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2.
Obowigzek nieupubliczniania not dyplomatycznych w kontek$cie przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 23 lipca 2025 r.
IIT OSK 180/25

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Sedzia NSA Stawomir Wojciechowski
Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk
Sedzia WSA (del.) Pawel Mierzejewski (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 23 lipca 2025 r. na rozprawie w Izbie Ogoélnoad-
ministracyjnej skargi kasacyjnej M. P. od wyroku Wojewd6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 marca 2024 r. sygn. akt II
SA/Wa 2055/23 w sprawie ze skargi M. P. na decyzje Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia (...) sierpnia 2019 r. nr (...) w przedmiocie odmowy
udostepnienia informacji publicznej

oddala skarge kasacyjna,
Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 20 marca 2024 r., sygn. akt II SA/Wa 2055/23
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy
ze skargi M.P. (dalej: ,skarzacy” oraz ,skarzacy kasacyjnie”) na decyzje
Ministra Spraw Zagranicznych (dalej: ,Minister” albo ,organ”) z dnia (...)
sierpnia 2019 r. nr (...) w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji
publicznej, oddalit skarge.

U podstaw rozstrzygniecia wydanego przez Sad pierwszej instancji
legly nastepujace ustalenia oraz ocena prawna.

Whnioskiem z dnia (...) wrzeénia 2016 r. skarzacy zwrdcil sie do
Ministra o udzielenie w trybie art. 2 ust. 1 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z
dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. Nr
112, poz. 1198 z pézn. zm.), dalej jako ,u.d.i.p.”, informacji dotyczacej
wykonania przez wtadze polskie wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w sprawie (...) przeciwko Polsce, skarga nr (...), poprzez
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wydanie i przestanie drogg pocztows na wskazany przez niego adres kopii
nastepujacych dokumentéw:

. noty dyplomatycznej przekazanej w dniu (...) marca 2015 r. przez Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych RP do Ambasady Stanéw Zjednoczonych
Ameryki w Warszawie o udzielenie gwarancji dla (...) w zwiazku z wy-
rokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia (...) 2014 r. w
sprawie (...) p. Polsce;

. noty dyplomatycznej z dnia (...) kwietnia 2015 r. przekazanej przez
Ambasade Stanéw Zjednoczonych Ameryki w Warszawie do Ministerstwa
Spraw Zagranicznych RP w odpowiedzi na note¢ przekazana w dniu (...)
marca 2015 r.;

. noty dyplomatycznej przekazanej w dniu (...) maja 2015 r. przez Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych RP do Ambasady Stanéw Zjednoczonych
Ameryki w Warszawie o udzielenie gwarancji dla (...) w zwiazku z wy-
rokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia (...) 2014 r. w
sprawie (...) p. Polsce;

. noty dyplomatycznej z dnia (...) czerwca 2015 r. przekazanej przez
Ambasade Stanéw Zjednoczonych Ameryki w Warszawie do Ministerstwa
Spraw Zagranicznych RP w odpowiedzi na note przekazana w dniu (...)
maja 2015 r.;

. listu Podsekretarza Stanu A.F. do Ambasadora Stanéw Zjednoczonych
Ameryki w Warszawie z dnia (...) paZdziernika 2015 r. w zwiazku z
wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia (...) 2014 r. w
sprawie (...) p. Polsce;

. odpowiedzi udzielonej przez wtadze Stanéw Zjednoczonych Ameryki na
list Podsekretarza Stanu A.F. z dnia (...) pazdziernika 2015 r.

Dyrektor Biura Rzecznika Prasowego MSZ pismem z dnia (...) wrze-
$nia 2016 r. poinformowat skarzacego, ze zadane informacje stanowig
korespondencje dyplomatyczng pomiedzy Rzadem Rzeczypospolitej Pol-
skiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych i zwigzku z tym nie podlegaja
upublicznieniu, gdyz nota dyplomatyczna nie jest dokumentem dotycza-
cym spraw publicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p.

M.P. wniést skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie na bezczynnos$é¢ Ministra w rozpoznaniu wniosku z dnia (...)
wrzesnia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 5
kwietnia 2017 r., sygn. akt II SAB/Wa 752/16 stwierdzil bezczynnosé
organu i zobowiazal organ do rozpatrzenia wniosku z dnia (...) wrzeénia
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2016 r. w terminie 14 dni od dnia otrzymania prawomocnego wyroku
wraz z aktami sprawy. Wyrok ten stal si¢ prawomocny w zwiazku z
oddaleniem skargi kasacyjnej wywiedzionej przez Ministra przez Naczelny
Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 7 maja 2019 r., sygn. akt I OSK
1992/17.

Nastepnie organ opisana na wstepie decyzja z dnia (...) sierpnia 2019
r. nr (...) odméwil udostepnienia zadanej we wniosku z dnia (...) wrzesnia
2016 r. informacji publicznej.

7 powyzsza decyzja nie zgodzil sie¢ M.P. wnoszac skarge do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

W odpowiedzi na skarge organ wniést o jej oddalenie.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 19
grudnia 2019 r., sygn. akt IT SA/Wa 2275/19, oddalil skarge jako nieza-
sadna na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z
2018 r. poz. 1302 z pé7n. zm.), dalej jako ,p.p.s.a.”.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku WSA w Warszawie podzielil sta-
nowisko organu, ze obowigzek udostepnienia informacji publicznej nie ma
charakteru bezwzglednego i podlega ograniczeniom na zasadach okreslo-
nych w art. 5 ust. 1 u.d.i.p., tj. w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych. Ponadto problematyka udostepniania
opinii publicznej dokumentéw jest uregulowana w ratyfikowanych przez
RP umowach miedzynarodowych. Zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji
RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona,
w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie¢
pogodzi¢ z umowa. Przy czym strona polska nie zawarta z USA (w przeci-
wienistwie do 33 innych panstw) umowy dwustronnej o ochronie informacji
niejawnych.

W ocenie Sadu meriti organ podkreslit w sposéb stuszny, ze w oko-
licznosciach sprawy bedacej przedmiotem rozstrzygniecia, nota Ambasady
USA z dnia (...) czerwca 2015 r. opatrzona zostala oznaczeniem ,con-
fidential” (poufne). Czyli przyjmujac odpowiednik krajowy, dokument
stanowi korespondencje¢ niejawna z klauzula ,poufne” (kolejne klauzule
to: ,tajne” i ,Scisle tajne”, ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych; Dz. U. z 2019 r. poz. 742). Przy czym USA postu-
guje sie podobnymi oznaczeniami dokumentéw niejawnych. Podstawowe
dokumenty niejawne oznaczone sa poprzez okreslenie confidential (poufne),
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nastepnie secret (tajne), top secret (Scisle tajne), te ostanie moga by¢
opatrzone dodatkowa klauzulg TS/SCI (top secret/sensitive compartmen-
ted Information). Zdaniem Sadu meriti nie ma zatem zadnej watpliwosci,
ze nadanie przez wladze USA wspomnianej klauzuli (confidential-poufne)
wyklucza udostepnienie noty z dnia (...) czerwca 2015 r. w trybie dostepu
do informacji publicznej. Wynika to z poszanowania zasady réwnosci
panstw bedacych strona korespondencji oraz z zasady poszanowania woli
jednej ze stron takiej korespondencji.

Sad meriti argumentowal réwniez, ze noty dyplomatyczne zawieraja
czesto informacje o charakterze wrazliwym, w tym: informacje dotyczace
sytuacji indywidualnych, informacje powodujace koniecznosé podjecia przez
ich adresata decyzji jednostkowej badz informacje objete ochrona danych
osobowych, informacje dotyczace kwestii bezpieczenistwa oraz informacje
dotyczace sytuacji wewnetrznej panstwa przyjmujacego lub wysytajacego.
We wskazanych powyzej przypadkach dotyczacych sytuacji indywidual-
nych, kwestii bezpieczenstwa oraz spraw wewnetrznych zasada suwerennej
rownoéci panstw oraz wzajemnego zaufania i ochrony relacji dwustronnych
nakazuja, by noty dyplomatyczne nie byty upublicznione.

Sad pierwszej instancji odnotowal, ze noty dyplomatyczne, ktérych
udostepniania domaga sie skarzacy wymienione zostaly miedzy Rzadem
RP a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie gwarancji dla
obywatela (...) w ramach procedury wykonania wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowicka z dnia (...) 2014 r. w sprawie (...) p. Polsce.
W notach tych, zgodnie z informacjg, udzielong przez organ wnioskodawcy,
wtadze polskie zwrécily sie do Ambasady Stanéw Zjednoczonych Ameryki
w Warszawie o przekazanie Departamentowi Stanu Stanéw Zjednoczonych
Ameryki wniosku Ministerstwa Spraw Zagranicznych o udzielenie gwarancji,
iz w stosunku do (...), podlegajacego jurysdykcji Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, nie zostanie (...). Tym samym noty te dotyczyly indywidualnej
sytuacji jednostki, a celem ich skierowania do wladz amerykanskich bylo
uzyskanie decyzji wlasciwych organéw administracji USA w odniesieniu
do jednostkowej sprawy. Noty te nie mialy skutkéw powszechnych.

WSA w Warszawie wskazal, ze skarzacy wnosit réwniez o udostepnie-
nie listu Podsekretarza Stanu A.F. do Ambasadora Stanéw Zjednoczonych
Ameryki w Warszawie z dnia (...) pazdziernika 2015 r. w zwiazku z
wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia (...) 2014
r. w sprawie (...) p. Polsce oraz odpowiedzi udzielonej przez wladze
Stanéw Zjednoczonych Ameryki na ten list. Tre$¢ zadanej korespondencji
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dyplomatycznej dotyczyla podjecia przez wladze USA indywidualnych
decyzji w odniesieniu do wskazanej osoby. Ograniczenie w prawie do-
stepu do informacji publicznej, poprzez nieudostepnienie korespondencji
dyplomatycznej ma charakter jedynie czeSciowy, poniewaz odnosi sie do
korespondencji dotyczacej dziatan wtadz publicznych niewywierajacych
powszechnych skutkéw prawnych. Taki charakter dziatan odnosi sie do
realizacji wyroku ETPCz w sprawie (...) p. Polsce.

