Agata Oklej

Opinia prawna z 15 maja
2024 r. o dostepie do zapisu
posiedzenia Statego Komitetu
Rady Ministrow w Swietle
zasady podziatu i rownowagi
witadz oraz zasady jawnosci

| przejrzystosci dziatania
witadz publicznych

1. Funkcja kontrolna Sejmu

1.1. Konstytucja'

Istota wyrazonej w art. 7 Konstytucji zasady legalizmu - be-
dacej zasadg ustrojowy, a wiec podstawowg dla funkcjonowania
panstwa - sprowadza sie do natozenia na organy wiadzy publicznej

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.
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obowigzku dziatania ,na podstawie i w granicach prawa”. Zgod-
nie z szerokim rozumieniem tej zasady (wchtaniajgcej zasade
praworzgdnosci) organy funkcjonujg na podstawie prawa i majg
obowigzek przestrzegania prawa?. Oznacza to rowniez, ze dziatania
tych organdw sg wyznaczone przez prawo, w ktorym winna by¢
zawarta zarowno podstawa, jak i zakreslone granice ich funkcjo-
nowania. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego:
.[...] zasada legalizmu jest elementarng zasadg kazdego systemu
prawnego, bez wzgledu na jego tres¢ (moze wspotwystepowacd
z normami prawnymi o réznej tresci). Jest ona adresowana do
organow wtadzy publicznej i nakazuje im dziatanie na podstawie
i w granicach obowigzujgcych norm prawnych. Kazdy system
prawny musi zaktadac jej obowigzywanie, poniewaz dopuszczenie
tamania prawa przez organy wtadzy publicznej podwaza samg idee
prawa jako systemu wigzgcych norm postepowania™. Jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny, z zasady legalizmu wynika w szczegdl-
nosci, ze kompetencji organéw wiadzy publicznej ani nie wolno
domniemywac, ani nie nalezy dokonywac wyktadni rozszerzajgce;j
przepiséw stanowigcych ich podstawe®.

Z kolei istotg wyrazonej w art. 10 Konstytucji zasady podziatu
i rwnowagi wtadz jest nie tyle funkcjonalny podziat wtadzy, ile
stan rownowazenia sie wtadz w celu gwarantowania poszanowania
kompetencji kazdej z nich i stworzenia podstaw do stabilnego dzia-
tania mechanizmdéw demokratycznego panstwa prawa, albowiem
- jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny - ,[...] Konstytucja z1997 r.
odeszta od statycznego («obronnego») wyrazenia zasady podziatu

2 Zob. M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, wyd. I, red. L. Garlicki, Warszawa 2016, art. 7.

3 Pkt 5.3 uzasadnienia wyr. TK z dnia 16 marca 2011 r., (K 35/08).

4  Zob. uzasadnienie wyr. TK z dnia 19 czerwca 2002 r., (K 11/02).
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witadzy polegajacego na kwalifikowaniu «organéw panstwa» do
poszczegdlnych wiadz i na deklarowaniu ich niezaleznosci, na
rzecz ujecia stosunkéw miedzy wtadzami w spos6b dynamiczny,
ktéry wyraza sie w formule ich réwnowazenia sie. <Réwnowaze-
nie sie» wtadz oznacza oddziatywanie wtadz na siebie, wzajemne
uzupetnianie swych funkgji przez organy i wyraza sie zarébwno we
wspotpracy wiadz ze sobg, jak i w ich wzajemnej kontroli, a takze
przejawia sie w mozliwosciach prowadzenia dialogu miedzy nimi.
«Réwnowazenie sie» wtadz, ktore zaktada hamowanie sie wiadz,
nie wyklucza wartosci, jakg stanowi «wspotdziatanie wtadz» (o kto-
rym stanowi wstep do Konstytucji)™.

Funkcja kontrolna Sejmu zostata ujeta w sposob ogdlny
w art. 95 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem Sejm spra-
wuje kontrole nad dziatalnoscig Rady Ministrow w zakresie okre-
Slonym przepisami Konstytucji i ustaw. Jak odnotowuje Trybunat
Konstytucyjny: ,[...] kontrola parlamentarna oznacza prawo le-
gislatywy do uzyskiwania informacji o dziatalnosci okreslonych
organow i instytucji publicznych oraz prawo wyrazania oceny
tej dziatalnosci. W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla
sie, ze funkcja kontrolna stanowi niezbedny atrybut parlamentu
w panstwie demokratycznym. W sprawowaniu tej funkcji przez
parlament doktryna prawa konstytucyjnego widzi dziatalnos¢
zastepujacg dziatania samego Narodu jako podmiotu wtadzy poli-
tycznej. Celem kontroli parlamentarnej jest zapewnienie funkcjo-
nowania aparatu panstwa zgodnie z interesem Narodu™. A zatem
kontrola parlamentarna ma stuzy¢ informowaniu spoteczenstwa
o funkcjonowaniu innych organéw panstwowych i zapewniac
poddanie aparatu panstwowego pod kontrole opinii publiczne;.

