualng) sprawa rozstrzygang przez Naczelny Sad
Administracyjny, a spowodowany niewystgpieniem w zbiorze dokumentow objetych
wnioskiem 0 udostepnienie informacji publicznej przez Prezydenta RP tresci
wymienionych w niektorych przepisach art. 6 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. Wobec tak
zarysowanego problemu Trybunat Konstytucyjny zdecydowat o ograniczeniu przedmiotu
kontroli, wzglgdem wyznaczonego w pytaniu prawnym Naczelnego Sadu
Administracyjnego, do art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz pkt 3 lit. ¢ u.d.i.p. W tych
przepisach bowiem ustawodawca za informacj¢ publiczng uznaje informacje o
zamierzeniach dziatan wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej i o projektowaniu
aktow normatywnych, jak rowniez o sposobach stanowienia aktéw publicznoprawnych.
Tym samym tylko ten zakres przedmiotowy art. 6 ust. 1-3 u.d.i.p. pozostaje w zwigzku
ze sprawa stanowiaca tlo wystapienia z niniejszym pytaniem prawnym. Zadane przez
zainteresowanego ekspertyzy, opinie prawne i dokumenty urzedowe dotyczyly
mianowicie ustawy zmieniajacej, a zatem jednocze$nie zamierzen witadzy
ustawodawczej, projektowania i sposobu stanowienia aktu normatywnego.

4. Ustalenie problemu konstytucyjnego sygnalizowanego przez sad pytajacy
nastr¢czato pewnych trudnosci. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, w tym kontekscie
podstawowe znaczenie nalezato przypisa¢ nastgpujagcym sformutowaniom uzytym w
pytaniu prawnym: ,,[o]bjecie wszystkich materiatow (opinii, ekspertyz, notatek, ustnych
konsultacji) sktadajacych si¢ na proces realizacji konstytucyjnej prerogatywy w zakresie
podpisania ustawy (odmowy podpisania, badz skierowania do Trybunatu
Konstytucyjnego), obowiagzkiem udostgpnienia w trybie ustawy o informacji publicznej
godzi w istote prerogatywy, jako instytucji ustrojowej, dajacej prezydentowi prawo
samodzielnego wladztwa. Sugeruje, zdaniem Sadu pytajacego, ze glowa panstwa podjeta
okreslone rozstrzygnigcie — podpisata ustawe badz odmowila jej podpisania, na
podstawie przedlozonych opinii 1 ekspertyz. Opinia publiczna moglaby podja¢ probe
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nastgpczego zrekonstruowania toku rozumowania glowy panstwa oraz powodow, dla
ktorych Prezydent RP zdecydowal si¢ na takie, a nie inne rozstrzygni¢cie. Przy czym
rzecz jasna proba taka bylaby z géry skazana na niepowodzenie — przestanki skorzystania
przez Prezydenta RP z przystugujgcej mu prerogatywy leza bowiem niejako in pectore,
nie wynikaja za$§ ze sporzadzanych na jego zlecenie opinii prawnych i ekspertyz”.
Wydaje si¢ zatem, ze istote zarzutu niekonstytucyjnos$ci stanowi to, iz w ramach
kwestionowanych przepisow ustawodawca przewiduje warunki skorzystania przez
Prezydenta RP z kompetencji okreslonej w art. 144 ust. 3 pkt 6 i 9 Konstytucji w postaci
obowigzku uprzedniego uzyskania powyzszych opinii 1 ekspertyz, a tym samym
wprowadza dodatkowe ograniczenia sfery samodzielnego wiladztwa glowy panstwa,
uzupehniajace katalog ograniczen zawartych w art. 122 Konstytucji. Dopuszczalne jest
rowniez nieco inne ujecie problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie, a nawigzujace
bezposrednio do kwestii zasygnalizowanej przez Trybunat Konstytucyjny w momencie
rozwazania wystgpienia przestanki funkcjonalnej pytania prawnego 1 trudnosci
zwigzanych z charakterem prerogatywy Prezydenta RP. Sprowadza si¢ to do zajgcia
przez Trybunat stanowiska w zakresie tego, czy i w jaki sposob instytucja prerogatywy
wplywa na rozumienie zakwestionowanych przepiséw. Innymi stowy: a) czy wpltywa
przez to, ze opinie i ekspertyzy, o ktorych ma rozstrzygna¢ sad pytajacy, w ogole nie
mieszczg si¢ w pojeciu informacji publicznej; b) czy wplywa w ten sposob, ze
prerogatywa uzasadnia ograniczenie dost¢pu do informacji publicznej; ¢) czy tez
skutkuje brakiem prawnej relewantnosci wyznaczonych wzorcow kontroli do badania
zaskarzonych przepisow.

