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Niniejszy artykut dotyczy zakresu obowiazku udostepniania informa-
¢ji publicznej w odniesieniu do partii politycznych, na tle orzecznictwa
saddéw administracyjnych oraz rozwazan doktrynalnych. Jest to tematyka
nieposiadajaca szerokiej literatury. Roéwniez samo orzecznictwo w tym
zakresie nie jest zbyt obszerne. Zostato to zauwazone i podniesione jako
argument przez jedna z partii politycznych w swojej odpowiedzi na skar-
ge, co zaowocowalo ostatecznie wymierzeniu jej przez sad grzywny w ni-
skim wymiarze'.

Niniejsze opracowanie ma zatem postuzy¢ przedstawieniu weztowych
problemodw, jakie pojawiaja sie¢ w praktyce, jak réwniez, rozbieznych nie-
kiedy, odpowiedzi i rozwigzan formutowanych przez sady administra-
cyjne, przedstawionych na tle pogladow formutowanych w doktrynie
prawa. Punkt pierwszy artykutu dotyczy zagadnien ogolnych jawnosci
i udostepniania informacji, z uwzglednieniem regulacji konstytucyjnych
i ustawowych. Nastepne czesci opracowania poswiecone zostaty omdwie-
niu konkretnych zagadnieni problemowych wynikajacych z orzecznictwa:
zakres elementu publicznego w dziatalnosci partii politycznych, udostep-
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nianie informagji o finansach partyjnych, element wewnetrzny w dziatal-
nosci partii politycznych, odmowa udostepnienia informacji.

1. Zasada jawnosci a udostepnianie informacji publicznej

Obowiazek udostepniania informacji publicznej jest korelatem pra-
wa do informacji?, ktére z kolei stanowi podstawowy element zasady
jawnosci’. Zasada ta jest uwazana za jedna z fundamentalnych wartosci
panistwa prawa i warunek efektywnego funkcjonowania systemu demo-
kratycznego®. Zapewnienie mozliwosci pozyskiwania informacji o dzia-
falnosci organdéw wiladzy publicznej, a takze oséb pelniacych okreslo-
ne funkcje publiczne wplywa bezposrednio na poziom demokratyzmu
w panstwie’ i jest niezwykle istotnym elementem tej dziatalnoéci®. Zasada
ta jest uznana w Europie Zachodniej od lat 60-tych XX w. jako rezultat
podania w watpliwos¢ tradycyjnego modelu administracji, ktérego jedna
z istotnych cech byt zwyczaj nieinformowania tych, ktérzy administrowa-
niu i rzadzeniu byli poddani, zachowywaniea informacji przez wtadze,
w przekonaniu, ze wzmaga to pewnos¢ i dominacje’. Jawnosc¢ jest zatem
proba zniwelowania dyskrecjonalnosci, arbitralnosci administracji®. Sty-
muluje ona postawy obywatelskie, jest sSrodkiem, ktdry fagodzi i niweluje
niepokoje spoleczne’.

2 E. Olejniczak-Szatkowska, Zasada jawnosci administracyjnej, [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 153-154.

* K. Tomaszewska, Realizacja jawnosci orzeczen sqdowych w trybie dostepu do informacji
publicznej jako element spolecznej kontroli, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 3,
s. 18.

* T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warsza-
wa 2002, s. 7-10.

> W. Skrzydto, Konstytucja RP. Komentarz, Krakow 1998, s. 58 i n.

¢ B. Dolnicki, R. Cybulska, Realizacja zasady jawnodci i dostepu do informacji publicznej
w samorzqdzie terytorialnym, [w:] J. Kosiniski, K. Krak (red.), Korupcja i antykorupcja — wybrane
zagadnienia, Szczytno 2011, s. 6.

7 T. Gorzynska, Geneza i rozwdj prawa do informacji, [w:] A. Dragon, A. Litynski, G. Si-
biga (red.), Wspétczesne problemy samorzqdu terytorialnego — dostep do informacji publicznej,
Tychy 2004, s 127.

8 E.Koniuszewska, Srodki ograniczajace naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu teryto-
rialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 125.

 A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,, Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 185.
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W polskim porzadku prawnym brak legalnej definicji jawnosci, nato-
miast w doktrynie bywa ona okreslana jako idea, przeciwienstwo pojecia
tajnosci, postulowany stan rzeczy, do ktérego panistwo dazy, nie zawsze
jednak w pelni go realizuje'. Jest to stan wzglednego braku przeszkdd,
aby by¢ poinformowanym i mdc informowac innych, czyli aby moéc po-
szukiwac informacji, domagac sie jej, otrzymywac i przekazywac''.

Zasada jawnosci zycia publicznego jest rekonstruowana z art. 51,
art. 54 oraz przede wszystkim art. 61 Konstytucji RP™. Na podstawie ode-
stan konstytucyjnych jest ona konkretyzowana w licznych przepisach
ustawowych, dotyczacych przede wszystkim form gromadzenia infor-
magcji o jednostkach, szczegotowego okreslania przestanek ograniczania
dostepu do informacji, szczegdtowego wyliczania podmiotdw zobowiaza-
nych do udzielenia informacji, okreslenia form udostepniania informacji
publicznej oraz ustanawiania przepiséw gwarantujacych realizacje prawa
do informagji®®. Prawo dostepu do informacji stanowi bowiem element
kontroli wladzy publicznej przez obywateli oraz ich uczestnictwa w spra-
wowaniu tej wladzy'. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
sadéw administracyjnych i powszechnych wynika, ze zasada jawnosci
jest zasada konstytucyjna, atrybutem demokratycznego panistwa prawne-
go, jednak w judykaturze nie przeprowadzono szczegdtowej analizy tej
zasady, ograniczajac sie zazwyczaj do stwierdzenia, ze rozwinieciem kon-
stytucyjnej zasady jawnosci sg przede wszystkim uprawnienia obywateli
do uzyskiwania informacji®.

Konstytucja RP odnosi si¢ do prawa do informacji w czterech artyku-
tach: art. 51 okreslajacym zasady pozyskiwania, gromadzenia i udostep-
niania informacji o osobach; art. 54 zapewniajacym wolnos¢ pozyskiwania
i rozpowszechniania informagji; art. 61 dotyczacym bezposrednio udo-
stepniania informacji publicznej oraz art. 74 gwarantujacym prawo do-

0 Taz, Jawnos¢ dziatania administracji publicznej, [w:] H. Machinska (red.), Prawo do do-
brej administracji, Warszawa 2003, s. 488.

' T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo
Sadu Najwyzszego oraz Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 1999, s. 19-20.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.).

13 P.A. Tusinski, Zasady ogdlne materialnego prawa administracyjnego, [w:] M. Zdyb,
J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 185.

4 G. Sibiga (red.), Gtdwne problemy prawa do informacji w swietle prawa i standardéw mie-
dzynarodowych, europejskich i wybranych panistw Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 31.

15 K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009,
s 22.
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stepu do informacji o srodowisku. Z tego wzgledu w nauce mozna spot-
kac sie z pogladem o wielosci praw do informacji'®, jednakze wigkszo$¢
przedstawicieli doktryny sklania si¢ ku uznaniu szerokiej konstytucyjnej
koncepcji jednego prawa do informagji, ktdre jest rozproszone w kilku
przepisach'.

Prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy
publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne zawarte zostalo w art.
61 ust. 1 Konstytucji w jej rozdziale II zatytutfowanym , Wolnosci, prawa
i obowiazki cztowieka i obywatela”. Prawo to nalezy zatem do wolno-
sci i praw politycznych. Obejmuje ono réwniez uzyskiwanie informagji
o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze
innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wyko-
nuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Stosownie do art. 61 ust. 2 Konstytugji,
prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz
wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pocho-
dzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscia rejestracji dzwigku
lub obrazu. Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytugji tryb udzielania informagji,
o ktérych mowa w ust. 11 2, okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu
i Senatu ich regulaminy.

Gwarangcje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do informacji (art.
61) nie moga by¢ w pelni utozsamione z prawem okreslonym w art. 54,
zapewniajacym wolnos¢ wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i roz-
powszechniania informacji, bowiem wolnoé¢ pozyskiwania i rozpo-
wszechnienia informacji jest ujeta szerzej niz w art. 61 Konstytucji'®.
Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej traktowane jest
wspotczesnie jako niezbedna przestanka istnienia spoteczenstwa obywa-
telskiego, taczac sie z koncepcja tzw. otwartego rzadu®. Prawo do infor-
macji traktowane jest jako gwarancja otwartos$ci instytucji publicznych,

16 Taz, Prawo do informacji w Polsce, , Panistwo i Prawo” 2003, nr 5, s. 75.

17 E. Jarzecka-Siwik, Jawnos¢ warunkiem skutecznego i etycznego dziatania administracji,
,Kontrola Parsstwowa” 2005, nr 1, s. 114-137.

8 S. Butajewski, D. Ossowska-Salamonowicz, Jawnosé dziatania organéw wykonawczych
jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane zagadnienia, ,Journal of Modern Science” 2016,
nr 4, s. 399.

19 M. Jabtonski, Spoteczeristwo obywatelskie a konstytucyjne prawo dostepu do informacji
publicznej, [w:] E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesiec lat Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Rzeszéw 2007, s. 89.
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ktora z kolei stanowi istotny element petnionych przez nie funkgji stuzeb-
nych wobec spoteczenstwa®.

Szczegdtowy charakter art. 61 Konstytucji wskazuje, ze prawo do in-
formagji byto rozwazane na tle technik utrwalania i rozpowszechniania
informacji spoczywajacych w gestii samych uprawnionych?, jednak kwe-
stia przetwarzania informacji po stronie podmiotéw wladzy publicznej,
sposob realizacji ,, dostepu” czy wreszcie pojecie ,dokumentu” pozosta-
wiono swobodzie ustawodawcy*.

Aktem prawnym rangi ustawowej, ktory dotyczy omawianej proble-
matyki, jest ustawa o dostepie do informacji publicznej z 2001 r.*? Zgodnie
z jej art. 1 ust. 1 kazda informacja o sprawach publicznych stanowi infor-
macje publiczna w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu i ponow-
nemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w tym akcie
prawnym.

W swietle tego przepisu podzieli¢ mozna poglad, ze zdefiniowanie
przez ustawodawce tego, czym jest informacja publiczna, jak réwniez
okreslenie procesu jej udostepniania, jest bardzo lakoniczne*. Ustawa nie
daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jaka kategorie posiadanych
przez urzedy informacji mozemy traktowac jako informacje publiczna®.
Co wiecej, w doktrynie napotka¢ mozna poglad, iz okreslenie informacji
publicznej z art. 1 ust. 1 UDIP obarczone jest btedem ignotum per ignotum?*.
Jednakze inni przedstawiciele nauki prawa zauwazaja, ze ustawodaw-
ca przyjal, poprzez objecie powyzsza definicjg szerokiej sfery informagji

2 J. Czerw, Prawo do informacji publicznej w praktyce dziatania urzedéw administracji sa-
morzgqdowej, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2016, nr 2, s. 8.

2l B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 316-
317.

2 M. Bernaczyk, Wybrane problemy udostepniania informacji publicznych w BIP w swietle
orzecznictwa sqdow administracyjnych oraz propozycje ich przezwyciezania, informacjapublicz-
na.org.pl [dostep: 11.03.2017 r.].

# Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.
Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 z p6zn. zm.), (dalej: UDIP).

% M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqadu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 22-23.

% A. Jablonska, Udostepnienie informacji publicznej jako podstawowe prawo spoteczerstwa
informacyjnego, [w:] A. Lusitiska, A. Kalinowska-Zeleznik (red.), Dostep do informacji pub-
licznej. Wybrane aspekty teorii i praktyki, Gdansk 2014, s. 82.

% M. Bakiewicz, Prawo do informacji w jednostkach samorzqdu terytorialnego, [w:] T. Gar-
docka (red.), Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 92.
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i faktéw, iz jawnos¢ informacji ma charakter generalny?. Jest to zatem
traktowane jako celowy zabieg racjonalnego ustawodawcy, ktéry przy
zastosowaniu zamknietej i waskiej definicji zdecydowanie ograniczytby
zakres podmiotowy tej regulacji, sklaniajac ponadto czes¢ zobowigzanych
nig podmiotéw do przyjmowania réznych interpretacji wskazanych po-
je¢, w rezultacie czego moglyby one przyjac¢ btedne wyobrazenie o tym, ze
sa zwolnione z obowiazku informowania®. Przyjeta przez ustawodawce
w art. 1 UDIP kategoria traktowana jest jako najszersza, w odréznieniu
od pojecia ,,dokument” z art. 61 Konstytucji oraz ,,dokument urzedowy”
z art. 6 ust. 2 UDIPZ.

Ustawowy zwrot ,sprawy publiczne” doczekal si¢ doktrynalnego
dopracowania w postaci pogladu, ze za sprawe publiczna nalezy uznac
wszystkie dzialania lub zaniechania organéow witadzy publicznej, oséb
(piastunow) tworzacych sktad osobowy tych organow, jak rowniez osob
uczestniczacych w wykonywaniu zadan wladzy publicznej, w tym ich
kompetencji, oraz w gospodarowaniu majatkiem publicznym w ramach
dziatann o charakterze organizacyjnym, materialnym i proceduralnym
w zakresie im powierzonym?™.

Jak zauwazono, pojecia ,,sprawy publicznej” oraz ,,informacji publicz-
nej” sa ze sobg powiazane, ale nie sg tozsame®. Przestanka kwalifikujaca
konkretna informacje do kategorii informacji publicznej jest bowiem spel-
nienie przez nig kryterium przedmiotowego. O tej kwalifikagji lub jej bra-
ku przesadzac bedzie zatem tres¢ i charakter konkretnej informagji, a nie
podmiot, ktéry znajduje sie¢ w jej posiadaniu. Oznacza to wigc, ze celem
zadania moze by¢ uzyskanie informacji dotyczacej zaistniatych faktow,
czyli takich, ktore wystapity i miaty lub maja wptyw na sfere publiczna®.

¥ P. Sitniewski, Bezptatnosc czy bezkosztowosc udostepniania informacji publiczne;j?, [w:] E.
Ura (red.), Sprawnosé¢ dziatania administracji samorzqdowej, Rzeszoéw 2006, s. 545.

% T. Bojar-Fijatkowski, Dostep do informacji publicznej — wybrane zagadnienia materialno-
prawne i proceduralne z uwzglednieniem informacji o Srodowisku i jego ochronie jako szczegdlnego
rodzaju informacji publicznej, [w:] A. Lusiniska, A. Kalinowska-Zeleznik (red.), Dostep do in-
formacji publicznej. Wybrane aspekty teorii i praktyki, Gdanisk 2014, s. 9 in.

# M. Jabtonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009,
s. 105.

% M. Jabtonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, ,,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” 2002, s. 112.

* G. Cern, T. Bojar-Fijatkowski, Uprawnienia mieszkaricow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w zakresie dostepu do informacji publicznej, , Filozofia Publiczna i Edukacja Demokra-
tyczna” 2014, nr 1, s. 159.

2 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa, s. 26.
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Dlatego tez zdaniem M. Jaskowskiej wyliczenie zawarte w art. 6 UDIP ma
charakter wylacznie przykladowy, pozwala jednak zorientowac sig, do
jakiego typu stanow faktycznych odnosi si¢ dane pojecie®. Takze P. Szu-
stakiewicz zauwaza, ze mozliwe jest rozszerzanie tego katalogu poprzez
udostepnianie innych informagji, ktére w swietle UDIP beda wchodzity
w zakres pojeciowy terminu ,informacja publiczna”3*.

