Sygn. akt Il SABWa 175/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 11 pazdziernika 2017 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Iwona Dabrowska (spr.)
Sedziowie WSA Danuta Kania

Przemystaw Szustakiewicz

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 11 pazdziernika 2017 r.

sprawy ze skargi Bartosza Wilka

na bezczynnos¢ Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

W przedmiocie rozpoznania wniosku z dnia 9 lutego 2017 r. o udostepnienie

informacji publicznej

1. zobowiazuje Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do
rozpatrzenia wniosku Bartosza Wilka z dnia 9 lutego 2017 r. w terminie 14 dni od
daty doreczenia prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy;

2. stwierdza, ze bezczynnos$¢ nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa;

3. zasagdza od Szefa Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na rzecz
skarzacego Bartosza Wilka kwote 100 (sto) ztotych tytutem zwrotu kosztéw
postepowania.
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Sygn. akt Il SAB/Wa 175/17
UZASADNIENIE

Pismem z dnia 9 lutego 2017 r. Bartosz Wilk skierowat do Kancelarii Prezydenta
RP wniosek o udostepnienie informacji publicznej, na podstawie art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji RP w postaci kserokopii (ekspertyz prawnych) zaméwionych przez
Kancelari¢ Prezydenta RP, dotyczgcych projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem sytemu ubezpieczer spotecznych, {j.

1. ekspertyzy naukowej (opinie) w zakresie: projektu z dnia 23 stycznia 2011 r.
ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
ubezpieczen spotecznych;

2. opinii do projektu "ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych”, w zakresie dotyczgcym
zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.:

3. opinii prawnej dotyczacej projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z funkcjonowaniem éystemu ubezpieczen spotecznych z dnia
23 stycznia 2011 r.;

4. opinii o projekcie ustawy o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych.

W dniu 28 lutego 2016 r. skierowane zostato pismo, w ktérym Dyrektor Biura
Prawa i Ustroju poinformowata, ze pismem qz dnia 4 stycznia 2016 r. Kancelaria
Prezydenta w odpowiedzi na wniosek skarzacego o udostepnienie imion i nazwisk
autoréw powyzszych opinii poinformowata, ze opinie te nie stanowig informaciji
publicznej. Wskazata tez, ze zgodnie z wytycznymi interpretacyjnymi, wyrazonymi przez
Naczelny Sad Administracyjny przedstawionymi w wyroku z dnia 27 stycznia 2012 r.
(I OSK 2130/11) oraz wyroku z dnia 11 marca 2014 r. (| OSK 118/1 4) opinie czy tez
ekspertyzy nie posiadajg waloru informacji publicznej w sytuacji, w ktorej nie dotyczg
konkretnego aktu bedécego przedmiotem toczgcego sig¢ procesu legislacyjnego.
Podkreslita tez, ze zostaly one sporzadzone przed rozpoczeciem procesu
legislacyjnego i wptynigciem do Sejmu projektu ustawy i tym samym nie stanowig
informacji publiczne;.