5. Jak wynika z powyzszego, wzorcem kontroli sad pytajacy okreslil art. 144
ust. 3 pkt 6 1 9 w zwigzku z art. 122 ust. 1-5 Konstytucji, a zatem przepisy okreslajgce
zakres uprawnien (niekiedy bedacych jednocze$nie obowigzkami) Prezydenta RP w
procesie legislacyjnym. Podstawowy wzorzec odnosi si¢ do wskazania tzw. prerogatyw
prezydenckich (podpisanie, odmowa podpisania ustawy, skierowanie wniosku do
Trybunalu Konstytucyjnego) oraz, przez odestanie do art. 144 ust. 2 Konstytucji,
obejmuje dodatkowo tres¢ normatywng odnoszaca si¢ do istoty powyzszych uprawnien
osobistych Prezydenta RP. Sktadajg si¢ nan dwa elementy: wymienione akty urzedowe
do ich wazno$ci nie wymagajg podpisu Prezesa Rady Ministrow oraz Prezydent RP
ponosi wytaczng odpowiedzialno$¢ za ich podjecie i tres¢ (por. P Sarnecki, uwagi do art.
144, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1,
Warszawa 1999, s. 9). Z kolei podany jako zwigzkowy art. 122 ust. 1-5 Konstytucji
dookresla kompetencje Prezydenta RP zwigzane z realizacja wyze] wskazanych
uprawnien osobistych, przez €0 zawgza swobode realizacji tych prerogatyw, w
szczegolnosci  okreslajac przypadki, w ktorych Prezydent RP ma Kkonstytucyjny
obowigzek podpisania oraz odmowy podpisania ustawy przedtozonej przez Marszatka
Sejmu. Podsumowujac, wyznaczone w pytaniu prawnym wzorce kontroli sprowadzaja
si¢ do okre$lenia istoty trzech prerogatyw prezydenckich oraz ustalenia przypadkdw,
kiedy ich realizacja nastepuje wzglednie swobodnie, a kiedy ten zakres swobody nie
istnieje albo jest marginalny.

6. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, w zwigzku z tym, ze w stanie
faktycznym bedacym tlem niniejszego pytania prawnego doszto do podpisania przez
Prezydenta RP ustawy zmieniajacej, za podstawowy wzorzec kontroli powinien by¢
uznany art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwiazku z art. 122 ust. 1 Konstytucji. Zestawienie tak
doprecyzowanego przedmiotu i wzorca kontroli prowadzi do wniosku o0
nieadekwatnosci tego ostatniego do badania konstytucyjnosci sformutowanej w pytaniu
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prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego normy prawnej. Nalozenie w
kwestionowanych przepisach u.d.i.p. obowigzku udostepnienia informacji publicznej
nie wykazuje zwigzku z przedmiotem regulacji art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji, jako ze
w zaden sposéb nie odnosi si¢ do kwestii realizacji uprawnien Prezydenta RP do
podpisania lub odmowy podpisania ustawy bez wymogu podpisu (kontrasygnaty)
Prezesa Rady Ministréow oraz na wtasng odpowiedzialno$¢ glowy panstwa. Ponadto
odkodowana przez sad pytajacy norma nie uzupeinia katalogu przewidzianych w
Konstytucji (art. 122 ust. 1-5 ustawy zasadniczej) przypadkow, w ktérych ustrojodawca
zawezil  swobode (dookreslit  sposob) realizacji  prerogatyw prezydenckich.
Kwestionowane przepisy w szczegolnosci nie przewiduja dodatkowego obowigzku
wspotdziatania Prezydenta RP w zakresie wykonywania wspomnianych uprawnien
osobistych. Innymi stowy, powinno$ci w zakresie udost¢pnienia informacji publicznej
nie wigzg si¢ z istota i sposobem realizacji prerogatyw wymienionych w art. 144 ust. 3
pkt 6 Konstytucji. Wniosek ten jest jeszcze bardziej ewidentny na tle stanu faktycznego
sprawy objetej rozpatrywanym pytaniem prawnym. Prezydent RP podpisal bowiem
ustawe zmieniajgca 7 kwietnia 2011 r. (zob.
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/3946.htm), a wniosek 0 udostepnienie
wszystkich ekspertyz, opinii prawnych 1 dokumentéw urzedowych z tym zwigzanych
jest datowany na 20 kwietnia 2011 r., a zatem nie mogt mie¢ najmniejszego wptywu na
zmniejszenie okreslonego w Konstytucji zakresu samodzielno$ci wtadztwa Prezydenta
RP, ani w zadnym razie determinowac sposobu realizacji osobistych uprawnien tego
organu wtadzy publiczne;j.

