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Odwotanie
od decyzji Starosty Bytowskiego znak OR.033.1.18.2014.X z dnia 9 lipca 2014 roku

Niniejszym na podstawie art. 16 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do
informacji publicznych (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.; dalej: u.d.i.p.) w zwiazku z art. 127 i 129
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 30, poz. 168
ze zm.; dalej: k.p.a.) skladam odwotanie od decyzji Starosty Bytowskiego znak
OR.033.1.18.2014.X z dnia 9 lipca 2014 roku o odmowie udzielenia informacji w zakresie imion i
nazwisk osob fizycznych bedacych stronami umoéw zawieranych przez Powiat Bytowski.

Wnoszg o uchylenie przedmiotowej decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji.

Jedng z podstawowych zasad wykladni prawa jest prawa jest przyjecie, ze w przypadku uzycia
gdy ustawodawca postuzyl sie dwoma odmiennymi pojeciami, nalezy przypisa¢ im odmienne
znaczenie. Technika prawodawcza wymaga bowiem, by tym samym terminom nadawat on to samo
znaczenie. Wymaga tego rowniez zalozenie tzw. "racjonalnego ustawodawcy". Zatem nie mozna
utozsamia¢ prawa do prywatnosci z ochrong danych osobowych. Zadna cze$¢ art. 23 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2002 nr 101 poz. 926; dalej: u.0.d.o.) nie
stanowi stanowi tajemnicy prawnie chronionej. Zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie
danych osobowych przetwarzanie danych osobowych (a wiec i udostepnianie) jest dopuszczalne,
gdy jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spelnienia obowiazku wynikajacego z
przepisu prawa, a takimi wlasnie przepisami prawa sa przepisy o udostepnianiu informacji
publicznych. W szczegélnosci, tym okreSlonym prawnie uprawnieniem, dla ktoérego niezbedne jest
udostepnienie danych osobowych, bedzie prawo do informacji, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP i art. 2 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej'. Uzasadnia to takze fakt,
ze ustawa o ochronie danych osobowych stuzy do ochrony konstytucyjnego prawa do prywatnosci
ustalonego w art. 51 Konstytucji RP, a ustawa o dostepie do informacji publicznej reguluje ochrone
tego prawa oddzielnie w spos6b kompleksowy. Majac na wzgledzie powyzsze nalezy uznac, ze

1  wyrok WSA w Warszawie - VIII SAB/Wa 23/11; dr Grzegorz Sibiga. Ujawnienie imion i nazwisk o0séb
zawierajacych umowy cywilnoprawne z jednostka samorzadu terytorialnego Monitor Prawniczy nr 8/2013. C.H.
Beck; VIII SA/Wa 674/13 - Wyrok WSA w Warszawie



ustawa o ochronie danych osobowych nie moze by¢ w Zadnym przypadku podstawa do odmowy
dostepu do informacji publicznej.

Nie sposéb jednak przyja¢, aby art. 23 u.o.d.o. nie dopuszczal udostepniania informacji
publicznej zawierajacej dane osobowe, gdyz oznaczaloby to konieczno$¢ przyjecia, iz kazda tego
rodzaju informacja, co do zasady, nie podlega udostepnieniu, a wiec takze w odniesieniu do 0s6b
zajmujacych kierownicze stanowiska lub ktérych dane sq publicznie dostepne w dokumentach
publicznych np. Krajowy Rejestr Sadowy. Niedopuszczalne staloby sie nawet udostepnienie imienia
i nazwiska Prezydenta RP wybranego w powszechnych wyborach, ani danych jego doradcéw (nie
wydajacych decyzji administracyjnych co do zasady). Taka wykladnie, jako prowadzaca do nie
dajacych sie zaakceptowac skutkow (argumentum ad absurdum), nalezy zdecydowanie odrzuci¢. W
efekcie trzeba przyja¢, ze przepis art. 23 u.o.d.o. dopuszcza udostepnienie informacji publicznej
zawierajacej dane osobowe ,,dla zrealizowania uprawnienia lub spelnienia obowigzku wynikajacego
z przepisu prawa” (ust. 2).

Wykladnia przyjeta przez organ uznajaca u.o.d.o. jako akt o charakterze lex specialis do u.d.i.p.
prowadzi takze do wypaczenia jakiegokolwiek sensu normy art. 5 ust. 2 u.d.i.p., poniewaz pelnia
ochrony prawa do prywatnosci zostalaby zapewniona przez u.o.d.o. Nalezy takze zwroci¢ uwage,
ze u.d.i.p. stanowi lex posterior wobec u.0.d.o.

