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S K A R G A   K A S A C Y J N A

Na podstawie art. 173 § 1 i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.)(dalej: „p.p.s.a.”), działając jako pełnomocnik Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka, zaskarżam : 

w całości 

wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 lutego 2009 r. (sygn. II SA/Wa 1929/09) w sprawie skargi Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka na decyzję Komendanta Głównego Policji z dnia 19 sierpnia 2009 r. nr 9/09 w przedmiocie odmowy udostępnienia informacji publicznej.

Na podstawie art. 174 § 1 i 2 p.p.s.a. zaskarżonemu wyrokowi zarzucam naruszenie prawa materialnego przez błędną jego wykładnię i nieprawidłowe jego stosowanie oraz naruszenie przepisów postępowania, które miało istotny wpływ na wynik sprawy polegające na naruszeniu :

· art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt. 2 ustawy z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 ze zm.)(dalej: „u.o.i.n.”), poprzez przyjęcie, iż informacja na temat kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony jest informacją objętą tajemnicą służbową, opatrzoną klauzulą tajności „poufne”,

· art. 141 § 4 p.p.s.a. i art. 135 p.p.s.a. wyrażającym się w zaniechaniu przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie wyjaśnienia podstawy faktycznej i prawnej rozstrzygnięcia wyroku tj. niewskazaniu dlaczego nadanie przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji zarządzeniu nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym klauzuli tajności „poufne” skutkowało automatycznym wyłączeniem kognicji Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w zakresie badania prawidłowości utajnienia informacji o które wnioskowała Helsińska Fundacja Praw Człowieka,

·  art. 134 § 1 p.p.s.a, art. 106 § 3 p.p.s.a. i 133 § 1 p.p.s.a. polegającym na zaniechaniu przeprowadzenia przez Sąd z urzędu dowodu, który pozwoliłyby na wyeliminowanie rodzącej się na tle sprawy - i koniecznej do wyjaśnienia dla potrzeb prawidłowego rozstrzygnięcia przez WSA w granicach sprawy - istotnej wątpliwości, czy treść zarządzenia nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym zawiera informacje, o udostępnienie których w punkcie 2-gim swojego wniosku z dnia 8 lipca 2009 r. wnioskowała do KGP HFPC, a następnie dowolne przesadzenie tej okoliczności na niekorzyść HFPC, co doprowadziło do niezasadnego oddalenia przez WSA jej skargi, mimo że akta sprawy wskazywały na zasadność wniosków zgłoszonych w jej skardze i potrzebę wydania rozstrzygnięcia nakazującego KGP udostępnienia HFPC informacji, o które ubiegała się w pkt. 2 swojego wniosku,

· art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. poprzez oddalenie skargi w sytuacji, gdy z zarzutów skargi i materiału dowodowego zgromadzonego w sprawie w sposób jednoznaczny wynikało, że skarga jest uzasadniona, a zaskarżona decyzja Komendanta Głównego Policji z 19 sierpnia 2009 r. nr 9/09 powinna zostać uchylona.

Wskazując na powyższe wnoszę o:

· uchylenie zaskarżonego wyroku w całości i przekazanie sprawy Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania,

· zasądzenie kosztów postępowania kasacyjnego według norm przepisanych.

U Z A S A D N I E N I E

1.1. Stan faktyczny

Wnioskiem z dnia 24 lipca 2009 r. Helsińska Fundacja Praw Człowieka (dalej: „HFPC”) wystąpiła, na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.)(dalej: „u.d.i.p.”), do Komendanta Głównego Policji (dalej: „KGP”) o udostępnienie informacji publicznej w zakresie:

· dokładnej liczby osób objętych programem ochrony, z podziałem na świadków koronnych oraz osoby dla nich najbliższe,

· kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony.

Decyzją nr 8/09 z dnia 24 lipca 2009 r. KGP udostępnił informację w zakresie pytania zawartego w pkt. 1 wniosku i jednocześnie odmówił udzielenia HFPC informacji w zakresie pkt. 2. KGP wskazał, iż wszelkie koszty ponoszone w ramach prowadzonych programów ochrony, w tym koszty funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego, są finansowane ze środków funduszu operacyjnego, uregulowanego przepisami zarządzenia nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. W związku z tym KGP wskazał, iż ujawnienie informacji w zakresie kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony naruszałoby przepisy u.o.i.n. W tej sytuacji zdaniem KGP zachodziły przesłanki do ograniczenia dostępu do powyższych informacji w oparciu o art. 5 ust. 1 u.o.d.i.p.

HFPC w dniu 5 sierpnia 2009 r. złożyła do KGP wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. HFPC wskazała, iż nie podziela argumentów przedstawionych w decyzji nr 8/09 datowanej na dzień 24 lipca 2009 r. Ponadto HFPC zwróciła uwagę na to, iż KGP argumentując odmowę udostępnienia ww. informacji ze względu na ustawę o ochronie informacji niejawnych nie podał w jaki konkretnie sposób miałoby poprzez ujawnienie tych informacji, dojść do naruszenia przepisów tejże ustawy. W związku z tym nie sposób, było zdaniem HFPC zweryfikować zasadności odmowy podania informacji na temat kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony. Ponadto HFPC wskazała, iż w interesie społecznym pozostaje prawo do informacji o kosztach programu ochrony, gdyż publikowanie tego typu informacji - o sposobach wydatkowania środków budżetowych - może przysłużyć się budowaniu zaufania obywateli wobec władzy.

