Michal Bernaczyk, Dokument wewnetrzny jako ograniczenie
konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teorii i

praktyce prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2017, ss. 278

Obowigzkowa pozycja w ksiggozbiorze kazdej osoby — nie tylko prawnika —
zainteresowanej zagadnieniem dostgpu do informacji publicznej; jest monografia autorstwa
Michata Bernaczyka ,, Dokument wewnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do
informacji. Rozstrzyganie kolizji w teorii i praktyce prawa. Pozycja stanowi ciekawy,
gruntownie przemyslany glos w dyskusji na temat ksztaltu prawa do informacji na gruncie
rodzimego ustawodawstwa, jak roéwniez ksztaltu tego prawa w konteks$cie szerszym
(miedzynarodowym).

Tytulowy dokument wewn¢trzny (zwrot, jak trafnie zauwaza Autor monografii, nie
wystepujacy w zadnym akcie prawnym regulujacym interesujgcg nas problematyke) pojawit
si¢ w orzecznictwie sagdow administracyjnych blisko dekade temu, nieco pdzniej zagoscit
takze w judykatach Trybunatu Konstytucyjnego. Jest on ujmowany jako sui generis antonim
informacji publicznej, chociaz juz w tym miejscu godzi si¢ wskaza¢, ze nie wszyscy autorzy
te dwa zwroty traktujg jako przeciwstawne. Trzeba tu przywola¢ poglad Przemystawa
Szustakiewicza (swoja droga umieszczonego przez M. Bernaczyka posrod zwolennikow
omawianego pojecia), ktory stwierdza, ze ,,mozna i nalezy wyznaczy¢ granice pomigdzy
<<dokumentami wewngetrznymi>>, ktore powinny by¢ ujawnione w trybie ustawy o dostegpie
do informacji publicznej 1 <<dokumentami wewn¢trznymi>> niezawierajagcymi informacji

publicznej?

. Autor ten, wskazujac na decydujace znaczenie zawartosci dokumentu, nie zas
jego formy; zdaje si¢ wyraza¢ poglad, ze pojecia ,,dokumentu wewnetrznego™ i ,,informacji
publicznej” moga si¢ krzyzowac. Zblizone poglady odnajdziemy zreszta w kilku orzeczeniach
sagdowoadministracyjnych, przytoczonych w rozdziale 111 recenzowanej monografii.
Publikacja sklada si¢ ze wstgpu i1 trzech zasadniczych rozdzialdéw. W pierwszym
z nich Autor obszernie wprowadza czytelnika w tematyke prawa do informacji publicznej,
ukazujac istot¢ tego zagadnienia w szerokim kontekscie. Publikacja Michala Bernaczyka
dalece wykracza poza ramy krajowego porzadku prawnego. Juz w pierwszym rozdziale Autor

pokusit si¢ o interesujaca analiz¢ prawnomiedzynarodowa, ktora musi zaciekawic, a wrecz

dostarczy¢ ekscytacji sympatykom komparatystyki prawniczej. Zabieg 6w nie powinien

1 P. Szustakiewicz [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej. Praktyczne wskazowki w
Swietle obowigzujqcych przepisow i orzecznictwa, Warszawa 2014, s. 60.



dziwi¢, wszak Autor monografii znany jest z wczesniejszych pozycji ukazujacych
zagadnienie dostepu do informacji publicznej poza granicami Rzeczpospolitej?. W rozdziale
tym Autor szczegdétowo wyluszcza intencje ustawodawcy, analizujac w tym celu przebieg
parlamentarnych prac nad ustawg o dostepie do informacji publicznej; dochodzac w rezultacie
do wniosku, ze absolutnie nie mozna przyjaé, by wolg prawodawcy bylo ograniczenie dostepu
do tzw. ,,dokumentéw wewnetrznych”.