Wielu przedstawicieli doktryny jest zwolennikami tzw. modelu szero-
kiego ujecia sprawy publicznej, ktory zaktada, ze kazda informacja znaj-
dujaca sie w posiadaniu podmiotu publicznego jest informacja publiczna®.

Jak zauwazono, teoretycznie tak szerokie rozumienie informacji pub-
licznej pozwala suwerenowi na dostep do informacji o procesach decyzyj-
nych, jego uczestnikach, stanowiskach wtadzy publicznej i grup interesu
na nig oddzialywujacych®. Jednak w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych przyjeto znacznie wezsze ujecie informacji publicznej. Jak stwierdzit
Naczelny Sad Administracyjny w 2012 r., informacje publiczna stanowia
wylacznie dane obiektywne lub fakty, a nie kwestie ocenne czy postula-
tywne”.

Odnosnie do zakresu przedmiotowego informacji publicznej w orzecz-
nictwie administracyjnym kontynuowana jest linia orzecznicza zapoczat-
kowana przez NSA, ktory orzekl, ze informacja publiczng w rozumieniu
ustawy bedzie kazda wiadomos¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz
publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotow
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie za-
dan wladzy publicznej®. Informacja publiczna dotyczy sfery faktow?. Sta-
nowi ja tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do organu
wladzy publiczneji dotyczacych sfery jego dziatalnosci. Bez znaczenia jest

¥ Tamze.

3 P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej, [w:] T. Gardocka (red.), Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 21.

* M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warsza-
wa 2008.

% B.Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawo-
tworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,otwartego rzqdu”, , Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2012, nr 4, s. 23-24.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11,
CBOSA.

* Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 25 marca 2003 r., II SA 4059/02,
CBOSA.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29 lutego 2012 r., I OSK 2215/11,
CBOSA.
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to, w jaki sposob dokumenty te znalazly sie w posiadaniu organu i jakiej
sprawy dotycza. Wazne natomiast jest, by dokumenty takie stuzyly rea-
lizowaniu zadan publicznych przez organ i odnosity si¢ do niego bezpo-
srednio®.

Stosownie do art. 4 ust. 1 UDIP obowigzane do udostepniania informa-
qji publicznej s wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zada-
nia publiczne, w szczegolnosci: organy wtadzy publicznej; organy samo-
rzadoéw gospodarczych i zawodowych; podmioty reprezentujace zgodnie
z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa; podmioty reprezentujace pan-
stwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz
podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki organizacyjne albo
jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego; podmioty reprezentu-
jace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania pub-
liczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w kto-
rych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumie-
niu przepisdw o ochronie konkurengji i konsumentow.

Partii politycznych dotyczy natomiast bezposrednio art. 4 ust. 2
wzmiankowanej ustawy, zgodnie z ktérym obowiazane do udostepnie-
nia informacji publicznej sq organizacje zwigzkowe i pracodawcow, re-
prezentatywne w rozumieniu ustawy o Radzie Dialogu Spotecznego®,
oraz partie polityczne. W slad za ustawa, w doktrynie umiejscawia sie
partie w trzeciej kategorii podmiotéw zobowiagzanych do udostepniania
informacji, po organach wtadzy publicznej oraz po innych podmiotach
wykonujacych zadania publiczne, a razem ze zwigzkami zawodowymi
i ich organizacjami*.

Ustawodaweca inaczej zatem niz ustrojodawca okreslit sposob definio-
wania zobowigzanego do udostepniania informacji publicznych, rozsze-

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 marca 2012 r., I OSK 155/12,
CBOSA.

4 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego (Dz. U. poz. 1240).

2 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej — zagadnienia wybrane, materiat na Konfe-
rencje sedziéw NSA, Popowo 14-16 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002, s. 8, cyt. za: S.M. Pie-
tras, P. Szustakiewicz, Podmioty zobowiqzane do udzielenia informacji publicznej w rozumieniu
art. 4 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, ,Jus Novum” 2001,
nr4,s. 109.
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rzajac podmiotowy krag zobowigzanych* i odwotujac sie do koncepcji ot-
wartego sposobu identyfikacji. Faktyczne uczestniczenie okreslonej osoby
oraz jednostki organizacyjnej (nawet takiej, ktdra nie jest podmiotem pra-
wa publicznego) w procesie realizacji wladztwa publicznoprawnego, je-
zeli wigze si¢ ono wylacznie z realizacja zadania publicznego (badz tylko
korzystania z majatku publicznego), moze stac sie¢ przestanka powstania
po stronie takiego podmiotu obowigzku udostepniania informacji pub-
licznej*.

Przepisy UDIP nie sa niestety w pelni jasne i spojne z uregulowaniami
konstytucyjnymi, co stato si¢ przedmiotem krytyki w doktrynie. Krytyka
dotyczy réwniez tego, ze ustawodawca, rozszerzajac zakres podmiotowy
normy konstytucyjnej, zarazem pozostawit niektore podmioty wymienio-
ne w tej normie poza ustawowym obowiazkiem informowania. Art. 61
Konstytucji wyraznie wskazuje bowiem, ze prawo do informacji przystu-
guje réwniez obywatelowi od 0sob petiacych funkcje publiczne, o kto-
rych UDIP nie wspomina. Nie mozna bowiem przyjac, ze pojecie to jest
zawsze tozsame z , organami wiadzy publicznej” lub ,,innymi podmiota-
mi wykonujacymi zadania publiczne”*.

Kontrowersyjne jest rowniez pojecie ,,dysponowania majatkiem pub-
licznym”. Jak wskazuje sie¢ w literaturze, gdyby przyjac¢ wykladnie literal-
na, to ciezar udostepniania informacji publicznych zostatby przeniesiony
na podmioty prywatne, np. na osobe dzierzawiaca od gminy grunt®, zas
gdyby utozsamic¢ dysponowanie majatkiem publicznym z gospodarowa-
niem $rodkami publicznymi, to ciezar ten dotyczylby np. osoby fizycznej,
ktéra uzyskata dofinansowanie na realizacje projektu naukowego®.

W doktrynie przyjmuje si¢ podzial podmiotéw zobowiazanych do
udostepnienia informacji na organy administracji publicznej oraz tzw. or-
gany administrujace. P. Sitniewski ujmuje wykonywanie zadania publicz-
nego jako administrowanie wycinkiem sfery publicznej*.

# A. Btaszczyniska, Zakres podmiotowy prawa do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2010, nr 6.

# M. Jabtonski, Prawo dostepu do informacji publicznej a prawo petycji, [w:] R. Balicki,
M. Jabtonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015,
s. 324.

# A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej, s. 199.

* B. Dolnicki, R. Cybulska, Realizacja zasady jawnosci i dostepu, s. 19.

¥ K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim, s. 161.

# P. Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011,
s. 81.
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Wedtug M. Jabtoniskiego ustalenie, czy podmiot spoza pierwszego
zbioru jest zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej wymaga
odpowiedzi na pewne pytania, m.in. czy zadanie przezen wykonywane
jest zadaniem publicznym i czy istnieje publicznoprawna podstawa jego
wykonywania (np. porozumienie, umowa, decyzja); czy dany podmiot
w zakresie wykonywania zadania dysponuje majatkiem publicznym oraz
czy jest on pod tym wzgledem objety kontrolag Najwyzszej Izby Kontroli®.
Zdaniem K. Izdebskiego jedynym, ale niesamoistnym elementem odno-
szacym sie do przestanek uznania za podmiot zobowiazany do udostep-
niania informacji publicznej, jest fakt wykonywania zadan publicznych na
zlecenie organdw wtadzy publicznej. Podobnie S. Czarnow zauwazyl, ze
dla traktowania danej informacji jako publicznej decydujace powinno by¢
nie samo jej wytworzenie, lecz fakt, iz zostata pozyskana i przetworzona
w celu realizacji zadan publicznych®. Sformutowanie ,w szczegdlnosci”
oznacza, ze kazdy podmiot, réwniez np. organizacja pozarzadowa, jest
zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej, jesli wykonuje za-
dania publiczne i ma takie informacje™.

Z kolei M. Jaskowska proponuje podziat podmiotéw na trzy kategorie:
organy wladzy publicznej, inne podmioty wykonujace zadania publiczne
oraz zwiazki zawodowe (i ich organizacje) i partie polityczne®.

Regulacje UDIP spotkaty si¢ z zasluzona krytyka w doktrynie, wielu
autoréw wyraza poglad, ze kolejne nowelizacje ustawy wprowadzity jesz-
cze wigksze zamieszanie i trudnosci w racjonalnym stosowaniu jej prze-
pisow™. Z biegiem lat narastaja watpliwosci dotyczace tego aktu, czego
wymownym przykladem jest ewolucja pogladéw M. Jabtoniskiego. O ile
w 2009 r. wyrazil on pozytywna ocene ustawy, iz ,, przetrwata ona probe

¥ M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009,
s. 118.

% K. Izdebski, Wykonywanie zadan organéw administracji jako przestanka udostepniania
informacji publicznej, ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2013, t. XVI, s. 21.

' S. Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce a wymogi prawa europejskiego,
,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4.

2 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie, s. 91.

% M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej — zagadnienia wybrane, s. 8.

% Taz, Jakos¢ i spojnosé rozwigzan prawnych w Swietle nowelizacji ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, [w:] D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1,
Warszawa 2012, s. 369-386; M. Jabtonski, Prawo do ponownego wykorzystania informacji pub-
licznej — nowy etap rozwoju prawa do informacji, [w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.),
W stuzbie dobru wspdlnemu. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzciriskie-
mu, Warszawa 2012, s. 197.
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czasu”®, o tyle juz w 2013 r. wyartykutowatl watpliwos$¢, czy ustawa , wy-
raza ducha Konstytucji RP”*.

M. Bernaczyk wskazuje, ze czesto nie da si¢ przeprowadzi¢ precyzyj-
nego rozrdznienia pomiedzy faktem a ocena, w zwiazku z czym w innych
panstwach demokratycznych zostalo ono porzucone. W Polsce natomiast
mechanizm ten jest stosowany powszechnie w judykaturze, za$ ustawo-
dawca nie dostrzega potrzeby jakichkolwiek zmian w tym zakresie”.

Jak stlusznie zauwazono, liczne katalogi podmiotow oraz praktycznie
nieograniczone spektrum przedmiotowe tworza niezwykle skompliko-
wany, ale zarazem liberalny system jednostek o czesto nieprecyzyjnych
prawach i obowiazkach. Dlatego tez szczegdlna role w konstytucyjnym
prawie dostepu do informacji przyznac nalezy sadom?.

Dorobek judykatury w zakresie powyzszej problematyki nie jest zbyt
bogaty, co zostato wspomniane na wstepie niniejszego opracowania, jed-
nakze wystarczajacy do zasygnalizowania probleméw prawnych poja-
wiajacych sie na styku politycznej aktywnosci partyjnej oraz udostepnia-
nia informacji publiczne;j.

2. Zakres elementu publicznego w dzialalnosci partii
politycznych na tle orzecznictwa sadow administracyjnych

Przechodzac do omowienia probleméw zwigzanych z udostepnia-
niem informacji majacych charakter specyficzny dla kategorii podmiotow,
jakimi sa partie polityczne, trzeba zwrdci¢ uwage, ze kluczowym zagad-
nieniem jest bez watpienia zakres , elementu publicznego” w dziatalnosci
partyjnej.

W orzecznictwie administracyjnym napotka¢ mozemy coraz czesciej
stanowisko, ze kazda partia polityczna spetnia funkcje publiczne®. Obo-

% M. Jablonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie, s. 261.

% Tenze, Udostepnianie informacji publicznej w formie wgladu do dokumentu, Wroctaw
2013, s. 227.

% M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014,
s. 171.

® M. Bidzinski, Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 133.

¥ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 czerwca 2013 r., I OSK 513/13; wy-
rok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 listopada 2013 r., Il SAB/
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wiazki wynikajace z UDIP aktualizuja sie w odniesieniu do kazdej posia-
danej przez partie informacji o znaczeniu publicznym. Jak zauwazy? sad,
nie chodzi zatem o kazda informacje zwigzana z funkcjonowaniem partii
politycznej, lecz taka, ktdra wigze sie z elementem publicznym®. W od-
niesieniu do partii parlamentarnej sad stwierdzit, ze uczestnictwo tej par-
tii w wyborach, rejestracja komitetow wyborczych i kandydatéow, udziat
partii we wladzy ustawodawczej, a takze we wladzy parlamentarnej Unii
Europejskiej, potencjalny lub realny wptyw na obsadzanie stanowisk pub-
licznych oraz finansowanie dziatalnosci z budzetu panstwa sa przejawami
aktywnosci w sferze publicznej, zwigzanej z polityka panstwa, a informa-
cje na ten temat dotycza spraw publicznych®.

Czesto przytaczany w orzecznictwie jest wywod warszawskiego sadu,
ktory skonstatowal, Zze jezeli dziatania partii dotycza sfery publicznej
(w szerokim rozumieniu zakresu semantycznego definicji zawartej w art.
1 ust. 1UDIP), to dokumenty wytworzone w wyniku takich dziatan sta-
nowia przedmiot informacji publicznej w rozumieniu tejze ustawy. Jak
zauwazyt sktad orzekajacy, z samej istoty partii politycznej — publicznego
celu jej dzialania, udzialu w zyciu publicznym trudno jest wskazac takie
aspekty dziatania, ktore przymiotu publicznego by nie miaty®.

Powyzsze stanowisko sadownictwa administracyjnego pozosta-
je spojne z pogladem wyrazonym przez Trybunat Konstytucyjny, ktory
zauwazyl, ze panstwo akceptuje zasadnicza funkcje partii w systemie
demokratycznym i uznaje prawo partii politycznych do wptywania na
ksztaltowanie polityki panstwa. Jest to funkcja publiczna, $cisle zwiaza-
na z wladza panistwowa. Partie, stanowiac element systemu politycznego,
sa podstawowa instytucja publicznego zycia politycznego®. Ten poglad
posiada solidne oparcie w doktrynie prawa. Jej ugruntowane stanowisko
glosi, ze wprawdzie partie polityczne nie sa organami wiadzy publicznej,
jednak sama logika ich istnienia wskazuje na dazenie do zdobycia wladzy

Wa 447/13; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 listopada
2013 r., I SAB/Wa 416/13; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 30 czerwca 2016 r., Il SAB/Wa 164/16; CBOSA.

0 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 5 lutego 2015 r.,
I SAB/Wa 661/14, CBOSA.

1 Tamze.

¢ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 stycznia 2015 .,
I SAB/Wa 855/14, CBOSA.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia 2004 r., K 25/03 (Dz. U. Nr 273,
poz. 2721).
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lub przynajmniej uzyskanie wplywu na wtadze¢®. Réwniez przedstawi-
ciele nauk politologicznych wyrazaja poglad, ze podstawowa dominanta
definigji partii politycznych jest element ,, dazenia do zdobycia lub utrzy-
mania wladzy”®.

Przepisy konstytucyjne odnoszace sie do partii Swiadcza o nadaniu im
przez ustawodawce rangi podstawowej instytucji publicznej zycia poli-
tycznego®. Przyjat on milczace zalozenie, iz partie polityczne wykonuja
zadania publiczne z samej definicji, bowiem w takim celu zostaly powota-
ne do zycia”. Jako motywy ustawowego objecia partii politycznych oraz
zwiazkéw zawodowych obowiazkiem udostepniania informacji wymie-
niane sa: rodzaj wykonywanej przez nie dzialalnosci badz korzystanie
z majatku publicznego, a takze mozliwosci szerokiego dysponowania in-
formacjami o charakterze publicznym®.

