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PYTANIE

5s(...) Jak nalezy w Swietle prawa do informacji traktowa¢ dokumenty misji
dyplomatycznej ?
1. Czy istnieja przepisy, ktore okreslaja sposéb postepowania z korespondencja
pomiedzy misja a krajem wysylajacym?
2. Czy stanowig one informacje publiczne?
3. Jezeli tak, to na jakiej podstawie ewentualnie moze nastapi¢ ich odmowa
udostepnienia?
4. Czy mozna je traktowa¢ jako dokumentacje wewnetrzna, czyli tzw. dokumenty
robocze o jakich mowa jest wyroku T.K. (P 25/12) ?.

OPINIA

Ad. 1. Czy istnieja przepisy, ktore okreslaja sposob postepowania z notami
dyplomatycznymi/korespondencja dyplomatyczng?

Na poczatku wyjasniam, Ze przedmiotem niniejszej opinii jest status
dokumentéw misji dyplomatycznej o jakiej mowa w art. 24 konwencji
wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych sporzadzona w Wiedniu dnia 18
kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1965, Nr 37, poz. 232).

,,Ustawodawca konstytucyjny uznal, iz zasada jawnoS$ci dzialania organéw
wladzy publicznej stanowi wazny element demokratycznego panstwa
prawnego (por. wyrok SN z dnia 1 czerwca 2000 r., III RN 64/00, OSNP 2001, Nr 6,
poz. 183), lecz nie moze by¢ ona absolutyzowana, gdyz istnieje szereg
wazniejszych dobr i intereséw niz prawo obywatela do informacji publicznej.” (wyrok
NSA z dnia 25.4.2019 r., I OSK 2344/18). Z tego typu zaleznoSciag mozemy mie¢ do
czynienia w niniejszej sprawie.

Konwencja Wiedenska o stosunkach dyplomatycznych sporzadzona w Wiedniu dnia
18 kwietnia 1961 r. (Dz.U. z 1965, Nr 37, poz. 232) reguluje te kwestie w spos6b dos¢
stanowczy. Przepisami, ktore mozna by powotlaé sa:
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— art. 24 konwencji ,,Archiwa i dokumenty misji sg nietykalne w kazdym czasie
i niezaleznie od miejsca, gdzie sie znajduja”.
— art. 27 konwencji:

ust. 1.Panstwo przyjmujace dopuszcza i ochrania swobodne porozumiewanie SIQ m1SJ1
dla wszelkich celow urzedowych. W porozumiewaniu sie z rzqdem oraz z innymi
misjami i konsulatami panstwa wysylajacego, bez wzgledu na miejsce ich siedziby,
misja moze uzywac¢ wszelkich odpowiednich $rodkéw, lacznie z kurierami
dyplomatycznymi oraz korespondencjg sporzadzong kodem lub szyfrem. Misja moze
jednak zainstalowa¢ i uzywa¢ nadajnika radiowego tylko za zgoda panstwa
przyjmujacego.
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ust. 2. Korespondencja urzedowa misji jest nietykalna. Wyrazenie "korespondencja
urzedowa" oznacza wszelka korespondencje odnoszaca sie do misji i jej funkgji.

ust. 3. Poczta dyplomatyczna nie powinna by¢ otwierana ani zatrzymywana.

ust. 4. Przesylki stanowigce poczte dyplomatyczng powinny posiada¢ widoczne znaki
zewnetrzne okre$lajace ich charakter i moga zawiera¢ jedynie dokumenty
dyplomatyczne lub przedmioty przeznaczone do uzytku urzedowego.

ust. 7. Poczta dyplomatyczna moze by¢ powierzona kapitanowi powietrznego statku
handlowego, ktory ma ladowa¢ w dozwolonym porcie wejSciowym. Powinien on by¢
zaopatrzony w urzedowy dokument okreslajacy liczbe przesylek stanowiacych poczte,
lecz nie bedzie on jednak uwazany za kuriera dyplomatycznego. Misja moze wyslac
jednego ze swych czlonkéw w celu bezposredniego i swobodnego odbioru poczty
dyplomatycznej od kapitana statku powietrznego.