Na stronie 12 Autor podaje — jako pewng cickawostke — kwesti¢ utajnienia obrad
brytyjskiego parlamentu, co mialo miejsce stosunkowo niedawno, jeszcze do 1909 r. W tym
miejscu zauwazam, ze jakkolwiek posiedzenia kolegialnych organdow wiadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw co do zasady w Polsce sg jawne (o czym stanowi
wprost art. 61 ust. 2 Konstytucji RP), o tyle nieco gorzej z ta jawnoscig gdy chodzi o organy
wladzy wykonawczej nie wybierane bezposrednio przez nardd. Autor we wstepie do
monografii opisuje bdj sadowy stoczony przez jedng z organizacji pozarzagdowych
z Prezydentem Wroctawia, a dotyczacy protokoldw z posiedzen Kolegium Prezydenckiego.
Trzeba w tym miejscu doda¢, ze przeciez z mocy samego prawa obrady Rady Ministrow

w Polsce s3 utajnione®

, co kaze przypuszczaé, ze proba uzyskania jakichkolwiek protokotow
czy zapiskow z tych posiedzen na wniosek spotka si¢ z odmowa. Zdajac sobie w pehni
sprawe z pewnych roznic pomiedzy wtadzg ustawodawcza a wykonawczg, nalezaloby moim
zdaniem zada¢ pytanie: wilasciwie dlaczego? Jakie jest ratio legis utajniania a limine
wszystkich posiedzen Rzadu? Byloby to zapewne uzasadnione w sytuacji poruszania przez
cztonkéw Rady Ministrow informacji niejawnych, jednak ustawodawca wyraznie utajnia
wszelkie posiedzenia tego organu, nawet w sytuacji, gdy zadne tajemnice ujawniane nan ni€
beda. Kwestii tej Autor monografii nie poruszyl, a odnosze¢ wrazenie, ze ratio utajnienia
obrad Rady Ministréw jest zblizone do argumentacji podnoszonej przez entuzjastow
koncepcji ,,dokumentu wewnetrznego”. Mianowicie chodzi o zapewnienie urzednikom
atmosfery spokoju i czasu do namyshu, integralnosci procesu decyzyjnego, pewnego luzu,
swobody od nacisku opinii publicznej na etapie ksztaltowania si¢ ostatecznego
rozstrzygnigcia. Dostrzegam wigc swego rodzaju paralele pomigdzy wspomniang regulacja

utajniajaca posiedzenia Rzadu RP, a tematem przewodnim omawianej publikacji.

2 Czytelnikéow gorgco zachecam do lektury wydawnictwa sprzed 5 lat — M. Bernaczyk, Prawo do informacji
publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014; gdzie Autor w nietuzinkowy sposob dokonuje poréwnania
krajowego porzadku prawnego z regulacjami dostgpowymi innych panstw, niekiedy w naszym odbiorze mocno
egzotycznych (np. Meksyk czy Japonia).

% Por. art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t. j. Dz. U. z 2012 r. poz. 392).