5  Pkt1.2.1uzasadnienia wyr. TK z dnia 15 stycznia 2009 r., (K 45/07).
6 Pkt 4 uzasadnienia wyr. TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., (K 8/99).
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W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego funkcja kontrolna par-
lamentu pozostaje w Scistym zwigzku z zasadg podziatu wtadzy,
albowiem uprawnienia kontrolne legislatywy stanowig istotny
element w systemie powigzan i ,hamulcéw” miedzy wtadzami.
Jednoczesnie, jak wskazuje Trybunat: ,[...] zasada podziatu wtadzy
z jednej strony stanowi przestanke powierzania parlamentowi
funkcji kontrolnej, a z drugiej strony okresla granice tej funkgji.
Wyktadnia przepisow konstytucyjnych i ustawowych dotyczgcych
kompetencji kontrolnych parlamentu musi uwzglednia¢ dyrek-
tywy wynikajgce z wymienionej zasady. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego wymog rozdzielenia
wtadz oznacza m.in., iz kazdej z trzech wtadz powinny przypadac
kompetencje materialnie odpowiadajgce ich istocie, a co wiecej
- kazda z trzech wtadz powinna zachowywac pewne minimum
kompetencyjne stanowigce o zachowaniu tej istoty. Ksztattujgc
kompetencje poszczegblnych organéw panstwowych, ustawo-
dawca nie moze naruszyc «istotnego zakresu» danej wiadzy.
Zakaz ingerencji w istote danej wtadzy wyznacza nie tylko zasa-
dy ksztattowania zakresu kompetencji organéw panstwowych
w ustawodawstwie, ale réwniez sposéb korzystania z kompetencji
przyznanych poszczeg6lnym organom panstwowym. Zasada ta
znajduje zastosowanie rowniez w odniesieniu do kompetengji
kontrolnych Sejmu. Kompetencje musza by¢ wykorzystywane
w taki sposob, aby nie ingerowac w istotny zakres pozostatych
wiadz. Realizacja uprawnien kontrolnych nie moze w szczegdlno-
sci prowadzi¢ do naruszenia kompetencji Rady Ministrow w za-
kresie kierowania administracjg rzgdowg"’.

Nie bez znaczenia dla analizy zagadnienia zakresu funkgji
kontrolnej Sejmu, a tym samym jej granic, jakkolwiek z uwzgled-

7 Pkt 4 uzasadnienia wyr. TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., (K 8/99).
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nieniem wskazywanych przez Trybunat Konstytucyjny watpliwosci
co do normatywnego charakteru preambuty Konstytucji, pozostaje
wyrazone w preambule zobowigzanie wtadz Rzeczypospolitej
Polskiej do wspotdziatania. Formuta ta obliguje do ,wzajemnego
poszanowania zakresu zadan konstytucyjnych organdéw panstwa,
ich kompetencji, nadto - do poszanowania godnosci urzedoéw
i ich piastunéw, wzajemnej lojalnosci, dziatania w dobrej wierze,
informowania sie o inicjatywach, gotowosci do wspétdziatania
i uzgodnien, ich dotrzymywania i rzetelnego wykonywania.

Dla nakreslenia petnego zakresu wynikajgcej z Konstytucji
funkcji kontrolnej Sejmu nad Radg Ministrow, jednakze bez wiek-
szego znaczenia dla analizowanego zagadnienia, nalezy przywotac
takze art. 157 Konstytucji (solidarna i indywidualna odpowiedzial-
nosc¢ cztonkdédw Rady Ministréw przed Sejmem), art. 158-160 Kon-
stytucji (wyrazanie przez Sejm wotum nieufnosci Radzie Ministréw
badZ ministrowi oraz wyrazanie przez Sejm wotum zaufania Radzie
Ministréw) oraz art. 226 Konstytucji (udzielanie przez Sejm Radzie
Ministrow absolutorium z wykonania budzetu).

Jak wskazano wyzej, podstawg realizacji kontroli sejmowe]
nad Radg Ministrow jest art. 95 ust. 2 Konstytucji, aczkolwiek
przepis ten nie moze by¢ traktowany jako samoistna podstawa
do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych. Aktami o podstawo-
wym znaczeniu dla analizowanego zagadnienia, ktére reguluja
szczego6towe podstawy (materialne i proceduralne) instrumentéw
kontrolnych Sejmu, sg ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu
mandatu posta i senatora (Dz. U. z 2022 r. poz. 1339, z pozn.
zm.) oraz uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P.z 2022 r.
poz. 990, z pdzn. zm.; dalej: Regulamin Sejmu).