Na skutek wniosku HFPC, Naczelnik Wydziału Opracowań Systemowych i Informacji Publicznej Gabinetu Komendanta Głównego Policji kom. Bartosz Furgała, polecił starszemu specjaliście w Wydziale, Piotrowi Matysiakowi, wykonanie czynności w przedmiotowej sprawie. Decyzją nr 9/09 z dnia 19 sierpnia 2009 r. KGP utrzymał w mocy decyzję z dnia 24 lipca 2009 r. KGP wskazał, iż uzyskał stanowisko z Zarządu Ochrony Świadka Koronnego CBŚ KGP, w którym jednoznacznie stwierdzono, że dane odnoszące się do pytania zawartego w pkt. 2 oznaczone są klauzulą tajności (“poufne”), z uwagi na tajemnicę służbową. Zgodnie bowiem ze wskazanym stanowiskiem kwestie kosztów funkcjonowania  Zarządu Ochrony Świadka Koronnego CBŚ KGP reguluje zarządzenie nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. KGP wskazał również, iż zgodnie z art. 21 u.o.i.n. klauzulę tajności przyznaje osoba, która jest upoważniona do podpisania dokumentu lub oznaczenia innego niż dokument materiału.

W dniu 23 września 2009 r. HFPC zaskarżyła w całości decyzję KGP z dnia 19 sierpnia 2009 r. HFPC zarzuciła naruszenie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt. 2 u.o.i.n. polegające na niewłaściwej wykładni pojęcia „tajemnica służbowa”, co skutkowało pozbawieniem HFPC możliwości realizacji konstytucyjnie gwarantowanego prawa dostępu do informacji publicznej. Dalej HFPC zarzuciła naruszenie art. 93 ust. 2 Konstytucji RP polegające na wydaniu decyzji na podstawie zarządzenia nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. HFPC wskazała także naruszenie art. 107 § 1 i 3 k.p.a. poprzez niewłaściwe uzasadnienie prawne decyzji z 19 sierpnia 2009 r. HFPC w uzasadnieniu skargi wskazała, iż organ wydając decyzję o odmowie udostępnienia informacji z powołaniem się na tajemnicę służbową winien precyzyjnie uzasadnić dlaczego informacje, o które zwróciła się HFPC stanowiły tajemnicę służbową, a w szczególności udowodnić istnienie przesłanki materialnej polegającej na wykazaniu istnienia zagrożenia określonych dóbr chronionych przez ustawodawcę (wskazanych w art. 2 pkt 2 u.o.i.n.).

HFPC wskazała także, że z decyzji z 19 sierpnia 2009 r. wynika, iż kluczowe znaczenie dla odmowy udostępnienia informacji na temat kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony miała treść zarządzenia nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. W tym kontekście HFPC wskazała, iż przedmiotowe zarządzenie ma charakter niejawny i niemożliwe jest nawet ustalenie podstawy prawnej jego wydania. HFPC wskazała hipotetycznie tutaj co prawda na istnienie przepisu art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179 ze zm.) jako podstawy jego wydania, niemniej jednak przepis ten nie zawiera wskazania, iż charakter norm zawartych w przedmiotowym zarządzeniu wymagał nadania mu klauzuli „poufne”. HFPC wskazała przy tym, iż nadanie klauzuli „poufne” zarządzeniu MSWiA skutkuje utajnieniem wszystkich informacji dotyczących każdego funduszu operacyjnego. To z kolei stanowi naruszenie, zarówno prawa do informacji publicznej jak też poważne ograniczenie zasady jawności budżetu państwa nieznajdujące racjonalnego uzasadnienia ani oparcia w przepisach prawa. W tym zakresie HFPC wskazywała, iż KGP jako centralny organ administracji rządowej (art. 5 ustawy o Policji) jest jednym z podmiotów tworzących sektor finansów publicznych (art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych), a zatem jest zobowiązany na mocy ustawy do udostępniania corocznych sprawozdań finansowych i działalności jednostek organizacyjnych. Od wyrażonej w art. 12 ust. 1 ustawy o finansach publicznych generalnej zasady jawności finansów publicznych przewidziany został wyjątek zawarty w art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym art. 12 ust. 1 nie stosuje się do środków publicznych, których pochodzenie lub przeznaczenie zostało uznane za informację niejawną na podstawie odrębnych przepisów lub jeżeli wynika to z umów międzynarodowych. Z uwagi na fakt, że ustawodawca nie wskazał o jakie przepisy chodzi w art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych w ocenie HFPC wyjątek od zasady ustawowej musi być także zawarty w ustawie. HFPC wskazała, iż przywołany art. 22 ustawy o Policji nie daje podstaw do twierdzenia, że środki każdego funduszu operacyjnego Policji stanowią informację niejawną. HFPC w uzasadnieniu skargi doszła do wniosku, że w przedmiotowej sprawie nie ma zastosowania wyjątek przewidziany w art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

W odpowiedzi na skargę z 17 listopada 2009 r. KGP wskazał, iż skarga HFPC nie zasługuje na uwzględnienie, gdyż KGP dokładnie wyjaśnił dlaczego informacjom na temat kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony została nadana klauzula tajności „poufne”. Odnosząc się natomiast do zarzutów przedstawionych przez HFPC w pkt 5-17 uzasadnienia skargi KGP wskazał, iż jako organ administracji publicznej z uwagi na wyrażoną w art. 6 k.p.a. zasadę legalizmu był zobligowany do  stosowania prawa obowiązującego. Dlatego też wywody skarżącego zawarte w pkt 5 – 17 uzasadnienia pozostawił do uznania Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w Warszawie.

