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UZASADNIENIE

1. Stan faktyczny

Polskie Towarzystwo Prawa Antydyskryminacyjnego (dalej jako: PTPA) wystgpito
do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o przystapienie do postgpowania przed
WSA w Warszawie w sprawie skargi na bezczynno$¢ Ministra Sprawiedliwosci
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej w postaci ,,projektu wniosku
0 wypowiedzenie Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec
kobiet i przemocy domowe;”.

W dniu 8 marca 2017 r. PTPA zwrécito sie¢ do Ministra Sprawiedliwosci
z wnioskiem o udzielenie informacji dotyczacych podejmowanych w ostatnich 12
miesigcach prac zmierzajacych do wypowiedzenia przez Polske¢ Konwencji Rady Europy
0 zapobieganiu 1 zwalczaniu przemocy wobec kobiet 1 przemocy domowej, przyjete]
w Stambule dnia 11 maja 2011 r.,, a takze o udost¢pnienie tresci projektu wniosku
0 wypowiedzenie Konwenciji.

Pismem z dnia 21 marca 2017 r. organ wyjasnit, ze w listopadzie 2016 r.
Ministerstwo Sprawiedliwo$ci (dalej jako: MS) wystgpito do innych ministerstw z prosba
o opini¢ dotyczacg tejze Konwencji Rady Europy, przedstawiajac wlasna, wstepna oceng
skutkéw implementacji Konwencji do polskiego porzadku prawnego. Organ wskazywatl, ze
jednak juz na pierwszym etapie tych konsultacji zaistniata konieczno$¢ uzyskania opinii
organdbw Unii Europejskiej co do planow zwigzania si¢ Unii wymieniong Konwencja.
Dlatego zapadta decyzja o wstrzymaniu wszelkich prac analitycznych w tym zakresie.
Ponadto MS poinformowato, ze takie prace nie sa przewidziane w rzadowych planach
legislacyjnych. Organ wskazal takze, iz procedura zwigzana z przygotowaniem wniosku
stuzyla wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materialéw, uzgodnieniu
pogladéw 1 stanowisk i nie jest w istocie wyrazem stanowiska Ministra Sprawiedliwosci.
W konsekwencji organ wskazal, ze dokument ma charakter dokumentu wewngtrznego

niepodlegajacego udostgpnieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2011 r. o dostgpie do



informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1764; dalej jako: ustawa o dostepie do
informacji publicznej albo udip).

PTPA zlozylo skarge na bezczynnos¢ Ministra Sprawiedliwosci wskazujac, ze
dokument przygotowany przez MS zostal przekazany do innych podmiotow zewngtrznych
wobec urzedu, a zatem posiada on cechy dokumentu urzedowego. Nie mozna go tym
samym uzna¢ za dokument wewnetrzny, jak twierdzi organ. Ponadto, zgodnie z art. 6 ust. 1
pkt 1b udip, pytanie 0 zamierzenia organdow mogg dotyczy¢ projektowania aktow
normatywnych, a zatem zagdana informacja dotyczaca projektu wniosku o wypowiedzenie
Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy
domowej jest informacja publiczng. PTPA wskazywato, ze przyjecie, ze dopiero ostateczny
projekt, a nie wczesniejsze propozycje zmian, staje si¢ informacja publiczng, godzi zar6wno
w konstytucyjne zasady 1 warto$ci takie jak: jawnos$¢ dzialania organéw wiadzy publiczne;,
czy partycypacji obywateli w procesie sprawowania wtadzy publicznej, jak rowniez
w prawo do informacji. Godzi tez w ratio legis samej ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej w zakresie udostepniania informacji publicznych w obszarze ,,projektowania

aktéw normatywnych”.

2. Uzasadnienie przystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich do postepowania
przed WSA

W ocenie Rzecznika zarzuty przedstawione w skardze s zasadne. Zadana informacja
jest bowiem informacja publiczng, a zatem powinna zosta¢ udostgpniona w trybie ustawy
0 dostepie do informacji publicznej. Stanowisko Ministra Sprawiedliwosci prowadzi za$ do
ograniczenia konstytucyjnego prawa obywatela do informacji publicznej, co uzasadnia
przystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do postepowania toczacego si¢ przed
Wojewoddzkim Sadem Administracyjnym w Warszawie .

Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o RPO, Rzecznik
Praw Obywatelskich powotany jest do ochrony praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela,
okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach normatywnych. Stojac na strazy wyzej
wymienionych praw i wolnos$ci Rzecznik podejmuje te sprawy, w ktorych dochodzi do

naruszen ze strony organéw wladzy publicznej praw 1 wolnosci przystugujacych



obywatelom. Stosownie za$ do tresci art. 8 § 1 p.p.s.a., Rzecznik Praw Obywatelskich moze
wzig¢ udzial w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, a takze wnies¢ skarge, skarge
kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postgpowania, jezeli wedtlug jego oceny
wymagajg tego ochrona praw cztowieka i obywatela. Z mozliwosci tych Rzecznik korzysta
wyjatkowo, zwlaszcza wtedy, gdy istnieje konieczno$¢ rozstrzygniecia zagadnienia
prawnego budzacego watpliwosci z punktu widzenia ochrony praw i wolnosci, albo gdy
sprawa ma charakter precedensowy, a jej rozstrzygni¢cie bedzie miato istotne znaczenie dla
uksztattowania sytuacji prawnej innych obywateli.

W kontekscie sprawy PTPA, btedne, w ocenie Rzecznika, stanowisko Ministra
Sprawiedliwosci, prowadzace do ograniczenia konstytucyjnego prawa do informacji
publicznej uzasadnia przystapienie do toczgcego si¢ przed Wojewodzkim Sadem

Administracyjnym w Warszawie.

1. Minister Sprawiedliwosci jako podmiot zobowigzany do udostepnienia

informacji publicznej

W niniejszej sprawie nie ma watpliwosci co do tego, ze Minister Sprawiedliwosci
jest podmiotem, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o dost¢pie do informacji
publicznej, zobowigzanym do udostgpnienia informacji publicznej w trybie tej ustawy.

Zarzuty kierowane pod adresem organu dotycza natomiast analizy zakresu
przedmiotowego ustawy, bowiem w ocenie organu wnioskowane informacje nie posiadaja
waloru informacji publicznej i nie podlegaja udostgpnieniu w trybie ustawy o dostgpie do
informacji publicznej.

Przedmiotem wniosku o udostepnienie informacji publicznej PTPA uczynito projekt
wniosku o wypowiedzenie Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy
wobec kobiet i przemocy domowej przyjetej w Stambule dnia 11 maja 2011 r. (Dz. U.
22015 r., poz. 961; dalej takze jako: Konwencja stambulska) przygotowany przez Ministra
Sprawiedliwosci. W zwigzku z pracami rzadu nad wypowiedzeniem Konwencji

stambulskiej PTPA domagato si¢ od organu informacji o tych pracach, w tym



udostepnienia projektu dokumentu przygotowanego przez organ, stluzagcego wypowiedzeniu
tej Konwencji.

W ocenie Rzecznika zadany przez wnioskodawce w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej dokument dotyczy informacji o dzialalno$ci wladzy publicznej,
a zatem podlega udostepnieniu. Zgodnie bowiem z art. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng
W rozumieniu ustawy 1 podlega udost¢pnieniu na zasadach 1 w trybie okreslonych
W ustawie.

Nalezy roéwniez podkresli¢, ze prawo do informacji publicznej wynika z art. 61
Konstytucji RP i w tym kontek$cie nalezy je rozpatrywaé. Zgodnie z art. 61 ust. 1
Konstytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organow
wladzy publicznej oraz osob pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one
zadania wladzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu
Panstwa. Zasada jawnos$ci dziatania organdéw panstwa, nazywana niekiedy ,,przejrzystoscia
administracji”, jest uwazana za jedng z fundamentalnych wartosci panstwa prawa i warunek
efektywnego funkcjonowania systemu demokratycznego (T. R. Aleksandrowicz, Komentarz
do ustawy o dostepie informacji publicznej, Warszawa 2002, s. 7-10).

Ponadto art. 61 Konstytucji RP nie pozwala na wprowadzanie arbitralnych
ograniczen w prawie do informacji, poprzez wyrazne wskazanie, kiedy sa one mozliwe.
Dzieje si¢ to wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochron¢ wolnosci 1 praw
innych 0s6b 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong¢ porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Co wigcej, na taka
interpretacje¢ nie pozwala tez artykul 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory poswigcony jest
ograniczeniom w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Stanowi on, iz wszelkie
ograniczenia praw i wolno$ci muszg zosta¢ zawarte w ustawie i muszg by¢ konieczne dla
zagwarantowania bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia,
moralnosci publicznej oraz wolnosci i praw innych oséb. Co najwazniejsze za$,

ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.



Nalezy zatem podkresli¢, ze prawo dostgpu do informacji publiczne; podlega
konstytucyjnej ochronie i1 nie moze by¢ rozpatrywane tylko na podstawie ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Zastosowana wyktadnia jezykowa moglaby bowiem wowczas
prowadzi¢ do zbyt waskiego rozumienia tego terminu (wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r.
o sygn. akt II SA 4059/02; por. takze M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych
W swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 16-17). Trzeba
przypomnie¢, ze Naczelny Sad Administracyjny opowiada si¢ za obszernym rozumieniem
pojecia informacji publicznej stwierdzajac, ze informacj¢ publiczng stanowi kazda
wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane witadze publiczne oraz osoby pelnigce
funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére t¢ wtadze badz realizuja, badz gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie swoich kompetencji (por.
wyrok z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o sygn. akt IT SA 1956/02, wyrok z dnia 12 grudnia
2006 r. o sygn. akt 1 OSK 123/06, wyrok z dnia 8 czerwca 2011 r. o sygn. akt I OSK
391/11).