8 Pkt 6.1 uzasadnienia wyr. TK z dnia 20 maja 2009 r., (Kpt 2/08).
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1.2. Ustawa o wykonywaniu mandatu posta i senatora

Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 9 maja 1996 r. o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora poset ma prawo - w wyko-
nywaniu obowigzkéw poselskich - wnosi¢ interpelacje i zapytania
poselskie (art. 14 ust. 1 pkt 7 tej ustawy). Postowie majg prawo
uzyskiwac od cztonkéw Rady Ministrow oraz przedstawicieli wia-
Sciwych organdw i instytucji panstwowych i samorzgdowych in-
formacje i wyjasnienia w sprawach wynikajacych z wykonywania
obowigzkow poselskich, przy jednoczesnym obowigzku Rady Mi-
nistrow, wyzej wymienionych organdw i instytucji przedstawiania
informacji i wyjasnien na zadanie statych i nadzwyczajnych komi-
sji sejmowych, w sprawach bedgcych przedmiotem ich zakresu
dziatania (art. 16 tej ustawy). Poset ma prawo - w wykonywaniu
mandatu, jezeli nie narusza débr osobistych innych oséb - do
uzyskiwania informacji i materiatow, wstepu do pomieszczen,
w ktorych znajdujg sie te informacje i materiaty, oraz wgladu
w dziatalno$¢ m.in. organdw administracji rzgdowej i samorzadu
terytorialnego (art. 19 tej ustawy). Poset ma takze prawo podjgc
- w wykonywaniu swoich obowigzkéw poselskich - interwencje
m.in. w organie administracji rzgdowej i samorzadu terytorialne-
go dla zatatwienia sprawy, ktérg wnosi we wtasnym imieniu albo
w imieniu wyborcy lub wyborcéw, jak rowniez zaznajamiac sie
z tokiem jej rozpatrywania, przy czym wyzej wymienione organy
sg zobowigzane najpozniej w ciggu 14 dni powiadomic posta o sta-
nie rozpatrywania sprawy i w terminie uzgodnionym z postem
ostatecznie jg zatatwi¢; kierownicy tych organdw sg zobowigzani
niezwtocznie przyjac posta, ktory przybyt w zwigzku ze sprawa wy-
nikajacg z wykonywania jego mandatu, jak tez udzieli¢ informacji
i wyjasnien dotyczgcych sprawy (art. 20 tej ustawy).

Ponadto zgodnie z art. 22 ust. 1 tej ustawy poset ma prawo
uczestniczy¢ w sesjach sejmikow wojewddztw, rad powiatéw i rad
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gmin, wtasciwych dla okregu wyborczego, z ktérego zostat wybra-
ny, lub wtasciwych ze wzgledu na siedzibe biura posta. Przy czym
nalezy zaznaczy¢, ze ustawa nie przewiduje analogicznego prawa
posta do uczestnictwa w posiedzeniach organéw administracji
rzgdowe;.

Jednoczesnie organy administracji rzgdowej i samorzadu
terytorialnego sg obowigzane udziela¢ postom wszechstronnej
pomocy w wykonywaniu ich funkgji (art. 24 ust. 1 tej ustawy),
a Prezydium Sejmu udziela postom pomocy w wykonywaniu
mandatéw, czuwa nad wykonywaniem przez nich obowigzkow
parlamentarnych, jak réwniez nad wykonywaniem wobec nich
obowigzkéw okreslonych w ustawie przez organy panstwowe
i samorzadu terytorialnego oraz podporzgdkowane im jednostki
(art. 46 ust. 1 tej ustawy).

1.3. Regulamin Sejmu

Zasady i tryb wnoszenia interpelacji i zapytan poselskich oraz
whnioskdéw o przedstawienie informacji biezgcych i pytan w spra-
wach biezgcych, a takze tryb i formy udzielania odpowiedzi na
interpelacje i zapytania poselskie oraz rozpatrywania wnioskow
o informacje i pytan w sprawach biezgcych okresla Regulamin
Sejmu (art. 191-196). Na marginesie nalezy zasygnalizowa¢, ze juz
przepisy Konstytucji wskazujg termin udzielania odpowiedzi przez
Prezesa Rady Ministréw i pozostatych cztonkéw Rady Ministrow
na interpelacje i zapytania poselskie oraz w sprawach biezgcych
(sq to odpowiednio 21 dni oraz kazde posiedzenie Sejmu). Nato-
miast ani przepisy Regulaminu Sejmu, ani przepisy Konstytucji
nie odnoszg sie do szczegdtowych zasad, trybu czy formy, wska-
zanych w art. 19 i art. 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, uprawnien posta do przeprowadzania odpowiednio
kontroli poselskiej i interwencji poselskiej.
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2. Zasada jawnosci i przejrzystosci dziatania wiadz
publicznych