W dniu 23 lutego 2010 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie oddalił skargę HFPC. WSA w Warszawie, podzielił argumentację KGP, iż uwzględnienie wniosku HFPC nie było możliwe z uwagi na treść art. 5 ust. 1 u.d.i.p., gdyż przepis ten stanowi expressis verbis, że przepisy u.o.i.n. mają charakter lex specialis w stosunku do przepisów u.d.i.p. WSA w Warszawie ustalił, iż „organ zasadnie wskazuje na wystąpienie podstaw do odmowy udzielenia informacji z uwagi na istnienie tajemnic ustawowo chronionych. Żądanie dotyczyło bowiem udzielenia informacji o kosztach funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony, które to informacje mieszczą się w większym zbiorze informacji objętych dokumentem niejawnym – poufnym  zarządzeniem nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. Jeżeli więc przedmiotem wniosku było żądanie udostępnienia informacji dotyczących tajemnicy służbowej, to bez względu na stopień ich utajnienia, ta postać informacji publicznej nie podlegała udostępnieniu na podstawie przepisów ustawy o dostępie do informacji publicznej. Trzeba bowiem podkreślić, że pytanie dotyczące choćby części informacji z większego ich zbioru objętego w całości tajemnicą służbową (a w takim stosunku pozostają żądane przez Fundację informacje względem wszystkich danych o funduszu operacyjnym) pozostaje w dalszym ciągu pytaniem o informacje niejawne. Z tego też powodu należało odmówić udzielenia informacji publicznej na podstawie art. 16 ust.1 ustawy o dostępie do informacji publicznej”. WSA w Warszawie wskazał, iż KGP nie naruszył tym samym art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt 2 u.o.i.n., stwierdzając, iż „prawo do informacji o działalności organów władzy publicznej nie ma charakteru absolutnego i Konstytucja dopuszcza jego ograniczenie z uwagi na inne dobra chronione, jak ochrona porządku publicznego, czy bezpieczeństwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP)”. 

WSA w Warszawie wskazał także, iż przepis art. 2 pkt 2 u.o.i.n. „definiuje pojęcie tajemnicy służbowej odwołując się do takich pojęć jak interes państwa, czyli pojęć których desygnatami są dobra chronione w rozumieniu art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Jednocześnie należy zaznaczyć, że w rozpatrywanej sprawie o nadaniu klauzuli tajności dokumentowi zawierającemu informacje zdecydował Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji w ramach uprawnienia przewidzianego w art. 21 ustawy o ochronie informacji niejawnych. Tylko zatem ten podmiot, o czym wyraźnie stanowi art. 21 ust. 3 tej ustawy, ponosi odpowiedzialność za prawidłowość przyznania klauzuli tajności. Oznacza to, że sąd administracyjny nie bada w postępowaniu dotyczącym dostępu do informacji publicznej prawidłowości podjętych przez organ działań w oparciu o przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych.” 

WSA w Warszawie stwierdził, iż zarzut HFPC wobec KGP dotyczący obowiązku wykazania w uzasadnieniu decyzji odmownej powodów, dla których żądane informacje zostały zaklasyfikowane jako tajemnica służbowa jest niezasadny. WSA w Warszawie wskazał także, iż żądanie dostępu do informacji publicznej na podstawie u.d.i.p. nie może służyć jako instrument weryfikacji klauzul tajności. WSA w Warszawie wskazał w tym zakresie, na dwa argumenty – treść art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, który zezwala na ustawowe ograniczenie prawa dostępu do informacji, które zostało urzeczywistnione poprzez u.o.i.n. i odpowiednia regułę kolizyjną w ustawie o dostępie do informacji publicznej (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.). Drugim argumentem w tym zakresie jest okoliczność wprowadzenia do u.o.i.n. samodzielnej procedury weryfikacji nadanych klauzul tajności, ich zmiany i znoszenia oraz sposobu notyfikowania tych okoliczności odbiorcom informacji.

Dalej WSA w Warszawie ustalił, iż skoro w toku przedmiotowego postępowania Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji nie zdjął klauzuli tajności z ww. zarządzenia, to oznaczało, iż była ona dla KGP wiążąca i zobowiązany był on do zastosowania przepisu art. 16 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p.

WSA w Warszawie wskazał także, iż HFPC nie miała racji zarzucając naruszenie art. 93 Konstytucji RP polegające na oparciu decyzji na akcie o charakterze wewnętrznym. Jak wskazał WSA w Warszawie „czym innym jest oparcie rozstrzygnięcia na akcie wewnętrznym, co jest ustrojowo niedopuszczalne (art. 2 w zw. z art. 93 ust. 2 Konstytucji), a czym innym jest wydanie decyzji o odmowie dostępu do informacji publicznej na podstawie powszechnie obowiązujących przepisów ustawy (art. 5 ust.1, art. 16 ust. 1 i art. 22 ust. 1 ustawy o dostępie do informacji publicznej) w związku z ustaleniem, że żądanym informacjom przyznano klauzulę tajności”.

1.2. Uzasadnienie zarzutów skargi kasacyjnej

1.2.1. Naruszenie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt 2 u.o.i.n.

W zaskarżonym wyroku WSA w Warszawie ustalił, iż „Żądanie [HFPC – przyp. BC] dotyczyło bowiem udzielenia informacji o kosztach funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony, które to informacje mieszczą się w większym zbiorze informacji objętych dokumentem niejawnym – poufnym  zarządzeniem nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. Jeżeli więc przedmiotem wniosku było żądanie udostępnienia informacji dotyczących tajemnicy służbowej, to bez względu na stopień ich utajnienia, ta postać informacji publicznej nie podlegała udostępnieniu na podstawie przepisów ustawy o dostępie do informacji publicznej. Trzeba bowiem podkreślić, że pytanie dotyczące choćby części informacji z większego ich zbioru objętego w całości tajemnicą służbową (a w takim stosunku pozostają żądane przez Fundację informacje względem wszystkich danych o funduszu operacyjnym) pozostaje w dalszym ciągu pytaniem o informacje niejawne. Z tego też powodu należało odmówić udzielenia informacji publicznej na podstawie art. 16 ust.1 ustawy o dostępie do informacji publicznej”. WSA w Warszawie wskazał przy tym, iż zarzut zgłoszony przez HFPC wobec organu administracji dotyczący obowiązku wykazania w uzasadnieniu decyzji odmownej powodów, dla których żądane informacje zostały zaklasyfikowane jako tajemnica służbowa, był niezasadny.