Trzeba réwniez podkresli¢, ze informacja publiczna dotyczy sfery faktow. Jest nig
tre$¢ dokumentow wytworzonych przez organy wiladzy publicznej i podmioty niebedace
organami administracji publicznej, tres¢ wystagpien, opinii 1 dokonywanych ocen,
niezaleznie, do jakiego podmiotu sg one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacje
publiczng stanowi tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych si¢ do organu wtadzy
publicznej lub podmiotu niebedgcego organem administracji publicznej zwigzanych z nimi
badz w jakikolwiek sposob ich dotyczacych. Sa nimi zarowno tre$¢ dokumentow
bezposrednio przez nie wytworzonych, jak 1 te, ktorych uzywaja przy realizacji
przewidzianych prawem zadan, nawet jezeli nie pochodza wprost od nich. Informacja
publiczng jest rowniez informacja o organach i osobach sprawujacych w nich funkcje i ich
kompetencjach. Przyktadowy katalog informacji podlegajacej udostepnieniu zawiera art. 6
ustawy o dostegpie do informacji publicznej. Podkresla si¢ jednak, Zze nie ma on charakteru
zamknigtego.

Majac na uwadze powyzej wskazang, prokonstytucyjng wyktadni¢ pojecia informacji
publicznej, nalezy zatem uznaé, ze zadany dokument dotyczacy wypowiedzenia Konwencji,
niewatpliwie jest informacja publiczng podlegajaca udostepnieniu w trybie ustawy

0 dostgpie do informacji publicznej, zostal bowiem sporzadzony przez Ministra



Sprawiedliwoéci w ramach jego kompetencji i jest zwigzany z realizacja jego zadan,
Wszelkie dokumenty, ktore dotycza dzialalnosci wiladzy publicznej oraz realizacji
wykonywanych przez nig zadan, stanowig bowiem informacje publiczng, ktorej
udostgpnienie gwarantuje art. 61 Konstytucji RP.

W tym miejscu, nalezy rdwniez zauwazy¢ dodatkowo, odnoszac si¢ do standardow
europejskich, ze rozporzadzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
I Komisji (Dz. Urz. WE L z 2001 r. Nr 145 s. 43 ze zm.; dalej jako: rozporzadzenie)
reguluje dostgp nie tylko do dokumentéw sporzadzanych przez dane instytucje, lecz
réwniez do dokumentow przez nie otrzymywanych. W rozporzadzeniu wskazuje sig, ze
szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony w przypadkach, gdy instytucje
uczestniczg w procesie ustawodawczym, takze na mocy delegowanych uprawnien, przy
jednoczesnym zachowaniu skutecznosci procesu podejmowania przez te instytucje decyzji.
Dokumenty takie powinny by¢ dostepne bezposrednio w maksymalnym mozliwym
zakresie. Ponadto w rozporzadzeniu pojecie dokumentu jest traktowane szeroko. Oznacza
on wszelkie tresci bez wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, przechowywane w formie
elektronicznej, czy jako dzwigk, nagranie wizualne czy audiowizualne) dotyczace kwestii
zwigzanych z polityka, dziatalnoscia 1 decyzjami mieszczacymi si¢ w sferze
odpowiedzialnosci tych instytucji. Z kolei na tle dyrektywy 2003/98/WE Rady i Parlamentu
Europejskiego z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego (Dz. Urz. L z 2003 r. Nr 345, poz. 90 ze zm.) pojecie dokumentu
obejmuje wszelkie posiadane przez organy sektora publicznego przejawy dziatan, faktow
lub informacji oraz wszelkie kompilacje takich dziatan, faktow lub informacji — niezaleznie
od zastosowanego w tym celu $rodka (zapisane na papierze, badz w postaci wizualnej albo
audiowizualnej). Dostep do dokumentéw wytworzonych przez Ministra Sprawiedliwosci
w przedmiotowej sprawie powinien by¢ zatem postrzegany z perspektywy powyzej
wskazanych standardow konstytucyjnych i europejskich.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze Minister Sprawiedliwosci jako czilonek Rady
Ministrow, zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 o Radzie Ministrow (Dz. U.
2 2012 r., poz. 392 ze zm.; dalej jako: ustawa o Radzie Ministréw) uczestniczy, na zasadach

okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ustalaniu polityki panstwa,