Sad meriti wskazal, ze skarzacy podnosil, iz wniosek nie dotyczy jedy-
nie indywidualnej, jednostkowej sprawy, ale dotyczy wykonywania przez
wtadze Rzeczypospolitej Polskiej publicznoprawnych zobowiazan zwigza-
nych z cztonkostwem w Radzie Europy i uznaniu jurysdykcji oraz mocy
wiazacej wyrokéw Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Wedtug
Sadu meriti, nie sposéb sie z tym zgodzié, gdyz skarzacy (...) przed Eu-
ropejskim Trybunalem Praw Czlowieka, a zadana informacja publiczna
dotyczy tej wlasnie sprawy. Korzystanie z trybu dostepu do informacji
publicznej nie moze natomiast zastepczo stuzyé pozyskiwaniu informacji
na potrzeby danego postepowania.

Konkludujac, Sad meriti stwierdzil, ze w sprawie zostala zatem spel-
niona przestanka wystapienia innej tajemnicy ustawowo chronionej, o
ktérej mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p., co stanowi podstawe do odmowy
udostepnienia informacji publicznej w postaci przekazania zadanych doku-
mentéw.

Skarge kasacyjna na powyzszy wyrok wywiédl skarzacy, wnoszac o
uchylenie zaskarzonego wyroku i uwzglednienie skargi; ewentualnie o uchy-
lenie zaskarzonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Sadowi pierwszej instancji oraz zasadzenie kosztéw postepo-
wania wedlug norm przepisanych.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucil naruszenie:

.art. 106 § 3 w zw. z art. 133 § 1 w zw. z art. 145 § 1 pkt la i c) p.p.s.a.
w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, polegajace na zaniechaniu przez
Sad pierwszej instancji wezwania organu do przedlozenia - chociazby w
warunkach zapewniajacych ochrong informacji niejawnych - dokumentéw,
o ktérych udostepnienie wnidst skarzacy w trybie u.d.i.p. i zapoznania sig¢
przez sklad orzekajacy z tymi dokumentami i zawartymi w nich informa-
cjami, celem wyjasnienia przez Sad pierwszej instancji - ponad wszelka,
watpliwosé - tresci wnioskowanych dokumentéw i charakteru znajduja-
cych si¢ w nich informacji w $§wietle zasadnosci objecia tych informacji
ochrona przewidziang dla informacji niejawnych w aspekcie materialnym
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i formalnym, a co za tym idzie polegajace na przedwczesnym uznaniu
sprawy za dostatecznie wyjaéniona dla wydania wyroku, co skutkowato
niewyjaénieniem istotnych okolicznosci dotyczacych charakteru informacji
znajdujacych sie w dokumentach przed wydaniem orzeczenia, niezbednych
dla prawidlowego zastosowania wlasciwych przepiséw prawa procesowego
i prawa materialnego;

. art. 141 § 4 p.p.s.a., polegajace na niewyjasnieniu w tresci uzasadnienia za-
skarzonego wyroku podstawy prawnej rozstrzygniecia oraz niewyjasnieniu
w sposOb przejrzysty i czytelny jego motywéw, szczegblnie w aspekcie wska-
zania, jaki przepis prawa materialnego stanowil podstawe prawng odmowy
udostepnienia informacji publicznej wnioskowanej przez skarzacego, tj.
kazdego z szesciu dokumentéw stanowiacych informacje publiczna, o ktorej
udostepnienie wnosit skarzacy, co uniemozliwia przesledzenie toku rozumo-
wania Sadu pierwszej instancji, a w konsekwencji polemike z zaskarzonym
rozstrzygnieciem w $rodku odwolawczym, a ostatecznie przeprowadzenie
instancyjnej kontroli orzeczenia przez Naczelny Sad Administracyjny;

. art. 170 p.p.s.a., polegajace na zakwestionowaniu przez Sad pierwszej
instancji mocy wiazacej prawomocnego wyroku NSA z dnia 7 maja 2019 r.;
sygn. I OSK 1992/17, utrzymujacego w mocy wyrok WSA w Warszawie z
dnia 5 kwietnia 2017 r.; sygn. akt II SAB/Wa 752/16, poprzez przyjecie,
ze informacje wnioskowane przez skarzacego w trybie u.d.i.p. nie dotycza,
sprawy publicznej sensu stricto pomimo, ze okolicznos¢ ta zostata w sposéb
odmienny i niebudzacy watpliwosci wyjasniona w toku dotychczasowego
postepowania i wyrazona w prawomocnym wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, ocena prawna jest dla Sadu pierwszej instancji wiazaca;
. zasady prawa miedzynarodowego publicznego - zasady suwerennej réwnosci
panstw w zw. z art. 5 ust. 11iart. 10 ust. 1 u.d.i.p. w zw. art. 61 ust.
3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP poprzez jej btedna wyktadnie
polegajaca na nieuzasadnionym i bltednym przyjeciu, ze:

a) zasada suwerennej réwnoéci panstw wymaga od organéw Polski po-
szanowania poufnoéci korespondencji dyplomatycznej prowadzonej z
innymi podmiotami prawa miedzynarodowego, w tym z panstwami,
co uniemozliwia udostepnienie skarzacemu informacji publicznej, o
ktora wnosit, podczas gdy z zasady tej taka norma nie wynika, na co
wskazuje m.in. tre$¢ Deklaracji Zasad Prawa Miedzynarodowego Do-
tyczacych Przyjaznych Stosunkéw i Wspéldziatania Panstw, Rezolucja
Zgromadzenia Ogdlnego 2625 (XXV) z dnia 27 pazdziernika 1970 r.;

b) zasada suwerennej réwnoéci panistw stanowi bezwzglednie obowiazujaca
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norme prawa miedzynarodowego o charakterze ius cogens, podczas gdy
jest to zasada prawa miedzynarodowego a nie peremptoryjna norma
prawa;

5. art. 5ust. 1 udip. wazw. zart. 1 ust. 1 wzw. z art. 4 ust. 1 w zw.
z art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 742 z pézn. zm., dalej: ,u.0.i.n”) w
zw. art. 61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, poprzez ich
niewlasciwe zastosowanie polegajace na wadliwym przyjeciu, ze:

a) wnioskowane informacje, jako odnoszace sie do sytuacji jednostkowej
i jako noty dyplomatycznej, nie moga zostaé udostepnione skarza-
cemu poniewaz sg objete tajemnicg korespondencji dyplomatycznej,
pomimo zaniechania przeprowadzenia przez Sad pierwszej instancji
testu proporcjonalnosci ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu
do informacji publicznej, z uwzglednieniem formalnoprawnej podstawy
ewentualnego ograniczenia;

b) nota Ambasady USA z dnia (...) czerwca 2015 r. wskazana we wniosku
skarzacego o udostepnienie informacji publicznej korzysta z ochrony
na zasadzie przewidzianej dla ,innych tajemnic ustawowo chronionych”
jako zawierajaca informacje objete klauzulg ,,poufne” w rozumieniu
u.o.i.n., podczas gdy przepisy u.o.i.n. nie daja podstaw do przyjecia,
ze korespondencja dyplomatyczna jest objeta ochrong na gruncie tej
ustawy;

6. art. 1 ust. 1 wzw. z art. 2 w zw. z art. 6 w zw. z art. 10 ust. 1 u.d.i.p.,
poprzez ich niewlasciwe zastosowanie polegajace na wadliwym przyjeciu,
ze:

a) informacje wnioskowane przez skarzacego nie dotycza sprawy publicz-
nej sensu stricto i stanowia realizacje indywidualnych intereséw osoby,
ktora skarzacy reprezentuje jako pelnomocnik;

b) prawo skarzacego do informacji zostalo zrealizowane poprzez przedto-
zenie przez organ ogélnej informacji o tresci korespondencji dyploma-
tycznej oraz nieograniczona mozliwosé zapoznania sie¢ z dokumentacja,
przedktadang w procedurze wykonywania orzeczen ETPCz, a w kon-
sekwencji naruszen opisanych w zarzutach 2-6;

7. art. 10 w zw. z art. 46 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnoéci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (dalej:
,Konwencja”) oraz art. 3 Konwencji w zw. art. 12 i art. 13 Konwencji w
Sprawie Zakazu Stosowania Tortur oraz Innego Okrutnego, Nieludzkiego
lub Ponizajacego Traktowania albo Karania przyjetej przez Zgromadzenie
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Ogdlne Narodéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia 1984 r. (Dz. U. z 2
grudnia 1989 r.), polegajace na uniemozliwieniu skarzacemu pozyskania
informacji dotyczacych dzialan podjetych przez polskie organy wtadzy
publicznej na skutek i w celu wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu z dnia (...) 2014 r., wydanego w sprawie
(...) p. Polsce, skarga nr (...), w sytuacji gdy przestrzeganie i wykony-
wanie ostatecznych wyrokéw Trybunalu jest obowigzkiem Parnstw-Stron
Konwencji, w tym takze Rzeczypospolitej Polskiej.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ wnioést o jej oddalenie oraz o
zasadzenie kosztéw postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 25 pazdziernika 2023
r., sygn. III OSK 2613/21, uchylil zaskarzony wyrok i przekazal sprawe
Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego
rozpoznania.