2.1. Konstytucja

Ogdlna zasada jawnosci i przejrzystosci dziatania wtadz pu-
blicznych zostata wyrazona w art. 61 Konstytucji. Zgodnie z tymi
przepisami obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talnosci organow wtadzy publicznej oraz osob petnigcych funk-
cje publiczne, ktére to prawo obejmuje réwniez pozyskiwanie
informacji o dziatalnos$ci organéw samorzgdu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonujg zadania wtadzy publiczne;j
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Pan-
stwa (ust. 1). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organdw
witadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z moz-
liwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu (ust. 2). Ograniczenie prawa
do uzyskiwania informacji moze nastgpi¢ wytgcznie ze wzgledu
na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb
i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzgdku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa
(ust. 3).

W kontekscie ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci na-
lezy wskazac, ze - w Swietle postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji
(stanowigcego o klauzulach limitacyjnych ograniczania konstytu-
cyjnych wolnosci i praw) oraz w Swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i saqdéw - ograniczajgc sfere konstytucyjnego
prawa obywatela, przepis ustawy musi czyni¢ to w sposéb, ktéry
przede wszystkim nie naruszy istoty tego prawa i nie spowoduje
zachwiania relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane
do celu, jaki temu przyswieca. Ograniczenia konstytucyjnych
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wolnosci i praw oraz kryteria wazenia kolidujgcych ze sobg
wartosci podlegajg ocenie z punktu widzenia mechanizmu
proporcjonalnosci (ocenie niezbednosci, przydatnosci i propor-
cjonalnosci sensu stricto) - chodzi bowiem o prawidtowe wywa-
zenie proporcji, jakie muszg by¢ zachowane, by przyja¢, ze dane
ograniczenie prawa nie narusza wewnetrznej hierarchii wartosci
konstytucyjnych®. Na gruncie Konstytucji zasada proporcjonal-
nosci powigzana jest z wyrazonym w art. 31 ust. 3 warunkiem
~koniecznosci” wprowadzanych ograniczen, a ,[...] wymog koniecz-
nosci jest spetniony, jezeli ustanowione ograniczenia sg zgodne
z zasadg proporcjonalnosci. Oznacza to, ze: Srodki zastosowane
przez prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamie-
rzonych celéw; muszg by¢ one niezbedne do ochrony interesu,
z ktorym sg powigzane; ich efekty muszg pozostawad w proporcji
do ciezaréw naktadanych na obywatela™®.

Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji tryb udzielania informacji
o dziatalnosci organdw witadzy publicznej oraz os6b petnigcych
funkcje publiczne okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu
i Senatu ich regulaminy. Zasadniczg ustawg w tym zakresie jest
ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902).

Ponadto warto nadmieni¢, ze w stosunku do jawnosci posie-
dzen Konstytucja stanowi wytgcznie o jawnosci posiedzen Sejmu
(art. 113). Natomiast jezeli wymaga tego dobro panstwa, Sejm
moze bezwzgledng wiekszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postéw uchwali¢ tajnos¢ obrad.

9  Por. np. uzasadnienie wyr. TK z dnia 25 lipca 2013 r., (P 56/11), a takze uzasad-
nienie wyr. WSA w Opolu z dnia 4 lipca 2018 r., (Il SAB/Op 58/18).

10  Por. np. pkt 3 uzasadnienia wyr. TK z dnia 9 sierpnia 1998 r., (K 28/97) oraz
pkt 3 uzasadnienia wyr. z dnia 26 kwietnia 1999 r., (K 33/98).
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2.2. Ustawa o dostepie do informacji publicznej