Istota prerogatyw Prezydenta RP jest zwigzana ptaszczyzng ustrojowa (relacja
lub jej brakiem z Prezesem Rady Ministrow), a problem swobody ich realizacji wykracza
poza tres¢ normatywng art. 144 ust. 3 Konstytucji i wynikajaca z tego przepisu (w
zwigzku z art. 144 ust. 2 Konstytucji) istot¢ uprawnien osobistych glowy panstwa.
Potwierdza to m.in. art. 122 Konstytucji, z ktoérego wynika, ze w okreslonych
okolicznos$ciach nie mozna mowi¢ o ,,sferze samodzielnego wtadztwa” Prezydenta RP
(por. art. 122 ust. 2, ust. 3 zdanie drugie, ust. 4 zdanie pierwsze oraz ust. 5 zdanie drugie
Konstytucji). Dlatego tez pojecie prerogatywy jest najczesciej definiowane przez
stwierdzenie, ze jest to akt urzedowy Prezydenta RP niewymagajacy dla swej waznosci
podpisu Prezesa Rady Ministréw (zob. np. wyrok TK z 5 czerwca 2012 r., sygn. K 18/09,
OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 63; A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych
Prezydenta RP, Krakow 2004, s. 146 i 151), niezaleznie od tego, czy glowa panstwa
podejmuje go dyskrecjonalnie, czy tez w sposob zwigzany.

Za nieadekwatnoscia powolanych w pytaniu prawnym wzorcow kontroli
przemawia takze to, ze w odrdznieniu od zakresu przedmiotowego kwestionowanych
przepisOw u.d.i.p. nie dotykaja sfery praw 1 wolnosci konstytucyjnych, do ktorej to grupy
bez watpienia zaliczy¢ nalezy prawo dostepu do informacji publicznej, wynikajace z art.
61 Konstytucji. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27
stycznia 2012 r. o sygn. akt | OSK 2130/11 i w wyroku z 29 lutego 2012 r. o sygn. akt |
OSK 2196/11 (Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), ,,[u]prawnienia
Prezydenta RP zapisane w art. 122 Konstytucji i konstytucyjne prawo do uzyskania
informacji publicznej sg prawami catkowicie odrebnymi i nie kolidujacymi ze sobag.
Przystuguja r6znym podmiotom i dotycza, co moze nie wydawac si¢ oczywiste, roznych
sfer przestrzeni publicznej (...). Prezydent RP moze, ale nie musi, w sprawach objetych
jego witadza dyskrecjonalng uzasadnia¢ swojego stanowiska. W niektorych przypadkach
podejmujac decyzje moze mie¢ na uwadze skutki odleglejsze niz te, ktore wskazywane
sa w debacie publicznej. Musi w zwigzku z tym dopuszcza¢ mozliwo$¢, ze jego dziatania
nie zawsze zyskaja powszechna aprobate. Nie oznacza to jednak, ze norma konstytucyjna
zawarta w art. 61 bez zadnych do tego podstaw ma nie znajdowac zastosowania w
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stosunku do Prezydenta RP”. Innymi stowy, ustawowe uszczegdtowienie
konstytucyjnego prawa dostgpu do informacji  publicznej wynikajace z
zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisow, a polegajace na natozeniu
konkretnego obowigzku udost¢pniania tej informacji, funkcjonuje niezaleznie od
realizacji prerogatyw prezydenckich, w zaden sposob nie wptywajac na konstytucyjnie
wyznaczony zakres swobody decyzyjnej glowy panstwa. Tym samym wigc na tle
niniejszej sprawy w szczegOlnosci bezprzedmiotowe bylyby rozwazania Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace tego, czy realizacja kompetencji Prezydenta RP
wymienionych w art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji uzasadnia ograniczenie prawa dostepu
do informacji publicznej, ktdre to ograniczenie bytoby uprawnione w §wietle art. 61 ust.
3 Konstytucji. Wniosek ten nie zmienia jednak reguly, ze art. 61 ust. 3 ustawy
zasadniczej przesadza o tym, czy ograniczenie w dostepie do materiatoéw i dokumentow
gromadzonych przez Prezydenta RP w celu uczynienia uzytku z prerogatywy jest
usprawiedliwione.

7. Stwierdzenie nieadekwatno$ci wzorca kontroli kwestionowanych przepisow
wynikajacego z art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwiagzku z art. 122 ust. 1 Konstytucji powoduje, ze
orzekanie co do pozostaltych wzorcow jest zbedne (art. 144 ust. 3 pkt 9 i art. 122 ust. 2-5
Konstytucji). Powyzsza argumentacja dotyczaca art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwigzku z art. 122
ust. 1 Konstytucji wyczerpuje bowiem analiz¢ dotyczaca pozostatych wzorcow.
Dodatkowym argumentem za umorzeniem post¢powania w tym zakresie s3 okoliczno$ci
niniejszej sprawy, w ktoérych Prezydent RP podpisal ustawe, a zatem nie doszio do
skorzystania przez ten organ z kompetencji okreslonej w art. 144 ust. 3 pkt 9 oraz z art.
122 ust. 2-5 Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Mirostawa Granata
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013 r. w sprawie 0 sygn.
akt P 25/12.

1. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 1 ust. 1 i art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b oraz
pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr
112, poz. 1198, ze zm.; dalej: ustawa o dostepie do informacji publicznej), rozumiane w
ten sposob, ze kwalifikujg dane, ktore stanowig element procesu wykonywania
kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej okreslonej w art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji,
jako informacje publiczne podlegajace udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej, nie sg niezgodne z art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwigzku z art. 122 ust. 1
Konstytucji.

Uwazam, ze rozstrzygnigcie to jest bledne, a postepowanie powinno zostac
umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z analizy uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze sad pytajacy (Naczelny Sad
Administracyjny), zwracajac si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego chce uzyska¢ wyktadnig
kwestionowanych przepisdéw. Oczekuje on bowiem stwierdzenia przez Trybunal, czy
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istnieje zwigzek normatywny mig¢dzy ustawowym pojeciem informacji publicznej a
realizacjg prezydenckich prerogatyw w procesie legislacyjnym. W mojej ocenie, takie
postawienie problemu konstytucyjnego dotyczy stosowania prawa. Sad pytajacy ma
instrumenty ustawowe, by dokona¢ wykladni kwestionowanych przepisow ustawy o
dostepie do informacji publicznej. W zwigzku z tym w niniejszej sprawie nie istnieje
przestanka funkcjonalna pytania prawnego.

Naczelny Sad Administracyjny nie uzasadnit, na czym miatby polega¢ zwigzek
miedzy wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego odnoszacym si¢ do kwestionowanych
przepisOw a sprawg toczaca si¢ przed tym sadem. Nie czyni zado§¢ wymaganiom pytania
prawnego okolicznos$¢, ze NSA chce uzyska¢ pochodzaca od Trybunatu wyktadnig
okreslonych przepisow.

2. Na tle niniejszej sprawy pojawia si¢ zagadnienie rozumienia formuty sentencji
,»nie jest niezgodne”.

2.1. Krancowo przeciwstawnymi sobie rodzajami orzeczen Trybunalu
Konstytucyjnego sg orzeczenia o niezgodnosci badanej normy z wzorcem kontroli oraz o
jej zgodnosci. Orzeczenie TK o niezgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja (umowa
mi¢dzynarodowg lub ustawg) jest umocowane bezposrednio w Konstytucji (art. 190 ust. 4).

W praktyce orzeczniczej Trybunatu, jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji
RP, na oznaczenie stosunku przedmiotu kontroli do wzorca kontroli wyksztalcita si¢
konstrukcja ,,nie jest niezgodne”. Jej znaczenie logiczne nie jest do konca sprecyzowane W
trybunalskim acquis, moim zdaniem, do dnia dzisiejszego.

Z ,nie jest niezgodne”, co oczywiste, nie wynika zgodno$¢ normy, ani tez brak
zgodnosci z Konstytucjg. Podwojne przeczenie (,,nie jest niezgodne”) nie oznacza tu w
szczegolnosci zgodnosci. Podwojne przeczenie nie jest bowiem twierdzeniem, jesli
wystepujg wiecej niz dwie mozliwosci. Okazuje si¢ jednak, ze w latach 90-tych XX w.
formuta ta byla pojmowana w orzecznictwie jako synonim uznania zgodno$ci lub
przynajmniej ,,potwierdzenia konstytucyjnosci badanej regulacji”’ (podaje =za: J.
Krélikowski, A.V. Prokop, Wyrok o braku niezgodnosci jako trzeci rodzaj rozstrzygniecia
w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Studia Prawnicze” z. 4/2009, s. 49).
Takie postrzeganie znaczenia tej konstrukcji zostalo nastgpnie uznane w doktrynie
trybunalskiej za nieprecyzyjne i wypadto z niej.

2.2. Od 2000 r., Trybunat postuguje si¢ formutg ,,nie jest niezgodne” w wypadku
braku ,,wspdlnej ptaszczyzny porownawczej pomigdzy przedmiotem a wzorcem kontroli
(por. J. Krolikowski, A.V. Prokop, op. cit., s. 46). Innymi stowy, z przywotywanych badan
zdaje si¢ wynika¢ to, ze ,nie jest niezgodne” wskazuje, ze w ocenie TK zarzut
wnioskodawcy jest zle stawiany lub ,,wycelowany”. W wypadku zastosowania danej
konstrukcji przez TK, nie dochodzi do rozstrzygnigcia o kwestionowanej regulacji, tj.
nieadekwatno$¢ wzorca zamyka droge do stwierdzenia zgodno$ci lub niezgodno$ci
przepisu z wzorcem. Wyrok, wedlug ktorego badana norma ,nie jest niezgodna” z
wzorcem kontroli, bywa okre§lany mianem ,,niepelnego orzeczenia merytorycznego™ (tak,
J. Krélikowski, A.V. Prokop, op. cit., s. 46). Bezdyskusyjne jest tutaj to, ze Trybunat
wydaje orzeczenie w ramach merytorycznego etapu rozpoznania sprawy.