ponoszac za tres¢ 1 za realizacje dzialan Rzadu odpowiedzialno$¢ w trybie 1 na zasadach
okreslonych w odrgbnych przepisach. W mysl art. 7 ust. 2 ustawy o Radzie Ministrow
cztonek Rady Ministréw jest obowigzany, w zakresie swojego dziatania, do inicjowania
| opracowywania polityki Rzadu, a takze przedkladania inicjatyw, projektow zalozen
projektow ustaw 1 projektow aktow normatywnych na posiedzenia Rady Ministréw — na
zasadach i w trybie okre$lonych w regulaminie pracy Rady Ministrow. Ponadto, zgodnie
zart. 7 ust. 31 4 pkt 1 ustawy o Radzie Ministrow Cztonek Rady Ministréw realizuje
polityke ustalong przez Rade¢ Ministrow, W szczeg6lnosci wspotdziata z innymi czionkami
Rady Ministrow. Stosowanie natomiast do tresci § 3 uchwaly Nr 190 Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. z 2016 r., poz.
1006 ze zm.) przed wniesieniem sprawy do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow czlonek
Rady Ministréw uzgadnia stanowisko z innymi czlonkami Rady Ministréw. Zadany
dokument, ktory w trybie § 3 Regulaminu Rady Ministrow zostat przekazany do uzgodnien
miedzyresortowych, stanowi zatem informacje dotyczacg dziatalnosci Ministra
Sprawiedliwosci.

Ponadto, zdaniem Rzecznika, przygotowany przez Ministra Sprawiedliwosci projekt
wniosku 0 wypowiedzeniu Konwencji nalezy potraktowa¢ jako informacje dotyczaca
polityki wewnetrzne] 1 zagranicznej panstwa, tj. zamierzen wiladzy ustawodawczej
I wykonawczej dotyczacej wypowiedzenia Konwencji stambulskiej, a takze jako informacje
0 projektowaniu aktow normatywnych, dotyczy bowiem projektu aktu normatywnego.
Tryb ratyfikacji Konwencji stambulskiej w drodze ustawowej powoduje bowiem,
ze jej wypowiedzenie rowniez powinno odby¢ si¢ w drodze regulacji ustawowej. Sg to
zatem informacje podlegajace udostepnieniu zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt la i b ustawy
0 dostepie do informacji publicznej. Zadany dokument stanowi rowniez, zgodnie z art. 6
ust. 1 pkt 3c udip, informacj¢ o zasadach funkcjonowania wiladzy publicznej, w tym
0 sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych.

Nalezy rowniez zwréci¢ uwage, ze projekt wniosku o wypowiedzeniu Konwencji
stambulskiej ma charakter dokumentu urzgdowego w rozumieniu art. 6 ust. 2 ustawy
0 dostepie do informacji publicznej. W mysl art. 6 ust. 1 pkt 4b udip udostepnieniu podlega
informacja o danych publicznych, w tym tres¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych,

w szczegolnosci stanowiska w sprawach publicznych zajete przez organy wladzy



publicznej. Sporzadzony przez Ministra projekt zostal rozestany do podmiotow
zewnetrznych w celu dokonania konsultacji mi¢dzyresortowych. Dokument ten stanowi
zatem stanowisko organu o wypowiedzeniu Konwencji. Nalezy przy tym wskazac¢, ze
posiada on cechg oficjalnosci, ktorg przypisuje si¢ dokumentom urzedowym.

Trzeba takze podkresli¢, jak wskazuje rowniez wnioskodawca, ze NSA w wyroku
z dnia 10 stycznia 2014 r., sygn. akt | OSK 2213/13, stwierdzit, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt
1b udip, pytanie 0 zamierzenia organéw mogg tez dotyczy¢ projektowania aktow
normatywnych. Na tle sprawy nieudostepnienia informacji publicznej w postaci projektu
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, przygotowywanej przez se¢dziow Trybunalu
Konstytucyjnego, NSA uznal, ze ,,w celu zapewnienia "przejrzystosci" prac nad projektem
ustawy, istotne jest to jakie propozycje, w jakim ksztalcie, zostaly przedtozone przez
Prezesa TK Prezydentowi. Wazne jest, bowiem, w §wietle zasady transparentnos$ci procesu
legislacyjnego, aby juz na tym etapie projektowania regulacji, mozna bylo si¢ zapoznaé
Z merytorycznymi propozycjami zmian do ustawy, przygotowanymi przez sedzidw
Trybunatu i skonfrontowac¢ zakres ewentualnych rozbieznosci pomiedzy propozycjami tych
zmian, a finalnym projektem ustawy zlozonym przez Prezydenta w formie inicjatywy
ustawodawczej”.