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej kazda informacja o sprawach publicz-
nych stanowi informacje publiczng i podlega udostepnieniu na
zasadach i w trybie okreslonych w tej ustawie, przy czym prze-
pisy ustawy nie naruszajg przepisow innych ustaw okreslaja-
cych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych
informacjami publicznymi. W mys| art. 2 i art. 3 ust. 1 tej ustawy
kazdemu przystuguje - co do zasady - prawo dostepu do infor-
macji publicznej (prawo do informacji publicznej) bez konieczno-
$ci wykazania interesu prawnego lub faktycznego, obejmujace
uzyskanie informacji publicznej (w tym przetworzonej), wglad do
dokumentéw urzedowych oraz dostep do posiedzen kolegial-
nych organoéw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wyborow. Art. 4 ustawy wskazuje otwarty katalog wtadz publicz-
nych (oraz innych podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne)
zobowigzanych do udostepnia informacji publicznej, a art. 6
ust. 1 wskazuje otwarty katalog rodzajéw informacji publiczne;j.
W mysl art. 6 ust. 2 tej ustawy dokumentem urzedowym jest tres¢
oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolne;j
formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepi-
sow Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana
do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy. Zgodnie nato-
miast z art. 18 ust. 1i 2 oraz art. 19 ustawy posiedzenia kolegial-
nych organdéw wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wyboroéw - tj. Sejmu, Senatu, rad gmin, rad powiatéw i sejmikdéw
wojewoOdztw - sg jawne i dostepne. Podobnie jest w wypadku
posiedzen ich kolegialnych organéw pomocniczych (o ile tak
stanowig przepisy ustaw albo akty wydane na ich podstawie
lub gdy organ pomocniczy tak postanowi), a wyzej wymienione
organy i ich organy pomocnicze sporzgdzajg oraz udostepniajg
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protokoty lub stenogramy swoich obrad (chyba ze sporzadzg
i udostepnig materiaty audiowizualne lub teleinformatyczne
w petni rejestrujgce te obrady).

Ma marginesie nalezy podkresli¢, ze - jak wynika z powyz-
szego - ustawa o dostepie do informacji publicznej stanowi
lex generalis wobec innych ustaw okreslajgcych odmienne za-
sady i tryb dostepu do informacji bedgcych informacjami pu-
blicznymi i nie zawiera generalnej zasady jawnosci posiedzen
wszystkich kolegialnych organéw wtadzy publicznej. Zasade
wynikajgcg z art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, a wskazujgcg pierwszenstwo tryboéw szczegdlnych
dostepu do informacji przed trybem wynikajgcym z ustawy
o dostepie do informacji publicznej, potwierdza orzecznictwo
sgdow administracyjnych. A zatem jezeli z wniosku posta o udo-
stepnienie informacji wyraznie wynika, ze zgdanie jest Scisle
powigzane ze sprawowanym mandatem posta (np. w trybie
interwencji poselskiej), w takim przypadku zastosowanie znajdg
przepisy ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, a nie
ustawa o dostepie do informacji publicznej". Jednocze$nie sgdy
administracyjne wskazujg, ze posta ,nie wyklucza to z katalogu
podmiotéw moggcych wnioskowac o udostepnienie informacji
publicznej na ogdlnych zasadach okreslonych w ustawie o do-
stepie do informacji publicznej, o ile nie powotuje sie [poset
- przypis A.O.] na swoj szczegdlny status posta”?.

1 Tak np. w uzasadnieniu wyr. WSA w Warszawie z dnia 19 czerwca 2019 r.,
(Il SAB/Wa 81/19).

12 Tak np. w uzasadnieniach wyr. NSA z dnia 3 marca 2023 r., (Il OSK 2330/21)
oraz z dnia 15 marca 2023 r., (Il OSK 2503/21).
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3. Charakter ustrojowy Statego Komitetu
Rady Ministrow

3.1. Rada Ministréw

Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministrow (Dz. U. z 2022 r. poz. 1188, z p6zn. zm.) posiedzenia
Rady Ministréw sg niejawne. Prezes Rady Ministréw, z wiasnej
inicjatywy lub na wniosek cztonka Rady Ministrow, moze zezwo-
li¢ zaproszonym osobom na przystuchiwanie sie posiedzeniu
Rady Ministrow w catosci lub czeSci oraz na udzielanie wyjasnien,
a w posiedzeniu Rady Ministréw, na ktérym rozpatrywane sg
sprawy dotyczgce bezpieczehstwa i obronnosci panstwa, bie-
rze udziat przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(art. 22 ust. 1a i 1b tej ustawy). Natomiast Rada Ministréw jest
obowigzana informowac opinie publiczng o przedmiocie posie-
dzenia oraz podjetych rozstrzygnieciach (nie dotyczy to spraw,
w stosunku do ktorych Prezes Rady Ministréw zarzgdzit tajnos¢
obrad - zob. art. 22 ust. 2 tej ustawy).

Jak wskazat Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie
w uzasadnieniu wyroku z dnia 10 lipca 2013 r., (Il SA/Wa 620/13)",
tres¢ przepisu art. 22 ust. 1 ustawy o Radzie Ministrow: ,[...]
zostata sformutowana w sposéb jednoznaczny i niebudzacy
watpliwosci. Kazde posiedzenie Rady Ministréw ma charakter
niejawny. Oznacza to wiec, iz mogg w nim uczestniczy¢ wytgcznie
osoby uprawnione. Przebieg catego posiedzenia nie podlega
zas$ ujawnieniu na zewnatrz. Przedmiotowa wyktadnia grama-
tyczna omawianego przepisu znajduje rowniez potwierdzenie

13 W sprawie tej WSA w Warszawie oddalit skarge na decyzje Prezesa Rady
Ministréw w przedmiocie odmowy udostepnienia protokotu petnego zapisu
posiedzenia rzgdu jako informacji publicznej.