Z nowszego orzecznictwa wynika ponadto fakt, ze formuta ,,nie jest niezgodne”
jest jeszcze stosowana przez Trybunat, jesli przywotany wzorzec kontroli nie ma zwiazku
z przedmiotem unormowania zawartym w badanych przepisach albo jesli niewystarczajgco
uargumentowano stawiany zarzut (por. J. Krolikowski, A.V. Prokop, op. cit., s. 52 i 55).
Okazuje sie, ze Trybunal stosowal formule ,nie jest niezgodne” takze w sytuacjach
stwierdzenia zbedno$ci orzekania w danej sprawie albo stwierdzenia niemozno$ci
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orzekania w danej sprawie. Owe przypadki stosowania wyrazenia ,,nie jest niezgodne”
stanowig odstepstwo od wspomniane] linii gléwnej (brak wspdlnej ptaszczyzny
poréwnania normy i wzorca) i sg utamkiem w orzecznictwie.

Patrzac z kolei na problem znaczenia formuty ,nie jest niezgodne” z punktu
widzenia instytucji umorzenia, nalezy stwierdzi¢, ze umorzenie nie stanowi rozstrzygniecia
sprawy. Jest to, moim zdaniem, najostrzejszy instrument, jakim dysponuje w swojej
~immunologii” Trybunat wobec wnioskodawcy, skarzacego czy sadu pytajacego, gdyz
oznacza odrzucenie mozliwosci zajmowania si¢ sprawg. Z tego punktu widzenia,
konstrukcja ,,nie jest niezgodne” jest tu stabszym instrumentem prawnym anizeli
umorzenie. Reasumujgc, formuta ,nie jest niezgodne” jest cennym instrumentem
orzeczniczym, usytuowanym wprawdzie migdzy wspomnianymi przeciwstawnymi sobie
rodzajami orzeczen (niezgodne, zgodne), ale nie na tym samym poziomie co one. W tym
sensie dyskusyjne jest to, czy dana konstrukcja stanowi istotnie ,trzeci rodzaj
rozstrzygniecia” TK. Z pewnoscig jest nim, jesli wymieniamy wszystkie formy, w jakich
Trybunat orzeka.

2.3. Skoro stosowanie konstrukcji ,,nie jest niezgodne” podlegato zmianie (nie
bylo jednolite), to w konteks$cie odroéznienia jej od umorzenia postgpowania, nalezy
podchodzi¢ do jej stosowania tak, aby wypowiedz ,,nie jest niezgodne” nie zalezata od
czynnikow subiektywnych oraz aby byla jasna dla obserwatora. W wypadku braku
uprawdopodobnienia przez wnioskodawce (skarzacego, sad pytajacy) relacji adekwatnosci
wzorca do przedmiotu kontroli, TK winien umarza¢ postgpowanie z uwagi na
niespetnienie jednej z przestanek procesowych. Sytuacja taka ma miejsce, jezeli z tresci
przepisdbw wskazanych jako przedmiot i wzorzec kontroli, ani z tre$ci wniosku i jego
uzasadnienia, nie wynika jakakolwiek wspoélna ptaszczyzna poréwnawcza, w ramach
ktérej mogtaby by¢ przeprowadzona kontrola konstytucyjnosci. Przy tym zwigzek
adekwatnos$ci, jako element wniosku wskazujacy normatywne ptaszczyzny kontroli
mig¢dzy przedmiotem a wzorcem kontroli w danej sprawie, nie moze by¢ dodany przez TK,
z uwagi na zagrozenie wykraczania poza granice zaskarzenia i naruszenie art. 66 ustawy o
TK (por. J. Krolikowski, A. V. Prokop, op. cit., s. 66). Zatem zastosowanie umorzenia
postepowania z uwagi na relacj¢ adekwatno$ci powinno dotyczyé¢ sytuacji, w ktorej
nicadekwatno$¢ wzorca kontroli do oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji jest
oczywista.

3. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszego wyroku, uwazam, ze
formuta ,,nie sa niezgodne” uzyta w sentencji nie jest wlasciwa. W wypadku braku
przestanki funkcjonalnej pytania prawnego, Trybunal musi umorzy¢ postepowanie. Nie
moze rozpatrywac¢ go merytorycznie. Istnieje bowiem réznica migdzy postanowieniem o
umorzeniu a wyrokiem o nieadekwatnosci wzorcow kontroli.