WSA w Warszawie wyrokiem z 18 listopada 2004 r., sygn. akt 11 SAB/Wa 166/04,
stwierdzil natomiast, ze udostgpnieniu podlegajag dokumenty tworzone przez organy wladzy
publicznej podczas procesu legislacyjnego, gdyz stosownie do art. 6 ust. 1 pkt 3c i d ustawy
0 dostgpie do informacji publicznej stanowig specyficzny rodzaj informacji dotyczacej
sposobu stanowienia aktow publiczno-prawnych i sposobu zalatwiania spraw.

Nalezy zatem uzna¢, ze zadane informacje, tj. projekt wniosku o wypowiedzenie
Konwencji stambulskiej, sg informacja publiczng, ktora podlega udostepnieniu w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Informacje te dotycza bowiem dzialalnosci
wladzy publicznej, tj. zamierzen wiladzy wykonawczej w sprawie wypowiedzenia
ratyfikowanej przez Polske Konwencji stambulskiej 1 podejmowanych w tym kierunku
dziatan, tj. sporzadzenia projektu aktu prawnego — projektu wniosku o wypowiedzenie
Konwencji — i skierowania go do konsultacji migdzyresortowych.

W niniejszej sprawie nalezy rdéwniez zwroci¢ uwage na to, ze sprawa wypowiedzenia

Konwencji stambulskiej byla réwniez przedmiotem zainteresowania Rzecznika Praw



Obywatelskich. W zwigzku z informacjami medialnymi o toczacych si¢ w resortach
rzadowych pracach nad wypowiedzeniem Konwencji, Rzecznik Praw Obywatelskich
w dniu 9 grudnia 2016 r. zwrécit si¢ do Pelnomocnika Rzgdu do spraw Spoteczenstwa
Obywatelskiego 1 Rownego Traktowania z prosba o udzielenie informacji, czy faktycznie
w ramach rzadu tocza si¢ aktualnie prace zmierzajagce do wypowiedzenia przez Polske
Konwencji stambulskiej (pismo RPO nr. X1.816.1.2015.KWZ).

W odpowiedzi, Petnomocnik Rzgdu do spraw Spoteczenstwa Obywatelskiego
I Rownego Traktowania poinformowal Rzecznika Praw Obywatelskich, ze w dniu 28
listopada 2016 r. do Biura Pelnomocnika wplyngt projekt wniosku o wypowiedzenie
Konwencji stambulskiej wraz z uzasadnieniem, przygotowany i rozestany do uzgodnien
mi¢dzyresortowych przez Ministerstwo Sprawiedliwo$ci (pismo z dnia 23 grudnia 2016 r.
nr DSO.SORT.18.4.1.2016.MD).

W zwigzku z otrzymang odpowiedzig, w dniu 9 stycznia 2017 r. Rzecznik Praw
Obywatelskich, zwrdcit si¢ do Ministra Sprawiedliwo$ci o udost¢pnienie projektu wniosku
0 wypowiedzenie wraz z uzasadnieniem oraz wszelkich innych dokumentoéw dotyczacych
wypowiedzenia tej konwencji przez Polske i o poinformowanie o przewidywanym
harmonogramie prac w tej sprawie (pismo RPO nr. X1.816.1.2015.KW2Z).

Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, pismem z dnia 15 lutego 2017 r., poinformowato
Rzecznika, ze ,w koncu miesigca listopada rozestalo wstepny projekt wniosku
0 wypowiedzenie wymienionej konwencji do konsultacji mi¢dzyresortowych (pismo nr
DWMPC-111-053-1/17/2/3, UNP:170210-00727, UNP:170214-00473). Jednak na ich
pierwszym etapie, zaistniala konieczno$¢ zaréwno znaczacej przebudowy tresci
uzasadnienia wniosku, jak 1 uzyskania opinii organéw Unii Europejskiej co do zwigzania si¢
przez te organizacj¢, (ktérej Polska jest cztonkiem) wymieniong konwencja. W zwigzku
Z powyzszym zapadta decyzja o wstrzymaniu prac dotyczacych ostatecznej wersji projektu
wniosku 1 jego uzasadnienia, a w konsekwencji nad wypowiedzeniem konwencji
stambulskiej. Taki stan rzeczy sprawil, ze nie bylo materialnej podstawy do przedtozenia
rzadowi tematu wypowiedzenia tej Konwencji”. Jednocze$nie Minister Sprawiedliwos$ci
poinformowal, ze ,aktualnie Ministerstwo Sprawiedliwo$ci nie podejmuje dziatanh
zwigzanych z wypowiedzeniem Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu

przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, sporzadzonej w Stambule dnia 11 maja 2011
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r. 1 w zwigzku z tym nie zostala wypracowana ostateczna wersja projektu wniosku
0 wypowiedzenie wymienionej Konwencji” (zob. skan wystgpienia RPO i udzielonych
odpowiedzi udostgpniony na stronie internetowe;j RPO:
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/informacja-pe%C5%82nomocnika-rz%C4%85du-do-
spraw-spo%C5%82ecze% C5%84stwa-obywatelskiego-i-r4oC3%B3wnego-traktowania-o-
rz%C4%85dowym).