Agata Oklej Opinia prawna z 15 maja 2024 r...

w wyktadni celowosciowej. Intencjg ustawodawcy, wprowadza-
jacego wytgczenie jawnosci posiedzen Rady Ministrow, byto
zapewnienie cztonkom tego gremium mozliwosci niczym nie-
skrepowanej dyskusji i wymiany pogladdw. Osiggnieciu takich
celébw mogtaby natomiast przeszkadzac jawnos$¢ posiedzen”.
Jak Sad podkreslit w tym uzasadnieniu: ,[...] omawiane ograni-
czenie, wynikajgce z art. 22 ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw,
nie pozbawia obywateli wiedzy na temat tego, czym zajmuje
sie Rada Ministréw na swoich posiedzeniach i jakie sg rezultaty
tych posiedzen. Zgodnie bowiem z art. 22 ust. 2 ustawy o Ra-
dzie Ministréw, Rada Ministréw jest obowigzana informowac
opinie publiczng o przedmiocie posiedzenia oraz o podjetych
rozstrzygnieciach. Powyzszy przepis zapewnia wiec w sposéb
wystarczajgcy zachowanie transparentnosci dziatalnosci wtadzy
publicznej, zagwarantowanej w normie art. 61 Konstytucji RP.
Wyzej powotany przepis Konstytucji mowi bowiem o doste-
pie do informacji o dziatalnosci wtadzy, a nie o dostepnosci do
wszystkich wypowiedzi przedstawicieli wtadzy panstwowej”.
Ponadto Sad dodat, ze: ,[...] procesowi podejmowania decyzji
nie jest konieczna kontrola na kazdym jego etapie. Zasadne
jest twierdzenie, ze kontrola taka mogtaby wrecz zaktécic jego
przebieg, poniewaz kazda ze zgtoszonych propozycji podlegataby
spotecznemu przedwczesnemu osgdowi. Tymczasem podjecie
w procesie tworzenia np. projektu ustawy decyzji wtasciwej co
do jego tresci wymaga wyeliminowania, w atmosferze rozwagi
i spokoju, rozwigzan nietrafnych, zagrazajgcych chronionym
konstytucyjnie dobrom czy tez niefunkcjonalnych. Nie wyklucza
to jednak nadzoru spotecznego. Kiedy decyzja lub projekt zy-
skuje walor oficjalnosci, zostaje przedstawiony opinii publiczne;j
przez organ, ktéry go tworzyt, podlega spotecznym konsultacjom
i woéwczas spoteczenstwo moze mie¢ wptyw na jego tresc”.
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3.2. Staly Komitet Rady Ministréw

Zgodnie z § 1i 2 zarzadzenia nr 86 Prezesa Rady Ministréw
z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Statego Komitetu Rady Mi-
nistrow (M.P. z 2021 r. poz. 327; dalej: zarzadzenie) Staty Komitet
Rady Ministréow - SKRM jest organem pomocniczym Rady Mini-
stréw i Prezesa Rady Ministrow, a jego zadaniami sg inicjowanie,
przygotowywanie i uzgadnianie rozstrzygniec albo stanowisk Rady
Ministréw lub Prezesa Rady Ministréw w sprawach nalezgcych do
zadan i kompetencji tych organéw. Staty Komitet Rady Ministréow
rozpatruje tez inne sprawy powierzone mu przez Rade Ministrow
lub Prezesa Rady Ministrow.