Na uwage zastuguje osadzenie tematu monografii w kontek$cie historycznym, co
zdaje si¢ by¢ nieodzowne dla calosciowego ujecia problemu i potrzebne czytelnikowi do
wlasciwego zrozumienia terazniejszosci. Autor nie stroni przy tym od analizy pozaprawnych
przyczyn istniejacego stanu rzeczy, to jest — delikatnie rzecz ujmujac — niechgci urzgdnikow
do ujawniania informacji o swojej dzialalnosci; lecz rowniez — nad czym trzeba ubolewaé —
sceptycyzmu wobec jawnosci czgsci Srodowiska sedziowskiego. Nieustanne pomstowanie na
komung jest juz dzisiaj zgrywaniem w koto tej samej zdartej plyty i cale szczgscie, ze Autor
dos¢ oszczednie uderza w te tony; dyskretnie wskazujac jednak na swego rodzaju kult
tajnosci, ktory jeszcze do niedawna byl u nas obowigzujacy. Faktycznie pewne zmiany
w prawie, ktore nie pokryly si¢ z transformacjg ustrojowa konca lat osiemdziesigtych, lecz
nastagpily circa dekade pozniej; wprowadzily bez mata rewolucje. W doktrynie podkresla sig,
ze o ile dotad regulg byla tajnos¢ wszelkich danych o charakterze publicznym (panstwowym),
za$ jawno$¢ wyjatkiem od owej reguly; to wraz z wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwie-
tnia 1997 r. (a przeszlo 4 lata pdzniej takze ustawy o dostepie do informacji publicznej)
doszto do przewartosciowania tych kwestii o przystowiowe 180 stopni. Ustrojodawca zmienit
przepis, jednak nie zmienit mentalnosci urzgdnikow 1 niecheci do ujawniania czegokolwiek.
Ciagle jeszcze, pomimo dwoch dekad obowigzywania omawianych regulacji, czg¢stokrod
osoby zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej studiujg literature, orzecznictwo,
czy tez zasiggajag porady fachowca — nie po to, by w zgodzie z literg prawa informacji
udzieli¢, lecz po to by znalez¢ sposob na uchylenie si¢ od obowigzku informacyjnego.
A mozliwo$ci uchylenia si¢ jest multum, co jednak pozostawi¢ odrebnemu opracowaniu.
Pytajacy obywatel jest czesto postrzegany w kategorii natr¢ta. Zwraca na to uwage Autor
monografii, sygnalizujagc pewne istotne zaszlosci historyczne, pozostajace nie bez wptywu na
taki stan rzeczy (nalezaloby raczej powiedzie¢: stan umystow) w obszarze jawnoS$ci zycia
publicznego.

Stusznie Autor wskazuje na boom (czy tez raczej szum?) informacyjny, wystepujacy
w ostatnich latach, gdzie przecigtnemu uzytkownikowi Internetu cigzko jest niekiedy
odrdozni¢ prawdg od fatszu. Legitymizacja wladzy winna by¢ oparta na prawdzie, tym wigksza
role w dzisiejszych czasach powinien odgrywac¢ dostep do informacji publicznej. Majac na
uwadze szybko$¢ dotarcia informacji do adresata, szczegdlnie istotnym wydaje si¢ by¢
bezwnioskowy tryb udost¢pniania informacji publicznej, ktory z woli ustawodawcy jest
regulg (pod postacig Biuletynu Informacji Publicznej). Zdecydowanie szybciej bowiem
obywatel jest w stanie zweryfikowaé internetowego newsa wchodzac na stron¢ BIP organu,

ktérego informacja dotyczy, anizeli wnioskujac w sposob tradycyjny o udostepnienie



informacji publicznej (czego notabene zapewne zaniecha, uznajac to za zbedng fatyge).
Mozna jedynie ubolewaé¢ nad niewielkim poziomem wykorzystania tej drogi dotarcia do
spoteczenstwa. Autor na str. 33 przytacza do$¢ zenujace w swym wydzwicku statystyki
dotyczace prowadzenia przez parlamentarzystow polskich stron BIP*. Z ubolewaniem trzeba
tez pochyli¢ si¢ nad tym, ze przepisy obligujace pewne kategorie podmiotéw do prowadzenia
Biuletynu w Internecie stanowig leges imperfectae. Nie podobna bowiem de lege lata zmusié¢
organu wiladzy publicznej do prowadzenia strony BIP, a sagdy administracyjne wielokrotnie
1 jednolicie wypowiadaty si¢ w tej sprawie stojac na stanowisku, ze brak strony BIP danego
podmiotu nie stanowi (ze wzglgdu na brak kognicji) przestanki do wniesienia skargi na
bezczynno$é w trybie przepisow p.p.s.a°. Dodatkowo Autor okrasza te refleksje
postanowieniem NSA®, w mysl ktorego Poset na Sejm RP nie jest podmiotem zobowigzanym
do udostepnienia informacji publiczne;.