Definicja pojęcia „tajemnica służbowa” znajduje się w przepisie art. 2 pkt. 2 u.o.i.n., który stanowi, iż tajemnicą służbową jest informacja niejawna niebędąca tajemnicą państwową, uzyskana w związku z czynnościami służbowymi albo wykonywaniem prac zleconych, której nieuprawnione ujawnienie powodowałoby szkodę dla interesu państwa, interesu publicznego lub prawnie chroniony interes obywateli albo jednostki organizacyjnej. Przy czym zgodnie art. 23 ust. 2 pkt 1 u.o.i.n. informacje niejawne zaklasyfikowane jako stanowiące tajemnicę służbową oznacza się klauzulą „poufne” w przypadku gdy ich nieuprawnione ujawnienie powodowałoby szkodę dla interesów państwa, interesu publicznego lub prawnie chronionego interesu obywateli.

W zaskarżonej decyzji nr 9/09 z 19 sierpnia 2009 r. KGP nie poświęcił w ogóle miejsca problemowi zasadności zaklasyfikowania tejże informacji jako niejawnej, objętej tajemnicą służbową, stwierdzając automatycznie, iż ma ona walor niejawności z uwagi na nadanie klauzuli „poufne” ww. zarządzeniu. KGP nie wykazał zatem, że wskutek ich ujawnienia, jakiekolwiek dobro czy to interes państwa, interes publiczny czy też prawnie chroniony interes obywateli zostałoby zagrożone. Co więcej WSA w Warszawie uznał, iż organ administracji w ogóle nie miał takiego obowiązku i poprzestał jedynie na , dowolnym, nie znajdującym uzasadnienia w aktach przedmiotowej sprawy stwierdzeniu, iż informacje o które wnioskowała HFPC „mieszczą się w większym zbiorze informacji objętych dokumentem niejawnym – poufnym  zarządzeniem nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym”. WSA w Warszawie uznał tym samym, iż w celu wydania słusznego rozstrzygnięcia nie są potrzebne żadne dodatkowe czynności dowodowe, w tym szczególności zapoznania się z treścią przywołanego zarządzenia. WSA w Warszawie nie badał w związku z tym, czy przepisy przedmiotowego zarządzenia zawierają konkretne kwoty przeznaczane na funkcjonowanie programu ochrony świadków koronnych, czy też zawierają one jedynie wytyczne w zakresie sposobu wydatkowania przedmiotowych środków publicznych.

Z uwagi na poczynienie ustaleń w takim kształcie, należy WSA w Warszawie poczynić zarzut naruszenia art. 61 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 2 pkt 2 u.o.i.n.

1.2.2. Naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez zaniechanie wyjaśnienia podstawy faktycznej i prawnej rozstrzygnięcia wyroku

1.2.2.1. Cel wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego

Zaskarżonym wyrokiem z dnia 23 lutego 2010 r. WSA w Warszawie oddalił w całości skargę HFPC na decyzję KGP nr 9/09 z dnia 19 sierpnia 2009 r. w przedmiocie wniosku o udostępnienie informacji publicznej dotyczącej kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony. 

Celem przedmiotowego wniosku było uzyskanie przez HFPC informacji, dotyczących okoliczności związanych z funkcjonowaniem programu ochrony świadków koronnych w polskim systemie prawnym. Przedmiotowe dane miały pozwolić HFPC na dokonanie weryfikacji wiarygodności pojawiających się w środkach masowego przekazu
 informacji dotyczących zastrzeżeń w zakresie lokowania środków z budżetu państwa na cele związane z funkcjonowaniem programu ochrony świadków. HFPC występując z wnioskiem o udostępnienie przedmiotowych informacji zastrzegła, iż nie widzi podstaw do utajnienia przedmiotowych informacji na podstawie art. 23 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o świadku koronnym (Dz.U. Nr 114, poz. 738 ze zm.). Owo przeświadczenie podyktowane było okolicznością, iż informacja na temat kosztów funkcjonowania programu ochrony świadków koronnych była od początku obowiązywania ww. ustawy kwestią znaną opinii publicznej, gdyż kwoty przeznaczane z budżetu państwa na tenże cel były przytaczane w trakcie debat sejmowych nad nowelizacją przedmiotowej ustawy
. 