W uzasadnieniu wydanego wyroku Naczelny Sad Administracyjny
podkreslit, ze zadanie zawarte we wniosku o udostepnienie informacji
publicznej dotyczyto udostepnienia korespondencji dyplomatycznej zwia-
zanej ze sprawa wykonania przez polskie wtadze wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w skardze o sygn. (...). Dokumenty te obejmo-
waly zaréwno noty dyplomatyczne, jak i korespondencje dyplomatyczna
pomiedzy Ministerstwem Spraw Zagranicznych a Ambasada Stanéw Zjed-
noczonych Ameryki w Warszawie.

Odnoszac si¢ do zarzutéw skargi kasacyjnej Naczelny Sad Administra-
cyjny zauwazyl, ze dotycza one zaréwno naruszen prawa procesowego, jak
i materialnego, przy czym pierwszy procesowy zarzut sprowadza sie tego,
ze Sad pierwszej instancji nie zapoznat si¢ z tredcia zadanych dokumentéw,
co w ocenie skarzacego kasacyjnie, prowadzi do wniosku, ze nie zostaly
wyjasnione okolicznoéci sprawy dotyczace charakteru informacji znajduja-
cych si¢ we wniosku z dnia (...) wrzes$nia 2016 r.

W tym kontekscie Naczelny Sad Administracyjny przypomnial, ze
w orzecznictwie przyjmuje sie, ze sad administracyjny w toku badania
decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej ze wzgledu ma
ochrone informacji niejawnej, posiada uprawnienie do kontroli materialnych
przestanek nadania klauzuli tajnosci (wskazano wyroki NSA z dnia 14
wrzesnia 2010 r.; sygn. akt I OSK 1047/10 oraz wyrok z dnia 5 czerwca
2012 r.; sygn. akt I OSK 527/12). Réwniez Trybunal Konstytucyjny
wskazal, ze taki zakres kontroli jest dopuszczalny, bowiem na gruncie
art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na decyzje lub
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postanowienie, uchyla je w catoéci lub czesci, jezeli stwierdzi:

. naruszenie prawa materialnego, ktére miato wptyw na wynik sprawy,

. naruszenie prawa dajace podstawe do wznowienia postepowania admini-
stracyjnego,

. inne naruszenie przepiséw postepowania, jezeli moglo ono mie¢ wpltyw na
wynik sprawy.

Potwierdza to zasade, ze zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25
lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr
153, poz. 1269 z pézn. zm.) oraz art. 3 § 1 i 2 p.p.s.a., kontrola
sagdowa musi by¢ dokonywana we wszystkich trzech wyzej wymienionych
plaszczyznach. Wyeliminowanie ktérejkolwiek z nich czynitoby ja utomna,
i to w sposéb, ktéry godzitby w konstytucyjne prawo do sadu, okreslone
w art. 45 ust. 1 Konstytucji. To znaczy, ze w zakresie kontroli decyzji
odmawiajacych dostepu do informacji publicznych istnieja normatywne
podstawy do objecia nia takze materialnoprawnych podstaw decydujacych
o przyznaniu klauzuli, co umozliwitoby kontrole materialnych przestanek
utajniania informacji (przywotano wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 15 pazdziernika 2009 r.; sygn. akt K 26/08).

Naczelny Sad Administracyjny za wyrokiem Trybunatu Konstytucyj-
nego podnidsl, ze zakres kontroli sadéw administracyjnych okreslony w
przepisach okreslajacych ich kompetencje kontrolne zezwala na kontrole
zasadnosci nadania klauzuli tajnosci uniemozliwiajacej udostepnienie in-
formacji. Sad administracyjny nie moze zatem poprzestaé jedynie na
zbadaniu elementu formalnego - a wiec kwestii objecia danego dokumentu
klauzulg tajemnicy niejawnej, ale réwniez jego obowiazkiem jest zbadanie
elementu materialnego tajemnicy - czy istotnie informacja chroni wartosci,
ktére nie powinny by¢ jawne. Powyzsze stanowisko oznacza, ze sad admi-
nistracyjny jest zobowigzany do kontroli caloéci dokumentacji zwiazanej
z wydaniem decyzji, w tym réwniez dokumentu objetego klauzula. Brak
takiego dokumentu powoduje, ze kontrola sadowa jest niepelna, przez co
narusza zagwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sprawie-
dliwego rozpatrzenia sprawy przez bezstronny i niezawisty sad.

Naczelny Sad Administracyjny podzielil zarzut skargi kasacyjnej, iz
Sad pierwszej instancji rozstrzygniecie opart jedynie na dokumentach
jawnych przestanych WSA w Warszawie przez organ wraz z odpowiedzia
na skarge, a wiec orzekal bez zaznajomienia sie z dokumentami, ktérych
udostepnienia zadal skarzacy w swoim wniosku z dnia (...) wrze$nia 2016
r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze w aktach sprawy nie ma
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zadnego z dokumentéw, ktérych ujawnienia zadal skarzacy. Znajdujg sie w
nich natomiast: wniosek skarzacego kasacyjnie z dnia (...) wrzesnia 2016
r., odpowiedz na wniosek, wyroki sadéw administracyjnych wydanych w
sprawie bezczynnosci w zakresie udostepnienia informacji, decyzja bedaca
przedmiotem skargi wraz z dokumentami potwierdzajacymi jej prawidtowe
wydanie i doreczenie.

W $wietle powyzszego Naczelny Sagd Administracyjny uznal, ze Sad
pierwszej instancji, opierajac sie jedyne na niepelnych aktach administra-
cyjnych sprawy i wyjasnieniach organu, bez zapoznania si¢ z dokumentami,
ktore stanowity przedmiot zadania, naruszyt przepis art. 133 § 1 p.p.s.a.
W konsekwencji, za usprawiedliwiony nalezalo réwniez uznaé zarzut na-
ruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a., gdyz wadliwosé uzasadnienia wyroku moze
stanowié¢ przedmiot skutecznego zarzutu kasacyjnego z art. 141 § 4 p.p.s.a.
w sytuacji, gdy sporzadzone jest ono w taki sposdb, ze niemozliwa jest
kontrola instancyjna zaskarzonego wyroku. Przypadek braku mozliwosci
przeprowadzenia kontroli instancyjnej zaskarzonego wyroku zachodzi takze,
gdy w uzasadnieniu brakuje ktérejkolwiek z wymaganych prawem czesci,
a réwniez wéwczas, gdy beda one co prawda obecne, niemniej jednak
obejmowaé¢ beda tresci podane w sposdb niejasny, czy tez nielogiczny,
uniemozliwiajacy jednoznaczne ustalenie stanu faktycznego i prawnego,
stanowiacego podstawe kontrolowanego wyroku sadu (wskazano wyrok
NSA z dnia 17 maja 2023 r.; sygn. akt IIT OSK 246/22). W tym wypadku
chodzi o brak mozliwosci oceny stanu faktycznego, stanowigcego podstawe
kontrolowanego wyroku.

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit zarzutu odno-
$nie naruszenia art. 170 p.p.s.a., polegajacego na zakwestionowaniu przez
Sad pierwszej instancji mocy wiazacej prawomocnego wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 7 maja 2019 r.; sygn. I OSK 1992/17,
gdyz Sad pierwszej instancji nie byt zwiazany tym wyrokiem w zakresie
ustalenia, ze zadane dokumenty stanowia informacje publiczna.

W zwigzku z powyzszymi naruszeniami art. 133 § 1 i art. 141 § 4
p-p-s.a. jako przedwczesne Naczelny Sad Administracyjny uznal odnoszenie
si¢ do zarzutéw naruszenia przepiséw prawa materialnego.

W wyniku ponownego rozpoznania sprawy WSA w Warszawie wydal
opisany na wstepie niniejszego uzasadnienia wyrok.

Uzasadniajac wydane orzeczenie Sad meriti wskazal, ze organ zasadnie
zastosowatl przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p., gdyz w sprawie istniaty okolicz-
nosci, ktére spelniajg przestanke wystapienia innej tajemnicy ustawowo
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chronionej, o ktérej mowa w tym przepisie, co stanowito podstawe do
odmowy - w trybie udostepnienia informacji publicznej - zadanych przez
skarzacego dokumentéw zwigzanych ze sprawa wykonania przez polskie
wladze wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w skardze o
sygn. (...).

Sad pierwszej instancji odnotowal, ze dziala w warunkach zwigzania
ocena prawng wyrazong w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 25 pazdziernika 2023 r., sygn. III OSK 2613/21, na podstawie art. 190
p-p-s.a. w zwiazku z art. 193 oraz 170 i art. 153 p.p.s.a. Ponadto podniést,
ze w wykonaniu wytycznych Naczelnego Sadu Administracyjnego pismem
z dnia (...) listopada 2023 r. wezwal organ do udostepnienia dokumentéw,
ktérych udostepnienia odméwiono skarzacemu, z zastrzezeniem, ze zostang,
one umieszczone w sejfie.

Sad pierwszej instancji wskazal dalej, ze pismem z dnia (...) grudnia
2023 r. organ przestal oryginal decyzji z dnia (...) sierpnia 2019 r. ze
wskazaniem, ze dokumenty te majg charakter poufny i dlatego winny
zostaé umieszczone w sejfie bez udostepnienia ich stronie, za$ pismem z
dnia (...) grudnia 2023 r. przestano kopie dokumentéw wskazanych w
decyzji z dnia (...) sierpnia 2019 r., zalaczajac do akt sprawy:

. note dyplomatyczng MSZ RP skierowana do Ambasady Stanéw Zjedno-
czonych Ameryki z dnia (...) marca 2015 r.;

. note dyplomatyczna Ambasady Stanéw Zjednoczonych Ameryki skiero-
wang do MSZ RP z dnia (...) kwietnia 2015 r;

. note dyplomatycznag MSZ RP skierowang do Ambasady Stanéw Zjedno-
czonych Ameryki z dnia (...) maja 2015 ;.