To nie znaczy, ze w kazdym wypadku dane osobowe podlegaja udostepnieniu, lecz
dopuszczalno$¢ ich udostepnienia nalezy rozpatrywa¢ na gruncie ochrony prywatnosci osoby
fizycznej, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Starosta Bytowski uznaje pierwszenstwo prawa do prywatno$ci nad prawem do informacji, na co
wskazuje fragment uzasadnienia Z zestawienia rangi podstaw normatywnych gwarantujqcych z
jednej strony prawo do prywatnosci a z drugiej prawo do dostepu do informacji publicznej ,
jednoznacznie wynika, iz w razie konkurowania ze sobq tych dwoch praw, konstytucyjnemu prawu
jednostki do prywatnosci i nieudostepnienia danych nalezqcych do tej sfery, nalezy przyznac¢ prymat
pierwszeristwa jako dobru wyzszemu rangq nad prawem do informacji.

Jednakze rozumowanie to nie jest prawidlowe. Ustawodawca nie dat pierwszenstwa zadnemu z
tych praw. Prawo do informacji publicznej i prawo do prywatnosci to prawa czlowieka, ktore
pozostaja w pewnym napieciu, a nie hierarchii. Mozliwe, ze strona przeciwna chciataby, aby prawo
do prywatnosci mialo pierwszenstwo przed zasadami jawnosci, jednakze nie w demokratycznym
panstwie prawa. W tym wzgledzie warto stronie przeciwnej przypomnie¢, iz Europejski Trybunat
Praw Czlowieka wyraznie wskazal gruncie art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w
sprawach: TASZ przeciwko Wegrom, nr wniosku 37374/05, wyrok z 14 kwietnia 2009 r. i
Mlodziezowa Inicjatywa na Rzecz Praw Czlowieka przeciwko Serbii, nr wniosku 48135/06,
wyrok z 25 czerwca 2013 r., Ze prawo do informacji publicznej jest prawem czlowieka. We
wspaolnej i zbieznej opinii do wyroku w sprawie Mlodziezowa Inicjatywa na Rzecz Praw Czlowieka
przeciwko Serbii, nr wniosku 48135/06 sedziowie Sajé i Vucini¢ podkreslili: Jestesmy w petni
zgodni co do wnioskow i rozumowania niniejszego orzeczenia. Jest ono szczegolnie wazne dla tych
krajow, gdzie nawet w dzisiejszych czasach utrwalone zwyczaje utrudniajq dostep do danych, ktore
w czasach totalitaryzmu byty wykorzystywane dla celéw opresyjnych przez tajne stuzby. Jednakze



napisaliSmy te zbiezinq opinie, w szczegolnosci aby podkresli¢ ogdlnq potrzebe interpretacji art. 10
w zgodnosci z rozwiqzaniami w prawie miedzynarodowym dotyczqcymi swobody informacji, ktéra
obejmuje dostep do informacji gromadzonych przez organy publiczne. Nawiqzujemy tu w
szczegolnosci do Komentarza Ogolnego Nr 34 Komitetu Praw Czlowieka (dokument
CCPR/C/GC/34 z 12 wrzesnia 2011, § 18). Trybunat niedawno stwierdzit ponownie (w orzeczeniu
w sprawie Gillberg v. Sweden [GC] (nr 41723/06, § 74, 3 kwietnia 2012), ze “prawo do
otrzymywania i przekazywania informacji w sposéb oczywisty stanowi czes¢ prawa do wolnosci
wyrazania opinii, zgodnie z art. 10. To prawo zasadniczo zakazuje Rzqdowi ograniczania dostepu
do informacji, ktére inni chcq lub mogq by¢ skitonni udostepni¢ (zob. np. Leander v. Sweden, 26
marca 1987, § 74, Seria A nr 116, oraz Gaskin v. the United Kingdom, 7 lipca 1989, § 52, Seria A
nr 160).”.