W sktad Statego Komitetu Rady Ministréw wchodzg Prze-
wodniczgcy oraz cztonkowie, ktérymi sg przedstawiciel Prezesa
Rady Ministréw, przedstawiciele ministréw kierujgcych dziatami
administracji rzgdowej oraz ministréw - cztonkéw Rady Mini-
strow, a takze przedstawiciele Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
(8 3 ust. 1zarzadzenia). Prezes Rady Ministrow moze, na wniosek
Przewodniczgcego Statego Komitetu Rady Ministrow, powotac
nie wiecej niz dwéch wiceprzewodniczacych tego Komitetu spo-
Srod jego cztonkdw, a Sekretarzem Statego Komitetu Rady Mi-
nistrow jest osoba kierujgca komorkg organizacyjng Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw zapewniajgca obstuge prac tego Komi-
tetu (8 3 ust. 10 11 zarzadzenia). Statymi uczestnikami posiedzen
SKRM sg: Prezes Rzgdowego Centrum Legislacji, Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Prezes Prokuratorii Gene-
ralnej Rzeczypospolitej Polskiej oraz Szef Rzgdowego Centrum
Analiz, a ich przedstawiciele moga brac udziat w pracach Statego
Komitetu Rady Ministrow (8 4 ust. 1 zarzadzenia). Ponadto Prze-
wodniczacy Statego Komitetu Rady Ministréw moze zapraszac¢ do
udziatu w pracach tego Komitetu, z gtosem doradczym, réwniez
inne osoby niz wyzej wymienieni stali uczestnicy, reprezentujgce
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organy, instytucje lub organizacje wtasciwe w sprawach bedacych
przedmiotem tych prac, w tym przedstawiciela Rady Legislacyjnej
przy Prezesie Rady Ministrow. Sekretarz Statego Komitetu Rady
Ministréw informuje takie zaproszone osoby o zasadach uczest-
nictwa w posiedzeniu, a takze o rygorach wynikajgcych z prze-
pisbw o ochronie informacji niejawnych, jezeli na posiedzeniu
bedzie rozpatrywany projekt zawierajgcy informacje niejawne
(84 ust. 21 3 zarzadzenia). Dodatkowo stosownie do postanowien
§ 8 zarzadzenia, w posiedzeniach Statego Komitetu Rady Ministréw
stale lub doraznie uczestniczg, bez prawa udziatu w podejmowaniu
rozstrzygniec, osoby zaproszone przez Sekretarza SKRM, jezeli
uzna ich udziat w posiedzeniu za niezbedny do wykonywania
powierzonych im zadan stuzbowych albo do obstugi prac Statego
Komitetu Rady Ministrow.

Zgodnie z 8 10 ust. 1-3 zarzgdzenia z posiedzenia Statego Ko-
mitetu Rady Ministréw sporzadza sie, pod nadzorem Sekretarza
SKRM, petny zapis jego przebiegu (zapis posiedzenia) oraz protokot
ustalen posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw (protokét
ustalen). Zapis posiedzenia jest wewnetrznym dokumentem ro-
boczym, ktéry wykorzystuje sie do sporzadzenia protokotu usta-
len. Protokot ustalen zawiera petne zestawienie rozstrzygniec
podjetych na posiedzeniu Statego Komitetu Rady Ministréw oraz
zgtoszonych do protokotu stanowisk odrebnych. Protokét usta-
lert podpisujg Przewodniczgcy Statego Komitetu Rady Ministréw
i Sekretarz Komitetu (w wypadku nieobecnosci Przewodniczgce-
go Statego Komitetu Rady Ministrow - wiceprzewodniczgcy oraz
Sekretarz Komitetu). Protokét ustalen Statego Komitetu Rady
Ministrow dorecza sie organom i osobom wskazanym przez Prze-
wodniczacego SKRM (8 10 ust. 4 zarzadzenia). W tym miejscu nalezy
zaznaczy¢, ze zapisu posiedzenia Statego Komitetu Rady Mini-
strow nie dorecza sie nikomu, nawet uczestnikom posiedzenia
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Komitetu. Zapis posiedzenia oraz protokét ustalen przechowuje
sie w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (§ 10 ust. 8 zarzgdzenia).

Stosownie do postanowien § 16 zarzadzenia w zakresie nie-
uregulowanym w zarzgdzeniu, do rozpatrywania projektu doku-
mentu rzgdowego przez Staty Komitet Rady Ministréow stosuje
sie przepisy uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdzier-
nika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2016 r.
poz. 1006, z pézn. zm.), dotyczgce rozpatrzenia projektu doku-
mentu rzgdowego przez Staty Komitet Rady Ministréw. Przyktado-
wo, zgodnie z 8 70 tego Regulaminu Sekretarz Statego Komitetu
Rady Ministrow udostepnia w serwisie Rzgdowy Proces Legisla-
cyjny projekt ustawy albo rozporzgdzenia stanowigcy przedmiot
prac Komitetu, wraz z wszelkimi dokumentami dotyczgcymi prac
nad projektem.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 marca 2014 r., (Il SAB/Wa
748/13)", Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie wska-
zat, ze wobec tresci art. 4 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej ,nie budzi watpliwosci, ze Prezes Rady Ministrow jest
podmiotem zobowigzanym do udzielenia informacji publicznej”
oraz ze ,bez watpienia protokét ustalen posiedzenia statego komi-
tetu Rady Ministréw ma walor informacji publicznej podlegajace;j
udostepnieniu”, natomiast w ocenie Sgdu: ,[...] materiaty robocze,
ktore powstajg we wstepnej fazie projektowania i sporzgdzania
powyzszego dokumentu i ktore stuzg tylko do przygotowania jego
tresci i ostatecznej wersji, nie posiadajg waloru informacji publicz-
nej. Nie stuzg bowiem one do realizacji powierzonego organowi
zadania publicznego, poniewaz majg jedynie charakter zrédtowy