. note dyplomatyczng Ambasady Stanéw Zjednoczonych Ameryki skiero-
wang do MSZ RP z dnia (...) czerwca 2015 r.;

. list Podsekretarza Stanu A.F. skierowany do Ambasadora Stanéw Zjedno-
czonych Ameryki z dnia (...) pazdziernika 2015 r.;

. odpowiedz udzielong przez wtadze Stanéw Zjednoczonych Ameryki na list
Podsekretarza z dnia (...) pazdziernika 2015 r.

Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze Note Ambasady USA z dnia
(...) czerwca 2015 r. opatrzono oznaczeniem ,confidential”. Na tle tak
oznaczonego dokumentu, zdaniem Sadu meriti, wyjasni¢ nalezy znaczenie
treSciowe powyzszej klauzuli zaréwno w translacji jezyka polskiego, jak
ina tle art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku z ustawa o ochronie informacji
niejawnych oraz amerykariskiego ustawodawstwa (porzadku) prawnego w
zakresie przetwarzania informacji niejawnych. Z wyjaénienn BIP Agencji
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Bezpieczenstwa Wewnetrznego zawartych na stronie www.bip.abw.gov.pl
wynika, ze system ochrony informacji niejawnych obejmuje takze zasady
przetwarzania informacji niejawnych w stosunkach Rzeczypospolitej Pol-
skiej z innymi panstwami lub organizacjami miedzynarodowymi, w tym
takich organizacji miedzynarodowych jak Unia Europejska (UE), Organi-
zacja Traktatu Pélnocnoatlantyckiego (NATO), czy Europejska Agencja
Kosmiczna (ESA). Z ,Wykazu uméw bilateralnych o wzajemnej ochro-
nie informacji niejawnych” wynika, ze miedzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki zawarto umowe w
sprawie srodkéw bezpieczenstwa stuzacych ochronie informacji niejawnych
w sferze wojskowej, podpisana w Warszawie dnia 8 marca 2007 r. (Dz. U.
z 2007 r. Nr 224, poz. 1658), dale jako ,Umowa”. Zgodnie z trescia art.
5 ust. 3 wym. Umowy strony zgodnie postanowitly, ze klauzula tajnosci
yconfidential” jest réwnorzedna polskiej klauzuli ,poufne”; uregulowanej w
przepisach u.o.i.n.

Sad meriti podnidst, ze przyjecie powyzszej zasady, tj. odpowiednika
klauzuli ,,confidential” w systemie ochrony informacji niejawnych Stanéw
Zjednoczonych Ameryki - klauzula ,poufne” w porzadku krajowym, doty-
czy jednak wyraznie srodkéw bezpieczenstwa stuzacych ochronie informacji
niejawnych w sferze wojskowej, co potwierdza jednoznacznie przepis art. 1
pkt 1 Umowy, z ktorego wynika, ze chodzi o informacje wytworzone przez
odpowiednio MON RP oraz Departament Obrony Stanéw Zjednoczonych
Ameryki albo znajdujace sie pod ich jurysdykcja lub kontrola.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji powyzsza uwaga jest o tyle istotna,
gdyz wymaga rozstrzygniecia, czy analogicznej ochronie informacji na zasa-
dach réwnorzednosci podlega wymieniona Nota dyplomatyczna Ambasady
USA z dnia (...) czerwca 2015 r., ktérej nadano klauzule ,confidential”
oraz - generalnie biorac - czy korespondencja pomiedzy Ambasada USA a
MSZ RP stanowi odpowiednik klauzuli ,poufne” w krajowym porzadku
prawnym, a co w konsekwencji wptywa na ocene kwalifikacji tej korespon-
dencji przez organ w kontekscie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku z ustaws,
o ochronie informacji niejawnych.

W ocenie Sadu meriti zastosowanie przepiséw ustawy o ochronie infor-
macji niejawnych w zakresie nadawania klauzuli ,poufne” korespondencji
dotyczacej innej kategorii spraw, niz wynikajacy z Umowy, a wiec poza
zakresem spraw stuzacych ochronie informacji niejawnych w sferze woj-
skowej jest nieuprawnione, gdyz stanowi probe zastosowania przepiséw
tej ustawy w zakresie nadawania klauzuli ,poufne” na podstawie analogii
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legis w stosunku do spraw jednoznacznie zastrzezonych Umowa, tak pod
wzgledem podmiotowym (bo wykraczajacym poza kognicje MON oraz
Departamentu Obrony USA), jak i przedmiotowym (bo wykraczajacym
poza sfer¢ spraw wojskowych).

Wedhug Sadu pierwszej instancji uchybienie to nie miato jednak wptywu
na wynik sprawy albowiem organ zastosowal prawidtowa podstawe prawna
odmowy udostepnienia wnioskowanych Not dyplomatycznych w sprawie,
tj. w oparciu o przestanke wynikajaca z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie
,»Przepiséw o ochronie informacji niejawnych”, majacych swoje zrédto w
prawie miedzynarodowym (a nie w przepisach ustawy o ochronie informacji
niejawnych).

Sad pierwszej instancji podkredlil, ze w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. ustawo-
dawca uzywajac zwrotu ,okre$lonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych”, nie odnosi sie expressis verbis do przepiséw wylgcznie ustawy
z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, ale do wszystkich
przepiséw dotyczacych zakresowe ochrony informacji niejawnych. Gdyby
wola prawodawcy bylto odniesienie sie w tej czesci omawianego przepisu
tylko do przepiséw tej ustawy, zostaloby to wprost w art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
wskazane. Skoro zatem okreslone w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prawo do infor-
macji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych, to w konsekwencji przyjac
nalezy, iz ograniczenie; takie moze byé wprowadzone w oparciu o inne
zrédla prawa regulujace przedmiotowa materie.

Sad pierwszej instancji wskazal dalej, ze zrédla prawa powszechnie
obowiazujacego sa wymienione przede wszystkim w art. 87 Konstytucji
RP i sa to: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Zrédlem prawa powszechnie
obowiazujacego w Rzeczypospolitej Polskiej, regulujacym dana materie,
moga by¢é zatem ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Podkresli¢ nalezy,
iz umowy miedzynarodowe sa czescia szerszego pojecia prawa miedzy-
narodowego. Obecnie nie ma juz w zasadzie dziedziny, ktérej prawo
miedzynarodowe nie obejmowaloby swoimi regulacjami, dlatego tez za-
gadnienie miejsca i roli norm prawnomiedzynarodowych w wewnetrznym
porzadku prawnym zyskuje coraz wieksze znaczenie praktyczne.

Sad meriti zauwazyt, ze ze wzgledu na brak prawnie wiazacego i pel-
nego wykazu Zrédel prawa miedzynarodowego, za punkt wyjscia w tym
zakresie przyjmuje sie art. 38 ust. 1 Statutu Miedzynarodowego Trybu-
natu Sprawiedliwosci. Przepis ten na pierwszym miejscu wymienia umowy
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miedzynarodowe. Nastepnie, za normami uméw miedzynarodowych, art.
38 ust. 1 pkt b ww. Statutu nakazuje stosowanie prawa zwyczajowego.
Zwyczaj migdzynarodowy jest dowodem istnienia okreslonej praktyki uzna-
nej za prawo. Definicja ta zostala sformulowana analogicznie do definicji
umowy miedzynarodowej, bowiem zwyczaj takze jest wspolnym dziataniem
panistw tworzacym prawo, z ta réznica, iz powstaje on na skutek dtugotrwa-
tego, zgodnego i jednolitego postepowania, czyli praktyki oraz przekonania,
ze ten sposéb postepowania odpowiada normom prawnym (wskazano pu-
blikacje L. Gelberga, Zarys prawa miedzynarodowego, Warszawa 1977,
s. 95). To wladnie prawo zwyczajowe przez dlugie lata dominowalo na
arenie miedzynarodowej oraz bylo kwintesencja prawa miedzynarodowego.
Pod wplywem norm zwyczajowych uksztattowaly sie chociazby klasyczne
zasady dotyczace nietykalnoéci przedstawicieli dyplomatycznych.

Sad pierwszej instancji zwrécil uwage na zasade wynikajaca z art. 9
Konstytucji RP w zw. z art. 27 Konwencji wiedeniskiej, dotyczaca mocy
wiazacej zwyczajowego prawa miedzynarodowego w polskim porzadku
prawnym i jego znaczenia przy rozpoznaniu wniosku o udostepnienie noty
dyplomatycznej. Przepis art. 27 Konwencji wiedenskiej statuuje zasade
nietykalnosci korespondencji urzedowej misji dyplomatycznej, a wiec zasade
nietykalnosci wszelkiej korespondencji odnoszaca sie do misji i jej funkcji
(art. 27 ust. 2 zd. drugie).

W $wietle powyzszych rozwazan, w ocenie Sadu pierwszej instancji,
nalezy podzieli¢ poglad organu, ze odmowa udostepnienia zadanej informa-
cji publicznej w postaci wskazanych Not dyplomatycznych znajduje swoje
oparcie w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku ze zrédlami miedzynarodowego
prawa publicznego, a doktadnie w zwiazku z art. 27 Konwencji wiedenskiej
oraz miedzynarodowym prawem zwyczajowym w zakresie poufnosci not
dyplomatycznych w spawach osobowych o charakterze jednostkowym, a
wigc w sytuacji, kiedy noty te - jak w niniejszej sprawie - kierowane sg
w zwigzku z koniecznoscig udzielenia gwarancji dyplomatycznych osobie
prywatnej, przy czym dodatkowo jedna z wnioskowanych not, sporzadzona
przez strone amerykanska, jest opatrzona obowiazujaca w tamtejszym
porzadku prawnym klauzulg poufnosci, co wobec tozsamosci przedmiotu
wszystkich not nalezy uwzglednié przy pozostalych notach.