Podejscie prezentowana przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka do prawa do informacji
publicznej podzielane jest przez Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt K 26/08 TK wskazal m. in.: Powszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi
niezbednq przestanke istnienia spoteczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie — urzeczywistnienia
demokratycznych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej w polskim panstwie prawnym. Dostep
do informacji publicznej jest bowiem, z jednej strony, warunkiem Swiadomego uczestnictwa
obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ wtadczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywnq kontrole
obywatelskq dziatan podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (zob. W. Skrzydio,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakoéw 1998, s. 58; I. Lipowicz, (w:)
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia,
Wroctaw 1998, s. 114). Stqd wielkie znaczenie powszechnosci dostepu do informacji publicznej. W
demokratycznym spoteczenstwie podstawowym prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co
i dlaczego czyniq witadze publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public
Discourse: The Role of Transparency in Public Life, (w:) Globalizing Right. The Oxford Amnesty
Lectures, pod red. U. J. Gibneya, Oxford-New York 2003, s. 115 i n.).

Jak wskazuje Szymon Osowski: Dostep do informacji publicznej jest jednym z kluczowych praw,
jakie w demokracji przystugujq jednostkom. Dzieki temu, Ze mamy prawo pyta¢ m.in. o dziatalnos¢
witadz publicznych oraz wydatkowanie publicznych funduszy, mozemy ocenia¢ i komentowac
biezqce decyzje rzqdzqcych, ktore przeciez wplywajq na nasze zZycie. Inaczej udziat mieszkancow w
procesach demokratycznych bytby utrudniony, jesli nie iluzoryczny. Poinformowany mieszkaniec to
rowniez aktywny obywatel, ktory czesto jest inicjatorem zmian, a jeszcze czesciej staje sie
partnerem wiadzy w rzqdzeniu. Nie mozina tez poming¢ antykorupcyjnego charakteru prawa do
informacji, ktore sprawia, ze w kazdym momencie ludzie mogq patrze¢ na rece swoim
reprezentantom. (...) W Polsce w wielu przypadkach uprawnienie, o ktorym pisze, utozsamia sie z
ustawq o dostepie do informacji publicznej. Nic bardziej mylnego. Prawo dostepu do informacji
publicznej wyptywa z art. 10 europejskiej konwencji praw cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
gwarantuje je rowniez art. 61 Konstytucji RP. (Szymon Osowski, Trudy operacji zwanej ,,Jawnosc”,
Dziennik Gazeta Prawna z 22 listopada 2013 roku).

Zatem prawo kazdego do uzyskania spornych informacji wynika wprost z Konstytucji RP, ktéra
w art. 61 ust. 1 stanowi, Ze obywatel ma prawo do uzyskania informacji o dziatalnoSci organow



wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie
informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i
gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Wskazac trzeba dodatkowo, iz przepisy ustawy o finansach publicznych przesadzaja w zasadzie
o jawnosci gospodarki finansowej w sferze publicznej. Jawno$¢ finanséw publicznych ma
szczegOlny charakter i nalezy spojrzeC na niego przez pryzmat kontroli spotecznej nad dziataniem
administracji. W doktrynie przyjmuje sie, ze jawnos¢ finansow publicznych oznacza swobodny
dostep obywatela do informacji o dziatalnosci paristwa w wymiarze finansowym (W. Misiqg, A.
Niedzielski, Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych w Polsce Swietle standardéw
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, Raport Instytutu Badan nad Gospodarkq Rynkowgq
2001, Nr 29, s. 5; zob. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 155), a takze szerzej jako sytuacje, w ktorej informacje dotyczqce
funkcjonowania catego sektora finansow publicznych sq publicznie dostepne i podlegajq publicznej
ocenie (...) Rozumienie wiec jawnosci w kontekscie budzetu rozszerzono na caly sektor finanséw
publicznych w odniesieniu do gospodarowania Srodkami publicznymi. Co wiecej postulatywna
zasada jawnosci uzyskata status normatywnej, a wiec prawnie wiqzqcej. Aktualna FinPublU z 2009
r. recypuje w zasadzie (z niewielkimi zmianami) rozwiqzania poprzednich ustaw o finansach
publicznych. (Ustawa o finansach publicznych. Komentarz red. prof. dr hab. Pawet Smolen, Rok
wydania: 2012, Wydawnictwo: C.H. Beck, Wydanie: 1 poprawione — komentarz do art. 33).