Przedmiotową sprawę porównać można do okoliczności wyroku z dnia 14 kwietnia 2009 r. w sprawie Társaság a Szabadságjogokért przeciwko Węgrom
, dotyczącej odmowy przez węgierski Sąd Konstytucyjny udzielenia dostępu do wniosku konserwatywnego posła węgierskiego, w którym domagał się on zbadania konstytucyjności znowelizowanych wcześniej przez parlament karnych przepisów antynarkotykowych. W przedmiotowym wyroku Europejski Trybunał Praw Człowieka (dalej: „ETPC”) badał możliwość korzystania z wolności słowa, bez skutecznego i efektywnego dostępu do informacji znajdujących się w posiadaniu organów władzy publicznej i tym samym możliwości skutecznej kontroli działań rządu, uczestniczenia w debacie publicznej oraz wpływania na procesy decyzyjne. ETPC uznał, że doszło do naruszenia art. 10 Konwencji, przy czym podkreślił, że opinia publiczna ma prawo dostępu do informacji o publicznym znaczeniu. Dużą rolę w tym zakresie odgrywają media. Trybunał wskazał jednak, że podobną funkcję tzw. watchdoga pełnią organizacje pozarządowe. Ich działalność ma zwłaszcza duże znaczenie dla debaty publicznej. Przeszkodą zaś w jej szerzeniu może być cenzura polegająca m.in. na monopolu informacyjnym organu państwowego. Analizując, czy brak udostępnienia wniosku posła do węgierskiego Sądu Konstytucyjnego był konieczny w demokratycznym społeczeństwie, ETPC podkreślił, że jest zwolennikiem szerokiego interpretowania pojęcia wolności otrzymywania informacji na gruncie art. 10 Konwencji. Zauważył jednak zarazem, że podstawowym problemem w sprawie była odmowa udostępnienia informacji organizacji, która chciała je wykorzystać w interesie publicznym
. 

Podobnie też w przedmiotowej sprawie HFPC działa jako reprezentant interesu publicznego, dążąc do uzyskania informacji publicznej na temat wydatkowania środków publicznych
. HFPC pragnie podkreślić, iż skarga do WSA w Warszawie miała na celu zbadanie prawidłowości wydania przez KGP decyzji nr 9/09 z 19 sierpnia 2009 r., która zamknęła HFPC dostęp do informacji, których nie sposób uznać za podlegające szczególnej ochronie w demokratycznym państwie prawnym. HFPC pragnie podkreślić, iż w krajach o ustabilizowanym systemie demokratycznym publikacja danych dotyczących wydatków budżetowych na programy ochrony świadków jest praktyką powszechną, a informacje takie są przekazywane na potrzeby opinii publicznej w formie specjalnych raportów
. Należy podkreślić, iż w interesie społecznym pozostaje prawo do informacji o kosztach programu ochrony świadków koronnych.

1.2.2.2. Naruszenie przepisów prawa procesowego, które miało istotny wpływ na treść rozstrzygnięcia

W ustnych podstawach uzasadnienia zaskarżonego wyroku, WSA w Warszawie wskazał, iż sądy administracyjne nie są powołane do badania zasadności nałożenia klauzuli tajności na podstawie przepisów u.o.i.n., ale jednocześnie zaznaczył, iż w przedmiotowej sprawie klauzula tajności „poufne” na informacje, o które wnioskowała HFPC została nałożona w sposób prawidłowy. WSA w Warszawie stwierdził, iż „należy zaznaczyć, że w rozpatrywanej sprawie o nadaniu klauzuli tajności dokumentowi zawierającemu informacje zdecydował Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji w ramach uprawnienia przewidzianego w art. 21 ustawy o ochronie informacji niejawnych. Tylko zatem ten podmiot, o czym wyraźnie stanowi art. 21 ust. 3 tej ustawy, ponosi odpowiedzialność za prawidłowość przyznania klauzuli tajności. Oznacza to, że sąd administracyjny nie bada w postępowaniu dotyczącym dostępu do informacji publicznej prawidłowości podjętych przez organ działań w oparciu o przepisy ustawy o ochronie informacji niejawnych.” 

WSA w Warszawie zauważył w tym względzie, iż żądanie dostępu do informacji publicznej na podstawie u.d.i.p. nie może służyć jako instrument weryfikacji klauzul tajności, gdyż:

· art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, który zezwala na ustawowe ograniczenie prawa dostępu do informacji, co zostało urzeczywistnione poprzez u.o.i.n. i odpowiednia regułę kolizyjną w ustawie o dostępie do informacji publicznej (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.),

· w u.o.i.n. istnieje samodzielna procedura weryfikacji nadanych klauzul tajności, ich zmiany i znoszenia oraz sposobu notyfikowania tych okoliczności odbiorcom informacji.

Jednocześnie należy wskazać, iż WSA w Warszawie w zaskarżonym orzeczeniu poruszył niezwykle newralgiczny problem dotyczący badania przez sądy administracyjne podstaw odmowy udostępnienia informacji publicznej z uwagi na ochronę informacji niejawnych. Problem ten został dostrzeżony zarówno w doktrynie
 jak i orzecznictwie
. 

Należy wskazać, iż ograniczenie prawa do informacji publicznej w zakresie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.), nie powoduje utraty przez informację statusu informacji publicznej. Zgodnie bowiem z konsekwentnym poglądem doktryny informacja niejawna również stanowi informację publiczną w rozumieniu ustawy, a jedynie zasady i tryb uzyskiwania do niej dostępu określają inne przepisy
. Problem jednak w tym, iż w aktualnym stanie prawnym w procedurę badania konieczności ochrony danej informacji z uwagi na jej niejawny charakter, uregulowaną przepisami u.o.i.n. zaangażowany jest stosunkowo ograniczony zasób osób. Dostęp bowiem do informacji publicznej, której udostępnienie jest niemożliwe z uwagi na przepis art. 5 ust.1 u.d.i.p. w zw. z art. 22 u.o.i.n. jest w pierwszym rzędzie limitowany zasadą dostępu (art. 3 u.o.i.n.), a zatem dostęp przysługuje osobom, które uzyskały dopuszczenie do pełnienia pracy lub służby na stanowisku związanym z koniecznością dostępu do informacji niejawnych i zajmują takie stanowisko, lub też uzyskały zlecenie wykonania pracy związanej z dostępem do takich informacji. Przy czym powyższe musi być poprzedzone przeprowadzeniem postępowania sprawdzającego i przeszkoleniem danej osoby w zakresie ochrony informacji niejawnych
. 