Nie mozna dowolnie ,;miesza¢” zagadnien formalnych, a zatem tych, ktére
dotycza dopuszczalno$ci aktu inicjujgcego  postepowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym, z zagadnieniami merytorycznymi — w ktorych Trybunal ocenia relacje
kwestionowanych przepiséw z wzorcami kontroli wskazanymi przez uprawniony podmiot.

W pierwszym wypadku Trybunal nie zajmuje si¢ bowiem oceng hierarchicznej
zgodnos$ci prawa. Dopiero w tym drugim wypadku przeprowadza kontrole. Dopuszczenie
do merytorycznego rozpoznania sprawy, ktora ze wzgledow formalnych byla
niedopuszczalna, jest nieprawidlowe 1 niezgodne z ideg kontroli konstytucyjnosci prawa.

4. W pozostalym zakresie mojego stanowiska przytagczam si¢ do argumentacji
przedstawionej w zdaniu odrgbnym s¢dziego M. Zubika.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Zubika
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013 r. w sprawie 0 sygn.
akt P 25/12.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. W mojej ocenie, Trybunal byt zobligowany do umorzenia postgpowania na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. Podobnie ten problem widzial Sejm i
Prokurator Generalny. W pelni podzielam zdanie tych uczestnikow postepowania przed
TK, ktérzy uznali, Ze w niniejszej sprawie brak jest przestanki funkcjonalnej, bedacej
pozytywnag przestanka procesowa warunkujagca dopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpatrzenia pytania prawnego przez Trybunal w $wietle art. 193 Konstytucji.

2. Jezeli uzasadnieniem wystgpienia przestanki funkcjonalnej byta koniecznosé¢
stwierdzenia przez Trybunal, ,.czy ekspertyzy, materialy, opinie zwigzane z realizacjg
przez prezydenta aktu urzgdowego podpisania, badz odmowy podpisania ustawy, mieszczg
si¢ W normatywnym pojeciu «informacja publiczna» oraz czy podlegaja udost¢pnieniu na
gruncie rezimu ustawy o dostepie do informacji publicznej” (s. 17 pytania prawnego), to
ustalenie tego w konkretnej sprawie podpisania przez Prezydenta RP ustawy z dnia 25
marca 2011 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398) nalezato do sadow administracyjnych
(zob. art. 184 Konstytucji). Z pewnoscig nie miescito si¢ natomiast w kompetencjach
Trybunatu, okreslonych w art. 188—189 1 art. 131 Konstytucji. Sad konstytucyjny nie jest
bowiem - co do zasady — ,,sadem faktow”.

3. Jezeli natomiast dla ustalenia istnienia przestanki funkcjonalnej chodzito o to,
aby okresli¢, czy przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ograniczaja
kompetencji Prezydenta RP w zakresie podpisania badz odmowy podpisania ustawy (zob.
S. 15 pytania prawnego), to wyrok, w ktorym Trybunal Konstytucyjny odpowiedziat
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu, ze przywotane przez ten sad przepisy
Konstytucji sa nieadekwatne do rozpoznania przez TK tak postawionego zarzutu (przepis
stanowigcy, ze do swojej waznosci akt urzedowy Prezydenta nie wymaga kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministrow w zwigzku z trybem postepowania Prezydenta z ustawag
przekazang mu do podpisu przez Marszatka Sejmu; art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwiazku z art.
122 ust. 1 Konstytucji), nie rozwigzuje problemu konstytucyjnego. NSA musiatby bowiem
inaczej sformutowaé zarzut, przedstawiajac jednak adekwatne wzorce kontroli (nie
wylaczajac wstepu do Konstytucji).

4. Postawione przez Naczelny Sad Administracyjny pytanie prawne nie stuzyto
réwniez ,,umacnianiu uprawnien obywateli” (wstgp do Konstytucji). Faktycznie bowiem
NSA dazy do przyjecia zawegzajacej wyktadni prawa do informacji publicznej na rzecz
ochrony dyskrecjonalnego sposobu wykonywania wtadzy publicznej przez Prezydenta RP.
Roéwniez 1 z tego powodu nie nalezato, dla potrzeb niniejszej sprawy, dokonywaé¢ — w
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mojej ocenie — rozszerzajacej wykladni przestanki funkcjonalnej pytan prawnych w
rozumieniu art. 193 Konstytucji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odrgbne do
uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013 r. w sprawie 0 sygn.
akt P 25/12.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco.

W uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzono, ze w stanie
faktycznym bedacym ttem rozpoznanego pytania prawnego za podstawowy wzOrzec
kontroli powinien by¢ uznany art. 144 ust. 3 pkt 6 w zwiazku z art. 122 ust. 1
Konstytucji. Trybunal podkreslit, ze: ,Nalozenie w kwestionowanych przepisach
u.d.i.p. obowigzku udostegpnienia informacji publicznej nie wykazuje zwigzku z
przedmiotem regulacji art. 144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji, jako ze w zaden sposéb nie
odnosi si¢ do kwestii realizacji uprawnien Prezydenta RP do podpisania lub odmowy
podpisania ustawy bez wymogu podpisu (kontrasygnaty) Prezesa Rady Ministréw oraz
na wlasng odpowiedzialno$¢ glowy panstwa”. Wskazal nadto, ze: ,,odkodowana przez
sad pytajacy norma nie uzupeinia katalogu przewidzianych w Konstytucji (art. 122 ust.
1-5 ustawy zasadniczej) przypadkow, w ktorych ustrojodawca zawezil swobode
(dookreslit sposob) realizacji prerogatyw prezydenckich. Kwestionowane przepisy w
szczegblnosci nie przewiduja dodatkowego obowiazku wspotdziatania Prezydenta RP
w zakresie wykonywania wspomnianych uprawnien osobistych”. W konsekwencji, w
ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, ,,powinnosci w zakresie udostepnienia informacji
publicznej nie wigzg si¢ z istotg 1 sposobem realizacji prerogatyw wymienionych w art.
144 ust. 3 pkt 6 Konstytucji”.

Trybunat podkres$lit, ze istota prerogatyw Prezydenta RP jest zwigzana
plaszczyzna ustrojowa (relacja lub jej brakiem) z Prezesem Rady Ministrow, a problem
swobody ich realizacji wykracza poza tres¢ normatywnag art. 144 ust. 3 Konstytucji 1
wynikajaca z tego przepisu (w zwigzku z art. 144 ust. 2 Konstytucji) istot¢ uprawnien
osobistych glowy panstwa. W uzasadnieniu wyroku stwierdzono, ze potwierdza to m.in.
art. 122 Konstytucji, z ktorego wynika, ze w okreslonych okoliczno$ciach nie mozna
mowi¢ o ,,sferze samodzielnego wtadztwa” Prezydenta RP (por. art. 122 ust. 2, ust. 3
zdanie drugie, ust. 4 zdanie pierwsze oraz ust. 5 zdanie drugie Konstytuciji).

W ocenie Trybunatu za nieadekwatnoscig ,,powotanych w pytaniu prawnym
wzorcoOw kontroli przemawia takze to, ze w odroznieniu od zakresu przedmiotowego
kwestionowanych przepisow u.d.i.p. nie dotykajg sfery praw i wolnosci konstytucyjnych,
do ktérej to grupy bez watpienia zaliczy¢ nalezy prawo dostepu do informacji publicznej,
wynikajace z art. 61 Konstytucji”. W uzasadnieniu wyroku odnotowano, ze ,,ustawowe
uszczegotowienie konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej wynikajace z
zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisoOw, a polegajace na natozeniu
konkretnego obowigzku udostgpniania tej informacji, funkcjonuje niezaleznie od
realizacji prerogatyw prezydenckich, w zaden sposob nie wplywajac na konstytucyjnie
wyznaczony zakres swobody decyzyjnej gtowy panstwa”. Podkreslono przy tym, ze art.
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61 ust. 3 ustawy zasadniczej przesadza o tym, czy ograniczenie w dostgpie do
materiatow 1 dokumentéw gromadzonych przez Prezydenta RP w celu uczynienia uzytku
z prerogatywy jest usprawiedliwione.

W mojej ocenie powyzsze stwierdzenie, jako nadmiernie kategoryczne, nie moze
zosta¢ zaakceptowane. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, gdy wykonywanie
prerogatyw prezydenckich bgdzie determinowane ograniczeniem dost¢pnosci do pewnych
informacji, uzasadnionym istota samej prerogatywy.

Z punktu widzenia tresci 1 sfery oddziatywania prerogatyw prezydenckich ujetych
w art. 144 ust. 3 pkt 1-30 Konstytucji, mozna je podzieli¢ na akty urzedowe o charakterze
ogblnym (np. pkt 4 — inicjatywa ustawodawcza, pkt 6 — podpisanie badz odmowa
podpisania ustawy, pkt 12 — przyjmowanie dymisji Rady Ministréw) oraz akty urzgdowe
indywidualne (np. pkt 16 — nadawanie orderow i odznaczen, pkt 17 — powotywanie
sedziow, pkt 18 — stosowanie prawa taski, pkt 19 — nadawanie obywatelstwa polskiego). Z
powyzszego wynika, ze o relacji pomi¢dzy przepisami u.d.i.p. a prerogatywa prezydencka
decyduje nie tyle sama okoliczno$¢ wykonywania prerogatywy przez Prezydenta RP, ale
tre$¢ objeta tg prerogatywa.