Przedstawiciele nauki prawa ktada nacisk na publiczng funkcje par-
tii politycznych pelniona przez nie w obecnym systemie konstytucyjnym
i politycznym panstwa, co odbywa si¢ kosztem funkgji partii politycznych
jako podmiotéw prywatnoprawnych®. W literaturze okre$la si¢ partie
polityczna jako wyspecjalizowana organizacje spoteczna, posiadajaca
okreslony program, bedacy podstawa do uzyskania szerszego poparcia
spotecznego i do zdobycia wladzy oraz maksymalizacji pozycji w syste-
mie politycznym?™.

Nieco inny poglad wyrazil natomiast NSA w 2014 r. podkreslajac, ze
w demokratycznym panstwie prawnym partie polityczne nie sprawuja
wladzy publicznej, ani nie wykonuja zadan publicznych”. Powotujac sie

# M. Chmaj (red.), Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2008, s. 132.

® M. Drzonek, Wielokadencyjnos¢ bez afiliacji partyjnej? Spostrzezenia po reelekcjach
,wiecznych prezydentéw” w 2014 r., ,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 1, s. 83 i przywotana
tam literatura polska oraz zagraniczna.

% J. Majchrowski, Partie polityczne w Swietle nowej Konstytucji, ,Panistwo i Prawo” 1997,
nr 11-12, s. 169.

¢ T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie, s. 93.

% M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa, s. 45.

% M. Aleksandrowicz, A. Jamréz, J. Jamréz (red.), Demokratyczne paristwo prawa. Za-
gadnienia wybrane, Biatystok 2014, s. 303.

70 M. Chmaj, W. Sokét, M. Zmigrodzki, Teoria partii politycznych, Lublin 1997, s. 15.

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2014 r., I OSK 633/14,
CBOSA.
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na art. 6 ustawy o partiach politycznych”, zgodnie z ktérym partie poli-
tyczne nie moga wykonywac zadan zastrzezonych w przepisach prawa
dla organéw wiadzy publicznej ani zastepowac tych organow w wyko-
nywaniu ich zadan; sad skonstatowat, ze partie polityczne nie wykonuja
samodzielnie wladzy publicznej, wptywaja natomiast na jej sprawowanie.
Informacje niedotyczace wydatkowania przez partie polityczng srodkow
finansowych mogtyby by¢ uznane za informacje publiczna, gdyby doty-
czyly wykonywania przez zobowigzany podmiot zadan publicznych”.

NSA nie wypracowat jak dotad w tym zakresie jednolitego orzecz-
nictwa. W powolanym juz wczesniej orzeczeniu™ wyrazone zostato sta-
nowisko wrecz razaco przeciwne. Sktad orzekajacy w ogole nie odnidst
sie bowiem do argumentacji sadu nizszej instancji, ograniczajac si¢ do
konstatacji o petnieniu przez partie funkgji publicznych i wyprowadzajac
z tego stwierdzenia teze przyznajaca zadanym informacjom walor infor-
magji publicznej.

Najwazniejsza z kwestii, jakie nalezy rozstrzygnac na tle rozbieznych
stanowisk sktaddéw orzekajacych sadéw administracyjnych dotyczy tego,
jak rozumie¢ zakres elementu publicznego w dziatalnosci partii politycz-
nych i w jaki sposob przeklada si¢ on na istnienie lub nieistnienie obo-
wiazku udostepnienia informacji przez partie na podstawie UDIP.

Powstaje zatem pytanie, czy ,element publiczny”, o ktéorym mowa,
nalezy utozsamiac z funkcjami publicznymi, jakie spetnia kazda partia
polityczna, czy tez z pojeciem zadan publicznych, ktorych partie nie wy-
konuja. Jezeli za$ wigza¢ go z funkcjami, to czy pojmowac jako uniwer-
salng podstawe stusznosci zadan o udostepnianie jakichkolwiek informa-
Gji przez partie polityczna czy tez kazdorazowo rozpatrywac obecnosc¢
i zakres elementu publicznego w danej informacji, o ktora toczy sie spor.
Racjonalne i znajdujace oparcie w doktrynie wydaje si¢ to ostatnie podej-
Scie.

Dokonanie poglebionej analizy tematu wymaga odpowiedzi na pyta-
nie, czy kazda partia polityczna speinia funkcje publiczne. Znaczna czes¢
doktryny oraz orzecznictwa administracyjnego, a takze linia orzecznicza

2 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (tekst jedn. Dz. U. 22011 r.
Nr 155, poz. 924 z pézn. zm.), (dalej: UPP).

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2014 r., I OSK 633/14,
CBOSA.

™ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 czerwca 2013 r., I OSK 513/13,
CBOSA.
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TK udzielita na to pytanie odpowiedzi pozytywnej, co zostato juz omo-
wione”.

Pytanie drugie dotyczy wykonywania przez partie zadan publicznych.
Pojecie to nalezy najpierw zdefiniowa¢. Nie posiada ono definicji legal-
nej’, cechuje je zmienno$¢ w czasie i w przestrzeni”. W ujeciu L. Zacharko
jest to obowigzek administracyjny stanowigcy konkretyzacje celu dziata-
nia organu administracji’”®, natomiast wedtug M. Tabernackiej zadanie
publiczne to okreslony normatywnie obowiazek dzialania, do realizacji
ktorego, na podstawie kompetencji okreslonej prawem, wtasciwemu or-
ganowi przystuguja przyznane prawem formy dziatania”. S. Fundowicz,
opierajac sie na znanej definicji administracji w ujeciu J. Bocia®, okreslit
zadanie publiczne jako przejete przez panstwo zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspoélzycia ludzi
w spolecznosciach®'. Wedtug S. Biernata podstawowym kryterium uzna-
nia konkretnego zadania za zadanie publiczne powinno by¢ ponoszenie
odpowiedzialnosci za jego realizacje przez administracje publiczna, nawet
jesli wykonawca znajduje sie¢ poza strukturami administracji®>. Zagadnie-
nie zadan publicznych posiada obszerny dorobek w doktrynie polskiej
oraz szczegOlnie w niemieckiej, ktorego omowienie wykracza poza ramy

7> Oproécz publikacji oraz orzeczen przytoczonych w niniejszym opracowaniu zob.
np. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2000; M. Gra-
nat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), Partie polityczne we wspdtczesnym konstytucjonalizmie,
Lublin 2001; D. Dudek, Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009; J. Maj-
chrowski, Partie polityczne w Polsce wspétczesnej: miedzy konstytucyjnym ideatem a ustawowq
rzeczywistoscig, ,Studia Iuridica” 2013, t. 56; A. Bienn-Kacata, Problematyka partii politycz-
nych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Torunskie Studia Polsko-Wloskie” 2016,
t. XIL

76 R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki administracji
i nauki prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.

77 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012, s. 183.

8 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne,
Katowice 2000, s. 16-17.

7 M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzqdow za-
wodowych, Wroctaw 2007, s. 82.

8 . Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 16.

8 S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] J. Supernat (red.),
Miedzy tradycjq a przysztosciq w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowa-
na Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 158.

8 S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow
1994, s. 25-34.
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niniejszego opracowania®. Przedstawiciele nauki pozostaja zgodni co do
tego, ze o uznaniu zadania za publiczne decyduje samodzielnie i ostatecz-
nie panstwo®.

Negatywna odpowiedz na pytanie o kwestie wykonywania zadan
publicznych przez partie polityczne zostata wielokrotnie udzielona przez
ustawodawce. Przede wszystkim nalezy tu wymieni¢ UPP, ktéra w art. 6
stanowi, ze partie polityczne nie moga wykonywac zadan zastrzezonych
w przepisach prawa dla organdw wiadzy publicznej ani zastepowac
tych organow w wykonywaniu ich zadan. Przepisy UPP sg uzupelnione
przez regulacje innych aktow ustawowych. Partie polityczne nie zostaty
np. uwzglednione przez ustawodawce w systemie partnerstwa z orga-
nizacjami spotecznymi w wykonywaniu zadan publicznych (art. 2 usta-
wy o pomocy spolecznej*). Nalezy to oceniac¢ jako z jednej strony ujecie
prawidlowe, a z drugiej wskazujace na to, ze katalog ten nie moze by¢
rozszerzany®. Z kolei ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wo-
lontariacie®” w art. 3 ust. 4 pkt 1 i 5 wyklucza prowadzenie dziatalnos$ci
pozytku publicznego w sferze zadan publicznych przez partie polityczne
oraz fundacje utworzone przez te partie.

Jak wynika z orzecznictwa, wykonywanie zadan publicznych zawsze
wigze si¢ z realizacjg podstawowych publicznych praw podmiotowych oby-
wateli®. Partia polityczna — jako dobrowolna organizacja opierajaca swoja
dziatalno$¢ na pracy spolecznej cztonkéw — nie realizuje publicznych praw
podmiotowych obywateli, tzn. nie przydaje uprawnien jednostkom, jak tez
nie naklada na nie obowiazkdéw, jak czynig to organy wladzy publicznej®.
W judykaturze nie ulega tez watpliwosci, ze partie polityczne nie naleza do

% Wnikliwe zestawienie pogladow polskiej i niemieckiej nauki prawa w tym zakresie
przedstawil R. Stasikowski, O pojeciu zadarn publicznych.

8 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja sy-
stemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 95.

% Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz.
930 z pdzn. zm.).

8 S. Nitecki, Udzial podmiotéw niepublicznych w realizacji zadan pomocy spolecznej,
,Roczniki Administracji i Prawa” 2012, t. XII, s. 108.

8 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontaria-
cie (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r. poz. 1817 z pézn. zm.).

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 sierpnia 2010 r., I OSK 851/10,
CBOSA.

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 czerwca 2016 1.,
IT SAB/Wa 113/16, CBOSA.
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podmiotéw wymienionych w art. 4 ust. 1 UDIP*. Zgodzi¢ sie nalezy z po-
gladem, ze w demokratycznym panstwie prawnym partie polityczne nie
sprawuja wladzy publicznej, ani nie wykonuja zadan publicznych?.

Prowadzi to do nastepnego punktu rozwazan, a mianowicie: czy za pod-
stawe istnienia badz nieistnienia przymiotu , publicznosci” w odniesieniu
do partii uzna¢ wykonywanie funkgji publicznych czy tez niewykonywanie
zadan publicznych? Obydwa te stanowiska znajduja swoje odzwierciedlenie
w orzecznictwie, co zostato przytoczone wczesniej. Konsekwencja pierwsze-
go z nich jest przyjecie, ze niemal cata aktywnos$¢ partii politycznych odnosi
sie do sfery publicznej, drugiego zas, ze tylko te elementy, ktdre dotycza
zadan publicznych. Na to rozréznienie natozy¢ niejako trzeba inny podzial,
ktéry dotyczy odmiennego postrzegania relacji pomiedzy art. 4 ust. 11 art.
4 ust. 2 UDIP. Istnieje wiec poglad, ktdry rozrdznienie pomiedzy podmio-
tami wymienionymi w obu tych artykutach nazywa sztucznym oraz drugi,
ktory to rozrdznienie z cala moca podkresla i wyciaga z niego daleko idace
wnioski. Rzecz jasna, przypisywanie przymiotu ,publicznosci” na gruncie
UDIP pelnieniu przez partie funkcji publicznych powiazane jest zazwyczaj
z lekcewazeniem w mniejszym lub wiekszym stopniu powyzszego podziatu
podmiotéw, w ustawie za$ powiazanie wspomnianej ,, publicznosci” z wy-
konywaniem zadan publicznych sprzyja z kolei podkreslaniu rozbieznosci
pomiedzy ustawowym ujeciem obu kategorii podmiotow.

Prowadzi to do alternatywy skrajnosci: przyjecie, ze w odniesieniu do
partii politycznych jawnos¢ jest reguta, tajnos¢ zas wyjatkiem, co stanowi
niemalze zréwnanie tych podmiotéw z organami administracji publicz-
nej — albo ustanowienie zasady odwrotnej, czynigcej jawnos¢ wyjatkiem
nieodlacznie zwigzanym z pozyskiwaniem i wydatkowaniem srodkéw
finansowych. Pierwsza skrajno$¢ wydaje sie¢ pozostawa¢ w sprzecznosci
z zasada racjonalnego ustawodawcy, w mysl ktorej istnieje ratio legis wy-
faczenia partii politycznych z katalogu podmiotow ujetych w art. 4 ust. 1
UDIP. Skrajnos¢ druga nie posiada tej wady, jednakze przekresla dotych-
czasowy dorobek doktryny i orzecznictwa w zakresie uznania doniostej
roli partii politycznych w sferze publicznej.

Wychodzac zatem ze stanowiska pierwszego, czyli uznajac donio-
stos¢ pelnienia przez partie funkcji publicznych i uwzgledniajac zarazem

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2014 r., I OSK 633/14;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2014 r., I OSK 611/14; CBOSA.

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2014 r., I OSK 633/14,
CBOSA.
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znaczenie ustawowego rozréznienia pomiedzy podmiotami z art. 4 ust. 1
iart. 4 ust. 2 UDIP, ktére mozna uzasadnic¢ wlasnie brakiem wykonywania
przez partie zadan publicznych — dochodzimy do konkluzji, Ze nalezy ba-
dac istnienie badz nieistnienie elementu publicznego w kazdej konkretnej
sprawie, wyjawszy sfere informacji dotyczacej pozyskiwania i wydatko-
wania $rodkéw finansowych, co wynika z przepiséw szczegolnych. Nie
nalezy zatem z gory przesadza¢ przymiotu , publicznosci”, opierajac sie
na argumencie funkcji publicznych, ani tez z géry go wykluczaé¢ powotu-
jac sie na argument zadan publicznych. O ile zatem jawno$¢ dziatalnosci
podmiotow z art. 4 ust. 1 zostala uksztattowana ustawowo, o tyle jawnosé
dziatalno$ci podmiotéw z art. 4 ust. 2 winna by¢ ksztattowana sagdowo
(rzecz jasna na podstawie ustawy), poprzez wazenie elementu publiczne-
go w kazdej sprawie. Pozwoli to na rozwiazanie problemu przy poszano-
waniu dorobku doktryny i orzecznictwa konstytucyjnego, taczac zarazem
rozne rozdzielne watki z orzecznictwa sagdéw administracyjnych.

3. Udostepnianie informacji o finansach partii politycznych

Szereg zagadnien, ktdre posiadaja istotne znaczenie dla kierunku, w ja-
kim ewoluowac bedzie orzecznictwo dotyczace udostepniania informacji
publicznych przez partie zwigzany jest z ich finansowaniem, np. kwestia,
czy wydatkowanie $rodkéw finansowych przez partie polityczna jest in-
formacja publiczna. Przed omdwieniem orzecznictwa, ktore pozostaje
i w tym zakresie rozbiezne, warto spojrze¢ na ogdlne zagadnienie finanso-
wania partii politycznych oraz udostepniania stosownych informacji.

Czesciowe lub catkowite finansowanie partii politycznych z budzetu
panstwa stluzy¢ ma m.in. zapobiezeniu przeksztalcenia si¢ partii w po-
goni za zyskiem w dochodowe przedsigbiorstwa; uwolnieniu ich spod
nacisku zorganizowanych grup intereséw partykularnych; wyréwnaniu
szans partii w systemie partyjnym; stworzeniu finansowych gwarancji dla
stalej dziatalnosci polityczno-organizacyjnej wykonywanej przez partie;
stabilizacji systemu partyjnego®. Jest ono traktowane jako oznaka prze-
miany swobodnej wspdtpracy dobrowolnie zrzeszajacych sie ludzi we

2 M. Chmaj, Finansowanie partii politycznych, [w:] M. Chmaj (red.), Finansowanie polityki
w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 164.
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wspolorganizowang przez panstwo partycypacje w szeroko rozumianym
rzadzeniu®. Finansowanie kampanii wyborczej jest postrzegane nie tylko
przez pryzmat potrzeb partii politycznych, indywidualnych kandydatéw,
rywalizacyjnego charakteru wybordw, ale rowniez w kontekscie ochrony
podstawowych intereséw panistwa®™.