Natomiast nadanie klauzuli tajności nie odbywa się w drodze wydania decyzji czy postanowienia. Nie jest także aktem, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt. 4 p.p.s.a. Dlatego też samo nadanie danej informacji klauzuli tajności nie podlega kontroli sądu administracyjnego. Jak stwierdził TK w wyroku z 15 października 2009 r.
 „(...) nie oznacza to jednak, że klauzule tajności, mimo że stwarzają konkretne sytuacje na niekorzyść obywateli, polegające na odmowie udostępnienia informacji publicznej, wymykają się w ogóle spod kontroli sądu. Gdyby tak było, część działań administracji publicznej, wpływająca na sytuację prawną obywatela, w tym dostęp do informacji publicznej, pozostawałaby poza kontrolą sądów, co jest nie do zaakceptowania, z uwagi na zasadę art. 45 ust. 1 Konstytucji”.

W tym zakresie powstało pytanie na jakim etapie mogłyby podlegać kontroli czynności dotyczące nadania klauzuli tajności. Doktryna jest w tym zakresie niejednomyślna. M. Jaśkowska stoi na stanowisku, iż badanie prawidłowości nadania klauzuli nie jest możliwe na etapie jej nadania, i wskazuje, że „rozwiązania trzeba poszukiwać (...) na etapie indywidualizacji podmiotu czynności”, co oznacza „możliwość kwestionowania klauzuli przy okazji kontroli innych aktów będących następstwem jej nadania. W chwili więc, kiedy klauzula będzie jednym z elementów podstawy prawnej decyzji, postanowienia lub czynności faktycznej, będzie mogła podlegać kontroli jako element tej podstawy”
. K. Rodziewicz
 twierdzi, iż co prawda art. 5 ust. 1 u.d.i.p. stanowi, iż prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych, nie znaczy to jednak, że nie można się od negatywnej decyzji odwołać, a sąd może zbadać słuszność utajnienia. M. Jabłoński i K. Wygoda stoją z kolei na stanowisku, iż w przypadku domniemania bezprawnego utajnienia informacji celowe jest w pierwszej kolejności wszczęcie postępowania odwoławczego regulowanego przepisami ustawy o dostępie do informacji publicznej. Obaj autorzy podkreślają, iż wprowadzenie ustawy o dostępie do informacji publicznej oznaczało w praktyce usunięcie wątpliwości w zakresie możliwości badania przez sądy administracyjne prawidłowości nadania klauzuli, która to czynność prowadziła do ograniczenia dostępu do informacji publicznej z uwagi na tajemnicę państwową, służbową lub statystyczną
. 

Problem ten dostrzegł także Trybunał Konstytucyjny, który zwrócił uwagę na niejednoznaczną praktykę sądów w zakresie badania prawidłowości nadawania klauzuli, którą dobrze obrazują orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego
.

HFPC opowiada się za możliwością badania prawidłowości nałożenia klauzuli tajności, w innym bowiem wypadku art. 22 u.d.i.p. stałby się przepisem zbytecznym, gdyż procedura odwoławcza przed sądami administracyjnymi jako z góry skazana na niepowodzenie miałaby charakter jedynie formalny. Dobrze to przekonanie wyraził Sąd Najwyższy w wyroku z 1 czerwca 2000 r. sygn. III RN 64/00, w którym uchylił wyrok NSA z 21 lutego 2000 r. stwierdzając, iż przyjęcie wykładni przedstawionej przez NSA jako właściwej w konsekwencji zmuszałoby do uznania, iż sądowa kontrola działalności organów władzy publicznej nawet w tak ważnej dla kraju dziedzinie, jaką są np. finanse publiczne, byłaby po prostu iluzoryczna. Nie ulega wątpliwości, iż w świetle ustaleń poczynionych zarówno przez organ administracji jak i WSA w Warszawie w przedmiotowej sprawie podstawą wydania decyzji odmownej było utajnienie ww. zarządzenia. Nałożenie zatem klauzuli tajności jest zatem elementem podstawy prawnej decyzji. W związku z tym może ta czynność podlegać kontroli jako element tej podstawy. 

W przedmiotowej sprawie kluczowe znaczenie ma kwestia ustalenia, czy nadanie klauzuli tajności ww. zarządzeniu, regulującemu zasady tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym, z którego środków  finansowane są koszty funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony, automatycznie skutkować musiało odmową udostępnienia informacji, o którą wnioskowała HFPC. Wydaje się, iż taki automatyzm jest niewskazany, zważywszy, iż wskutek jego zastosowania doszło do ograniczenia konstytucyjnego prawa dostępu do informacji zawartego w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. WSA w Warszawie należy zatem poczynić zarzut nie wyjaśnienia podstawy prawnej decyzji o odmowie, polegający na niezbadaniu zawartości merytorycznej zarządzenia, na które powoływał się KGP w uzasadnieniu decyzji odmownych.

Przekonanie to wzmacnia także fakt, iż WSA w Warszawie nie wziął w ogóle pod uwagę okoliczności płynącej z brzmienia art. 23 ustawy o świadku koronnym, który stanowi, iż: 

„Tajemnicę państwową stanowią:

1) przebieg i treść czynności, o których mowa w art. 3, 5 i 5a, do chwili uprawomocnienia się postanowienia sądu o dopuszczeniu dowodu z zeznań świadka koronnego,

2) okoliczności dotyczące ochrony lub pomocy, o których mowa w art. 14-20”.