14 W sprawie tej WSA w Warszawie oddalit skarge na bezczynnosc Prezesa Rady
Ministrow w przedmiocie rozpatrzenia wniosku o udostepnienie informacji
publicznej w zakresie zapisu posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw.
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do sporzgdzenia dokumentu urzedowego”. Na zakonczenie roz-
wazan sgd - odnoszgc sie do stanowiska petnomocnika organu
na rozprawie, wskazujgcego, ze zapis posiedzenia stanowi ,baze
do sporzgdzenia protokotu ustalen” - przytoczyt i podzielit poglad
Naczelnego Sgdu Administracyjnego zawarty w wyroku z dnia
21 lipca 2011 r., (I OSK 678/11), zgodnie z ktérym ,nie stanowig in-
formacji publicznej r6znego rodzaju materiaty znajdujgce sie co
prawda w posiadaniu organu, ktérych jednak zawartos¢ (tresc)
intelektualna nie zostata uzyta przez organ przy zatatwianiu jakiej-
kolwiek ze spraw publicznych, a przez to materiaty te nie nabraty
cech dokumentéw urzedowych”.

4. WniosKki

W Swietle wyzej przedstawionych regulacji dotyczgcych posiedzen
Rady Ministrow i jej organu pomocniczego, ktérym jest Staty Ko-
mitet Rady Ministréw, nalezy stwierdzi¢, ze skutki udostepnienia
- czy to w trybie interwencji poselskiej, czy tez w trybie przepiséw
o dostepie do informacji publicznej - petnego zapisu przebiegu
posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw bytyby de facto
tozsame z przyznaniem prawa do uczestnictwa w takim posie-
dzeniu (bez prawa udziatu w podejmowaniu rozstrzygniec). Jako
ze Komitet jest organem pomocniczym Rady Ministréw, inicjuja-
cym, przygotowujgcym i uzgadniajgcym przyjmowane w dalszej
kolejnosci rozstrzygniecia i stanowiska samej Rady Ministréw,
dostep do catego przebiegu jego posiedzenia oznaczatby nieja-
ko dostep do posiedzenia Rady Ministréw. Tymczasem przepisy
ustawy o Radzie Ministréw w wyrazny sposob wytgczajg jawnos¢
posiedzen tego gremium oraz precyzyjnie okreslajg zasady udziatu
w posiedzeniu 0séb niebedgcych cztonkami Rady Ministrow, nie
przewidujgc takiego uprawnienia dla postow.
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Majac na wzgledzie opisane powyzej regulacje Konstytucji,
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora oraz usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, a takze przytoczonego
orzecznictwa, w przypadku wniosku o dostep do zapisu petnego
przebiegu posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministréw w trybie
interwencji poselskiej udostepnienie takiego zapisu stanowitoby
niedopuszczalng ingerencje wtadzy ustawodawczej w istote mate-
rialnych kompetencji Rady Ministréw do kierowania administracjg
rzgdowg - brak jest bowiem w Konstytucji oraz w ustawie o wy-
konywaniu mandatu posta i senatora przepiséw zezwalajgcych
postowi na uczestnictwo w posiedzeniach Rady Ministrow i jej
organdéw pomocniczych.

Natomiast w wypadku wniosku o dostep do zapisu petnego
przebiegu posiedzenia Statego Komitetu Rady Ministrow w trybie
ustawy o dostepie do informacji publicznej udostepnienie takiego
zapisu stanowitoby przekroczenie zakreslonych Konstytucjg oraz
ustawami granic prawa obywatela do otrzymywania informac;i
o dziatalnosci wtadzy publicznej. Konstytucja oraz ustawa o doste-
pie do informacji publicznej przewidujg dostep (wglad) obywatela
do dokumentdéw urzedowych i wstep na posiedzenia kolegialnych
organow wtadzy publicznej pochodzgcych z powszechnych wybo-
réw, a ustawa o Radzie Ministrow zobowigzuje ten organ jedynie
do informowania opinii publicznej o przedmiocie jej posiedzenia
oraz podjetych przez nig rozstrzygnieciach, natomiast zapis posie-
dzenia Statego Komitetu Rady Ministrow jest wewnetrznym doku-
mentem roboczym, wykorzystywanym do sporzgdzenia protokotu
ustalen tego Komitetu i nie posiada waloru informacji publiczne;.