Powyzsza korespondencja potwierdza, ze Minister Sprawiedliwos$ci podjat prace nad
wypowiedzeniem Konwencji stambulskiej, a takze okoliczno$¢, ze w tym celu zostal
przygotowany projekt wniosku o wypowiedzenie Konwencji, ktory zostat rozestany do
uzgodnien migdzyresortowych.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, konfrontujac powyzej wskazane stanowisko
Ministra Sprawiedliwosci zaprezentowane w pismie do Rzecznika Praw Obywatelskich ze
stanowiskiem wyrazonym w odpowiedzi na wniosek PTPA o udostepnienie informacji
publicznej, ze Minister Sprawiedliwosci wyraznie unika wskazywania w odpowiedzi
skierowanej do PTPA, iz przygotowany przez niego dokument byl projektem wniosku
0 wypowiedzeniu Konwencji i ze zostal on rozestany do uzgodnien miedzyresortowych,
a zatem mial charakter oficjalnego stanowiska organu. W odpowiedzi na wniosek PTPA,
organ w piSmie z dnia 13 lutego 2017 r. wskazuje bowiem, ze ,w listopadzie 2016 r.
Ministerstwo Sprawiedliwosci wystapito do innych ministerstw z prosba o opini¢ dotyczaca
Konwencji Rady Europy, przedstawiajagc wilasng, wstepna ocene skutkow implementacji
Konwencji do polskiego porzadku prawnego”.

W zwiazku z powyzszym, nalezy stwierdzi¢, ze stanowisko organu, zgodnie
z ktorym zadane informacje nie sg informacja publiczng, jest niewtasciwe. Nie mozna
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniami organu, ze ,,zainicjowana w listopadzie 2016 r. procedura
stuzyla wymianie informacji, zgromadzeniu niezb¢dnych materiatow, uzgadnianiu
pogladow 1 stanowisk, 1 nic jest sama w sobie wyrazem stanowiska Ministra
Sprawiedliwos$ci. Dokumenty wewngtrzne nieprzesadzajace o kierunku dzialania organu nie

stanowig informacji publicznej”.
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2. Dokument wewnetrzny

Odnoszac si¢ do stanowiska Ministra Sprawiedliwo$ci przede wszystkim nalezy
wskazaé, ze w ustawie o dostepie do informacji publicznej brak jest pojecia dokument
wewnetrzny, na ktore powoluje si¢ organ. Pojecie to wprowadza jedynie orzecznictwo
sagdowoadministracyjne, ktore to uznaje ,,dokument wewnetrzny” za niepodlegajacy
udostgpnieniu. Powyzsze sprawia, iz mozliwo$¢ dostepu do dokumentow zalezy od
indywidualnej oceny danego sktadu sedziowskiego sagdu administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 sierpnia 2010 r., sygn. akt | OSK
851/10, wskazat w uzasadnieniu, Ze w orzecznictwie i pis$miennictwie uzywa si¢ terminu
"dokument wewnetrzny" dla okreslenia dokumentu, ktéry nie jest skierowany do
podmiotéw zewnetrznych. Dokument taki moze stuzy¢ wymianie informacji miedzy
pracownikami danego podmiotu, moze okresla¢ zasady ich dziatania w okreslonych
sytuacjach, moze tez by¢ fragmentem przygotowan do powstania aktu begdacego forma
dziatalno$ci danego podmiotu. Jak wskazal w powyzszym wyroku NSA, WSA wprawdzie
trafnie zauwazyt iz okoliczno$¢, ze dany akt ma charakter wewnetrzny nie powoduje, sama
przez si¢, wytaczenia takiego aktu z zakresu obowigzku jego udostepnienia. Z pewnoscia
jednak skutek taki powinien nastgpi¢ jezeli akt ten stuzy wylgcznie usprawnianiu
dziatalnos$ci danego podmiotu, ochronie jego prawnie usprawiedliwionych interesow, czy
tez ma zapobiegaé sprzecznym z przepisami prawa dziataniom innych osob, a ujawnienie
tresci tego aktu mogloby to zapobieganie czyni¢ nieskutecznym.