Dyskusyjne natomiast wydaje mi si¢ odnoszenie (na str. 42) liczby glosow oddanych
w wyborach do liczby wnioskéw o udostgpnienie informacji publicznej i wycigganie na tej
podstawie konkluzji o braku przelozenia zainteresowania informacja na udzial obywatela
w akcie wyborczym. Jest to by¢ moze wskaznik ukazujacy pewng tendencje¢, niemniej nie
mozna zapomina¢ — na co akurat Autor wskazuje w sposéb jednoznaczny — ze same wnioski
o dostgp do informacji stanowig niewielki wycinek pozyskiwanych przez obywateli
informacji publicznych. Znakomita ich cze$¢ jest pozyskiwana z Internetu, w sposob
bezwnioskowy; co z oczywistych wzgledéw trudno ujaé w jakickolwiek statystyki. Inaczej
rzecz ujmujgc, wycigganie z faktu, ze zaledwie 651.254 (przy 129.200.000 glosach)
Amerykanéw zawnioskowalo do agencji federalnych o informacje publiczne; wniosku, ze
tylko tyle 0s6b wykazywalo zainteresowanie informacjg publiczng — moze si¢ jawi¢ jako
zbytnie uproszczenie.

Rozdzial I zamyka celna konkluzja, ze dostgp do informacji nie moze ograniczac si¢

do danych legalnie wytworzonych w ramach kompetencji, na podstawie i w granicach

4 Natomiast nieco lepiej prezentujg sie statystyki dotyczace prowadzenia stron BIP przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Wedle danych z 2008 r. jedynie 4,8% miast do 20.000 mieszkancow i 2,8% miast migdzy 20.000
a 100.000 mieszkancéw nie prowadzito BIP. Wszystkie miasta liczniej zaludnione strony takie prowadzity. Dane
podaje za A. Ziodtkowska, Regulacja dostepu do informacji publicznej, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2008,
rok VII/VIIL, s. 216.

% Por. przyktadowo postanowienia WSA w Lodzi z dnia 16 pazdziernika 2008 r. sygn. akt: Il SAB/Ld 40/08 i
WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2005 r. sygn. akt: 11 SA/Wa 408/05, wyrok NSA z 20 listopada 2008 r.
sygn. akt: | OSK 611/08 — odmienny poglad wyrazit jednak NSA w postanowieniu z dnia 3 kwietnia 2008 r.
sygn. akt: | OSK 950/07; publ.: CBOSA.