Odnoszac si¢ odrebnie do wytycznych Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego co do obowiazku zbadania wszystkich dokumentéw w sprawie, w
tym w zakresie zbadania elementu materialnego tajemnicy, tj. czy istotnie
informacja chroni wartosci, ktére nie powinny by¢ jawne, Sad pierwszej

24 Nr 7/2025



Orzecznictwo Czasopismo Indicium

instancji stwierdzil, ze przedmiotowe noty dyplomatyczne, jako niemajace
skutkéw powszechnych nie moga zosta¢ w konsekwencji udostepnione,
bowiem objete sa ochrona korespondencji dyplomatycznej, ktéra w okolicz-
noéciach tej konkretnej sprawy spelnia przestanke wynikajaca z ,,przepisow
o ochronie informacji niejawnych”; o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p.

W tym kontekscie Sad meriti podkreslil, ze organ prawidtowo wskazat
wiec jako podstawe swojego rozstrzygniecia (odmowy udzielenia informacji
w trybie u.d.i.p.) przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p., choé jak wyjasniono juz
wczedniej, nie chodzito o przestanke wynikajaca z ,,przepiséw o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych”, ale o przestanke wynikajaca z
,»Przepisow o ochronie informacji niejawnych”, majacych swoje zrédto w
prawie miedzynarodowym. Trafnie natomiast organ przyjal, ze obowiazek
nieupubliczniania not dyplomatycznych, tym bardziej kiedy nota jest ob-
jeta klauzula poufnoéci jednego z panstw, znajduje umocowanie w zasadzie
suwerennej réwnosci panstw, ktora jest jedna z podstawowych zasad prawa
miedzynarodowego, majaca charakter bezwzglednie obowiazujacy (ius co-
gens). W miedzynarodowej przestrzeni publicznej brak jest swobodnego
dostepu do not dyplomatycznych sporzadzanych przez przedstawicieli po-
szczegdlnych panstw. Obowiazek nieupublicznienia not dyplomatycznych,
bedacych podstawowym sposobem komunikacji pomiedzy suwerennymi
panstwami, wynika z faktu, ze jest to sposéb, w jaki panstwa te moga po-
miedzy soba wymieniaé informacje o charakterze wrazliwym w przypadku,
gdy nie obowigzuja pomiedzy nimi umowy dwustronne w zakresie ochrony
informacji niejawnych. Rzeczpospolita Polska, poza wskazang na wstepie
Umowg dotyczaca ochrony informacji niejawnych w sferze wojskowej, nie
zawarta takiej umowy z USA w sferze spraw zagranicznych. Skoro zatem
strona amerykanska nie publikuje not dyplomatycznych wymienianych z
innymi panstwami, z ktérymi nie zawarta uméw miedzynarodowych w tej
kwestii, to przeciwne dzialanie ze strony RP stanowiloby naruszenie zaufa-
nia strony amerykanskiej i mogloby mie¢ negatywny wplyw na wzajemne
relacje.

Ponadto w ocenie Sadu meriti nie mozna traci¢ z pola widzenia oko-
licznoéci, iz Noty dyplomatyczne stanowia forme korespondencji pomiedzy
suwerennymi panstwami, a wiec jesli jedno z tych panstw opatrzyto note
swoim certyfikatem dokumentu niejawnego, to nie powinno sie upublicz-
nia¢ takiej noty, a takze - jak juz wyzej wskazano - z uwagi na tozsamosé
przedmiotu wszystkich not zadanych w tej sprawie, nie powinno sie¢ upu-
blicznia¢ réwniez not wytworzonych przez panstwo polskie. Wynika to
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z poszanowania zasady réwnosci panstw bedacych strong korespondencji
oraz z zasady poszanowania woli jednej ze stron takiej korespondencji, a
zatem zwyczajowego prawa miedzynarodowego w zakresie poufnosci not
dyplomatycznych w sprawach osobowych.

Wedlug Sadu pierwszej instancji trafne tez jest stanowisko organu
wskazujace, ze Noty dyplomatyczne, ktérych udostepniania domaga sie
skarzacy, wymienione zostaly miedzy rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a
rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie gwarancji dla Obywa-
tela w ramach procedury wykonania ww. wyroku Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z dnia (...) 2014 r. W notach tych, zgodnie z informacja
udzielong skarzacemu przez Ministra w tresci zaskarzonej decyzji, wtadze
polskie zwrécily sie do Ambasady o przekazanie Departamentowi Stanu
Stanéw Zjednoczonych Ameryki wniosku Ministerstwa o udzielenie gwa-
rancji, ze (...). Tym samym wyrazne odwolanie sie w zaskarzonej decyzji
do tej kwestii byto trafne i dodatkowo niezbedne, w celu wykazania, ze
zadane noty dotyczyty indywidualnej sytuacji jednostki, a celem ich skiero-
wania do wtadz amerykanskich byto uzyskanie decyzji wlasciwych organéw
administracji USA w odniesieniu do jednostkowej sprawy, w zwiazku z
ww. wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z (...) 2014 r.
W ten spos6b Minister nalezycie wykazal, ze zagdane przez skarzacego noty
dyplomatyczne nie miaty skutkéw powszechnych. Od ww. not dyploma-
tycznych dotyczacych indywidualnej sytuacji jednostki nalezy odréznié
noty dyplomatyczne zawierajace informacje o charakterze powszechnym,
wywierajace réoznego rodzaju skutki, w tym skutki prawne. W takich
przypadkach praktyka parnstw jest upublicznianie ich tresci. Obowiazek
publikowania not dyplomatycznych wynika wtedy zaréwno z prawa kra-
jowego, jak tez z prawa miedzynarodowego i stanowi realizacje postulatu
jawnosci zawierania umoéw miedzynarodowych.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji prawidtowe bylo tez powotanie si¢
przez Ministra w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, ze problematyka udo-
stepniania opinii publicznej dokumentéw w postaci not dyplomatycznych
jest uregulowana w ratyfikowanych przez RP umowach miedzynarodowych.
Jak juz wyjasniono wczesniej, Rzeczpospolita Polska nie zawarta ze Stanami
Zjednoczonymi Ameryki - w przeciwieristwie do 33 innych panstw - umowy
dwustronnej o ochronie informacji niejawnych. Oczywiscie, nie powoduje
to pelnej dowolnosci w ujawnianiu informacji na poziomie not dyploma-
tycznych miedzy oba panstwami. W ocenie Sadu meriti przedstawiajac
argumenty dotyczace niemoznosci udostepnienia konkretnych informacji
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wnioskowanych przez skarzacego, Minister w uzasadnieniu zaskarzonej
decyzji w znacznej mierze odwotal si¢ do pewnych utrwalonych praktyk
strony amerykanskiej, czy adnotacji na dokumentach, co jest jednym z ar-
gumentéw potrzeby daleko posunietej ochrony tego typu informacji. Prawo
do reprezentowania panstwa bez koniecznosci przedstawienia odpowiednich
pelnomocnictw przystuguje wylacznie glowom panstw, szefom rzadéw i
ministrom spraw zagranicznych. Te trzy kategorie przedstawicieli panstwa
sg jedynymi upowaznionymi do wymiany korespondencji dyplomatycznej,
ktéra przygotowuje dla nich i prowadzi w ich imieniu Protokét Dyploma-
tyczny. Pisma, ktore kieruja do swych odpowiednikéw, moga dotyczyé
wszystkich aspektéw stosunkéw taczacych ich panstwa. Natomiast wszelkie
inne osoby muszg, by¢ upowaznione ich pisemnym pelnomocnictwem, czyli
przedstawione lub uwierzytelnione wtadzom obcego panstwa ich dokumen-
tem autentycznym. Instytucjami panstwa uprawnionymi do prowadzenia
korespondencji dyplomatycznej jest Ministerstwo Spraw Zagranicznych
oraz sieé jego przedstawicielstw dyplomatycznych na calym $wiecie (zasada
wprowadzona jeszcze w czasach Rewolucji francuskiej, potwierdzona na-
stepnie dekretem Napoleona z 29 grudnia 1810 r., ze cata korespondencja
wladz panstwowych z przedstawicielami dyplomatycznymi panstw obcych
musi byé prowadzona wylacznie za posrednictwem Ministerstwa Spraw
Zagranicznych. Otrzymana korespondencja musiala by¢ przekazywana
w ciggu 24 godzin do Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktore upraw-
niono do udzielania odpowiedzi. Przyjeta zasada gwarantowala spdjnosé i
konieczna koordynacje polityki zagranicznej - jako taka nie stracita aktual-
nosci i nadal obowiazuje). Najbardziej powszechna forme korespondencji
dyplomatycznej stanowia noty, ktére uwaza sie nawet za korespondencje
dyplomatyczng w najwezszym i najsciélejszym znaczeniu stowa. Noty
dyplomatyczne kierujg do siebie ministerstwa spraw zagranicznych w pan-
stwach przyjmujacych i akredytowane w nich przedstawicielstwa dyplo-
matyczne, organizacje miedzynarodowe ze stalymi przedstawicielstwami
panstw cztonkowskich i pomiedzy sobg ambasady dziatajace w tej samej
stolicy (zrédto: grocjusz.edu.pl/Materials/ archiwum/archiwum2011/).
Dlatego podzieli¢ nalezy poglad Ministra, ze z prawa miedzynarodowego
publicznego wynika obowiazek nieupubliczniania not dyplomatycznych, o
ile nie sa to noty dotyczace $cisle okreslonych spraw publicznych (przezna-
czone do upublicznienia ze wzgledu na tresé i forme).