Wskaza¢ trzeba dodatkowo, iz przepisy ustawy o finansach publicznych przesadzaja w zasadzie
o jawnosci gospodarki finansowej w sferze publicznej - tak art. 33 ust. 1 w zw. z art. 34 ust. 1 pkt 5
lit. a) W doktrynie przyjmuje sie, ze jawnosS¢ finanséw publicznych oznacza swobodny dostep
obywatela do informacji o dziatalnosci panstwa w wymiarze finansowym (W. Misiqg, A. Niedzielski,
Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych w Polsce Swietle standardéw Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego, Raport Instytutu Badan nad Gospodarkq Rynkowq 2001, Nr 29, s. 5; zob.
C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 155), a takze
szerzej jako sytuacje, w ktorej informacje dotyczqce funkcjonowania catego sektora finanséw
publicznych sq publicznie dostepne i podlegajq publicznej ocenie (...) Rozumienie wiec jawnosci w
kontekscie budzetu rozszerzono na caly sektor finanséw publicznych w odniesieniu do
gospodarowania Srodkami publicznymi. Co wiecej postulatywna zasada jawnosci uzyskata status
normatywnej, a wiec prawnie wiqzqcej. Aktualna FinPublU z 2009 r. recypuje w zasadzie (z
niewielkimi zmianami) rozwiqzania poprzednich ustaw o finansach publicznych. (Ustawa o
finansach publicznych. Komentarz red. prof. dr hab. Pawel Smoleni,, Rok wydania: 2012,
Wydawnictwo: C.H. Beck, Wydanie: 1 poprawione — komentarz do art. 33).

Jawnos¢ finansow publicznych ma szczeg6lny charakter na co zwraca uwage doktryna m. in.
Cezary Kosikowski, ,Prawne aspekty zasady jawno$ci i przejrzystosci finansow publicznych”
(referat): Srodki publiczne w wiekszosci pochodzq od obywateli. Paristwo powinno wiec ujawnic,
jaki jest udziat obywateli w tworzeniu dochodéw publicznych, a takze i to, na finansowanie jakich
wydatkéw dochody te sq wystarczajqce. Dla obywateli, a zwtaszcza dla ich postawy w zakresie
ponoszenia ciezarow publicznych, nie jest obojetnym to, w jaki sposob jest roztozony ciezar danin
publicznych oraz w jaki sposob paristwo gospodaruje wptywami z tego tytutu. Obywatele chcq takze



wiedziec, ile kosztuje ich utrzymanie panstwa i jego aparatu oraz to, w jaki sposob sq dzielone
wydatki publiczne dotyczqce takze celow (konsumpcja zbiorowa i indywidualna). Spoteczeristwo
pragnie rowniez wiedzie¢, czy aparat wiadzy publicznej potrafi planowac, organizowac, zarzqdza¢
i kontrolowa¢ gospodarowanie srodkami publicznymi. Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow
publicznych staje sie zatem narzedziem oceny systemu sprawowania witadzy publicznej. Ocena ta
jest zas potrzebna, poniewaz to spoteczenstwo dokonuje bezposredniego lub posredniego wyboru
wiadzy publicznej. Jawnos¢ i przejrzystosc¢ finanséw publicznych ma takze znaczenie wychowawcze.
Wiladzy publicznej nakazuje postepowanie uczciwe i profesjonalne oraz zgodne z interesem
spotecznym. Natomiast spoteczenstwu pozwala na zwiekszenie zainteresowania zyciem publicznym i
uczestniczeniem w nim.

Jawno$¢ w sferze finanséw publicznych ma szczeg6lny charakter na co zwraca uwage m. in.
Cezary Kosikowski, ,Prawne aspekty zasady jawno$ci i przejrzystosci finansow publicznych”
(referat): Srodki publiczne w wiekszosci pochodzq od obywateli. Paristwo powinno wiec ujawnic,
jaki jest udziat obywateli w tworzeniu dochodéw publicznych, a takze i to, na finansowanie jakich
wydatkéow dochody te sq wystarczajqce. Dla obywateli, a zwlaszcza dla ich postawy w zakresie
ponoszenia ciezarow publicznych, nie jest obojetnym to, w jaki sposob jest roztozony ciezar danin
publicznych oraz w jaki sposob panstwo gospodaruje wptywami z tego tytutu. Obywatele chcq takze
wiedziec, ile kosztuje ich utrzymanie panstwa i jego aparatu oraz to, w jaki sposob sq dzielone
wydatki publiczne dotyczqce takie celow (konsumpcja zbiorowa i indywidualna). Spoteczenstwo
pragnie rowniez wiedzie¢, czy aparat wtadzy publicznej potrafi planowac, organizowad, zarzqdzaé
i kontrolowa¢ gospodarowanie Srodkami publicznymi. JawnoS¢ i przejrzystos¢ finansow
publicznych staje sie zatem narzedziem oceny systemu sprawowania witadzy publicznej. Ocena ta
jest zas potrzebna, poniewaz to spoteczenstwo dokonuje bezposredniego lub posredniego wyboru
wiadzy publicznej. Jawnos¢ i przejrzystosc¢ finanséw publicznych ma takze znaczenie wychowawcze.
Wiadzy publicznej nakazuje postepowanie uczciwe i profesjonalne oraz zgodne z interesem
spotecznym. Natomiast spoteczenstwu pozwala na zwiekszenie zainteresowania zZyciem publicznym i
uczestniczeniem w nim.