— art. 30 ust. 1. Konwengcji: ” Rezydencja prywatna przedstawiciela
dyplomatycznego korzysta z takiej samej nietykalno$ci i ochrony jak
pomieszczenia misji.

— art. 30 ust. 2 Konwengcji: Z nietykalnosci korzystaja rowniez jego dokumenty
i korespondencja (...)

— art. 40 ust. 3 Konwencji: Panstwa trzecie przyznaja korespondencji
urzedowej i innym formom urzedowego porozumiewania sie, lacznie z
przesytkami zredagowanymi kodem lub szyfrem, znajdujacym sie w tranzycie
na ich terytorium, te sama swobode i ochrone, jaka jest przyznawana przez
panstwo przyjmujace.

— Art. 45 Konwencji: Jezeli stosunki dyplomatyczne miedzy dwoma panstwami
zostaly zerwane lub tez jezeli misja zostala na stale lub czasowo odwolana:

(a) panstwo przyjmujace obowiazane jest, nawet w wypadku konfliktu zbrojnego,
szanowac i ochrania¢ pomieszczenia misji wraz z jej mieniem i archiwami;

(b) panstwo wysylajace moze powierzy¢ piecza nad pomieszczeniami misji wraz z jej
mieniem i archiwami panstwu trzeciemu, ktére jest do przyjecia dla panstwa
przyjmujacego;

(c) panstwo wysylajace moze powierzy¢ ochrone swych intereséw oraz intereséw swych
obywateli panstwu trzeciemu, ktore jest do przyjecia dla panstwa przyjmujacego.
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Zgodnie z art. 1 ust. 2 UDIP: , Przepisy ustawy nie naruszajq przepisow
innych ustaw okresSlajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedqgcych informacjami publicznymi, pod warunkiem ze nie ograniczajq
obowiqzkow przekazywania informacji publicznej do centralnego repozytorium Strona | 3
informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 1, zwanym dalej
"centralnym repozytorium".

W uchwale 7 sedziow NSA z dnia 9 grudnia 2013 r. (I OPS 8/13) czytamy: ,,przepis art.
1 ust. 2 u.d.i.p. oznacza, ze wszedzie tam, gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i
trybu dostepu do informacji bedacej informacja publiczng uregulowane sg inaczej w
ustawie o dostepie do informacji publicznej, a inaczej w ustawie szczegdlnej dotyczace;j
udostepnienia informacji i stosowania obu tych ustaw nie da sie pogodzié,
pierwszenstwo maja przepisy ustawy szczegoélnej. Tam gdzie jednak dana sprawa
uregulowana jest tylko cze$ciowo, lub w ogdle nie jest uregulowana w ustawie
szczegblnej, zastosowanie maja odpowiednie przepisy ustawy o dostepie, przy czym w
pierwszym przypadku stosowane sg uzupelniajaco, w drugim zas stanowia wylaczna
regulacje prawna w danym zakresie /J. Jendro$ka, M. Bar, Z. Bukowski, Dostep do
informacji o Srodowisku i jego ochronie, Poznan, Wroclaw 2007 r., s. 64-65/".

Zatem z treSci uchwaly 7 sedziéw NSA wylaniajq sie trzy zasady stosowania
przepisow szczegolnych wobec UDIP:

ZASADA PIERWSZA - jezeli w przepisach szczeg6lnych rangi co najmniej ustawy?,
brak jest jakichkolwiek regulacji odno$nie zasad czy trybu dostepu do informacji
bedacych informacjami o sprawach publicznych, w catoSci ma zastosowanie ustawa o
dostepie do informacji publiczne;.