System ten nie jest jednak pozbawiony elementéw negatywnych. War-
to w tym kontekscie przytoczy¢ opinie wyrazana w naukach politologicz-
nych, ze finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa bezposrednio
wplywa na konkurencje w ramach systemu partyjnego oraz izoluje go od
woli suwerena, co rownie dobrze moze by¢ interpretowane jako delegitymi-
zujace dzialania wobec samego systemu demokratycznego. Konsekwencja
tego finansowania jest poglebianie dystansu miedzy partiami a spoteczen-
stwem, w rezultacie czego zamkniety moze zostac istotny kanat dla wyra-
zania spotecznych intereséw i ograniczony spoleczny udzial w polityce®.

W Polsce obowiazuje (oceniany w doktrynie jako optymalny w po-
rownaniu do liberalnego i restrykcyjnego®) mieszany model finansowania
partii politycznych, ktéry pozwala im czerpac pozytki zaréwno od pod-
miotéw prywatnych, jak i ze srodkow budzetowych. Te ostatnie pozostaja
jednak najwazniejszym zrddtem majatku partii, a uzyskanie do nich pra-
wa daje partiom znaczng przewage nad konkurencja, ktdra tego prawa nie
posiada”. Jak zauwazyt K. Skotnicki, w konsekwengji otrzymywania do-
tacji podmiotowej i subwencji z budzetu panstwa jedynie przez niewielka
liczbe partii politycznych ma miejsce przede wszystkim wzmocnienie naj-
silniejszych z nich i majacych reprezentacje parlamentarna, a tym samym
utrwalenie (zacementowanie) sceny politycznej. Musi rodzic¢ to pytanie o
to, czy rozwiazanie to jest zgodne z konstytucyjna zasada pluralizmu poli-
tycznego, ktdérej jednym z najwazniejszych elementdéw jest réwnosc¢ partii
politycznych®. A. Lawniczak wskazal, ze pafistwowe finansowanie partii

% A.Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Warszawa 2001, s. 59.

% ]J. Zalesny, Finansowanie kampanii wyborczej w wyborach parlamentarnych. Regulacje
prawne i ich stosowanie, ,Jus Novum” 2011, nr 4, s. 70.

% K. Woijtas, Finansowanie partii politycznych w Polsce w latach 2002-2006, , Athenaeum”
2008, nr 19, s. 38.

% M. Bidzinski, Finansowanie, s. 44-45; K. Skotnicki, Modele i Zrédta finansowania partii
politycznych, , Przeglad Sejmowy” 2014, nr 1, s. 47.

7 T. Gasior, Problematyka finansowania partii politycznych w Polsce, , Przeglad Sejmowy”
2013, nr 5, s. 30-31.

% K. Skotnicki, Finansowanie partii politycznych w Polsce, ,Torunskie Studia Polsko-
-Wioskie” 2016, t. XII, s. 92.
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powoduje negatywny proces etatyzacji zycia politycznego, stanowiacy
odpowiedz na zagrozenie ustabilizowanych struktur panstwowych przez
niezalezne i chaotycznie dziatajace partie polityczne®. Co wigcej, w odbio-
rze spotecznym to skladki cztonkowskie traktowane sa jako najbardziej
prawidiowa, pozadana i demokratyczna forma finansowania partii poli-
tycznych'®, niestety ich znaczenie jest wspolczesnie znikome, ze wzgledu
na niewielka liczbe cztonkow partii oraz niska wysokos¢ sktadek'. Biorac
pod uwage wspomniane wyzej negatywne konsekwencje obowigzujace-
go systemu, tym wigkszego znaczenia nabiera kwestia transparentnosci
finansow partii politycznych, ktora zwigzana jest nieodigcznie z prawem
do informacji publicznej. Dlatego tez w literaturze podkresla si¢ znaczenie
umozliwienia spotecznej kontroli zaréwno pozyskiwania, jak i wydatko-
wania srodkow finansowych!®.

Zasady gromadzenia srodkéw finansowych wynikaja przede wszyst-
kim z konstytucyjnej zasady jawnosci finansowania partii politycznych'®.
Art. 11 ust. 2 Konstytucji, ktéry mowi, ze finansowanie partii politycznych
jest jawne, posiada bowiem range zasady o najwyzszym znaczeniu norma-
tywnym'*. TreScia tego prawa jest roszczenie, ktdrego , wykorzystanie”
ma prowadzi¢ do uzyskania swiadczenia, przyjmujacego postac otrzyma-
nia informadji nie przez kazda jednostke, ale wylacznie przez obywatela'®.
Kazdy zainteresowany moze uzyska¢ dostep do informacji zwigzanych
z finansowaniem partii czy komitetu wyborczego, co sklania tak partie po-
lityczne, jak i komitety wyborcze do ostroznosci i eliminuje przynajmniej
czes¢ zachowan tak prawnie, jak i spotecznie niepozadanych'®. Bardzo

% A. Lawniczak, Finansowanie, s. 59.

100 M. Bidzinski, Finansowanie partii politycznych w Polsce, Warszawa 2011, s. 86.

100 A, Lawniczak, Finansowanie, s. 47-48.

12°A. Jackowska, J. Zbieranek, Spofeczna kontrola finansowania partii politycznych, [w:]
J. Zbieranek (red.), Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych. Jawnos¢ i kontrola,
Warszawa 2008, s. 36-42.

168 M. Chmaj, Jawnos¢ finansowania polityki, [w:] M. Chmaj (red.), Finansowanie polityki
w Polsce na tle europejskim, Torun 2008, s. 35.

104 J. Uliasz, Finansowanie prezydenckiej kampanii wyborczej w 2010 r., [w:] S.J. Jaworski,
K.W. Czaplicki (red.), Ksiega Pamigtkowa z okazji obchodéw 20-lecia demokratycznych wyboréw
w Polsce, Warszawa 2011, s. 200.

15 K. Wojtyczek, Konstytucyjny status jednostki w panstwie polskim, [w:] P. Sarnecki
(red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2008, s. 93.

106 7. Zalesny, Finansowanie parlamentarnej kampanii wyborczej — specyfika polska, [w:]
E. Pietrzyk-Zieniewicz (red.), Przed wyborami. Konflikty, strategie, nadzieje, ,,Studia Politolo-
giczne” 2005, nr 9, s. 147.
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istotnym z punktu widzenia zachowania zasady jawnosci finanséw partyj-
nych jest nalozony na komitety wyborcze obowigzek gromadzenia srod-
kow finansowych wylacznie na rachunku bankowym'”, jak réwniez zakaz
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz zbidrek publicznych'®. Poje-
cie ,publicznych $rodkéw finansowych” nalezy traktowac szeroko, jako
wszelkie procesy zwiazane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz
ich rozdysponowywaniem'”.

Biorac pod uwage, ze sama zasada jawnosci, jak rowniez szereg roz-
wigzan dotyczacych udostepniania informacji publicznej zostalo wpro-
wadzonych w panstwach Europy Zachodniej przed ich zastosowaniem
w polskim porzadku prawnym, mozna zauwazy¢, iz na poziomie euro-
pejskim partie polityczne finansowane z budzetu UE powinny co roku
publikowaé swoje dochody i wydatki oraz sporzadzac listy darczyncow
i darowizn, ktére przekraczaja kwote 500 euro. Srodki otrzymywane
z budzetu Unii moga by¢ przeznaczane wylacznie na wydatki zwiazane
z realizacja celéw partii wyrazonych w programie politycznym, takie jak
wydatki administracyjne, wydatki zwiazane z pomoca techniczna, spot-
kaniami, badaniami, wydarzeniami transgranicznymi, studiami, informa-
gja i publikacjami'®. W odniesieniu do uregulowan obowiazujacych w in-
nych panstwach, przepisy regulujace finansowanie kampanii wyborczych
mozna podzieli¢ na dwie grupy: regulacje koncentrujace si¢ na kontroli
sposobu wydawania pieniedzy przez partie (przeznaczenie srodkow fi-
nansowych) oraz dotyczace kontroli wszelkich wptywdéw finansowych
partii (reglamentacja form przychodu)''!. Tak wiec element kontroli wy-
datkow partyjnych pozostaje obecny w wielu wspotczesnych systemach
normatywnych.

W polskim porzadku prawnym, w zwigzku z rozbieznosciami w od-
czytywaniu przepisdéw UDIP, dotyczacymi tak doktryny, jak i orzeczni-
ctwa, udostepnianie informacji o sposobach wydatkowania srodkéw pub-

107 A. Lawniczak, Finansowanie, s. 156.

108 7. Juchniewicz, O potrzebie nowych rozwigzan w zakresie finansowania partii politycz-
nych uwag kilka, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 46.

109 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz praktyczny, Warszawa 2008, s. 66.

110 B. Kosowska-Gastot, Prawna instytucjonalizacja partii politycznych na poziomie euro-
pejskim, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 3, s. 85.

M R. Wiszniowski, Marketing wyborczy. Studium kampanii wyborczych w systemach pre-
zydenckich i semiprezydenckich (Finlandia, Francja, Polska, Stany Zjednoczone), Warszawa—
Wroctaw 2000, s. 94.
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licznych przez partie polityczne miato przez dtugi czas charakter bardzo
ograniczony. Jeszcze w 2012 r. zauwazono, ze dostep do dokumentacji
znajdujacej sie w siedzibach partii politycznych, a zwigzanej z operacjami
finansowanymi ze srodkéw pochodzacych z subwencji byt bardzo utrud-
niony. Obowigzywata wrecz zasada pelnej uznaniowosci dziataczy par-
tyjnych co do podmiotéw i zakresu, w jakim mozna si¢ zapoznac z taki-
mi dokumentami'’®. Dlatego tez postulowano dokladne uregulowanie tej
kwestii i stworzenie jasnych procedur udostepniania dokumentacji — ze
szczegdlnym uwzglednieniem ustawy o ochronie danych osobowych'®.
Zdaniem R. Piotrowskiego zmiany w systemie finansowania partii poli-
tycznych powinny polega¢ przede wszystkim na pelnym i rzeczywistym
zrealizowaniu zasady jawnosci oraz publicznej kontroli nad tym proce-
sem niezaleznie od tego, czy chodzi o wydatkowanie srodkow budzeto-
wych czy tez srodkow pochodzacych ze sktadek i darowizn oraz z innych
zrodet™.

W orzecznictwie sadow administracyjnych zarysowaly sie w tej spra-
wie dwa rozbiezne stanowiska, co wigcej, obydwa przejawily si¢ w wyro-
kach NSA.

Pierwsze z nich sprowadza si¢ do wykfadni art. 23a UPP. Zdaniem
sktadu orzekajacego sad nizszej instancji blednie przyjat, ze skoro z wy-
mienionego przepisu wynika, iz zrédla finansowania partii politycznych
sa jawne, to informacja dotyczaca ewentualnego finansowania gazety
przez partie ma charakter informacji publicznej'. Sad zwrdcit uwage,
ze czym innym jest finansowanie partii, czym innym zas wydatkowanie
przez partie Srodkéw pienieznych. Wywod NSA sprowadzil sie w istocie
do konkluzji, ze przepis stanowiacy o jawnym charakterze zrodet finan-
sowania partii politycznych nie dotyczy w ogole sposobu dysponowania
przez partie tymi srodkami. Warto jednak zauwazy¢, ze sktad orzekajacy,
zarzucajac warszawskiemu WSA powierzchownos¢ w badaniu sprawy,
sam najwyrazniej popadt w te przypadios¢. W uchylonym wyroku, po
zacytowaniu kilku przepisow UPP (w tym wspomnianego przez NSA

112 M. Gatazka, M. Solon-Lipinski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii wy-
borczych i partii politycznych. Wybrane problemy i rekomendacje, Warszawa 2012, s. 22.

13 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz. U.
72016 r. poz. 922).

14 R. Piotrowski, Demokracja a finansowanie partii politycznych w Swietle Konstytucji RP,
,,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 292.

15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 pazdziernika 2014 r., I OSK 429/14,
CBOSA.
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art. 23a tej ustawy) zostata bowiem zawarta analiza, iz dana partia poli-
tyczna spelnia funkcje publiczne, a jej udziat w zyciu publicznym moze
by¢ realizowany poprzez wydawanie gazet czy biuletynéw informacyj-
nych. Sa to zatem sprawy nierozerwalnie zwigzane z domeng publiczna,
odnosza si¢ do funkcjonowania partii w sferze publicznej i przez to sta-
nowia informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 UDIP". Art. 23a
UPP zostat zatem wspomniany obok innych przepisow tego aktu jako
tto prawne badanej sprawy i w zadnym razie nie stanowi samodzielnej
podstawy dla konicowej tezy wyroku, jak blednie odczytal to NSA. Walor
informacji publicznej zostal bowiem przez sad nizszej instancji wyprowa-
dzony z analizy wystepowania elementu publicznego w badanym zakre-
sie przedmiotowym.

Drugie stanowisko zajete przez NSA zaledwie miesigc pdzniej jest juz
calkiem odmienne. Jak zauwazyl sad, nie mozna co prawda utozsamiac
zrodla finansowania z wydatkowaniem srodkéw finansowych, jednak
z powszechnie obowiazujacych regulacji wynika, ze takze owo wydatko-
wanie dokonywane przez partie polityczne stanowi informacje publicz-
na'’. Przeznaczenie majatku partii politycznej nie jest wytacznie sprawa
wewnetrzng partii, bowiem moze on by¢ przeznaczony tylko na cele sta-
tutowe lub charytatywne. Sktad orzekajacy zwrdcil rowniez uwage na
otrzymywanie przez partie polityczne subwencji z budzetu. Przeznacze-
nie przez partie sSrodkow finansowych uzyskanych z budzetu panstwa jest
zatem istotne z punktu widzenia interesu publicznego polegajacego na
tym, aby majatek publiczny byl przeznaczony w sposob zgodny z pra-
wem, tj. na cele okreslone przez ustawodawce. Co wiecej, takze majatek
partii politycznej uzyskany z darowizn, spadkéw i zapisow, nie jest wy-
Iacznie sprawa wewnetrzna partii, w zakresie, w jakim srodki finansowe
pochodzace z tych zrédel gromadzone s w ramach Funduszu Wybor-
czego. Wydatkowanie przez partie sSrodkoéw finansowych nalezy wiec do
zakresu spraw publicznych'*.

Powyzszy poglad zostat w sposob niezwykle jasny sformulowany
w pOzniejszym orzeczeniu NSA, ktdry stwierdzil, ze wydatki partii po-

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 listopada
2013 r., Il SAB/Wa 447/13, CBOSA.

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 listopada 2014 r., I OSK 633/14,
CBOSA.

118 Tamze.
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litycznej sa sprawa publiczna, a informacja na ten temat podlega — co do
zasady — udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w UDIP'".

Ta linia orzecznicza jest kontynuowana i wzbogacana argumentacyj-
nie przez warszawski WSA, ktory stwierdzil, ze zagadnienie transparen-
tnosci dziatania partii politycznych w zakresie ich finansowania przenosi
si¢ wprost na zagadnienie wydatkowania zgromadzonych przez partie
srodkéw finansowych'®. Charakter informacji publicznej posiada kaz-
dy dokument obrazujacy sposob wydatkowania srodkéw finansowych
przez partie polityczng wykonujaca funkcje publiczne (komu, ile, za co,
na jakich warunkach)'.