1.2.3. Naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Zaskarżonemu wyrokowi należy zarzucić także naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Na gruncie art. 145 § 1 p.p.s.a. sąd, uwzględniając skargę na decyzję lub postanowienie, uchyla je w całości lub części, jeżeli stwierdzi: a) naruszenie prawa materialnego, które miało wpływ na wynik sprawy, b) naruszenie prawa dające podstawę do wznowienia postępowania administracyjnego, c) inne naruszenie przepisów postępowania, jeżeli mogło ono mieć wpływ na wynik sprawy. Potwierdza to zasadę, że zgodnie z art. 1 § 2 p.p.s.a. oraz art. 3 § 1 i 2 p.p.s.a., kontrola sądowa musi być dokonywana we wszystkich trzech wyżej wymienionych płaszczyznach, a wyeliminowanie którejkolwiek z nich czyniłoby ją ułomną, i to w sposób, który godziłby w konstytucyjne prawo do sądu, określone w art. 45 ust. 1 Konstytucji. 

W zakresie kontroli decyzji odmawiających dostępu do informacji publicznych istnieją normatywne podstawy do objęcia nią także materialnoprawnych podstaw decydujących o przyznaniu klauzuli, co umożliwiłoby kontrolę materialnych przesłanek utajniania informacji. 

Z uwagi na podnoszony w pkt 1.2.2.2. zarzut nie zbadania prawidłowości nałożenia klauzuli tajności na informacje, o które wnioskowała HFPC w przedmiotowej sprawie, należy stwierdzić, iż organ administracji dopuścił się naruszenia art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.

Z tych też powodów należy uznać, iż skarga jest uzasadniona. Z uwagi na powyższe wnoszę jak na wstępie.

1.3. Naruszenie art. 134 § 1 p.p.s.a, art. 106 § 3 p.p.s.a. i 133 § 1 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a. WSA powinien wydać wyrok na podstawie akt sprawy, tzn. między innymi na podstawie dowodów w niej zgromadzonych, co w niniejszej sprawie – przy stanie dowodów z chwili orzekania przez Sąd pierwszy, skutkować powinno uwzględnieniem skargi HFPC. W sprawie nie zostało bowiem wykazane, aby informacje, o udostępnienie których wnioskowała HFPC w pkt. 2 swojego wniosku z dnia 8 lipca 2009 r. charakteryzowały się jakąkolwiek cechą pozbawiającą je przymiotu informacji publicznej, zdatnej do udostępnienia wnioskodawcy.


W pierwszej kolejności godzi się zauważyć, że HFPC w pkt. 2 przedmiotowego wniosku domagała się od KGP dwojakiego rodzaju informacji. Wnosiła bowiem o udostępnienie jej informacji na temat kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego Centralnego Biura Śledczego oraz przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony. Intencją wnioskodawcy było uzyskanie nie tyle informacji o polityce kształtowania tych kosztów, czy  procedur obowiązujących w tym zakresie, lub zasadach ponoszenia tych kosztów, ich rozdziału, lecz informacji statystycznej o dokonanych już wydatkach. 


W tym kontekście więc argumentacja, jaką posłużył się KGP, a w ślad za nim WSA, a dotycząca faktu nadania zarządzeniu nr pf-1/05 Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym klauzuli tajności „poufne”, nie przystawała do przedmiotu wniosku, sformułowanego przez HFPC, albowiem nie dotyczyła w najmniejszym stopniu informacji, o udostępnienie których ubiegała się Fundacja.


W tym stanie rzeczy w aktach sprawy zabrakło jakiegokolwiek argumentu, tak natury faktycznej (dowodowej), czy prawnej, który uzasadniałby oddalenie przez WSA skargi HFPC.


Z całą pewnością za argument taki, choć WSA się do niego odwołał, nie mogła służyć treść dwóch pisemnych stanowisk uzyskanych od Zarządu Ochrony Świadka Koronnego CBŚ KGP, wskazujących na nadanie dokumentowi regulującemu kwestię kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego klauzuli informacji niejawnych. Abstrahując od tego, że argument ten nie eliminuje wskazanych wyżej zastrzeżeń, to na dodatek rodzi kolejne. Pierwsze, wynikające z faktu, iż powołane pisemne stanowiska trudno uznać za dowód w sprawie ( można je co najwyżej potraktować, z uwagi na charakter i źródło, z którego pochodzą, tj. KGP, jako dalsze twierdzenia strony), a drugie – odwołujące się do okoliczności, że owe pisemne stanowiska dotyczą wyłącznie kosztów funkcjonowania Zarządu Ochrony Świadka Koronnego i nawet słowem nie wspominają o drugim rodzaju informacji, o udostępnienie której wnioskowała HFPC, tj. przeciętnego kosztu funkcjonowania jednego programu ochrony.


WSA, bez przeprowadzenia jakiegokolwiek dowodu, przesądził w sposób całkowicie dowolny istotną dla sprawy okoliczność, że informacje o udostępnienie których ubiegała się w pkt. 2 swojego wniosku HFPC mieszczą się w większym zbiorze informacji objętych dokumentem niejawnym – poufnym zarządzeniem MSWiA z dnia 10 stycznia 2005 r. w sprawie zasad tworzenia i gospodarowania funduszem operacyjnym. Uwzględniając rygory procedowania, a także tytuł przywołanego przez WSA zarządzenia (który przecież nawiązywać musi do jego rzeczywistej treści), nie sposób zrozumieć, jak WSA – bez przeprowadzenia dowodu z dokumentu, jakim jest powołane zarządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji, ustalił, że informacje, wskazane w pkt. 2 wniosku HFPC z dnia 8 lipca 2009 r. objęte są treścią tej regulacji wewnątrz resortowej.