ZASADA DRUGA- jezeli w przepisach szczegélnych rangi co najmniej ustawy,
zawarte sa regulacje odnoé$nie zasad czy trybu dostepu do informacji bedacych
informacjami o sprawach publicznych, i nie stoja one w sprzeczno$ci z regulacjami
zawartymi w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ich wzajemne stosowanie jest
do pogodzenia, nalezy oba te rezimy prawne stosowa¢ rownolegle i jednocze$nie.

ZASADA TRZECIA - jezeli w przepisach szczegolnych rangi co najmniej ustawy,
zawarte sa regulacje odno$nie zasad czy trybu dostepu do informacji bedacych
informacjami o sprawach publicznych, i s3 one nie do pogodzenia z regulacjami
zawartymi w ustawie o dostepie do informacji publicznej, te przepisy szczegblne maja

1 Warto dodaé, ze jak stusznie stwierdzil NSA ,,pod pojeciem innych ustaw rozumie¢ nalezy takze przepisy
prawa unijnego, o ile znajduja sie w nich stosowne regulacje (wyrok NSA z 12.6.2014 r. I OSK 2514/13).
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w calo$ci pierwszenstwo w stosowaniu przed u.d.i.p. Ustawa o dostepie do informacji
nie ma w takim przypadku zastosowania.

W moim przekonaniu dokumenty misji dyplomatycznej nie moga
by¢ uznane za dokumenty o charakterze wewnetrznym o jakim mowa jest w
tresci wyroku T.K. z 13.11.2013 1. (sygn. P 25/12). Zdaniem T.K.: ,,Z szerokiego zakresu
przedmiotowego informacji publicznej wylqczeniu podlegajq jednak tresci zawarte
w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym
(zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i
stanowiq pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej
koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub
zespol. W ich przypadku mozna bowiem moéwié o pewnym stadium na drodze do
wytworzenia informacji publicznej”. Mamy bowiem do czynienia z oficjalng
korespondencja miedzy placowkami a MSZ kraju wysylajacego, i nie sa to dokumenty
o charakterze roboczym.

Z powolanych przepisow wylania sie generalna zasada, ze wszelka
korespondencja personelu dyplomatycznego jaka jest sporzadzana i
zwigzana jest z wypelniana misja dyplomatyczna, jest nietykalna. Dobitnie
Swiadczy o tym art. 24 konwencji: ,,Archiwa i dokumenty misji sg nietykalne w kazdym
czasie i niezaleznie od miejsca, gdzie sie znajduja”. Ta kwestia nie powinna budzi¢
zadnych watpliwo$ci. Ma to zapewni¢ swobode wykonywania zadan przedstawiciela
panstwa wysylajacego na terenie panstwa przyjmujacego. Zachowanie w poufnoéci
wszelkiej korespondencji pomiedzy panstwem przyjmujacym a przedstawicielem tego
panstwa na terenie panstwa przyjmujacego jest uniwersalng cecha tego rodzaju
korespondencji, zapewniajacg swoista ,,poufno$¢ dyplomatyczng”.

Powstaje jednak pytanie, przed czyja interwencja ma by¢ ,,nietykalna” tego rodzaju
korespondencja? Kto w $wietle przepiséw konwencji jest pozbawiony prawa do
zapoznania sie z tresciag dokumentéw misji? Kogo nalezy odczyta¢ w duchu konwencji
jako osobe nieupowazniona do zapoznania sie z treScia dokumentow
dyplomatycznych?. Moim zdaniem funkcjonalna wykladnia stwarza przekonanie, ze
osobom nieupowazniong do zapoznania sie z dokumentami misji bylby kazdy kto nie
jest prawnie i faktycznie okreslonym adresatem tego typu korespondencji. Systemowo
rzecz ujmujac, na sprawe trzeba spojrzec szerzej rowniez w kontekscie tresci UDIP.
Skoro zgodnie z art. 2 ust. 1 UDIP prawo do informacji ma kazdy, to zawezenie
nietykalnoSci korespondencji dyplomatycznej tylko wobec ingerencji ze strony
panstwa przyjmujacego byloby niezwykle tatwe do ,,0obejScia” Wystarczy ze ktokolwiek
zlozyt by wniosek o udostepnienie informacji publicznej, tym samym realizowal by
prawo do informacji, ktére nie jest objete zakazem z art. 24 konwencji. Zakladajac
racjonalnego ustawodawce w procesie dokonywania wykladni prawa, taka mozliwosé
Swiadczyla by o nieracjonalnosci zalozenia, ze dokumentacja ma by¢ ,,nietykalna tylko
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wobec panstw trzecich, skoro juz realizacja prawa do informacji dawataby mozliwos¢
zapoznania sie z nig kazdemu.