Sad pierwszej instancji wskazal nadto, ze obowiazek ten przestrzegany
jest przez panstwa i znajduje umocowanie w zasadzie suwerennej rownosci
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panstw. W miedzynarodowej przestrzeni publicznej brak jest swobodnego
dostepu do not dyplomatycznych i innej korespondencji dyplomatycznej
sporzadzanej przez poszczegélne panstwa. Obowiazek nieupublicznienia
not dyplomatycznych bedacych podstawowym sposobem komunikacji po-
miedzy suwerennymi panstwami wynika z faktu, ze jest to sposéb, w
jaki panstwa moga pomiedzy sobg wymienia¢ informacje o charakterze
wrazliwym w przypadku, gdy nie obowiazuja pomiedzy nimi umowy dwu-
stronne w zakresie ochrony informacji niejawnych. Polska nie zawarta
takiej umowy ze Stanami Zjednoczonymi Ameryki, o czym mowa wyzej.
Natomiast strona amerykanska nie publikuje not dyplomatycznych wymie-
nianych z innymi panstwami, ktére nie stanowia uméw miedzynarodowych.

Reasumujac, Sad pierwszej instancji stwierdzil, ze zaskarzona decyzja,
pomimo czeSciowo blednego uzasadnienia, odpowiada prawu i w oparciu o
art. 151 p.p.s.a. skarge oddalit.

Skarge kasacyjna od opisanego wyzej wyroku Sadu pierwszej instancji
wnidst skarzacy, zaskarzajac wydany wyrok w calosci.

Na podstawie art. 174 pkt 1 i 2 p.p.s.a. zaskarzonemu wyrokowi
Zarzucono:
. naruszenie przepiséw postepowania majace istotny wptyw na wynik sprawy,
tj. art. 141 § 4 p.p.s.a., polegajace na niewyjasnieniu w tresci uzasadnienia
zaskarzonego wyroku podstawy prawnej rozstrzygniecia oraz niewyjasnie-
niu w sposéb przejrzysty i czytelny jego motywédw, szczegdlnie w aspekcie
wskazania, jaki przepis prawa materialnego stanowil podstawe prawna od-
mowy udostepnienia informacji publicznej wnioskowanej przez skarzacego,
tj. kazdego z szeSciu dokumentéw stanowiacych informacje publiczna,
o ktorej udostepnienie wnosit skarzacy, co uniemozliwia przesledzenie
toku rozumowania Sadu pierwszej instancji, a w konsekwencji polemike
z zaskarzonym rozstrzygnieciem w srodku odwotawczym, a ostatecznie
przeprowadzenie instancyjnej kontroli orzeczenia przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny;
. naruszenie prawa materialnego, tj. zasady prawa miedzynarodowego pu-
blicznego - zasady suwerennej rownosci panstw w zw. z art. 5 ust. 11 art.
10 ust. 1 u.d.i.p. w zw. art. 61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, poprzez jej btedng wyktadnie polegajaca na nieuzasadnionym i bted-
nym przyjeciu, ze:
a) zasada suwerennej réwnoéci panstw wymaga od organéw Polski po-

szanowania poufnoéci korespondencji dyplomatycznej prowadzonej z

innymi podmiotami prawa miedzynarodowego, w tym z panstwami,
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co uniemozliwia udostepnienie skarzgcemu informacji publicznej, o
ktora wnosit, podczas gdy z zasady tej taka norma nie wynika, na co
wskazuje m.in. treé¢ Deklaracji Zasad Prawa Miedzynarodowego Do-
tyczacych Przyjaznych Stosunkéw i Wspoldziatania Panstw, Rezolucja
Zgromadzenia Ogélnego 2625 (XXV) z dnia 27 pazdziernika 1970 r.,

b) zasada suwerennej réwnosci panistw stanowi bezwzglednie obowiazujaca

norme prawa miedzynarodowego o charakterze ius cogens, podczas gdy
jest to zasada prawa miedzynarodowego a nie peremptoryjna norma
prawa;

3. naruszenie prawa materialnego, tj. art. 27 Konwencji wiedenskiej o

sto
U.
38

sunkach dyplomatycznych, sporzadzonej dnia 18 kwietnia 1961 r. (Dz.
z 1965 r. Nr 37, poz. 232), dalej: ,Konwencja wiedefiska”, w zw. z art.
ust. 1 lit. b Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w

zw. z art. 1 ust. 2, art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zw. art. 61 ust. 3 w zw. z art.

31
na

a)

ust. 3 Konstytucji RP, poprzez ich niewtasciwe zastosowanie polegajace
wadliwym przyjeciu, ze:

wnioskowane informacje, jako niemajace skutkéw powszechnych i jako
noty dyplomatyczne, nie moga zosta¢ udostepnione skarzacemu, po-
niewaz sa objete tajemnica korespondencji dyplomatycznej, pomimo
zaniechania przeprowadzenia przez Sad pierwszej instancji testu propor-
cjonalnoéci ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu do informacji
publicznej, z uwzglednieniem formalnoprawnej podstawy ewentualnego
ograniczenia;
w niniejszej sprawie prawo skarzacego do informacji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o
ochronie informacji niejawnych, tj. w art. 27 Konwencji wiedenskiej,
podczas gdy:

1) w art. 27 Konwencji wiedenskiej przewidziano zasade nietykalnosci
korespondencji urzedowej misji dyplomatycznej, jednak bez okresle-
nia zakresu przedmiotowego tej zasady oraz bez okreflenia trybu i
przestanek ograniczenia dostepu do informacji objetych zasada nie-
tykalnosci korespondencji urzedowej, co sprawia, ze unormowanie
przewidziane w art. 27 Konwencji wiedeniskiej nie reguluje w sposéb
pelny i wyczerpujacy zasad ograniczenia dostepu do informacji pu-
blicznej zawartej w korespondencji urzedowej misji dyplomatycznej,
a w konsekwencji nie moze ono stanowi¢ samoistnej podstawy ma-
terialnoprawnej do ograniczenia prawa do informacji publicznej na
gruncie u.d.i.p.;
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2) ograniczenie prawa do uzyskania informacji publicznej z uwagi na
jego gwarancyjny charakter powinno mie¢ miejsce wyjatkowo oraz
znajdowaé¢ wyrazne umocowanie w normie prawnej;

. naruszenie prawa materialnego, tj. art. 1 ust. 1 w zw. z art. 2 w zw. z
art. 6 w zw. z art. 10 ust. 1 u.d.i.p., poprzez ich niewlasciwe zastosowa-
nie polegajace na wadliwym przyjeciu, ze informacje wnioskowane przez
skarzacego stanowig dokumenty niezawierajace informacji o charakterze
powszechnym i niewywotujace skutkéw powszechnych, tylko dotycza indy-
widualnej sytuacji jednostki;

a w konsekwencji naruszen opisanych w powyzszych zarzutach: V. na-
ruszenie prawa materialnego, tj. art. 10 w zw. z art. 46 Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art. 3 Konwencji
w zw. 12 i 13 Konwencji w Sprawie Zakazu Stosowania Tortur oraz Innego
Okrutnego, Nieludzkiego lub Ponizajacego Traktowania albo Karania przy-
jetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych dnia 10 grudnia
1984 r., polegajace na uniemozliwieniu skarzacemu pozyskania informacji
dotyczacych dziatan podjetych przez polskie organy wtadzy publicznej na
skutek i w celu wykonania wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka w Strasburgu z dnia (...) 2014 r. wydanego w sprawie (...) p. Polsce,
skarga nr (...), w sytuacji, gdy przestrzeganie i wykonywanie ostatecznych
wyrokéw Trybunatu jest obowiazkiem Panstw-Stron Konwencji, w tym
takze Rzeczypospolitej Polskiej.

Podnoszac powyzsze zarzuty skarzacy kasacyjnie wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku i uwzglednienie skargi, ewentualnie o uchylenie zaskar-
zonego wyroku w calosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
Wojewddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie. Ponadto skar-
zacy kasacyjnie wnidst o zasadzenie kosztow postepowania, w tym kosztow
zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych oraz o rozpoznanie
sprawy na rozprawie.

Odpowiedzi na skarge kasacyjna nie wniesiono.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W Swietle art. 174 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2024
r. poz. 935 z p6zn. zm.), dalej jako ,p.p.s.a.”, skarge kasacyjna mozna
oprze¢ na nastepujacych podstawach:

. naruszeniu prawa materialnego przez bledna jego wyktadnie lub niewta-
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$ciwe zastosowanie,
. naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny
wplyw na wynik sprawy.

Naczelny Sad Administracyjny jest zwigzany podstawami skargi ka-
sacyjnej, poniewaz w $wietle art. 183 § 1 p.p.s.a. rozpoznaje sprawe w
granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod rozwage jedynie niewaz-
nos¢ postepowania. Jezeli zatem nie wystapily przestanki niewaznosci
postepowania wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a., a w rozpoznawanej spra-
wie przestanek tych brak, to Sad zwiazany jest granicami skargi kasacyjne;j.
Oznacza to, ze Sad nie jest uprawniony do samodzielnego dokonywania
konkretyzacji zarzutéw skargi kasacyjnej, a upowazniony jest do oceny
zaskarzonego orzeczenia wyltacznie w granicach przedstawionych we wnie-
sionej skardze kasacyjnej.

Oceniajac wniesiony obecnie §rodek odwotawczy przez pryzmat regula-
cji art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skarga
kasacyjna usprawiedliwionych podstaw nie zawiera.

Odnoszac si¢ do zarzutéw skargi kasacyjnej opartych na obu podsta-
wach okre$lonych w art. 174 pkt 11 2 p.p.s.a., a wiec zarzutach zaréwno
naruszenia prawa materialnego, jak i przepiséw postepowania, wyjasnié¢
nalezy, ze co do zasady w pierwszej kolejnoéci rozpoznaniu podlegaja
zarzuty naruszenia przepiséw postepowania.