Zdaniem skarżącej, WSA powinien w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a. przeprowadzić z urzędu ( zwłaszcza, że HFPC działała bez adwokata) dowód z dokumentu obejmującego treść przedmiotowego zarządzenia lub uchylić zaskarżoną decyzję i przekazać sprawę do ponownego rozpoznania KGP, zalecając mu przeprowadzenie tej czynności albo czynności przesłuchania kompetentnego świadka (pod rygorem odpowiedzialności za składanie fałszywych zeznań) na okoliczność, czy treść tego przywołanego zarządzenia rzeczywiście obejmuje informacje, o których udostępnienie w pkt. 2 swojego wniosku ubiegała się HFPC. Za możliwością przeprowadzenia tych dowodów przemawiał fakt, iż objęte nimi okoliczności dotyczyły co najwyżej tajemnicy służbowej, więc nie państwowej, o której mowa w art. 248 § 1 k.p.k., do którego m.in. odwołać się należy na mocy art. 106 § 3 p.p.s.a.


Nie wyjaśniając szczegółowo omawianych w tym punkcie zagadnień, WSA de facto uchylił się od należytego rozpoznania sprawy w jej granicach, co dodatkowo miało istotny wpływ na treść wydanego przezeń rozstrzygnięcia. Dokładne wyjaśnienie omawianych elementów stanu faktycznego sprawy przyczynić się mogło do uznania racji HFPC i ustalenia, że wnioskowane przez nią do udostępnienia informacje są informacjami publicznymi, które należało ujawnić wnioskodawcy, albowiem nie zachodzi żaden z przypadków, który uzasadniałby odmowę udzielenia do nich HFPC dostępu.

1.4. Art. 1 ust. 2 u.d.i.p. w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. jako podstawa odmowy udostępnienia informacji publicznej – możliwość zwrócenia się przez Naczelny Sąd Administracyjny z pytaniem prawnym do Trybunału Konstytucyjnego

Podstawą prawną odmowy udostępnienia informacji na gruncie przedmiotowej sprawy jest przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p. który stanowi, iż „prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach określonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych”. Wspólnie z klauzulą zawartą w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. tworzą one mechanizm skutecznego ograniczania konstytucyjnego prawa dostępu do informacji publicznej, z uwagi na postanowienia przepisów innych ustaw. 

Twórcy u.d.i.p., wykazali się daleko idącą rewerencją wobec innych regulacji ustawowych. U.d.i.p. ma przez to subsydiarny charakter wobec innych ustaw określających odmienne zasady i tryb dostępu do informacji mających skądinąd charakter informacji publicznej
. Chodzi o to, iż art. 1 ust. 2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, który ma charakter uniwersalnej trwałej zasady ogólnej prowadzi do sytuacji, że każde „inne” regulacje dotyczące dostępu do informacji (a więc także ograniczenia w tym zakresie), zarówno istniejące w momencie wejścia w życie ustawy o dostępie do informacji publicznej, jak i każdorazowe później uchwalone ograniczenie ma pierwszeństwo wobec ustawy o dostępie do informacji publicznej, a więc ustawy regulującej zasadę konstytucyjną z art. 61 ust. 1 Konstytucji. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 15 października 2009 r. “istnienie art. 1 ust. 2 ustawy o dostępie do informacji publicznej oznacza odwrócenie na poziomie regulacji ustaw zwykłych hierarchii wynikającej z regulacji konstytucyjnej”. 

W piśmiennictwie przepis ten jako prowadzący do subsydiaryzacji i pozbawiający u.d.i.p. „zdolności twórczego porządkowania ustawodawstwa i dostosowywania go do wymagań konstytucji” jest dość mocno krytykowany
. 

Podsumowując, ustawa o dostępie do informacji publicznej (a w szczególności art. 1 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p.) osłabia na poziomie ustawowym reguluje zasadę konstytucyjną wyrażoną w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP osłabia, czyniąc ją pomocniczą wobec ustaw regulujących ograniczenia tej zasady (np. u.o.i.n.). Inaczej zatem ujęta jest relacja „zasada – wyjątek” w samej Konstytucji (art. 61), a inaczej na poziomie ustawodawstwa zwykłego. 

Wskazać także należy, iż w aktualnym brzmieniu mechanizm zawarty w art. 1 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prowadzi do wypaczenia istoty prawa do informacji gwarantowanego w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Swoboda przyznana ustawodawcy w ustalaniu ograniczeń praw i wolności jednostki nie ma charakteru absolutnego, gdyż art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP zastrzega, iż ograniczenia „nie mogą naruszać istoty wolności i praw”. Najogólniej mówiąc, istota prawa lub wolności naruszona zostanie, gdy regulacje prawne, nie znosząc danego prawa lub wolności w praktyce uniemożliwiają korzystanie z niego
. Z taką też sytuacją mamy do czynienia na gruncie przedmiotowej sprawy, gdzie odmowa udostępnienia informacji publicznej była motywowana koniecznością ochrony przez KGP informacji niejawnych, przy czym z uwagi na reżim ustanowiony art. 1 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. zwalniał organ administracji oraz sąd administracyjny z obowiązku dokonywania wszechstronnej oceny charakteru przedmiotowych informacji.

W związku z powyższym pod rozwagę Naczelnemu Sądowi Administracyjnemu poddać należy możliwość skierowania na podstawie art. 193 Konstytucji RP pytania prawnego do Trybunału Konstytucyjnego zmierzającego do ustalenia zgodności art. 1 ust. 2 u.d.i.p. w zw z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 2 Konstytucji RP.
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