Wbrew twierdzeniom poczynionym moim zdaniem przez organ to wlasnie jawnosS¢ ma
pierwszenstwo przed tajnoscia. Warto w tym zakresie powola¢ teze zawarta w wyroku NSA z 21
lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 678/11 w uzasadnieniu, ktérego NSA interpretujgc prawo do
informacji, stanat na stanowisku, ze jezeli stanowi ono prawo konstytucyjne, to ustawy okreslajqce
tryb dostepu do informacji powinny by¢ interpretowane w taki sposob, aby zagwarantowaé
obywatelom szerokie uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjqtki powinny by¢ rozumiane
wgsko. Oznacza to stosowanie w odniesieniu do tych ustaw takich zasad wykladni, ktére sprzyjajq
poszerzaniu, a nie zawezaniu obowiqzku informacyjnego (tak rowniez: Wyrok NSA z 1
pazdziernika 2010r.,, I OSK 1149/10, Lex Polonica nr 2514371 oraz Wyrok NSA Osrodek
Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 5 grudnia 2002r., IT SA/Wr 1600/02 za: Dostep do informacji
publicznej.  Orzecznictwo sqdéw administracyjnych 1.Kaminska, M.Rozbicka-Ostrowska,
LexisNexis, W-wa 2007, str. 37).

Analogiczne stanowisko wynika rowniez z wcze$niejszych wyrokow NSA dotyczacych zasad
prawa do informacji publicznej m. in.: wyrok z 7 marca 2003 r., sygn. II SA 3572/02, w ktérym
NSA wyrazit poglad, Ze prawo do informacji jest zasadq, a wyjqtki od niego powinny byc¢



interpretowane Scisle. Na uwage zasluguje rowniez, teza wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 12 pazdziernika 2010 r., sygn. II SA/Wa 933/10, zgodnie z kt6ra
z tresci art. 1 u.d.i.p. jak i art. 61 Konstytucji wynika, ze ustawodawca chciat, aby dostep do
informacji byt jak najszerszy, dlatego tez uwzgledniajqc konstrukcje art. 1 ustawy nalezy uznac, ze
zasadq powinno by¢ udostepnianie informacji publicznej(...) Podmiot do ktoérego wplynqt wniosek
0 udzielenie informacji publicznej powinien przede wszystkim dqzy¢ do tego, aby udzieli¢
informacji. Podobnie wypowiedziat sie tenze Sad w wyroku z 22 sierpnia 2006 r., sygn. Il SAB/Wa
193/05, stwierdzajac, ze Przy badaniu przepisu art. 61 Konstytucji prawo dostepu do informacji
publicznej, a w szczegdlnosci informacji o funkcjonowaniu organéw wiladzy publicznej, stanowi
bardzo istotny element realizacji zasady demokratycznego panstwa prawnego, dlatego nie jest
dopuszczalne traktowanie wyjqtkow od wspomnianego prawa w sposob dorozumiany lub
rozszerzajqcy.

Podobnie NSA w wyroku z 2 lipca 2003 r. sygn. akt II SA 837/03 ,,(...) ogdlnq zasadq
wynikajgcq z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do informacji. Wszelkie wyjqtki od tej zasady
winny by¢ formulowane w sposob wyraziny, a wqtpliwosci winny przemawiac¢ na rzecz dostepu .
Ponadto Sad Najwyzszy - Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych w wyroku z dnia
1 czerwca 2000 r., sygn. akt IIT RN 64/00 wskazal, iz Podobnie jak odmowa udzielenia informacji,
takze odmowa udostepnienia prasie akt urzedowych moze nastqpic jedynie ze wzgledu na ochrone
tajemnicy panstwowej i stuzbowej oraz innej tajemnicy chronionej ustawq (...) W interesie
Rzeczypospolitej Polskiej lezy bowiem gwarantowanie prasie jak najszerszego dostepu do
informacji, bedqcych w posiadaniu organdw i instytucji publicznych, rozumianego jako prawo do
uzyskania informacji nie tylko w formie przekazu ustnego, pisemnego czy w innej postaci od
zobowiqzanego organu, lecz takze poprzez wglqd do akt powstatych w rezultacie jego dziatalnosci.
Natomiast wszelkie ustawowe ograniczenia wolnosci prasy, w tym prawa do informacji, nie mogq
by¢ interpretowane rozszerzajqaco, bowiem narusza to takie prawo obywateli do rzetelnej
informacji i zasade jawnosci zycia publicznego.