W tym aspekcie sprawy podkreslenia wymaga, ze Sad pierwszej instan-
cji orzekal w warunkach zwiazania oceng prawna i wskazaniami zawartymi
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjny wydanego w dniu 25 paz-
dziernika 2023 r. (sygn. akt III OSK 2613/21). Tytulem przypomnienia
wymaga odnotowania, ze Sad kasacyjny w sprawie III OSK 2613/21 podzie-
lit zarzut skargi kasacyjnej, iz Sad pierwszej instancji opart rozstrzygniecie
jedynie na dokumentach jawnych przestanych WSA w Warszawie przez
organ wraz z odpowiedzig na skarge, a wiec orzekal bez zaznajomienia
sie z dokumentami, ktérych udostepnienia zadal skarzacy kasacyjnie w
swoim wniosku z dnia (...) wrze$nia 2016 r. Sad kasacyjny stwierdzit
wowczas, ze w aktach sprawy nie ma zadnego z dokumentéw, ktérych
ujawnienia zadal skarzacy kasacyjnie. Znajduja sie w nich natomiast:
wniosek skarzacego kasacyjnie z dnia (...) wrze$nia 2016 r., odpowiedZ na
wniosek, wyroki sadéw administracyjnych wydanych w sprawie bezczyn-
nosci w zakresie udostepnienia informacji, decyzja bedaca przedmiotem
skargi wraz z dokumentami potwierdzajacymi jej prawidtowe wydanie i
doreczenie. W $wietle powyzszego Sad kasacyjny uznal, ze Sad pierwszej
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instancji, opierajac si¢ jedyne na niepelnych aktach administracyjnych
sprawy i wyjaénieniach organu, bez zapoznania si¢ z dokumentami, ktére
stanowily przedmiot zadania, naruszyl przepis art. 133 § 1 p.p.s.a. W
konsekwencji, za usprawiedliwiony uznano réwniez zarzut naruszenia art.
141 § 4 p.ps.a.

Orzekajac w tej sprawie ponownie Sad pierwszej instancji sprostal
obowiazkowi orzekania na podstawie akt sprawy (zgodnie z art. 133 § 1
p.p.s.a.), skoro przed wydaniem zaskarzonego wyroku wezwal organ do
udostepnienia dokumentéw, ktérych udostepnienia domagal sie skarzacy
kasacyjnie. Tym samym Sad pierwszej instancji wypelnil obowiazek
zbadania wszystkich dokumentéw w sprawie, w tym objetych stosowna,
klauzuli tajnosci.

Jako niezasadny nalezy obecnie ocenié¢ zarzut naruszenia art. 141 § 4
p.p-s.a., polegajacy na niewyjasnieniu w tresci uzasadnienia zaskarzonego
wyroku podstawy prawnej rozstrzygniecia oraz niewyjaénieniu w sposéb
przejrzysty i czytelny jego motywéw, szczegdlnie w aspekcie wskazania, jaki
przepis prawa materialnego stanowil podstawe prawna odmowy udostep-
nienia informacji publicznej wnioskowanej przez skarzacego, tj. kazdego z
szesciu dokumentéw stanowiacych informacje. Wskazaé nalezy, iz przepis
art. 141 § 4 p.p.s.a. okresla elementy uzasadnienia wyroku. Stanowi,
ze powinno ono zawieraé zwiezte przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw
podniesionych w skardze, stanowisk pozostalych stron, podstawe prawna
rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Analiza uzasadnienia zaskarzonego
wyroku pozwala na przyjecie, ze objeto ono wszystkie niezbedne wymogi,
o ktérych mowa w powotanym przepisie, a przedstawiony w nim wywéd
prawny w toku kontroli instancyjnej pozwala na ocene, jaki konkretny
przepis prawa stanowil wedlug Sadu pierwszej instancji podstawe odmowy
udostepnienia informacji publicznej w sprawie.

Wymaga podkreslenia, ze w tredci uzasadnienia zaskarzonego wyroku
WSA w Warszawie wyraznie stwierdzil, ze nalezy podzieli¢ poglad organu,
ze odmowa udostepnienia zadanej przez skarzacego kasacyjnie informacji
publicznej w postaci wskazanych not dyplomatycznych znajduje swoje
oparcie w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku ze Zrédlami miedzynarodowego
prawa publicznego, a doktadnie w zwiazku z art. 27 Konwencji wiedenskiej
oraz miedzynarodowym prawem zwyczajowym w zakresie poufnosci not
dyplomatycznych w spawach osobowych o charakterze jednostkowym, a
wigc w sytuacji, kiedy noty te - jak w niniejszej sprawie - kierowane sg
w zwigzku z koniecznoscig udzielenia gwarancji dyplomatycznych osobie
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prywatnej, przy czym dodatkowo jedna z wnioskowanych not, sporzadzona
przez strone amerykanska, jest opatrzona obowiazujaca w tamtejszym
porzadku prawnym klauzulg poufnosci, co wobec tozsamosci przedmiotu
wszystkich not nalezy uwzgledni¢ przy pozostatych notach.

W kontekscie powyzszego nie mozna zgodzié¢ sie ze skarzacym kasacyj-
nie, ze z uzasadnienia zaskarzonego wyroku nie wynika w jasny i zrozumiaty
sposob, jaki konkretny przepis prawa stanowil podstawe odmowy udostep-
nienia informacji publicznej. Zdaniem Naczelnego Sadu Admiracyjnego,
wbrew twierdzeniu autora skargi kasacyjnej, w sytuacji kiedy sporne doku-
menty, jakich ujawnienia domagal sie¢ skarzacy, maja charakter poufny, Sad
pierwszej instancji nie mial obowiazku wyja$niania zindywidualizowanych
podstaw co do kazdego z dokumentéw, ktére przesadzaja o zasadnodci
wydania przez organ decyzji w przedmiocie odmowy udostepnia informacji
publicznej. Nie ulega watpliwosci, ze podstawe odmowy udostepnienia
informacji publicznej stanowil w realiach sprawy art. 5 ust. 1 u.d.i.p., co
w sposéb jednoznaczny wyartykutowal Sad pierwszej instancji. Zauwazy¢
takze nalezy, iz za pomoca zarzutu naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. nie
mozna skutecznie zwalcza¢ prawidlowosci przyjetego przez Sad meriti
stanu faktycznego, czy tez stanowiska co do wykladni badZ zastosowania
prawa materialnego, a w konsekwencji trafnosci rozstrzygniecia. To, ze
strona nie jest przekonana o trafnosci rozstrzygniecia sprawy przez sad,
nie oznacza jeszcze wadliwosci uzasadnienia wyroku (zob. w tej materii
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2011 r.;
sygn. akt T OSK 1451/11). W ramach rozpatrywania zarzutu naruszenia
tego przepisu Naczelny Sad Administracyjny zobowiazany jest jedynie
do kontroli zgodno$ci uzasadnienia zaskarzonego wyroku z wymogami
wynikajacymi z powyzszej normy prawnej.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego za niezasadne uznaé
nalezy takze podniesione w petitum skargi kasacyjnej zarzuty naruszenia
prawa materialnego.

W tym zakresie Sad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela w pelni
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego zaprezentowane w uza-
sadnieniu wyroku z dnia 26 marca 2024 r.; sygn. akt III OSK 4002/21.
Zaakcentowaé nalezy, ze stanowisko Sadu odwolawczego wyrazone zostato
w sprawie zainicjowanej skarga na decyzje Ministra Spraw Zagranicznych
z dnia (...) lipca 2019 r. w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji
publicznej w postaci not dyplomatycznych o udzielenie gwarancji dla (...)
w zwigzku z wyrokiem z dnia (...) 2014 r. Europejskiego Trybunatu Praw
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Czlowieka w sprawie tego obywatela przeciwko Polsce.

We wskazanym wyzej uzasadnieniu Naczelny Sad Administracyjny
podniést, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o
ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych. Skoro regulacja ta nie odnosi sie wylacznie do ustawy z dnia 5
sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych to w konsekwencji przyjaé
nalezy, iz ograniczenie takie moze by¢ wprowadzone w oparciu o inne zrédta
prawa regulujace przedmiotowa materie. Naczelny Sad Administracyjny
wskazal dalej, ze zrédlem prawa powszechnie obowiazujacego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, regulujacym dana materie, moga by¢ m.in. ratyfikowane
umowy migdzynarodowe. Umowy miedzynarodowe sa czgscia szerszego
pojecia prawa miedzynarodowego. Obecnie nie ma juz w zasadzie dzie-
dziny, ktorej prawo miedzynarodowe nie obejmowatoby swoimi regulacjami,
dlatego tez zagadnienie miejsca i roli norm prawnomiedzynarodowych w
wewnetrznym porzadku prawnym zyskuje coraz wigksze znaczenie prak-
tyczne. Ze wzgledu na brak prawnie wigzacego i pelnego wykazu zZrédet
prawa miedzynarodowego, za punkt wyjécia w tym zakresie przyjmuje
sie art. 38 ust. 1 Statutu Miedzynarodowego Trybunalu Sprawiedliwo-
Sci. Przepis ten na pierwszym miejscu wymienia umowy miedzynarodowe.
Nastepnie, za normami umoéw miedzynarodowych, art. 38 ust. 1 pkt b
ww. Statutu nakazuje stosowanie prawa zwyczajowego. To wlaénie prawo
zwyczajowe przez dilugie lata dominowalo na arenie miedzynarodowej
oraz bylto kwintesencjg prawa miedzynarodowego. Pod wplywem norm
zwyczajowych uksztaltowaly sie chociazby klasyczne zasady dotyczace
nietykalnosci przedstawicieli dyplomatycznych (przywotano publikacje: L.
Antonowicz, Podrecznik prawa migdzynarodowego, Warszawa 2006, s. 31
oraz M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w
$wietle Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Zakamycze 2003, s. 42.).