Sktady orzekajace saddéw administracyjnych, odwotujac si¢ do sfery wewnetrznej
jako przestanki wylaczajacej jawnos$¢, wskazuja gtdéwnie na wyrok NSA z 21 czerwca 2012
r., sygn. akt | OSK 666/12, wyrok NSA z 14wrzesnia 2012 r. | OSK 1203/12, wyrok NSA
z 15 lipca 2010 r., sygn. akt | OSK 707/10, wyrok NSA z 27 stycznia 2012 r., sygn. akt |
OSK 2130/11, wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2013 r., I OSK 1105/ 13 oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 13 listopada 2013 r. (sygn. akt P 25/12). Nalezy wskazaé, ze
w zadnym z tych wyrokéw sady i Trybunat nie wskazuja na normatywng podstawe takiego
wylaczenia jawnosci. Mozna zauwazy¢, iz kazdorazowo uzasadnieniem tak przyjetego
stanowiska jest przywotanie orzecznictwa uprzednio wydanego. Prowadzi to do uznania

w orzecznictwie sagdow administracyjnych quasi-precedensu jako czynnika oddzialujacego
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na podstawy iuzasadnienie rozstrzygania, co w przypadku zawezania zakresu praw
i wolnosci nie powinno mie¢ miejsca (por. S. Osowski, ,, Dokument wewnetrzny”.
Krytyczna analiza orzecznictwa sqdow administracyjnych w  zakresie okreslania
niedostepnej ,, sfery wewnetrznej” w dziataniach administracji, Warszawa 2016, s. 10).

Powyzsze kreowanie w orzecznictwie znaczenia ,,dokumentu wewnetrznego”,
spowodowato pojawienie si¢ przestanki ograniczajacej dostep do informacji, pomimo braku
takowej podstawy prawnej w Konstytucji RP i ustawach, co za tym idzie umozliwienie
podmiotom zobowigzanym do udzielenia informacji publicznej, ograniczania dostg¢pu
do wielu informacji.

Jak wskazuje m.in. M. Jaskowska oraz M. Jabtonski, na tle ustawy o dostepie do
informacji publicznej, nie ma prawnych podstaw do wyodrebnienia tzw. dokumentow
wewnetrznych zwalniajacych generalnie z obowigzku udzielenia informacji. Natomiast
praktyka taka wydaje si¢ nie tylko sprzeczna z tre$cig art. 61 Konstytucji RP, ale jest
rowniez nielogiczna ze wzgledu na uksztaltowang zasade ustawowego definiowania
wyjatkow od reguly, wedtlug ktérej domniemywa si¢, ze kazda informacja dotyczaca
dziatalnos$ci zobowigzanego i1 znajdujaca si¢ w jego posiadaniu jest informacja publiczng.
Dostep do takiej informacji moze zosta¢ ograniczony, ale nie powinien by¢ wytaczony (M.
Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sqdow administracyjnych
(wybrane problemy), Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2014/1, str.9, M.
Jabtonski ,, Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na podstawie Konstytucji RP oraz
ustawy o dostepie do informacji publicznej; w Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw
jednostki. Prace uczniow i wspotpracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi
Banaszakowi, Wroctaw 2014, s. 100).

Majac powyzsze na uwadze, w ocenie Rzecznika, przyjecie w rozpatrywanej
sprawie, ze projekt wniosku o wypowiedzenie Konwencji stambulskiej przygotowany przez
Ministra Sprawiedliwos$ci 1 przekazany do pozostatych czlonkow Rady Ministrow w celu
dokonania uzgodnien miedzyresortowych, jest dokumentem wewnetrznym, a co za tym
idzie nie podlega udostgpnieniu — jest niedopuszczalne.

Organ powotuje si¢ przy tym na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13
listopada 2013 r. w sprawie o sygn. akt P 25/12, w ktérym TK odniést si¢ do koncepcji

dokumentu wewnetrznego uksztalttowanego w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
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Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w powyzszym wyroku wskazat
na waskie okreslenie dokumentéw wewnetrznych podkreslajac, ze dokumenty wewnetrzne
to informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie
tradycyjnej lub elektronicznej 1 stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego
pracownika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem moéwi¢ o pewnym stadium na
drodze do wytworzenia informacji publicznej. Stuzg one wprawdzie realizacji jakiegos
zadania publicznego, ale nie przesadzaja o kierunkach dzialania organu. Dokumenty takie
stuza wymianie informacji, zgromadzeniu niezb¢dnych materiatow, uzgadnianiu
pogladow i stanowisk (zob. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2015 r., sygn. akt | OSK 1607/14).
Projekt wniosku o wypowiedzenie Konwencji stambulskiej ma natomiast charakter
dokumentu urzedowego, nie za$ roboczego, wewnetrznego, co oznacza, ze wyrok TK nie
bedzie miat w tej sprawie zastosowania.