61 OSK 2843/12; publ.: Legalis nr 1120521.



przepisow prawa. Wowczas to bowiem kontrola sprawowana przez spoteczenstwo stalaby si¢
fikcja. Po co komu kontrola, ktérej poddawany jest tylko legalny (prawidlowy) stan rzeczy?
W rozdziale II Autor zaznajamia czytelnikdw z pojeciem ,,dokumentu wewnetrznego”
od jego zarania; szczegdlny nacisk kladac na analizg orzecznictwa trybunalskiego, zwlaszcza
w sprawie rozpoznawanej pod sygn. akt: P 25/12, w ktorej to pierwszy raz w judykatach TK
zagoscito tytulowe pojecie. Pozwala to na przejécie do analizy (albo powiedzmy wprost,
obnazenia) orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego w interesujacym nas zakresie.
Michal Bernaczyk wskazuje na problem, ktory rodzi pozaustawowe ograniczenie
dostgpu do informacji uznanych za dokumenty wewngtrzne. Tym problemem, w ocenie
Autora, jest mozliwos¢ zdawkowego, jednozdaniowego uzasadnienia pisma odmawiajacego
dostgpu do informacji; co wynika z faktu, ze podmiot zobowigzany odmawia dostgpu
zwyktym pismem, nie za§ w drodze decyzji administracyjnej. Rodzi to — zdaniem Autora —
istotng trudno$¢ gdy chodzi o polemike ze stanowiskiem organu. Osobiscie uwazam, ze
problem dotyczy nie tyle mozliwosci zdawkowego uzasadnienia odmowy, co srodkow
prawnych przyshigujacych wnioskodawcy. W praktyce bowiem organy administracji
czestokro¢ niewiele sobie robig z wymogow ujetych w art. 107 § 3 k.p.a. 1 decyzj¢ o odmowie
udostepnienia informacji publicznej uzasadniajg jednym zdaniem; zatem pismo odmawiajace
dostgpu moze w rzeczywistosci by¢ lakoniczne 1 zdawkowe zarowno gdy nosi cechy decyzji
jak i wowczas, gdy nig nie jest. Problem lezy jednak w tym, ze od decyzji przystuguje stronie
srodek odwolawczy w administracyjnym toku instancji, a nastgpnie skarga do sadu
administracyjnego — z duzym prawdopodobienstwem uchylenia decyzji zawierajacej liche,
jednozdaniowe uzasadnienie (takowe przeciez w sposob razgcy narusza szereg norm k.p.a.).
Natomiast w przypadku odmowy dostepu do ,,dokumentu wewnetrznego” zwyklym pismem,
ewentualnemu zaskarzeniu podlega¢ moze jedynie bezczynno$¢ organu. Sad administracyjny
nie bedzie w ogodle ocenial jakos$ci pisma organu, a jedynie stwierdzi czy organ pozostawat
w bezczynnosci czy nie. Innymi stowy, kontrola sagdowoadministracyjna begdzie przebiegata
podobnie w sytuacji odmowy dostepu zwyklym pismem, jak i wowczas, gdy organ na
zlozony wniosek zareaguje catkowitym milczeniem. W teorii zatem mozemy mowi¢ o roz-
nicy pomiedzy pismem informacyjnym a decyzja; w praktyce jednak — nad czym ubolewam —
czegsto tej roznicy nie ma, a zdarza si¢ wrecz, ze zwykle pismo informacyjne jest znacznie
obszerniejsze od decyzji administracyjnej poddanej (teoretycznie) rygorom k.p.a. Rzecz
w tym, jakim $rodkiem prawnym do weryfikacji otrzymanego pisma dysponuje

niezadowolony z obrotu sprawy wnioskodawca.



Publikacje zamyka przeglad orzecznictwa, w tym najnowszego; w ktorym M. Ber-
naczyk wskazuje na rozmaite proby ujmowania tytulowego ,,dokumentu wewnetrznego”
przez sady administracyjne, ktore to proby w istocie rzeczy kazdorazowo sprowadzaja si¢ do
pozaustawowego ograniczenia dostepu do informacji. Autor wskazuje na kompromisowe
rozwigzania kolizji zachodzacej migdzy prawem do informacji a prawem do niezakldconego
funkcjonowania urze¢du, ktore — jak si¢ okazuje — znajduja de lege lata oparcie w ustawie (art.
3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. dotyczacy ograniczenia w dostepie do informacji przetworzonej i art. 15
ust. 1 u.d.i.p. uprawniajacy organ do pobrania od wnioskodawcy dodatkowych kosztow
zwigzanych z udostgpnieniem informacji publicznej).

Nie jest tak, ze w recenzowanej publikacji Michat Bernaczyk tylko gani i krytykuje
judykatywe. Przeciwnie, Autor zachowuje obiektywizm i1 podaje w swojej pracy przyklady
orzeczen godnych pochwaty, jak cho¢by wyrok WSA w Warszawie sygn. akt: VIII SA/Wa
678/13, czy tez orzeczenia ograniczajagce dostep do informacji w imi¢ ochrony
cyberprzestrzeni.

Na uwage zastuguje obszerna bibliografia i liczne przypisy. Moim skromnym zdaniem
niekiedy nazbyt liczne, gdyz chwilami tre$¢ przypisow jest obszerniejsza od tresci
zasadniczej; jednak jest to raczej rzeczg gustu, o ktorym pono¢ si¢ nie dyskutuje. Z pewnoscig
jednak nie mozna omawianej pracy zarzuci¢ powierzchownosci, czy tez braku odwotania si¢
do szerokiego wachlarza pozycji literaturowych.