Pismem z dnia 13 marca 2017 r. Bartosz Wilk wniost do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie skarge na bezczynno$é¢ Kancelarii Prezydenta RP
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej na wniosek z dnia 9 lutego 2017 r, w
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ktorej zarzucit Kancelarii Prezydenta RP naruszenie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP oraz
art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
z 2014 r. poz. 782 ze zm. - dalej jako u.d.i.p.)', poprzez nieprawidfowe przyjecie przez
Kancelari¢ Prezydenta RP, ze przedmiotem ztozonego wniosku nie byto udostepnienie
informacji publicznej, a takze art. 13 ust. 1 u.d.ip., poprzez brak udostepnienia
informacji publicznej w 14-to dniowym terminie i skarzacy wnidst o zobowigzanie
Kancelarii Prezydenta RP do zatatwienia wniosku z dnia 9 lutego 2017 r. r. oraz
zasgdzenie na rzecz skarzgcego kosztéw postepowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi skarzacy wskazat, ze nie zgadza sie ze stanowiskiem
Kancelarii Prezydenta RP, co do znaczenia okoliczno$ci, ze opinie zostaty zaméwione
przed rozpoczeciem procesu legislacyjnego, skarzacy podniost, iz zgodnie z art. 6 ust.
1 pkt I lit. b u.d.i.p., pytanie o zamierzenia organéw moga tez dotyczy¢ projektowania
aktéw normatywnych. Ustawa méwi bowiem o "projektowaniu aktéw normatywnych",
a nie o "projektach aktéw normatywnych". Oznacza to, ze nie chodzi tu o projekty, nad
ktérymi prace legislacyjne zakoriczyly sie, lecz o sam fakt prac nad trescig projektow.
Zakres informacji podawanych w zwigzku z pracami nad projektem aktu normatywnego,
obejmuje nie tylko podanie informacji, ze takie prace majg miejsce, ale réwniez
powinien obejmowaé szczegdtowe dane dotyczace zakresu przedmiotowego lub tekstu
projektu osob odpowiedzialnych za prace nad projektem, a takze udostepnienie, jezeli
jest to mozliwe, treci ustalen badz zatozen projektu (por. M. Bernaczyk, M. Jabtonski,
K. Wygoda. Biuletyn informacji publicznej. Informatyzacja administraciji, Wroctaw 2005.
s. 169-170, wyrok NSA z dnia 10 styczniac 2014 r. sygn. | OSK 2213/13). Za$
informacje, o ktérych udostepnienie skarzacy sie zwrécit, maja zwigzek z przebiegiem
procesu legislacyjnego. Zwtaszcza za$ z jego ostatnig fazg - zaakceptowania tresci
ustawy przez Prezydenta RP, poprzez uczynienie przez niego uzytku z kompetencji do
podpisania ustawy, zawetowania ustawy, tudziez skierowania jej do Trybunatu
Konstytucyjnego w ramach tzw. prewencyjnej kontroli zgodnoéci okreslonej ustawy z
aktami normatywnymi ‘wyzszego rzedu. Proces legislacyjny w demokratycznym
panstwie prawa musi polega¢ daleko idgcej transparentnosci. Ma to zwigzek z tym, ze
rezultaty procesu legislacyjnego majg istotne znaczenie dla obywatelek, obywateli i
innych podmiotow dziatajgcych w parstwie, co sprawia, ze te osoby i podmioty majg
prawo do wiedzy o procesie stanowienia prawa.

Skarzacy podat réwniez, ze zwrdcit sie z wnioskiem do Kancelarii Prezydenta RP
o udostepnienie informacji poprzez podanie imion i nazwisk autorow opinii/ekspertyz,
ktorych nieudostepnienie byto przedmiotem postepowania zakonczonego wyrokiem
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Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 stycznia 2011 r. 0 sygn..
akt | OSK 2130/11 (chodzi o opinie prawne/ekspertyzy, ktére byty podstawg podijecia
przez Prezydenta RP decyzji o podpisaniu usféwy z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych —
tzw. Ustawy o OFE. Kancelaria Prezydenta RP uznata, ze przedmiotem zgdania nie
byto udostepnienie informacji publicznej, w zwigzku z czym skarzgcy ztozyt skarge na
bezczynno$¢. Skarzacy podat nastepnie, ze WSA w Warszawie uwzglednit skarge
i wyrokiem z dnia 5 stycznia 2017 r. o sygn.. akt || SAB/Wa 626/16 zobowigzat organ do
rozpoznania jego wniosku. Skarzacy przytoczyt nastepnie obszerne fragmenty
uzasadnienia tego orzeczenia.

W odpowiedzi na skarge r.pr. Anta Fran-Adamek, reprezentujgca Kancelarie
Prezydenta RP, wniosta o oddalenie skargi.

Odnoszac sie do zarzutéw skargi petnomocnik organu podniosta m.in., ze
podpisanie ustawy przez Prezydenta RP jest jednym z konstytucyjnych wymagan
dojscia do skutku ustawy, bedac odpowiednikiem analogicznej czynnosci gtow innych
panstw okreslonej, jako "promulgacja”. Prezydent RP podpisuje ustawe w ciggu 21 dni
(a przypadku ustawy uchwalonej w trybie pilnym oraz ustawy budzetowej i ustawy o
prowizorium budzetowym - w ciagu 7 dni), od dnia przedstawienia i zarzadza jej
ogtoszenie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (art. 122 ust. 2, art. 123 ust. 3
oraz art. 224 ust. Konstytucji). W my$l art. 122 ust. 3 Konstytucji, przed podpisaniem
ustawy, Prezydent Rzeczypospolitej moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnoséci ustawy z Kor;stytuch. Ponadto stosownie do art. 122
ust.. 5 Konstytucji, jesli Prezydent nie wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego we
wskazanym powyzej trybie prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustawy, moze
z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do ponownego rozpatrzenia
(weto ustawy). Zaréwno podpisanie ustawy, jak i wystgpienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg w trybie
kontroli prewencyjnej albo skierowanie ustawy do ponownego rozpatrzenia przez Sejm,
stanowig, stosownie do art. 144 ust. 3 Konstytucji, prerogatywy Prezydenta.