Judykatura zaczyna wiec z biegiem czasu potwierdzac¢ stanowisko,
jakie odnalez¢ mozna w literaturze, iz obecnos$¢ elementu publicznego
w sprawach z zakresu wydatkowania srodkéw finansowych przez partie
polityczne jest dos¢ silnie zaznaczona'*.

Inne zagadnienie problemowe dotyczy faktur. W tym zakresie orzecz-
nictwo administracyjne nie pozostawia watpliwosci. Faktury optacone
przez partie polityczna sa w jego $wietle dokumentami zawierajacymi
informacje o sprawach publicznych. Tym niemniej partie polityczne nie
sktadaja broni i wciaz jeszcze probuja podwazacd status informacji publicz-
nej w odniesieniu do swoich faktur.

Prekursorem w egzekwowaniu dostepu do informacji publicznej znaj-
dujacej sie w gestii partii politycznych byta Sie¢ Obywatelska Watchdog'®,
ktdéra zwrocila sie z zadaniem do pieciu partii politycznych o udostepnie-
nie informacji publicznej w postaci uméw o przeprowadzenie sondazy
opinii spotecznej oraz wszystkich faktur, jakie zostaly przez te partie opla-
cone w ciggu dwoch pierwszych miesiecy 2013 r.

Partie polityczne odmowily przekazania tych informacji argumentu-
jac, ze powyzsze zadanie nie miesci si¢ w zadnej z kategorii uprawnien
wymienionych w art. 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Po-
nadto umowy cywilnoprawne zawierane przez partie polityczne nie maja

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2014 r., I OSK 611/14,
CBOSA.

120 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 czerwca
2016 r., II SAB/Wa 164/16; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 20 grudnia 2016 r., Il SAB/Wa 437/16; CBOSA.

21 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 listopada
2015 ., I SAB/Wa 714/15, CBOSA.

12 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 251.

12 siecobywatelska.pl/nieprzejrzsytosc-partyjna/ [dostep: 9.11.2016 r.].
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statusu dokumentéw urzedowych, podobnie jak faktury i wyniki badan
opinii spofecznej. Powotano si¢ rowniez na tajemnice przedsiebiorcy.

Powyzsze stanowisko zajete zgodnie przez najwieksze polskie partie
polityczne skutkowato ztozeniem skarg na bezczynnos¢ do sadu admini-
stracyjnego.

Sad przyznal racje skarzacej, uznajac, ze faktury sa dokumentami za-
wierajacymi informacje o sprawach publicznych, tj. informacje o wydat-
kowaniu przez partie polityczna srodkow finansowych, w tym pochodza-
cych z budzetu panstwa'?. Uczestnictwo partii politycznej w wyborach,
rejestracja komitetow wyborczych i kandydatéw, potencjalny lub realny
wplyw na obsadzenie stanowisk publicznych oraz finansowanie dziatal-
nosci z budzetu panstwa sg, jak orzekt sad, przejawami aktywnosci w sfe-
rze publicznej, a informacje na ten temat dotycza spraw publicznych'®.
Zadana do udostepnienia informacja w postaci faktur optaconych przez
partie polityczng spelnia warunki informacji publicznej, dotyczy bowiem
sposobu dysponowania majatkiem przez partie polityczna wykonujaca
funkcje publiczne'®.

Inny aspekt zwiazany z wydatkowaniem srodkow finansowych przez
partie polityczne dotyczy kwestii umow zawieranych przez te podmioty
na przeprowadzenie badan opinii spotecznej. W $wietle jednolitego w tym
zakresie orzecznictwa sagdéw administracyjnych umowy takie stanowia
informacje publiczna.

Powyzszy problem stat si¢ przedmiotem sporéw sadowych pomiedzy
partiami politycznymi a wspomnianym wcze$niej stowarzyszeniem. Par-
tia postuzyta si¢ w swojej argumentagji trzema podstawowymi twierdze-
niami. Po pierwsze, jej zdaniem tre$¢ uméw zawartych przez nig z pod-
miotami prywatnymi w zadnym wypadku nie jest ,sprawa publiczng”.
Badania opinii spolecznej sa oplacane przez partie ze sSrodkéw wtasnych,
zas formufowane na ich podstawie raporty stanowia przedmiot praw ma-
jatkowych partii i brak jest uzasadnienia dla zadania, aby te dobra inte-
lektualne wchodzily do domeny publicznej. Badania optacone w catosci
przez parti¢ nie powinny by¢ powierzane podmiotom trzecim, takim jak

24 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 listopada
2013 r., I SAB/Wa 408/13, CBOSA.
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stowarzyszenia, czy tez szerszej publicznosci'”. Po drugie, w stosunku do
partii politycznych jako podmiotéw innych niz wtadze publiczne i osoby
pelnigce funkcje publiczne charakter informacji publicznej nalezy przypi-
sa¢ jedynie tym, ktdre odnosza sie do wskazanej w art. 61 Konstytucji RP
publicznej sfery ich dziatalnosci, a wiec wykonywania zadan wtadzy pub-
licznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Co za tym idzie, w zakresie, w jakim partie nie dysponujg majat-
kiem panstwowym badz komunalnym, podejmowane przez nie dzialania
nie stanowia ,,spraw publicznych”. Partie polityczne nie wykonujg row-
niez zadan publicznych'®. Po trzecie, w odpowiedzi na skarge znalazto
sie oskarzenie wnioskodawcy o zamiar przejecia wartosci majatkowych
i intelektualnych optaconych przez partie polityczng, co miato by¢ istota
zloZzonego przez stowarzyszenie wniosku o dostep do informacji publicz-
nej. Po czwarte, partia podniosta kwesti¢ klauzul poufnosci, jakie znajduja
sie czesto w umowach dotyczacych badan opinii spotecznej, zawieranych
z instytutami badawczymi.

Zdaniem sadu, argument dotyczacy sfery finansowej jest nietrafny
wobec brzmienia art. 11 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 23a UPP, z kto-
rych wynika zasada jawnosci finansowania partii politycznych. Zasada ta
oznacza z kolei zakaz utajniania finanséw partyjnych oraz odpowiadajacy
mu nakaz ujawniania informacji finansowych o dziatalnosci partii, w tym
wszelkich informacji zwigzanych ze zrédiami i sposobami gromadzenia
$rodkéw finansowych oraz wskazywania celow i podstaw ich wydatko-
wania'?. Sad postrzega jawnos¢ finansowania dziatalnosci partyjnej jako
instrument zwalczania korupgji i innych negatywnych zjawisk, stwarza-
jacych zagrozenia dla stabilnosci politycznej panistwa i demokratycznej
gry wyborczej. Jak trafnie zauwazono w orzeczeniu, biorac pod uwage
podstawy dziatania partii politycznych nalezy uznac za stuszne i pozada-
ne, aby obywatele mieli dostep do informacji dotyczacych finansow partii
politycznych. Wynika to szczegdlnie z okolicznosci, ze zasoby pienigzne
poszczegdlnych ugrupowan, a zwlaszcza partii wchodzacych do parla-
mentu skladaja si¢ w znacznej mierze ze Srodkdw publicznych (subwengji
lub dotacji, kreowanych m.in. z wptywéw podatkowych)'™. Skoro wiec

127 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 listopada
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obywatele, co najmniej posrednio, jako podatnicy uczestnicza w finan-
sowaniu partii politycznych, powinni mie¢ zatem prawo do weryfikacji
zrddet i sposobéw gromadzenia oraz wydatkowania pieniedzy przez te
podmioty.

NSA zgodzit si¢ z sadem I instancji, ze umowy zawarte przez partie
polityczna, w tym umowy dotyczace badan opinii publicznej zawieraja
informacje publiczng, obrazuja bowiem sposob, w jaki partia wydatkuje
srodki finansowe'”. Wyniki tych badan sa zas z kolei dowodem wykona-
nia umow i w tym znaczeniu zawierajg informacje o wydatkowaniu srod-
kéw finansowych, szczegdlnie o ich prawidlowosci. Jezeli bowiem zakres
analiz jest niewspdtmierny do kwot okreslonych w umowach, to informa-
cja taka ma istotne znaczenie z punktu widzenia wydatkowania'®.

Jak zauwazyl NSA, fakt, Ze majatek partii politycznej moze pochodzic¢
z réznych zrddet — zaréwno publicznych, jak i prywatnych — nie oznacza,
iz sposdb dysponowania tym majatkiem nie stanowi sprawy publiczne;j.
Moze on bowiem by¢ przeznaczony tylko na cele statutowe lub chary-
tatywne. Skoro wigc podstawowym celem kazdej partii politycznej jest
udzial w zyciu publicznym poprzez wywieranie metodami demokratycz-
nymi wptywu na ksztaltowanie polityki panstwa lub sprawowanie wla-
dzy publicznej, to niezaleznie od zrddia pochodzenia srodkéw finanso-
wych, sposdb ich wydatkowania stanowi sprawe publiczna'®.

Status informacji publicznej zostal rowniez uznany w judykaturze
w odniesieniu do umoéw cywilnoprawnych zawieranych przez partie po-
lityczne.

O ile w powyzszym kazusie sady zajmowaly sie szczegdlnym rodza-
jem umodéw, a mianowicie dotyczacych przeprowadzenia badan opinii
spotecznej, co miato tez wptyw na dobdr i ksztatt argumentéw podnoszo-
nych przez strony oraz sformutowanych przez sad w orzeczeniu — o tyle
jeden z najnowszych wyrokéw w przedmiocie udostepniania informa-
¢ji publicznej przez partie polityczne dotyczy umdw cywilnoprawnych
w ogolnosci. Rzecz jasna, informacja zadana do udostepnienia miata
charakter konkretny i dotyczyta umow zawartych przez partie z jednym
z adwokatow. Rozstrzygniecie sprawy wymagalo jednak odniesienia sig

131 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2014 r., I OSK 611/14,
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do problematyki udostepniania informacji o umowach cywilnoprawnych
jako takich.

Partia powotata si¢ w swojej argumentacji na konstytucyjng wolnos¢
dziatania partii politycznych, w ktorej kontekscie postrzega ustawowa
jawnos¢ funkcjonowania partii ograniczong do nastepujacych obszaréw:
zrddet finansowania, struktur partyjnych i zasad dziatania oraz ewidencji
i statutow. Zdaniem partii nie wykonuje ona funkgji publicznych, bowiem
nie sprawuje wladzy publicznej ani nie wykonuje zadan publicznych, tym
samym nie dotyczy jej generalna zasada jawnosci. Ponadto umowy cywil-
noprawne nie posiadaja przymiotu sprawy publicznej i nie s3 dokumen-
tem urzedowym.

Sad nie podzielil tej argumentacji. Skoro dziatalnos¢ partii politycz-
nych, w tym zwlaszcza dotacje budzetowe, moze stanowi¢ przedmiot in-
formacji publicznej, tym samym Zadana informacja w zakresie umow cy-
wilnoprawnych spelnia warunki informacji publicznej, dotyczy bowiem
dziatania partii politycznej wykonujacej funkcje publiczne, co wigcej, jest
to partia parlamentarna®*. UDIP zdaniem sadu w sposéb bardzo szeroki
ksztaltuje zakres pojecia informacji publicznej, a zatem mieszcza sie w nim
takze dokumenty prywatne, jakim sa umowy. Obrazuja one bowiem cel,
na ktory dana partia wydaje okreslone $rodki finansowe.

W tym kontekscie powota¢ mozna poglad wyrazony w najnowszej li-
teraturze, ze od kiedy uchwalono UDIP, to judykatura decyduje, jak duza
moze by¢ przejrzysto$¢ administracji publicznej. Wedtug A. Zdunka trud-
no oprzec si¢ wrazeniu, ze o ile organy administracji najnizszego szczebla
zobowiazane sa przez orzecznictwo do udzielania informacji publicznej
dotyczacych danych osobowych 0séb, ktére zawieraly z organami admi-
nistracji publicznej umowy cywilnoprawne — o tyle im wazniejszy w hie-
rarchii jest organ, ktory zobowiazany jest do udzielenia odpowiedzi, tym
wyroki sadow sa odmienne i wylamuja sie z ugruntowanego przez judy-
kature stanowiska'®. Abstrahujac od oceny trafnosci tego pogladu, ktéra
wymagataby oddzielnej analizy stosownego orzecznictwa, warto jednak
doceni¢ konsekwencje, z jaka sady administracyjne uznajg charakter in-
formacji publicznej w odniesieniu do uméw cywilnoprawnych zawiera-
nych przez partie polityczne.

13 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 czerwca
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Zagadnieniem, ktére nie zostalo jednoznacznie rozstrzygniete
w orzecznictwie jest kwestia, czy wyniki badan opinii spotecznej sg infor-
macja publiczna.

Warszawski WSA udzielit w tym zakresie odpowiedzi twierdzacej.
Sad powolal si¢ na fakt znany z urzedu, ze partie polityczne bardzo cze-
sto odnosza si¢ do wynikéw badania opinii publicznej. Taka powszechna
praktyka nakazuje zaliczy¢ wyniki tych badan do zbioru informacji pub-
licznych. Ponadto, jak zauwazyt WSA, badania takie odnosza si¢ wprost
do spoleczenstwa, opisu jakiegos aspektu jego pogladow czy ocen — za-
tem zawieraja w sobie element publiczny'*. W innej sprawie sad uznal,
ze umowy, jakie zostaly podpisane w celu przeprowadzenia na zlecenie
partii badan opinii spotecznej oraz ich wyniki sa dokumentami zawiera-
jacymi informacje o sprawach publicznych, tj. informacje o wydatkowa-
niu przez parti¢ polityczng srodkéw finansowych, w tym pochodzacych
z budzetu panstwa. Wyniki tych badan sa zdaniem sadu nierozerwalnie
zwiazane z przedmiotowymi umowami, sa bowiem dowodem, ze umowy
zostaly przez zleceniobiorce wykonane'?.

NSA uznal jednak, ze wyniki badan opinii spotecznej zamdéwionych
przez partig polityczna nie stanowia informacji o wydatkowaniu srodkéw
finansowych. Przeznaczenie srodkéw finansowych na okreslony cel oraz
wysokos¢ poniesionego wydatku wynikaja bowiem z umowy, a zatem do-
step do tych danych mozna uzyskac poprzez dostep do umowy. Wyniki
przeprowadzonych badan nie sa danymi o przeznaczeniu srodkow oraz
wysokosci wydatku. Moglyby one by¢ uznane za informacje publiczna,
gdyby dotyczyty wykonywania przez zobowigzany podmiot zadan pub-
licznych™®. Zdaniem sadu publiczne udostepnianie ocen, ekspertyz czy
tez wynikow badan opinii spotecznej ograniczatoby partie w jej dziala-
niach zmierzajacych do realizacji celu godzitoby w konstytucyjna wolnos¢
dziatania, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji RP. Uznanie
informacji o metodach i srodkach dziatania partii za informacje publiczna
byloby wplywaniem panstwa na jej dziatalnosc i prowadzitoby do niczym
nieusprawiedliwionego korzystania innych uczestnikéw systemu poli-
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tycznego z dorobku partii politycznej. Stanowitoby to zaprzeczenie plura-
lizmu, tzn. wolnego konkurowania idei, programéw i intereséw. Dlatego
tez nalezy uzna¢, ze dane uzyskane w wyniku badan opinii spotecznej sa
danymi wewnetrznymi partii polityczne;j'.