Nalezy w tym miejscu rowniez wskaza¢, ze orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego  dotyczace dokumentu wewngtrznego, ktore przywoluje sie
w orzecznictwie sadow administracyjnych rozpatrujagcych sprawy o udostepnienie
dokumentoéw odnoszacych si¢ do spraw publicznych, dotycza innego stanu faktycznego niz
W rozpatrywanej sprawie. Sprawy te odnosza si¢ bowiem do korespondencji wewnetrznej
organu, nie za$ do dokumentow przekazanych do podmiotow zewnetrznych w celu
dokonania uzgodnien, nie majg wi¢c zastosowania w niniejszej sprawie. Nalezy bowiem
wskazaé, ze sprawa 0 sygn. akt | OSK 666/12 dotyczy udostepnienia korespondencji
mailingowej dotyczacej konsultowania projektu ustawy (zob. tez sprawe o sygn. akt | OSK
1203/12), sprawg o sygn. akt | OSK 707/10, ktora dotyczy wewnetrznej korespondencji
urzedowej odnoszacej si¢ do kwestii sporzadzenia skargi kasacyjnej od wyroku, sprawe o
sygn. akt | OSK 2130/11, ktora dotyczy opinii ekspertow dot. ustawy o OFE; natomiast
sprawa o sygn. akt | OSK 1105/13 dotyczy wewnetrznego obiegu informacji odbywajacego
si¢ w siedzibie organu wiadzy publicznej, tj. dokumentacji z przeprowadzonego
postepowania wyjasniajacego.

W tym kontekscie, odnoszac si¢ do twierdzen organu o tym, ze zainicjowana przez
Ministra Sprawiedliwos$ci procedura ,shuzyta wymianie informacji, zgromadzeniu

niezb¢dnych materialdéw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk, i nie jest sama w sobie
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wyrazem stanowiska Ministerstwa Sprawiedliwosci”, nalezy stwierdzic — w $lad za
pogladami doktryny i orzeczeniami sgdoéw administracyjnych — ze cechg odrézniajaca
dokument wewnetrzny od dokumentu urz¢gdowego jest to, ze dokument wewngetrzny nie
posiada cechy oficjalnosci, tzn. nie zostal skierowany do podmiotow zewngtrznych
(zob. P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa
sqdow administracyjnych, ,,Samorzad terytorialny” 4/2015; wyrok NSA z 15.07.2010 r.,
sygn. akt 1 OSK 707/10; wyrok NSA z 14.09.2012 r., sygn. akt | OSK 1203/12).

Ponadto nalezy rowniez zwroci¢ uwage na Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2013 r.,
sygn. akt I OSK 2157/12, w ktorym NSA stwierdzit, ze podmiot publiczny wykonujac
powierzone mu zadania publiczne niejednokrotnie postuguje si¢ aparatem pomocniczym
(m.in. wydziatami prawnymi tworzonymi w urze¢dach), ktory przygotowuje réznego rodzaju
dokumenty, opinie lub inne materiaty stanowigce podstawe do podjecia decyzji
administracyjnej lub innego rozstrzygni¢cia (np. o wyptacie lub odmowie wyplaty
odszkodowania ze srodkow publicznych). Stad tez przyjac¢ nalezy, ze informacja publiczng
jest nie tylko akt lub czynno$¢ konczaca okreslone postgpowanie organu, ale takze
dokumenty wytworzone przy okazji zatatwiania sprawy, pod warunkiem, ze dokumenty te
sg wyrazem wykonywania przez organ wtadzy publicznej w ramach jego kompetencji (zob.
tez wyrok NSA z 21.01.2015 r., sygn. akt | OSK 1607/14).

W ocenie Rzecznika, skoro zgdany dokument dotyczacy wypowiedzenia Konwencji
jest informacja publiczng — a przesadzita o tym tre$¢ i charakter zadanej informacji — to tym
samym bezpodstawne jest stanowisko organu o jej nieudostgpnieniu. Zdaniem Rzecznika,
stanowisko zaprezentowane przez Ministra Sprawiedliwosci prowadzi do nieuzasadnionego
ograniczenia prawa do informacji publicznej, a tym samym do naruszenia art. 61

Konstytucji RP.

3. Bezczynno$¢ organu

W niniejszej sprawie, w odniesieniu do zadania udostepnienia projektu wniosku
0 wypowiedzenie Konwencji stambulskiej, Minister Sprawiedliwosci poinformowal PTPA,

ze nie dotyczy on informacji publicznej. W rezultacie w niniejszej sprawie organ nie

rozpoznal wniosku zgodnie z dyspozycja ustawy o dostgpie do informacji publiczne;.
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Whnioskowana informacja stanowi jednak informacj¢ publiczng, co oznacza, ze organ byt
zobowigzany do udostepnienia informacji, lub — w razie uznania, ze zachodza przestanki
wskazane w ustawie o dostgpie do informacji publicznej — do wydania decyzji 0 odmowie
udostepnienia informacji publicznej (art. 16 ust. 1 udip w zw. z art. 5, art. 3 udip).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Minister Sprawiedliwo$ci nie wykonat
okreslonych w przepisach czynnosci 1 z tego wzgledu, niezbedne jest stwierdzenie, ze organ
pozostawal w bezczynnosci.

W zwiazku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi jak we wstepie.

[Adam Bodnar]

Zal.:

1) 3 odpisy pisma procesowego.
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