Moim zdaniem postuzenie si¢ w uzasadnieniu wyroku Trybunatu wylacznie
argumentem nawigzujacym do tresci art. 61 ust. 3 Konstytucji nie dotyka istoty problemu.
Wskazany przepis stanowi, Ze ograniczenie prawa do uzyskiwania informacji,
gwarantowanego przez art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji, ,,moze nastgpi¢ wylgcznie ze wzgledu
na okre$lone w ustawach ochron¢ wolnosci i praw innych oséb i podmiotow
gospodarczych oraz ochron¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa”.

Przywotany powyzej przepis odnosi si¢ do kwestii, ktére niekoniecznie wigza si¢ z
prerogatywa.

Dopuszczalno$¢ stanowienia ograniczen w dostepie do informacji w wypadkach
wskazanych w art. 61 ust. 3 Konstytucji jest oczywista. Oceny, czy istnienie takiego
ograniczenia jest zgodne z Konstytucjg, nalezy jednak dokonywa¢ w nawigzaniu do
konkretnej prerogatywy. Jak bowiem wskazano powyzej, nie mozna wykluczy¢ takiej
sytuacji, w ktorej wykonywanie prerogatywy prezydenckiej bedzie determinowane
ograniczeniem dostepnosci do pewnych informacji, uzasadnionym istota samej
prerogatywy. Jako przykilad wskaza¢ mozna korzystanie przez Prezydenta RP z prawa
taski (art. 144 ust. 3 pkt 18 Konstytucji). Procedure utaskawieniowa reguluja przepisy
zawarte w rozdziale 59 k.p.k. — ,,Utaskawienie”. Zgodnie z art. 560 § 1 k.p.k.: ,,Prosbe o
utaskawienie skazanego moze wnie$¢ on sam, osoba uprawniona do skladania na jego
korzys¢ s$rodkow odwotawczych, krewni w linii prostej, przysposabiajacy lub
przysposobiony, rodzenstwo, malzonek i osoba pozostajaca ze skazanym we wspdolnym
pozyciu” . Prosbe taka przedstawia si¢ sadowi, ktory wydal wyrok w pierwszej instancji
(art. 561 § 1 k.p.k.), a w wypadku wyroku przejetego do wykonania w Rzeczypospolitej
Polskiej prosbe o utaskawienie przedstawia si¢ sagdowi, ktory orzekl w pierwszej instancji
o przejeciu wyroku do wykonania (art. 561 § 1a k.p.k.). Sad ten, po rozpatrzeniu prosby o
utaskawienie, wydaje w tym przedmiocie opini¢. Art. 564 § 4 k.p.k. stanowi, ze opinie
pozytywne nie sa dostgpne dla osob wymienionych w art. 560 k.p.k. Skoro tak, to
informacje te, pomimo ze gromadzone sg w celu ulatwienia Prezydentowi RP podjecia
decyzji w przedmiocie skorzystania z prawa taski, nie mogg podlega¢ ujawnieniu jako
informacja publiczna, chociaz ich utajnienie nie stuzy realizacji warto$ci wymienionych w
art. 61 ust. 3 Konstytucji (zadna z tych wartosci w tym wypadku nie usprawiedliwia
ograniczenia dostepu do informacji). Podobnie wykonywanie prerogatywy polegajacej na
nadawaniu obywatelstwa polskiego (art. 144 ust. 3 pkt 19 Konstytucji) ma charakter
dyskrecjonalny, a jawno$¢ catego procesu jest ograniczona do upublicznienia wyniku
ostatecznej decyzji z pominigciem jej uzasadnienia (por. art. 27 ustawy z dnia 2 kwietnia
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2009 r. o obywatelstwie polskim, Dz. U. z 2012 r poz. 161). Istotne ograniczenie (jesli nie
catkowite wykluczenie) w dostepie do informacji dotyczy takze prerogatywy prezydenta w
postaci powotywania s¢dziow (art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji), wyrazajace si¢ w braku
obowiazku uzasadniania przez Prezydenta RP decyzji odmawiajacej powotania osoby na
stanowisko sedziego (por. postanowienie TK 19 czerwca 2012 r., sygn. SK 37/08, OTK
ZU nr 6/A/2012, poz. 69, a takze postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 23 stycznia 2008 r., sygn. | SA/Wa 2139/07). We wszystkich wskazanych
przyktadach prerogatyw ograniczenie dostepu do informacji nie ma podstawy w tresci art.
61 ust. 3 Konstytucji, ktory jest w tym zakresie irrelewantny, lecz wynika z
obligatoryjnosci przepisow ustawowych regulujacych procedure realizowania konkretnych
prerogatyw prezydenckich.

W zwiazku z tym uznalem za celowe wskazanie, ze wykluczenie przez Trybunal
Konstytucyjny co do zasady zwigzku prerogatywy prezydenckiej z dostepem do informacji
publicznej jest nadmiernie kategoryczne.
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