Znakomita wigkszos$¢ publikacji, ktore ukazaty sie w Polsce na przestrzeni ostatnich
lat, a dotyczacych dostepu do informacji publicznej; za gléwny akt prawny przyjmowany na
warsztat brata ustawe¢ o dostepie do informacji publicznej. Oddajac si¢ lekturze analizowane;j
monografii czytelnik moze popas¢ w zdziwienie, gdyz Michat Bernaczyk wyraznie kladzie
nacisk na Konstytucje RP, rzecz jasna gléwnie jej art. 61, ukazujac rdéwniez relacje
zachodzace pomiedzy art. 54 a 61 traktujgcymi o swobodzie pozyskiwania i rozpow-
szechniania informacji. Takie uj¢cie problemu nie moze jednak zaskakiwac, jesli spojrzymy
na dotychczasowa karier¢ naukowa autora zwigzanego wszak od lat z Katedrg Prawa
Konstytucyjnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego.
Skoro jego zainteresowania naukowe ogniskujg si¢ wokot zagadnien zwigzanych z ustawg
zasadnicza, to takie ujecie problematyki dostepu do informacji publicznej nie powinno
dziwi¢; a z pewnoscia na tle publikacji innych autorow cieszy oryginalnos$cia.

Nie sposob ukrywaé, ze omawiana monografia stanowi W glownej mierze polemike
z pogladami Pani S¢dzi Ireny Kaminskiej, orzekajacej do 18 stycznia 2018 r. w Naczelnym

Sadzie Administracyjnym, w przewazajacym zakresie w sprawach z zakresu dostgpu do



informacji publicznej i prawa prasowego’. Pani Sedzia jawi si¢ jako apologeta, a wrecz
prekursor pojecia ,,dokumentu wewnetrznego”. Ja osobiScie na publikacje Michata
Bernaczyka natrafilem wtasnie czytajac komentarz do u.d.i.p. autorstwa Pan Ireny Kaminskie;j
i Mirostawy Rozbickie]j — Ostrowskiej, gdzie w przypisach parokrotnic pojawialo si¢
nazwisko ,,M. Bernaczyk”, na ogot okraszone wyrazami: ,,odmiennie”, ,,inaczej”, ,,nie sposodb
zgodzi¢ si¢ z...”. Uznalem wowczas za konieczne blizsze poznanie pogladéw tego Autora,
z ktorym Pani Sedzia Kaminska — uwazana wszak powszechnie, takze i przeze mnie, za
autorytet w dziedzinie dostgpu do informacji — tak fundamentalnie si¢ nie zgadza. Dzis,
madrzejszy o pare tysigcy stron rozmaitych wydawnictw, przy calym szacunku dla dorobku
naukowego i orzeczniczego Pani Sedzi musze jednak stwierdzi¢, ze poglad moéj jest
zdecydowanie blizszy Autorowi recenzowanej monografii.

Monografie zamyka obawa Autora, ktorg nalezy przytoczy¢ in extenso: ,nie jest tez
wykluczone, ze =zespdl sadowych pogladow skrywanych przez pojecie dokumentu
wewnetrznego moze postuzy¢ wiadzy wykonawczej i ustawodawczej jako uzasadnienie do
wprowadzenia daleko idacych ograniczen dla (wystarczajaco juz nadwyrezonego)

konstytucyjnego prawa do informacji”. Oby nie.

Aleksander Kwasniak

" Centralna Baza Orzecze Sagdow Administracyjnych zawiera 4615 orzeczen, w wydaniu ktorych brata udziat
Pani Sedzia Irena Kaminska. Przy bardzo szerokiej palecie spraw, ktorymi zajmuja si¢ sady administracyjne (a
zwlaszcza Izba Ogolnoadministracyjna NSA) okoto 1/5 z tych orzeczen (837) dotyczyta spraw o symbolu 648
(sprawy z zakresu informacji publicznej i prawa prasowego).