Prezydent RP korzysta z prerogatyw na podstawie osobistego rozeznania,
kierujgc sig wilasnym uznaniem, wykonujac uprawnienia dyskrecjonalne, a nie po
zasiegnieciu lub na podstawie opinii/ekspertyz prawnych. Z tego wzgledu realizacja
wniosku skarzgcego, ztozonego do organu w trybie ustawy o dostepie do informaciji

publicznej, nie byta mozliwa.



W ocenie Kancelarii Prezydenta RP, wniosek skarzgcego nie znajduje oparcia
w przepisach art. 61 Konstytucji RP oraz ustawy o dostepie do informacji publicznej
rowniez i z tej przyczyny, ze opinie prawne'iqdéne przez skarzgcego nie sg - w
okolicznosciach przedmiotowej sprawy — objete pojeciem "informacji publicznej".
Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 16 czerwca 2009 r. sygn. akt | OSK
89/09 podkreslit, ze nie kazda opinia prawna, nawet sporzgdzona bezposrednio przez
organ administracji publicznej, jest informacjg publiczng. O tym czy taka opinia podlega
udostepnieniu w trybie ustawy, decyduje cel, w jakim zostata sporzadzona.
Z powotanego orzeczenia wynika, ze opinia prawna - zawierajgca informacje, ktére
mogty ale nie musialy zosta¢ wykorzystane przez organ w przyszioéci, w celu
zainicjowania okreslonego postepowania - nie podlega udostepnieniu w trybie ustawy.
Tym samym opinie prawne sporzadzone np. w celu zbadania zasadnoéci zainicjowania
przez organ okreslonego postepowania nie sa objete zakresem ustawy.

Wskazane w sprawie opinie odnoszace sie do materii objetej ustawg z dnia 25
marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowahiem systemu
ubezpieczen spotecznych stanowig z jédqej strony opracowania dotyczgce systemu
ubezpieczen spotecznych badZ wycinka tego systemu, a z drugiej strony — sg to
jurydyczne rozwazania autoréw dotyczgce mozliwego kierunku wyktadni prawa oraz
stosowania danej regulacji w przysztosci. Opinie te wyrazajg rowniez osobiste poglady
autorow w kwestii ewentualnej zasadnosci wniesienia skargi do Trybunatu
Konstytucyjnego bgdz przestawienia Sejmowi RP ustawy do ponownego rozpatrzenia.
Poglady i wnioski autoréw opinii sg przy tym w wielu przypadkach rozbiezne lub
niejednoznaczne.. Opinie te maja, co oczywiste, walor poznawczy, jednakze w stosunku
do zadnej z nich nie da sie stwierdzi¢, ze byla dokumentem stuzgcym wprost,
bezpo$rednio do zatatwienia konkretnej sprawy (a takie kryteria wskazuje sie
w doktrynie i orzecznictwie jako niezbedne do zakwalifikowania dokumentu, opinii do
kategorii informacji publicznej). Kazda z opinii byta, przedstawionym Prezydentowi RP,
g%oserh w dyskusji, w ramach $cierania sie réznych pogladow i koncepcji dotyczacych
mozliwej  przysziej Wykiadni i potencjalnych skutkéw ewentualnej regulacji
w przedmiotowej materii. Natomiast decyzja Prezydenta RP dotyczaca loséw
przedstawionej Prezydentowi RP do podpisu ustawy nie zostata oparta na jednej,
dwoch itd. z przedstawionych Prezydentowi RP opinii, nie byta tez wypadkowsg tych
opinii, gdyz zgodnie z Konstytucjg RP, jako realizacja prerogatywy prezydenckiej miata

podstawe w osobistym przeswiadczeniu, wlasnym uznaniu Prezydenta RP co do



celowosci i koniecznosci skorzystania z jednej z przyznanych Prezydentowi RP - na
mocy Ustawy Zasadniczej - kompetencji.