Przeciwne stanowisko znalazto si¢ jednak w orzeczeniu wydanym
przez inny sklad orzekajacy NSA. Podzielil on argumentacje sadu nizszej
instancji, ze wyniki badan opinii spolecznej przeprowadzonych na zlece-
nie partii politycznej sa dowodem wykonania uméw i w tym znaczeniu
zawieraja informacje o wydatkowaniu srodkow finansowych'*. Powotujac
sie na doktryne sad skonstatowal, Ze uczestnictwo w wyborach, rejestracja
komitetow wyborczych i kandydatow, wplyw na obsadzanie stanowisk
publicznych, finansowanie z budzetu panstwa sa ewidentnymi dowoda-
mi aktywnosci partii politycznych w sferze publicznej. R6znego rodza-
ju badania, opinie i ekspertyzy sa czesto wykorzystywane przez partie
polityczne w ich dziatalnosci publicznej, za$ nad czescig z nich toczy sie
debata publiczna. Ich wykorzystanie moze wywiera¢ wplyw na sprawy
publiczne i decydowac o wydatkowaniu srodkéw publicznych. Jak skon-
kludowat NSA, informacje o szeroko rozumianych sprawach publicznych
zawiera¢ wiec moga sondaze i opinie, nawet te, ktére nie weszty do deba-
ty publicznej, gdyz nie zostaty ujawnione''.

Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze badania opinii spotecznej zama-
wiane przez partie polityczne przy zatozeniu poufnosci wynikéw moga
odnosi¢ si¢ do réznych kwestii. Niekoniecznie moga to by¢ jedynie typo-
we badania preferencji partyjnych, nierézniace si¢ zakresem i metodolo-
gia od jawnych badan szeroko komentowanych w srodkach masowego
przekazu. Partie polityczne moga przeciez zleci¢ instytutom badania opi-
nii przeprowadzenie sondazu dotyczacego spotecznego odbioru konkret-
nych politykéw danej partii, a nawet wygtoszonych przez nich publicznie
okreslonych pogladéw. Uzyskane w ten sposob informacje moga pomoc
w ksztattowaniu polityki personalnej i programowej partii politycznej
i jako takie stanowig jej wewnetrzna sprawe. Ujawnienie wynikow takich
badan moze powodowac negatywne konsekwencje polityczne i utrate po-
parcia spotecznego. Partia zleci¢ moze rowniez badanie opinii publicznej
pod wzgledem swoich przysztych plandéw i zamierzen, sondujac nastro-
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je spoleczne w okreslonych sprawach. Upublicznienie wynikéw takiego
sondazu stanowiloby wdéwczas cenng informacje dla konkurencyjnych
partii politycznych w zakresie projektowanych kierunkéw dziatania da-
nej partii. Co wiecej, fakt zlecenia takiego sondazu moégtby wowczas nie-
zgodnie z prawda zosta¢ propagandowo przedstawiony jako potwierdze-
nie, ze dana partia zamierza w przysztosci przeprowadzi¢ niepopularne
spotecznie dziatania — podczas gdy w rzeczywistosci wspomniany sondaz
moglt postuzy¢ przeciwnemu celowi w postaci ich unikniecia.

4. Element wewnetrzny w dzialalnosci partii politycznych

Orzecznictwo w sprawach dotyczacych partii politycznych zawiera
przypomnienie definicji dokumentu urzedowego majacego zastosowa-
nie na gruncie UDIP. Jedna z partii obstawala bowiem przy zastosowaniu
definicji tegoz dokumentu znajdujacej si¢ w art. 244 § 1 Kodeksu poste-
powania cywilnego'?. Zgodnie z ta definicja dokumenty urzedowe, spo-
rzadzone w przepisanej formie przez powotane do tego organy witadzy
publicznej i inne organy panistwowe w zakresie ich dziatania, stanowia
dowdd tego, co zostato w nich urzedowo zaswiadczone. Sad administra-
cyjny skorygowal ten poglad, odwotujac si¢ do art. 6 ust. 2 UDIP, zgod-
nie z ktorym dokumentem urzedowym w rozumieniu ustawy jest tres¢
oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie
przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu Kodeksu karnego'®,
w ramach jego kompetengji, skierowana do innego podmiotu lub zozona
do akt sprawy'*.

Poglad powszechnie przyjety zardwno w orzecznictwie, jak tez
i w doktrynie traktuje pojecie informacji publicznej z UDIP jako znacz-
nie szersze niz dokument urzedowy'®. Jest to m.in. treé¢ dokumentow
wytworzonych przez organy wiladzy publicznej, tres¢ wystapien i ocen

142 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2016 r. poz. 1822 z p6zn. zm.).
143 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 z pdzn.
zm.).
1 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 listopada
2013 r., Il SAB/Wa 408/13, CBOSA.
45 B. Dolnicki, R. Cybulska, Realizacja zasady jawnosci i dostepu, s. 13-14.
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dokonywanych przez te organy, niezaleznie od tego, do kogo sa kierowa-
ne i jakiej sprawy dotycza. Sg to dokumenty bezposrednio wytworzone
przez organ oraz te, ktérych uzywa on przy realizacji zadan, w tym nawet
te, ktdre tylko w czesci dotycza organu, a ktore moga takze pochodzi¢ od
innych podmiotéw lub oséb prywatnych'*.

Niejako na marginesie warto zauwazy¢, ze zdaniem czesci przedstawi-
cieli doktryny informacje publiczng nalezy postrzega¢ w kontekscie wy-
kraczajacym poza jej nosnik materialny. Wedlug M. Jabtoniskiego mamy
do czynienia ze skomplikowanym i zfozonym systemem zZrodel informacji
publicznej obejmujacym nie tylko istniejaca w danym momencie postac
sformalizowanych i utrwalonych zZrodel informacji, ale i sume zdarzen,
ktore moga zosta¢ pozytywnie zweryfikowane, np. oswiadczenie funk-
cjonariusza publicznego'¥. Dominujacy poglad, ktérego wyrazicielem jest
M. Bernaczyk, nie uznaje jednak roli cztowieka jako ,nosnika” informa-
¢ji publicznej, albowiem obiektywna weryfikacja przestanki , posiadania
informacji” jest mozliwa tylko w odniesieniu do informacji zmaterializo-
wanej na stosownym nosniku'®. Podobnie A. Sarota zauwaza, ze samo
pojecie , informacja” w oderwaniu od jej utrwalonego no$nika powoduje,
ze niekiedy nie mozna nawet ustali¢, czy taka informacja w ogole istnieje,
a nawet jesli istnieje, problematyczna staje sie jej prawdziwos$¢!*.

Innym problemem, ktory zostat rozpoznany w judykaturze jest status
uchwat podjetych przez zarzad partii jako informacji publicznej.

Jak wynika z orzecznictwa, uchwaty zarzadu partii stanowia formalna
podstawe aktywnosci partii w sferze publicznej — zaréwno o znaczeniu lo-
kalnym, jak i ogélnokrajowym, a ponadto dotycza spraw publicznych'".
Sad wymienit w szczegdlnosci uchwate w sprawie zawiadomienia Pan-
stwowej Komisji Wyborczej (PKW) o utworzeniu komitetu wyborczego
oraz zamiarze zgloszenia kandydatow w wyborach do Parlamentu Eu-
ropejskiego, uchwale w sprawie akceptagji list kandydatow partii w wy-
borach do PE wraz z lista kandydatow stanowiagca zatacznik do uchwaty,
uchwale w sprawie zawiadomienia PKW o utworzeniu komitetu wybor-

146 M. Jabtonski, Udostepnianie informacji w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009, s. 138.

147 Tenze, Udostepnianie informacji publicznej w formie, s. 145.

148 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej, s. 52-53.

49 A. Sarota, Granice dostepnodci informacji publicznej, , Kontrola Panstwowa” 2012,
nr 6, s. 55.

150 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 5 lutego 2015 r.,
I SAB/Wa 661/14, CBOSA.



Udostepnianie informacji publicznej przez partie polityczne 133

czego oraz zamiarze zgloszenia kandydatéw na senatora w wyborach
uzupelniajacych, uchwaly w sprawie akceptacji kandydatéw w wyborach
uzupelniajacych do Senatu RP w okreslonych okregach wyborczych®'.
Skoro zatem przyjmuje sie, ze partia polityczna speinia funkcje publicz-
ne, to informacje zawarte w uchwatach zarzadu dotyczace udziatu tej par-
tii w wyborach czy tez rejestracji komitetow wyborczych i kandydatow sa
zdaniem sadu informacja publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 UDIP.

Jak orzekt sad, nie przesadza to co do obowiazku udostepnienia
wszystkich zadanych informagji, a wigc wszystkich uchwat zarzadu par-
tii podjetych we wskazanym okresie, lecz przesadza co do obowigzku
procedowania przez parti¢ nad powyzszym wnioskiem w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, przy zastosowaniu dostepnych w niej
instytucji prawnych'>.

Rozpatrujac sprawe dotyczaca udostepnienia uchwat i protokotow
zarzadu oraz komisji rewizyjnej jednej z partii politycznych, warszawski
sad administracyjny zaprezentowat rozbudowany wywod odnoszacy sie
do generalnego wymogu jawnosci dziatania struktur partii politycznych.

Zdaniem sadu nie nalezy dokonywac sztucznego podziatu definicji
,informacja publiczna” z art. 1 UDIP na informacje podlegajaca udostep-
nieniu przez podmioty wskazane w art. 4 ust. 1 i na informacje podlegaja-
cg udostepnieniu przez podmioty wskazane w art. 4 ust. 2'**. Takie rozréz-
nienie pozostawaloby w sprzecznosci z generalnym kryterium przyjetym
w tej definicji, odnoszacej si¢ do pojecia — ,,sprawa publiczna” i z potrze-
ba jednakowego potraktowania obu powyzszych kategorii podmiotow,
wskazanym w tresci art. 4 ust. 3 UDIP. W tym ujeciu kazda informacja
spetniajaca kryterium przedmiotowe UDIP bedzie informacjq w sprawach
publicznych. W prawie polskim brak jest bowiem innej definicji informacji
publicznej niz wskazana w powyzszym przepisie, dlatego tez tatwiej jest
okresla¢ zbior ,informacja publiczna” poprzez negatywne okreslenie, co
do tego zbioru nie nalezy'>*.

Na poczatku drugiej czesci wywodu sad powtorzyl teze znana
z orzecznictwa administracyjnego, ze partia polityczna spelnia funkcje
publiczne. Nastepnie powotlat si¢ na art. 8 UPP, zgodnie z ktérym partie

151 Tamze.

132 Tamze.

155 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 stycznia
2015 r., IT SAB/Wa 855/14, CBOSA.

15 Tamze.
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polityczne zapewniaja jawnos¢ swoich struktur, ktére musza by¢ uksztal-
towane zgodnie z zasadami demokracji. Jak zauwazono, w UPP brak jest
jakiegokolwiek przepisu odwotujacego sie do zasad tajnosci, czy niejaw-
nosci dziatania partii.

Skoro zatem dziatalnos¢ struktur partii politycznych musi by¢ jawna,
zas zarzad danej partii, jak i jej komisja rewizyjna sa to niewatpliwie pod-
mioty nalezace do struktury danej partii, to ich dziatania musza spetniac
kryteria zawarte w UPP. Udokumentowanymi wytworami dziatan tych
podmiotéw sa protokoly z posiedzen i podjete uchwaly zarzadu partii
oraz protokotly z posiedzen komisji rewizyjnej. Zdaniem sadu, jezeli dzia-
tania partii dotycza sfery publicznej, to dokumenty wytworzone w wyni-
ku takich dziatan stanowig przedmiot informacji publicznej w rozumieniu
UDIP*™.

Powyzsze nie przesadza jednak o obowiazku udostepniania przez
partie polityczne wszystkich zadanych protokotow i uchwal, przesadza
natomiast co do obowiazku procedowania przez parti¢ nad takim wnio-
skiem w trybie UDIP, przy zastosowaniu dostepnych w niej instytucji
prawnych.

W odniesieniu do tej konstatacji orzeczniczej mozna przywola¢ inny
kazus dotyczacy partii politycznych, w ktéorym uznano, ze protokoty po-
siedzen zarzadu partii politycznej oraz komisji rewizyjnej, zredagowane
W sposob ogdlny, nie zawieraja informacji publicznej.

Sad administracyjny przeanalizowat dokumentacje, ktéra partia po-
lityczna dostarczyla na jego wezwanie. Jak zauwazyt sklad orzekajacy,
protokoly posiedzen zarzadu partii maja postac zestandaryzowana co do
formy i tre$ci. Zawieraja bardzo ogdlne informacje dotyczace przebiegu
poszczegdlnych posiedzent Komitetu Politycznego partii, tj. o otwarciu
posiedzenia, zaakceptowaniu protokotu z poprzedniego posiedzenia Ko-
mitetu Politycznego, zaproponowaniu porzadku obrad, odbyciu dyskusji
nad punktami przyjetego porzadku obrad oraz o zakonczeniu posiedze-
nia. Nie mozna wigc uznag, ze tre$¢ tych dokumentow posiada walor in-
formacji publicznej, poniewaz dotycza one w istocie wewnetrznej orga-
nizagji i przebiegu biezacej pracy partii, a nie ,sprawy publicznej”. Ani
tres¢ protokolow posiedzen, ani tres¢ porzadkow obrad stanowiacych

155 Tamze.
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zataczniki do protokotéw, zredagowanych rdwniez w sposéb ogodlny, nie
zawierajq informacji publicznej'*.

Tego waloru nie posiadaja takze protokoly z posiedzen Krajowej Ko-
misji Rewizyjnej, jak rowniez jej uchwata.

W tym kontekscie warto przywotac rozwazania zawarte w literaturze
przedmiotu w zakresie tzw. dokumentu wewnetrznego. W art. 6 UDIP
zostal wskazany typowy zakres informacji publicznej, ktéry doprecyzo-
wuje zakres przedmiotowy UDIP oraz stanowi wykladnie jej przepisow
w kontekscie regulacji art. 61 Konstytugji RP, ktdrej jest rownoczesnie roz-
winieciem'’. W doktrynie®® i orzecznictwie' spotkac si¢ mozna z pogla-
dem, Zze o zakwalifikowaniu okreslonej informacji do podlegajacej udo-
stepnieniu w rozumieniu UDIP bedzie decydowac kryterium rzeczowe,
czyli tre$¢ i charakter informacji.

Problematyka dokumentu wewnetrznego byla przedmiotem oceny
Trybunatu, ktdry stwierdzil, Ze przedmiotem konstytucyjnego prawa nie
sq tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako infor-
macje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone
w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowia pewien proces myslo-
Wy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepgji, przyje-
cia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot.
W ich przypadku mozna bowiem mowic¢ o pewnym stadium na drodze
do wytworzenia informacji publicznej. Od , dokumentéw urzedowych”
w rozumieniu art. 6 ust. 2 UDIP odrodznia sie zatem ,dokumenty we-
wnetrzne” stuzace wprawdzie realizacji jakiegos zadania publicznego, ale
nieprzesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuza
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbednych materiatow, uzgadnia-
niu pogladéw i stanowisk!®.

M. Jabloniski wyrdznit kilka wariantéw bedacych konsekwencja tak
zarysowanego stanowiska Trybunatu. W pierwszym z nich nalezy jego
zdaniem zdecydowanie optowac za odroznieniem prawa wgladu do do-

156 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 5 lutego 2015 r.,
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kumentow urzedowych od prawa wgladu do sumy wszystkich doku-
mentdéw, a w zasadzie dostepu do kazdej utrwalonej informacji zwigza-
nej z dziatalno$cia zobowigzanego'®'. Takie zalozenie doprowadzitoby
najprawdopodobniej do praktyki nieutrwalania czynnosci o charakterze
roboczym, analitycznym, wstepnie opiniujagcym, wariantowym, technicz-
nym czy nawet organizacyjnym. Majac na wzgledzie konieczno$¢ zapew-
nienia sprawnego funkcjonowania szerokiej kategorii zobowiagzanych,
trzeba jednoczesnie wzia¢ pod uwage, ze kazdy z piastundéw takiego or-
ganu (podmiotu) musi dysponowac pewna sferag wolng od permanentnie
sprawowanej kontroli, ktéra w przypadku UDIP przybiera postac kontro-
li spolecznej's2.