Podsumowujac, dokumenty misji dyplomatycznej sa moim zdaniem

chronione na podstawie konwencji wiedenskiej o stosunkach
dyplomatycznych. Nalezy je uzna¢ za informacje o sprawach publicznych w
rozumieniu art. 1 ust. 1 UDIP (,,kazda informacja o sprawach publicznych) jednak
regulacja szczegbdlna jaka jest konwencja wiedenska, nie daje mozliwosci ich
udostepnienia podmiotom nieupowaznionym. Mamy do czynienia ze szczeg6lna
regulacja wobec tresci UDIP i jest to regulacja nie do pogodzenia z trescia i zasadami
UDIP. W takiej sytuacji zgodnie z powolang powyzej uchwalg 7 sedziow NSA, ma
zastosowanie ZASADA TRZECIA. Wnioskodawce nalezy poinformowaé w drodze
zwyklego pisma, ze ze wzgledu na treS¢ konwencji wiedenskiej o stosunkach
dyplomatycznych, nie jest mozliwe udostepnienie wnioskowanych dokumentéw misji
dyplomatycznej. Stwierdzenie to czyni bezprzedmiotowym dalsze rozwazania odnosnie
zasadno$ci uznania lub nie tej korespondencji jako dokumenty o charakterze
wewnetrznym. Nie wydajemy w tym przypadku decyzji o odmowie, ale
informujemy w drodze zwyklego pisma, ze moca przepisow szczegolnych
jaka jest konwencja wiedenska, nie jest mozliwe ujawnienie wnioskowanej
korespondencgji.
Zwracam jednocze$nie uwage, ze nawet jezeli powyzsze stwierdzenie moze wydawac
sie zbyt daleko idace, w orzecznictwie NSA ugruntowalo sie stanowisko, ze odmowa
udostepnienia informacji publicznej z powolaniem sie na potrzebe ochrony informacji
niejawnych jest mozliwa nie tylko wobec dokumentéw, ktorym zostala nadana
okreslona ranga niejawnoSci poprzez objecie ich klauzula, ale rowniez bez nadawania
klauzuli, jezeli tylko spelniona jest przestanka materialna okres$lona art. 1 ust. 1 (patrz
wyzej). ,,Niezaleznie od (nie)objecia informacji klauzula z ustawy o ochronie informacji
niejawnych, mozna odmowi¢ zadanej informacji na podstawie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w
zwigzku z art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie informacji niejawnych w takim zakresie, w
jakim organ wykaze, ze nieuprawnione ich ujawnienie spowodowaloby lub mogloby
spowodowa¢ szkody dla Rzeczpospolitej Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej
interesOw niekorzystne, takze w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy
i sposobu ich wyrazania. Informacja niejawna chroniona jest zatem bez wzgledu na to,
czy osoba uprawniona uznala za stosowne oznaczy¢ ja odpowiednia klauzulg. Jest ona
bowiem niejawna z uwagi na zagrozenia wynikajace z jej treSci, lub sposobu jej
uzyskania, a nie w nastepstwie klasyfikacji i klauzulowania (...)” - wyrok NSA z
08.03.2017 1., 1 OSK 1312/15, oraz wyroki NSA o sygnaturach I OSK 291/151 210/15.
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dr Piotr Sitniewski,
27 pazdziernika 2019 r.
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