Podsumowujac autorka odpowiedzi na skargé stwierdzita, ze skoro wnioskowana
przez skarzgcego informacja nie podlega udostepnieniu w trybie i na zasadach
okreslonych w ustawie, gdyz nie posiada przymiotu informacji publicznej to w sprawie
niniejszej nie moze doj$¢ ani do jej udostepnienia w formie czynno$ci
materialno-technicznej, ani tez do odmowy udostepnienia w drodze decyzji
administracyjnej. Wobec pisemnego poinformowania wnioskodawcy w wymaganym
terminie o tym, ze zadana informacja nie ma waloru informacji publicznej, nie mozna

podzieli¢ zarzutu bezczynnos$ci organu w niniejszej sprawie.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje.

Zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw
administracyjnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 1066) w zw. z art. 3 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 1369 ze zm. — dalej jako p.p.s.a.), sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Wspomniana
kontrola sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie
stanowig inaczej.

W mysl art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a., kontrola ta obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych
w pkt 1-4 lub przewlekte prowadzenie postepov(/ania w przypadku okreslonym w pkt 4a.
W tym zakresie przedmiotem sadowej kontroli nie jest okreslony akt lub czynnosc
organu administracji, lecz ich brak w sytuacji, gdy organ miat obowigzek podjg¢
dziatanie w danej formie i w okreslonym przez prawo terminie. Instytucja skargi na
bezczynno$¢ organu ma na celu ochrone praw strony przez doprowadzenie do wydania
w sprawie rozstrzygniecia lub podjecia innej czynnosci dotyczgcej uprawnien lub
obowiazkéw wynikajgcych z przepiséw prawa.

Powyzsze detern‘iinuje zakres kontroli sgdu, sprowadzajgcej sie w tym wypadku
do oceny, czy sprawa podlega zatatwieniu przez organ w drodze okreslonego przez
ustawodawce aktu administracyjnego lub czynnosci. Uwzgledniajgc skarge na
bezczynno&é, Sad orzeka na podstawie art. 149 p.p.s.a., ktéry w ust. 1 stanowi, ze w
tym przypadku sad:

- zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do

dokonania czynnosci;



- zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku

wynikajacych z przepiséw prawa; '

- stwierdza, ze organ dopuscit sie bezciynnoéci lub przewlektego prowadzenia

postepowania.

Bezczynnos¢ organu w udostepnieniu informacji publicznej wystepuje wtedy, gdy
zobowigzany do udzielenia tej informacji podmiot, nie podejmuje w terminie
wynikajgcym z art. 13 u.d.i.p. odpowiednich czynnosci, tj. ani nie udostepnia informacji
w formie czynnosci materialno-technicznej, ani tez nie wydaje decyzji o odmowie jej
udzielenia (ewentualnie decyzji o umorzeniu postepowania w przypadku zaistnienia
okolicznoséci z art. 14 ust. 2 u.d.i.p.). Podkre$li¢ nalezy, ze nie jest mozliwe skuteczne
podniesienie zarzutu bezczynnos$ci w sytuacji, gdy zgdana informacja nie stanowi
informacji publicznej, czy tez nie jest w posiadaniu organu. W takich sytuacjach organ
nie jest zobowigzany ani do udostepnia zadanej informacji, ani do wydania decyzji
o odmowie udostepnienia. Prawo dostepu do informacji publicznej oznacza bowiem
dostgp do informacji bedacej faktycznie informacjg publiczng, informécji istniejacej
i bedacej w posiadaniu organu. ) :

Jednocze$nie wyjasni¢ nalezy, ze celem skargi na bezczynno$é organu
administracji jest zwalczanie braku dziatania (zwtoki) w zatatwianiu sprawy
administracyjne;.

W doktrynie oraz orzecznictwie powszechnie przyjmuje sie, ze o bezczynnosci
organu administracji mozemy moéwi¢ wéwczas, gdy w prawnie ustalonym terminie organ
ten nie podejmuje Zzadnych czynnosci w : sprawie lub wprawdzie prowadzac
postgpowanie, mimo istnienia ustawowego obowigzku nie koriczy go wydaniem w
terminie decyzji, postanowienia lub innego aktu, czy tez nie podejmuje innej stosowne;j
czynnosci. Przy badaniu zasadnosci skargi na bezczynno$¢ organu administracji nie

ma znaczenia z jakich powodéw okreslony akt, czy czynno$é nie zostata dokonana
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