W drugim wariancie przyjecie konstrukcji tzw. ,dokumentu we-
wnetrznego” pozwalajacego na zakwalifikowanie okreslonego zbioru
informacji jako niepublicznych w rozumieniu UDIP stwarza pewne wat-
pliwosci interpretacyjne. Prowadzi to bowiem do sytuacji, w ktdrej zobo-
wiazany do udostepnienia informacji publicznej moze wskazad, ze infor-
macje takie nie sg informacjami publicznymi, a wiec skutecznie wylaczy¢
mozliwos¢ realizacji konstytucyjnego prawa nie tylko w zakresie wgladu
do tego rodzaju dokumentdw, ale w ogole dostepu do informacji z takiego
dokumentu lub informacji o takim dokumencie'®.

W trzecim wariancie nalezy zakwestionowac¢ pozaustawowa koncep-
e ,dokumentu wewnetrznego”, zaktadajac prokonstytucyjna wyktadnie
prawa dostepu do informacji publicznej, w mysl ktdrej z tresci art. 61 ust.
11 2 Konstytucji wynika prawo wgladu do wszystkich dokumentéw znaj-
dujacych si¢ w posiadaniu zobowigzanego do udostepnienia informagji
publicznej'*.

W okresie wczesniejszym, sprzed omawianego wyroku TK, sytuacja
dotyczaca rozumienia dokumentu wewnetrznego w kontekscie udostep-
niania informacji publicznej pozostawata jeszcze bardziej niejasna, do tego
stopnia, iz M. Jabtonski uznawat praktyke udostepniania dokumentéw

161 M. Jabtonski, , Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na podstawie Konstytucji RP
oraz ustawy o dostepie do informacji publicznej, [w:] M. Jabtoriski, S. Jarosz-Zukowska (red.),
Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspdtpracownikéw dedy-
kowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi, Wroctaw 2014, s. 92.

162 Tamze, s. 93.

163 Tamze, s. 93-94.

164 M. Bernaczyk, Funkcja prawa do informacji w polskim porzqdku prawnym, [w:] M. Ja-
btonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku
prawnym, Wroctaw 2014, s. 388-389.
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innych niz urzedowe za sprzeczng z ustawa, a przez to sprzeczna z kon-
stytucyjng zasada legalnosci'®. Z kolei E. Jarzecka-Siwik uznata, ze tzw.
dokumenty wewnetrzne, wytworzone w zakresie dziatania danego pod-
miotu i wyrazajace opinie w sprawach szczegdétowych, poglady przedsta-
wiane w toku narad albo dyskusji, a takze porady udzielane w ramach
konsultacji — nie podlegaja udostepnianiu, o ile nie zostaty wigczone do
akt sprawy albo nie zostaly wyekspediowane do innego podmiotu. Tym
innym podmiotem nie moze by¢ przy tym komorka organizacyjna pod-
miotu zobowigzanego do udostepnienia informacji, gdyz w ten sposéb
obowiazek informacyjny nalezatoby rozciagna¢ takze na zgtaszanie pew-
nych pomystoéw co do zatatwienia sprawy albo nawet na wymiane pogla-
dow za pomoca poczty elektronicznej lub rozmow telefonicznych'.

Omowione powyzej orzeczenia, oprocz problematyki dokumentu we-
wnetrznego, dotykaja takze kwestii jawnosci struktur partii polityczne;.
Wynika ona nie tylko z regulacji ustawowej przywotanej przez sad, lecz
przede wszystkim z art. 13 Konstytucji, zgodnie z ktérym zakazane jest
istnienie partii politycznych i innych organizacji, ktérych program lub
dziatalnos¢ przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa. Przepis ten
nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie art. 11 Konstytucji, ktéry stanowi, ze
partie sa tworzone w celu wptywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityki panstwa. W ujeciu wezszym wspomniane metody
demokratyczne dotycza dziatalno$ci partii politycznej na zewnatrz. Na-
tomiast w ujeciu szerszym musza one dotyczy¢ takze wewnetrznej sfery
funkcjonowania partii politycznych'”’, wykluczajac powstawanie partii
typu wodzowskiego, w ktorych najwazniejsze organy partyjne nie sg wy-
taniane w drodze wyboréw's.

Wywazone stanowisko w tym zakresie zajal Trybunat Konstytucyjny
stwierdzajac, ze niedemokratyczne elementy wewnatrzorganizacyjne nie

165 M. Jabtonski, Realizacja prawa dostepu do informacji publicznej poprzez wglad do doku-
mentu, [w:] B. Banaszak, M. Jabtoniski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Prawo w stuzbie panstwu
i spofeczenstwu. Prace dedykowane Profesorowi Kazimierzowi Dziatosze z okazji osiemdziesigtych
urodzin, Wroctaw 2012, s. 80.

166 E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej (uwagi krytyczne), ,Kontrola Pan-
stwowa” 2002, nr 1, s. 24-42.

167 J. Sobczak, Konstytucyjna wolnos¢ tworzenia partii politycznych w Polsce, [w:] M. Gra-
nat, P. Policastro, J. Sobczak (red.), Partie polityczne we wspélczesnym konstytucjonalizmie,
Lublin 2001, s. 192.
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sko-Wtoskie” 2016, t. XII, s. 109.
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zawsze musza miec bezposredni i istotny wplyw na wypelnianie przez
partie jej roli ustrojowej lub stosowane przez nig zewnetrzne metody dzia-
tania. W zwiazku z tym swoboda ksztalttowania wewnetrznych struk-
tur i zasad funkcjonowania partii nie moze by¢ ograniczana, jak dtugo
nie zagraza wypelnianiu przez parti¢ jej konstytucyjnej roli lub jak dtugo
nie wyklucza demokratyczno$ci metod, jakimi partia zamierza wptywac.
Jak jednak zauwazyt TK, brak demokracji wewnatrzorganizacyjnej musi
by¢ brany pod uwage przy orzekaniu o zgodnosci z Konstytucja celow
lub dziatalno$ci partii politycznych, jezeli uniemozliwia lub chocby tylko
w istotny sposob ogranicza spetnianie przez parti¢ jej konstytucyjnej roli
lub przektada si¢ bezposrednio na zaktadane lub stosowane przez nig me-
tody ksztattowania polityki panstwa'®’.

Interesujacy problem, ktéry pojawit si¢ w orzecznictwie dotyczy tego,
czy przyczyny i zasady umieszczania logo partii politycznej na wydawni-
ctwach oraz finansowanie przez partie ich publikacji stanowi informacje
publiczna.

Whniosek o udostepnienie informacji publicznej przez partie polityczna
zostal w tej sprawie skierowany nie przez stowarzyszenie obywatelskie,
jak miato to miejsce w innych przypadkach, lecz przez wdjta pewnej gmi-
ny. Zadal on udostepnienia informacji, czy partia ta w jakikolwiek spo-
sOb uczestniczy w wydawaniu gazety gminnej, wydawanej przez jedne-
go z radnych. Pytania skierowane przez wlodarza gminy dotyczyly tego,
czy wspomniany periodyk jest finansowany z funduszy owej partii, a jesli
tak, to na jakich zasadach, w jakiej wysokosci i jakie konkretnie czynnosci
zwigzane z wydaniem gazety (np. druk, sktad, kolportaz) sa finansowane
z funduszy partii'”®. Wniosek dotyczyl takze pewnych kwestii ogdlnych
zwigzanych z funkcjonowaniem partii, a mianowicie w jakim dokumencie
uregulowane sa zasady korzystania z logo; czy cztonkowie partii, a takze
osoby fizyczne i prawne niebedace cztonkami partii moga postugiwac sie
jej logo, a jezeli tak, to na jakich zasadach i w jakich celach. Powracajac
na grunt konkretnej sprawy, wojt pytal takze, czy dana partia polityczna
poprzez oznakowanie przedmiotowej gazety przez radnego logiem par-
tyjnym bierze odpowiedzialnos¢ za tres¢ znajdujacych sie¢ w niej tekstéw.

19 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 marca 2000 r., Pp 1/99, OTK ZU nr 2/A/2000,
poz. 58.

70 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 listopada
2013 r., II SAB/Wa 447/13, CBOSA.
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Jak mozna bylo przewidywac, odpowiedz partii politycznej na wnio-
sek byta negatywna, albowiem w jej przekonaniu zadane informacje nie
stanowig informacji publicznej. Skarga skierowana przez wdjta do sadu
administracyjnego zostata jednak uznana za uzasadniona'”'. Udzial par-
tii politycznej w zyciu publicznym moze by¢ realizowany poprzez wy-
dawanie gazet czy biuletynéw informacyjnych. Co za tym idzie, zasady
finansowania tego nosnika komunikacji z obywatelem, sygnowania pub-
likatorow znakami identyfikujacymi partie polityczng czy zakres odpo-
wiedzialnosci za publikowane tresci sa nierozerwalnie zwigzane z dome-
na publiczna. W opinii sadu wskazany zakres dziatalnosci odnosi si¢ do
funkcjonowania partii w sferze publicznej i przez to stanowi informacje
publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 UDIP"2

Powyzszy wyrok zostat jednakze uchylony przez NSA, ktory zarzucit
sadowi nizszej instancji powierzchowno$¢ w kwalifikowaniu zadanych
informacji jako informacji publicznej. W szczegdlnosci NSA zasugero-
wal, Ze znak graficzny odnosi si¢ do wewnetrznej sfery dziatania partii,
zakwestionowat walor informacji publicznej w odniesieniu do spraw
zwiazanych z logo partii, jak rowniez kwestii odpowiedzialnosci partii
politycznej za tresci publikowane w lokalnej gazecie'”?. W kontekscie tej
ostatniej sprawy sad zadal pytanie, czy na podstawie UDIP mozliwe jest
zobowigzywanie okreslonego podmiotu do sktadania oswiadczen o okre-
slonej tresci. NSA podniost réwniez, Ze niektére zadane informacje, np.
kto wydaje gazete oraz kto ponosi odpowiedzialnos¢ za tre$ci w niej dru-
kowane sa ogolnodostepne, gdyz wynikaja z rejestru gazet — art. 20 ust. 1
Prawa prasowego'”*.

Kolejnym zagadnieniem rozwazanym w judykaturze jest status infor-
macji dotyczacych sposobu ustalania wysokosci sktadek cztonkowskich
oraz dokumentéw, na podstawie ktorych skladka cztonkowska jest usta-
lana. Orzecznictwo w tym zakresie nie jest jednolite.

Warszawski WSA przyjal argumentacje, ze sposdb ustalania wysoko-
sci sktadek cztonkowskich stanowi element polityki sktadkowej partii,
ktory nie nalezy do materii waznej dla ogétu, nie jest sprawa publiczna,

71 Tamze.

172 Tamze.

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 3 pazdziernika 2014 r., 1 OSK 429/14,
CBOSA.

174 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5, poz. 24 z pdzn.
zm.).
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gdyz nie wptywa na funkcjonowanie ogotu ani tez nie oddziatuje bezpo-
srednio na sprawy publiczne'”. Jest to sprawa wewnetrzna partii, odno-
szaca sie¢ do trybu i motywow prowadzenia polityki wewnatrzpartyjne;.
Zdaniem sadu nie dotyczy ona ani zrédet, ani sposobu gromadzenia $rod-
kow finansowych, ktore to informacje sa bezsprzecznie jawne i winny by¢
ujawnione. Idac dalej tokiem swoich rozwazan WSA stwierdzil, ze do-
kumentacja dotyczaca materii niestanowiacej informacji publicznej takiej
informacji rowniez nie stanowi. Dokumenty, na podstawie ktorych sktad-
ka czlonkowska jest ustalana stanowig jeden z elementéw ksztattujacych
polityke wewnatrzpartyjna, nie dotycza danych publicznych i pozostaja
bez zwiazku ze sprawami publicznymi'’®.

NSA zajat jednak stanowisko przeciwne, stwierdzajac, Ze partia poli-
tyczna pelni funkcje publiczne, a tym samym zadane informacje spetniaja
warunki informacji publicznej'”’. Sktad orzekajacy nie wdawat sie¢ w ogdle
w odniesienia do rozbudowanej argumentacji powotanej przez sad nizszej
instancji, zadowalajac si¢ wyprowadzeniem waloru informacji publicznej
co do zadanych informacji z tezy o spetnianiu przez dang partie funkgcji
publicznych. Z kolei w odniesieniu do zadanej dokumentacji sad uznat, ze
ustalanie wysokosci sktadki cztonkowskiej oraz innych $wiadczen czton-
kowskich oraz tryb ich zbierania nalezy do kompetencji Komitetu Poli-
tycznego, ktory jako statutowy organ partii jest jednocze$nie podmiotem
publicznym'7®.

Analizujac orzecznictwo saddéw administracyjnych warto zwrdcié
szczegbdlna uwage na kwestig, ktora ma bardzo istotne znaczenie dla po-
prawnego funkcjonowania partii politycznych i wypelniania przez nie
swojej ustrojowej roli, a mianowicie na odrzucona przez sady probe pozy-
skania informacji dotyczacej spotkan partyjnych jako informacji publicz-
nej. Jak bowiem wynika z orzecznictwa, informacje i dokumenty dotycza-
ce spotkania liderow partii politycznych (z wylaczeniem kosztow, faktur,
rachunkéw oraz uméw) nie stanowia informacji publicznej.

W zwiazku ze spotkaniem miedzynarodowym lidera polskiej partii
politycznej ze swoim zagranicznym odpowiednikiem, pewne stowarzy-

75 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika
2012 r., Il SAB/Wa 343/12, CBOSA.
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177 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 czerwca 2013 r., I OSK 513/13,
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178 Tamze.
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szenie zwrdcito sie do tej partii o udostepnienie w trybie UDIP m.in. in-
formagji, kto wystapit z zaproszeniem na to spotkanie wraz z udostep-
nieniem skandw dokumentdéw, e-maili zwigzanych z organizacja tego
spotkania, notatek, protokoldw, stenogramow, innych dokumentéw za-
wierajacych informacje o przebiegu tego spotkania, a takze wymienienie,
czego dotyczylo spotkanie, jezeli nie zostaly sporzadzone wyzej wskaza-
ne dokumenty.

Oddalajac skarge stowarzyszenia, warszawski sad administracyjny
przeprowadzit obszerny i wnikliwy wywod, ktéry zapewne niejeden raz
zostanie w przysztosci przytoczony w orzecznictwie i rozwazaniach dok-
trynalnych'”.

Jak zauwazyt sad, informacja publiczna musi dotyczy¢ sfery istnie-
jacych faktow i danych, nie zas niezmaterializowanych w jakiejkolwiek
postaci zamierzen podejmowania okreslonych dziatani. Art. 11 ust. 1 Kon-
stytucji gwarantuje wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych.
Zaréwno organizowanie spotkan przedstawicieli ciat statutowych partii
(w tym takze na poziomie miedzynarodowym), jak rowniez korespon-
dengja czy dokumentacja tego rodzaju spotkan stuza biezacej pracy par-
tii politycznej. UDIP nie jest aktem prawnym stuzacym do sprawowania
spotecznej kontroli w zakresie wewnetrznych spraw partii politycznej.
Uznanie waloru informacji publicznej w odniesieniu do zadanych w ni-
niejszym kazusie informacji prowadzitoby w konsekwencji do naruszenia
zasady wolnos$ci dziatania partii politycznej. Wptywanie bowiem przez
kogokolwiek — na skutek dysponowania pozyskanymi w trybie UDIP in-
formacjami o pracach czy zamierzeniach partii politycznej — na ksztatt jej
dziatalnosci prowadziloby posrednio do ograniczenia wolnosci dziata-
nia tejze partii'®.