Naczelny Sad Administracyjny zwrécit nadto uwage na zasade wyni-
kajaca z art. 9 Konstytucji RP w zw. z art. 27 Konwencji wiedenskiej o
stosunkach dyplomatycznych (umowa ta w $wietle art. 241 ust. 1 Kon-
stytucji RP stanowi umowe ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w
ustawie), dotyczaca mocy wiazacej zwyczajowego prawa migdzynarodowego
w polskim porzadku prawnym i jego znaczenia przy rozpoznaniu wniosku o
udostepnienie noty dyplomatycznej (przywolujac wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 lutego 2020 r., sygn. akt I OSK 3322/18).
Przepis art. 27 Konwencji wiedenskiej statuuje zasade nietykalnosci kore-
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spondencji urzedowej misji dyplomatycznej, a wiec zasade nietykalnosci
wszelkiej korespondencji odnoszaca si¢ do misji i jej funkcji (art. 27 ust.
2 zd. drugie). Uzyte w art. 27 ust. 2 tej Konwencji, stowo ,nietykalna”
nalezy rozumie¢ jako ,tajna i niepodlegajaca ujawnieniu”. Przepis ten sta-
tuuje wprawdzie zasade nietykalnosci korespondencji misji dyplomatycznej,
to jednak w okoliczno$ciach niniejszej sprawy uznaé nalezy, iz nie chodzi
tu wylacznie o ,nietykalno$¢” w rozumieniu zakazu fizycznej ingerencji w
korespondencje misji dyplomatycznej, ale takze o mozliwos¢ naruszenia
nietykalnosci takiej korespondencji przez jedno painstwo (w tym przypadku
Polske), rozumianej jako m.in. ujawnienie korespondencji wbrew woli dru-
giego pafistwa (w tym przypadku USA). Powyzsza wyktadnie wzmacnia
tres¢ art. 24 Konwencji wiedenskiej, ktéry stanowi, ze archiwa i dokumenty
sa nietykalne w kazdym czasie i niezaleznie od miejsca, gdzie si¢ znajduja.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal réwniez, ze panstwa, jako
suwerenne podmioty prawa miedzynarodowego, a konkretniej ich przed-
stawiciele, prowadza miedzy soba wymiane pism okreslang mianem kore-
spondencji dyplomatycznej. Wymieniane w tym trybie pisma sa aktami
urzedowymi, stuza rozwojowi i wypetnianiu treécia stosunkéw dyploma-
tycznych, a takze - co istotne - posiadaja warto$¢ dokumentéw prawnie
wiazacych. Najbardziej powszechng forme korespondencji dyplomatycznej
stanowig noty dyplomatyczne, ktore uwaza sie nawet za koresponden-
cje dyplomatyczna w najwezszym i najscislejszym tego stowa znaczeniu
(korespondencja dyplomatyczna sensu strictissimo) (przywotano publika-
cje M. Lakoty-Micker, Korespondencja stuzbowa i dyplomatyczna, Wro-
ctaw 2016 r., s. 20). Noty dyplomatyczne kieruja do siebie ministerstwa
spraw zagranicznych w panstwach przyjmujacych i akredytowane w nich
przedstawicielstwa dyplomatyczne, organizacje migdzynarodowe ze statymi
przedstawicielstwami panstw czlonkowskich i pomiedzy soba ambasady
dziatajace w tej samej stolicy.

W $wietle powyzszych zapatrywan za prawidlowe uznaé nalezy stano-
wisko Sadu pierwszej instancji, ze odmowa udostepnienia zadanej przez
skarzacego kasacyjnie informacji publicznej znajduje swoje oparcie w art.
5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku ze zZrédltami miedzynarodowego prawa pu-
blicznego, a dokladnie w zwiazku z art. 27 Konwencji wiedenskiej oraz
miedzynarodowym prawem zwyczajowym. Za w pelni zasadne uznaé nalezy
zapatrywanie, ze noty dyplomatyczne, jako niemajace skutkéw powszech-
nych nie mogg by¢ udostepnione, bowiem objete sa ochrona korespondencji
dyplomatycznej, ktora w okolicznosciach tej konkretnej sprawy spelnia
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przestanke wynikajaca z ,,przepiséw o ochronie informacji niejawnych”, o
ktorej mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. W tym konteksécie Minister wydajac
decyzje z dnia (...) sierpnia 2019 r. prawidlowo wskazal jako podstawe
rozstrzygniecia (odmowy udzielenia informacji publicznej w trybie u.d.i.p.)
przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p., cho¢ nie chodzito o przestanke wynikajaca
z ,,przepiséw o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych”; ale o
przestanke wynikajaca z ,,przepiséw o ochronie informacji niejawnych”,
majacych swoje zrédlo w prawie miedzynarodowym. Sad pierwszej in-
stancji argumentowal zatem zasadnie, iz ustawodawca uzywajac zwrotu
»okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych”, nie odnosi
sie expressis verbis wylacznie do przepiséw ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych, ale do wszystkich przepiséw dotyczacych
zakresowo problematyki ochrony informacji niejawnych. Sad meriti zauwa-
zyt nadto prawidtowo, ze gdyby wola prawodawcy bylo odniesienie sie w
tej czesci omawianego przepisu tylko do przepiséw ustawy z dnia 5 sierpnia
2010 r. o ochronie informacji niejawnych, zostaloby to wprost w art. 5
ust. 1 u.d.i.p. wyrazone Zdaniem Sadu pierwszej instancji uchybienie
organu w tym zakresie nie miato jednak wplywu na wynik sprawy z uwagi
na prawidlowa podstawe prawna odmowy udostepnienia wnioskowanych
dokumentéw, tj. w oparciu o przestanke wynikajaca z art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
w zakresie ,,przepisow o ochronie informacji niejawnych”, majacych swoje
zrédlo w prawie migdzynarodowym, a nie w przepisach ustawy z dnia 5
sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych.

Trafnie réwniez Sad pierwszej instancji podnidst, ze obowiazek nie-
upubliczniania not dyplomatycznych, tym bardziej kiedy nota jest objeta
klauzulg poufnosci jednego z panstw, znajduje umocowanie w zasadzie
suwerennej rownosci panstw, ktéra jest jedna z podstawowych zasad prawa
migdzynarodowego, majaca charakter bezwzglednie obowiazujacy (ius co-
gens). W miedzynarodowej przestrzeni publicznej brak jest swobodnego
dostepu do not dyplomatycznych sporzadzanych przez przedstawicieli po-
szczegblnych panstw. Obowiazek nieupublicznienia not dyplomatycznych,
bedacych podstawowym sposobem komunikacji pomiedzy suwerennymi
panstwami, wynika z faktu, ze jest to sposéb, w jaki panstwa te moga po-
miedzy soba wymieniaé informacje o charakterze wrazliwym w przypadku,
gdy nie obowiazuja pomiedzy nimi umowy dwustronne w zakresie ochrony
informacji niejawnych. Polska nie zawarta takiej umowy z USA, jednakze
skoro strona amerykanska nie publikuje not dyplomatycznych wymienia-
nych z innymi panstwami, z ktérymi nie zawarta uméw miedzynarodowych,
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to przeciwne dzialtanie ze strony RP stanowiloby naruszenie zaufania strony
amerykanskiej i mogltoby mieé¢ negatywny wplyw na wzajemne relacje.

Ponadto, jak stusznie zauwazyl Sad meriti, nie mozna traci¢ z pola
widzenia okolicznoéci, iz noty dyplomatyczne stanowia forme koresponden-
cji pomiedzy suwerennymi panstwami, a wiec jesli jedno z tych panstw
opatrzyto note swoim certyfikatem dokumentu niejawnego, to nie powinno
sie upublicznia¢ takiej noty, a takze - jak juz wyzej wskazano - z uwagi na
tozsamosé przedmiotu wszystkich not zadanych w tej sprawie, nie powinno
si¢ upubliczniaé¢ réwniez not wytworzonych przez panstwo polskie. Wynika
to z poszanowania zasady réwnosci panstw bedacych strong korespondencji
oraz z zasady poszanowania woli jednej ze stron takiej korespondencji, a
zatem zwyczajowego prawa miedzynarodowego w zakresie poufnosci not
dyplomatycznych w sprawach osobowych.

Wymaga zatem podkreslenia, ze wbrew twierdzeniom skarzacego kasa-
cyjnie, obowigzek udostepnienia informacji publicznej nie ma charakteru
bezwzglednego i podlega ograniczeniom miedzy innymi na zasadach okre-
$lonych w art. 5 ust. 1 u.d.i.p., tj. na zasadach okre$lonych w przepisach o
ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych. Norma ta zostata ustanowiona w zgodzie z wymogami art.
61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Niewatpliwie przywotane
wyzej ograniczenie z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. wynika z potrzeby ochrony
bezpieczenstwa panstwa i obywateli oraz porzadku publicznego i w tym
duchu nalezy oceniaé¢ ograniczenie dostepu do informacji publicznej, ja-
kimi sg wnioskowane noty dyplomatyczne oraz stosowna korespondencja
dyplomatyczna.

Jak wskazano na wstepie, przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny
wadliwosci prawnej zaskarzonego wyroku determinujg, zakres kontroli doko-
nywanej przez sad drugiej instancji, ktéry w odréznieniu od sagdu pierwszej
instancji nie bada catoksztaltu sprawy, lecz tylko weryfikuje zasadno$é
zarzutéw podniesionych we wniesionym $rodku odwotawczym. W realiach
rozpatrywanej sprawy Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze skarga
kasacyjna nie zawierata usprawiedliwionych podstaw, w zwiazku z czym,
na podstawie art. 184 p.p.s.a., orzek! jak w sentencji wyroku, o jej oddale-
niu.
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