Jak trafnie skonstatowal sktad orzekajacy, dostep do informacji pub-
licznej wynika z zasady udziatu obywateli w Zyciu publicznym, ktory nie
moze by¢ jednak rozumiany jako uczestniczenie w wewnetrznych pra-
cach czy dziataniach partii politycznej. Spotkanie, ktérego dotyczyt wnio-
sek stuzyto wewnetrznej rozmowie dwdch politykdéw, ktorzy korzysta-
jac z umocowania do ksztaltowania taktyki i strategii politycznej swoich
ugrupowan winni mie¢ zapewniong ochrone swobody swojej dziatalno-

17 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 czerwca 2016 r.,
I SAB/Wa 113/16, CBOSA.
180 Tamze.
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Sci. Przyjecie odmiennego pogladu mogtoby prowadzi¢ do naruszenia
ustrojowej zasady wolnosci dziatania partii polityczne;.

Istotnym i trafnym jest spostrzezenie sadu, ze nawet w przypadku
podmiotéw bedacych organami wtadzy publicznej czy innych podmio-
tow wykonujacych zadania publiczne, informacje w zakresie konsultagji,
uzgadniania pogladow czy stanowisk nie stanowia informacji publicz-
nej. Powyzsze nie jest bowiem wyrazem ostatecznego stanowiska organu
co do sposobu zalatwienia sprawy i nie przesadza o faktycznej realizacji
jakiegos zadania publicznego. Tym bardziej wiec w odniesieniu do par-
tii politycznej brak jest podstaw do przyjecia odmiennego stanowiska'®!,

Na kanwie powyzszego kazusu warszawski WSA sformutowat takze
regule o charakterze ogdlnym, stanowiaca kontynuacje wczesniejszego
orzecznictwa. Zgodnie z tym pogladem uznanie informacji o metodach
i srodkach dziatania partii politycznej za informacje publiczna byloby
wplywaniem panistwa na dziatalnos¢ partii politycznej'®.

Prowadzitoby to réwniez do niczym nieusprawiedliwionego korzy-
stania innych uczestnikow systemu politycznego z dorobku partii poli-
tycznej, stanowiac zaprzeczenie pluralizmu, tzn. wolnego konkurowania
idei, programow i interesow. Instytucjonalizacja partii politycznych nie
moze zatem prowadzi¢ do uzyskania przez panstwo wptywu na stosowa-
ne przez partie metody i srodki dziatania'®.

Tematyka powyzsza posiada charakter pokrewny w stosunku do sta-
tusu dokumentéw wewnetrznych w kontekscie informacji publiczne;j.
Jak stusznie zauwazyta A. Sarota, problemem jest okreslenie, w ktorym
momencie dziatalno$ci organdéw wladzy pojawia sie na tyle skonkretyzo-
wany i oficjalny rezultat tych dziatan, Ze moze on zastugiwac na miano
dziatalno$ci. Ponadto, na ile nieoficjalny proces przygotowania okreslo-
nych dziatan stanowi informacje publiczna podlegajaca udostepnieniu,
szczegoOlnie w kontekscie uzgadniania okres$lonych zamierzen i decyzji
politycznych pomiedzy koalicjantami politycznymi. Przedwczesne ujaw-
nianie informagji, ktdre nie sg jeszcze oficjalnym stanowiskiem, moze bo-
wiem prowadzi¢ do konfliktéw spotecznych i politycznych oraz informa-
cyjnego chaosu'™.
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Z kolei T.R. Aleksandrowicz zwrdcit uwage na problem tzw. prze-
strzeni politycznej wladzy publicznej, prawa do intelektualnej swobody
formulowania wstepnych rozwigzan, ktore nie musza stac si¢ podstawa
rozwigzania ostatecznego, ale powinny mie¢ miejsce i odbywac sie bez
nacisku opinii publicznej'®. Autor podaje przy tym przyktad sytuacji,
w ktdrej rzad moze by¢ zainteresowany uzyskaniem opinii eksperta w ja-
kiej$ sprawie, ktéra moze okazac sie bulwersujaca, kontrowersyjna. Ujaw-
nienie takiej opinii moze da¢ asumpt opozycji do oskarzania rzadu o za-
miar przyjecia okreslonego rozwiazania, cho¢ sprawa nadal jest w toku,
a otrzymana opinia eksperta nie przesadza jej rozwiazania'*¢. Trzeba za-
uwazy¢, ze wszystkie zastrzezenia formutowane w literaturze odnosnie
do ujawniania wewnetrznych informacji przez organy wtadzy nabieraja
dalszej ostrosci, jesli odniesc je do partii politycznych, ktdre przeciez nie
powinny podlegaé rownie surowemu rezimowi informacyjnemu, co orga-
ny administracji publicznej. Zgodzic si¢ nalezy z pogladem, Ze z przyczyn
technicznych i organizacyjnych nalozenie na partie polityczne ustawowe-
go obowiazku przedstawiania pelnej dokumentacji kazdemu podmiotowi
nie jest rozwigzaniem wtasciwym'®.

5. Odmowa udostepnienia informacji

Ostatnie z zagadnien, jakie wyodrebni¢ mozna na podstawie orzecz-
nictwa saqdéw administracyjnych dotyczy charakteru odmowy udostep-
nienia informacji. Powotanie si¢ na ograniczenia w dostepie do informacji
publicznej w pismie niemajacym charakteru decyzji jest bezskuteczne.

W ponizszym kazusie partia polityczna w odniesieniu do umoéw (a nie
faktur) objetych wnioskiem powotata si¢ na tajemnice przedsigbiorcy.
Twierdzenie to zostato jednak zawarte w pismie odmownym niemajacym
charakteru decyzji. Jak stusznie zauwazyt NSA w wyroku rozpatrujacym
skarge kasacyjna od wyzej omdwionego orzeczenia'®®, zaistniata sprzecz-

85 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie, s. 9-10.

186 Tamze, s. 197.

87 M. Gatazka, M. Solon-Lipiniski, J. Zbieranek, Przejrzystos¢ finansowania kampanii,
s. 22.
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nos¢ pomiedzy stwierdzeniem, ze zadanie nie moze by¢ realizowane na
podstawie przepisow UDIP a powiadomieniem o zastosowaniu przewi-
dzianego w tej ustawie wylaczenia informacji publicznej spod udostep-
nienia. Zastosowanie tej formy odpowiedzi przez parti¢ polityczng mogto
wywolywac negatywne skutki dla wnioskodawcy poprzez wprowadze-
nie go w blad i narazenie na pozbawienie mozliwosci ochrony praw na
drodze sadowej'®. Poniewaz procedura sagdowoadministracyjna nie prze-
widuje taczenia instytucji skargi na bezczynnos¢ organu z zaskarzeniem
decyzji, sad I instancji uznal, ze w sprawie doszto do bezczynnosci organu.
Partia polityczna nie udzielita bowiem stosownych informacji, nie wyda-
ta decyzji o odmowie udzielenia skonkretyzowanych informacji publicz-
nych z uwagi na dobra prawnie chronione czy brak szczegolnie istotnego
interesu publicznego, ani tez nie umorzyla postepowania’. Stanowisko
to podzielit NSA.

Na gruncie UDIP mozna uznaé za bezczynno$¢ réwniez odmowe
udzielenia informacji publicznej, dokonang w innej formie prawnej niz
przewidziana dla tej czynnosci. Zdaniem sadu z bezczynnoscig podmiotu
zobowigzanego mamy do czynienia nie tylko wéwczas, gdy milczy on
w odniesieniu do wniosku, lecz takze wtedy, gdy odmawia takiej infor-
macji w nieprzewidzianej do tej czynnosci formie prawnej''. Partia poli-
tyczna w skardze kasacyjnej od tego wyroku przywotata orzeczenie z 2004
r."”2 twierdzac, ze w zwiazku z brakiem legalnej definicji przyjmuje sie, ze
z bezczynnoscia mamy do czynienia wowczas, gdy w prawnie ustalonym
terminie organ nie podjat zadnych czynnosci w sprawie i mimo istnienia
ustawowego obowiazku nie zakonczyt postepowania wydaniem decyzji,
postanowienia lub innego aktu albo nie podjat stosownej czynnosci'®.

Argumentacja sadu I instancji zostata podtrzymana przez NSA, kto-
ry w przytoczonej wyzej argumentacji powotat si¢ na potencjalne nega-
tywne skutki dla wnioskodawcy wynikajace z braku mozliwosci taczenia
instytucji skargi na bezczynnosc¢ z zaskarzeniem decyzji. Tak wiec partia
zobowigzana do udzielenia informacji publicznej powinna wyrazi¢ swoje
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stanowisko oddzielnie co do faktur, uznajac w formie pisemnej, ze nie
stanowia one informacji publicznej, oddzielnie zas co do umdéw, wydajac
decyzje odmowna z powolaniem si¢ na tajemnice przedsiebiorcy.

Zakonczenie

Tematyka podjeta w niniejszym opracowaniu znajduje sie wciaz in statu
nascendi. Pozostaje w ten sposob wdziecznym przedmiotem dla badacza,
lecz zarazem gruntem grzaskim i niepewnym dla przyporzadkowanych
jej podmiotéw, konkretnie zas partii politycznych, a takze stowarzyszen
obywatelskich i innych 0sob, zaangazowanych w szerzenie i ugruntowy-
wanie jawnosci zycia publicznego. Warto wiec podja¢ wysilek teoretycz-
nego uporzadkowania i wsparcia rozwazan orzeczniczych, co przystuzy¢
sie¢ moze (jak autor zywi gleboka nadzieje) praktyce stosowania UDIP.

Jak wynika z przeanalizowanego orzecznictwa, kluczowymi proble-
mami w zakresie udostepniania informacji publicznej przez partie poli-
tyczne sa: okreslenie zakresu elementu publicznego w dziatalnosci par-
tyjnej, zapewnienie jawnosci finanséw partii politycznych, zakreslenie
granic elementu wewnetrznego, kontrola odmowy udostepniania infor-
macji, ktora jest narzedziem, jakim czesto postuguja si¢ partie niechet-
ne upublicznieniu informacji. Powyzsze zagadnienia nalezy postrzegac
w perspektywie dorobku nauki prawa, ktéry, o ile w samym przedmio-
cie udostepniania informacji publicznej przez partie polityczne pozostaje
ograniczony, o tyle obejmuje bogata literature w odniesieniu do licznych
poje¢, instytugji, probleméw, ktdre winny by¢ brane pod uwage przy ana-
lizowaniu tego przedmiotu.

Stowa kluczowe: prawo do informacji, zasada jawnosci, partie polityczne,
dostep do informacji, orzecznictwo, sady administracyjne
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ACT ON ACCESS TO PUBLIC INFORMATION AND TRANSPARENCY
OF POLITICAL PARTIES IN POLAND

Summary

The Constitution of the Republic of Poland and Act of 6 September 2001
on access to public information ensures the right to information about the ac-
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tivities of public authority organs as well as subjects performing public tasks.
Political parties are obligated by the Act to provide information about their
funding. Furthermore, according to the Supreme Administrative Court of Po-
land there is no doubt that a political party fulfils a public role (case no. I OSK
513/13), which results in an obligation to disclose information on their activity
and finances to the public. The case law of administrative courts brings many
additional rules: the definition of an official document of the Code of Civil
Procedure does not apply under the Act; the sphere of public information
contains all kinds of data on party finances, including paid invoices and con-
tracts of civil law, as well as information and documents about how to deter-
mine the amount of membership fees. Parties are also obligated to disclose
resolutions of the Management Board and other documents produced by the
party organs, unless these documents are of a general organizational nature
and they do not provide any additional information. Political parties do not
however, have such obligation regarding information and documents relating
to the meetings of their leaders, as well as other information on the methods
and means of action of the party.

Keywords: right to information, transparency, political parties, access to in-
formation, case law, administrative courts

IMMPEAOCTABAEHNS AOCTYIIA K ITYBANYHOM MHO®OPMALIVIN
IIYTEM IIOANTUYECKUE ITAPTUN

Pe3smomMme

Koucruryne IToasckoir PecriyGankm 1 3akoH O 40CTyIIe K IIyOAMYHOI
nadopmanuu ¢ 6 ceHTA0ps 2001 1. rapaHTUPYIOT IpaBO AOCTyNa K MHPOP-
Manuy, KOTOpble KacalOoTCs AeATeAbHOCTM OPraHOB IYOAMYHON BAACTU U
CyODBeKTOB, BBIIIOAHSIONIUX ITyOAndHble 3ajaHns. [loantmyeckme mapTtun
00s13aHBI 3aKOHOM K OTKPBITHIO AAs AOCTyIla MHQpOpMaIny, KOTophle Kaca-
10TCsl UX PpuHaHcHupoBaHms. boasire Toro, kak rnocranosna I'aasuein Aamu-
HucrpaTtusHblil CyJ, He IMeeT COMHEHI, UTO KaKAas IOAUTIYecKas apTus
BBINIOAHsAeT IyOanunsle pynkiun (OSK 513/13). PesyapraToM 5TOM A04XK-
HOCTH sABAseTCsI 0013aTeAbCTBO MapTUIl K OTKPBITUIO 445 AOCTyIla MHGOP-
Maluu, KOTOpble KacaloTcsl X aKTUBHOCTY U puHaHCcOB. Cy0IIpOn3BOACTBO
AOIIOAHsET 3aKOHHBIe PeryANpOBaHNs AOIOAHNTEABHBIX IIPaBUA, a MIMEHHO
HOHATUS cAy>KeOHOro gokymeHrta 3 Koaexca I'paxaanckoro Iloseaenns
He UMeeT IIPUMEeHEeHNs Ha II0UBe 00Cy>K4aeMOTO 3aKOHa; cpepa IMyOANIHOI
nHpOpMaIUU OXBaThIBaeT BCIKOTO poJa AaHHbBIE, KOTOpPBIe KacalOTCs U3pac-
XOAOBaHUs TapTHeil GpIHAHCOBLIX CPEACTB, B TOM OIL1adyeHHBIX Hee CUeTOB I
3aKAIOYEHHBIX I'Pa’kAaHCKO-IIPaBOBBIX JOTOBOPOB, TakKe KakK MHpOpMaIus,
KOTOpbIe KacalOTCsl CIioco0a yCTaHOBAeHIsI pazMepa YAeHCKIX B3HOCOB I J0-
KyMEHTOB, Ha OCHOBaHIM KOTOPBIX 9TOT B3HOC ycTaHaBAMBaeTcs. Taxoke map-
TUM 0053aHbI AMOHCTPUPOBATh IIOCTAHOBACHUM ITPaBAEHIS U APYTHe AOKY-
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MEHTBI, CO3JaHHble IapTUIHON CTPYKTYpOI, pa3Be YTO OHU MMEIOT OO
XapakTep U He coAep>KaT HII OAHOM AOIIOAHNUTeAbHON nHpopMaunu. B Toxe
BpeMsI, He IMEIOT TaKOTO cTaTyca MH(pOpMaI 1 AOKyMEHTHI, KOTOpBIe Kaca-
IOTCSI BCTPeYN ANAEPOB ITOAUTIYIECKNIX ITAPTUIL, TakKe Kak Apyrue nH$popma-
LU O METOAAX U CPeACTBaxX ACVICTBIA AAHHON HapTUN.

Karouesbie caosa: myOanyHas mHpOpManus, TPUHIIUII OTKPHITOCTH, IIO-
AUTHYecKue mapTuy, GpUHaHCHPOBaHNe MapTUITHON AesATeAbHOCTU, AOCTYII
K MHpOpMaIm