Jak podnosi doktryna odno$nie ograniczania praw i wolnosci przede wszystkim nalezy dbac o
zachowanie ich istoty przy dokonywaniu oceny konieczne jest uwzglednienie tych wszystkich
elementow materialnych, ktore okreslajq istote , panstwa demokratycznego”, bo ograniczenia
niepolqczalne z aksjologiq tego paristwa sq a limie niedopuszczalne” (L. Garlicki Katalog i zakres
obowigzywania praw podstawowych — warunki dopuszczalnych ograniczen i ich wplyw na
porzadek prawny w: Konstytucja Federalna Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Biatystok 2001, s. 94).

Dokumentem o duzym znaczeniu dla okre$lenia granic oraz instrumentéw dostepu do informacji
publicznej jest Zielona Ksiega Wspélnoty Europejskiej, ktéra potozyla podwaliny pod przyszia
regulacje tej materii, uwzgledniajac dotychczasowe orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci oraz Sadu Pierwszej Instancji, jak rowniez zmiany w Traktacie Wspolnoty
Europejskiej. W dokumencie tym stwierdza si¢ miedzy innymi, Ze transparentno$¢ w zyciu
publicznym jest obecnie jednym z podstawowych wyzwan spoleczenstwa demokratycznego.
Zdaniem autoréw Zielonej Ksiegi regulacja w zakresie dostepu do informacji publicznej
powinna cechowa¢ sie limitowaniem wyjatkéw od wolnego dostepu do informacji,

rygorystyczna (waska) wykladnia tych wyjatkéw, proporcjonalnescia ich stosowania oraz



zasada dowodu, co oznacza, iz nie wystarcza uprawdopodobnienie przez organ publiczny, ze
dana informacji nie moze zosta¢ udostepniona, potrzebne jest bowiem udowodnienie takiej
tezy’.

Ograniczenia dostepnosci informacji publicznej i kryteria wazenia kolidujacych ze soba warto$ci
podlegaja ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci okreSlonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Ograniczajac pewna sfere wolnosci konstytucyjnej obywatela, przepis ustawy musi
czyni¢ to w sposob, ktory przede wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwiania
relacji konstytucyjnego dobra, ktore jest ograniczane (prawo do informacji publicznej). Wskazana
regulacja winna takze by¢ adekwatna do celu, jaki temu ograniczeniu przy$wieca (np. ochrona
prywatnosci), ktory to cel musi by¢ rowniez kwalifikowany w kategoriach wartosci konstytucyjnej
(interes jednostki, interes Panstwa). Chodzi zatem o prawidlowe wywazenie proporcji, jakie musza
by¢ zachowane, by przyja¢, ze dane ograniczenie wolnosci obywatelskiej nie narusza
konstytucyjnej hierarchii débr>.

Z uwagi na niejednoznacznos¢i brak legalnej definicji pojecia ,prywatnos¢” zachodzi
koniecznos¢ jej rekonstrukcji i zastosowania pozajezykowych metod wyktadni. W takiej sytuacji
rola stosujacego prawo jest dokonanie wyboru takiego kierunku wyktadni, ktéry w sposéb mozliwie
najpeklniejszy bedzie uwzglednial normy, zasady i wartosci konstytucyjne. Jezeli dojdzie do
przekonania, ze kazdy z wykluczajacych sie wariantdw interpretacyjnych shizy ochronie
okreslonych wartosci konstytucyjnych, to jego zadaniem jest dokonanie — przy wykorzystaniu
zasady proporcjonalnosci — odpowiedniego wywazenia wchodzacych w gre wartosci i udzielenie
pierwszenstwa jednej z nich.

Organ moze zastosowaC w sprawie ten z wariantow wykitadni, ktéry prowadzi do ograniczenia
wolnosci lub prawa jednostki, powinno to nastgpi¢ zgodnie z zasadq proporcjonalnosci, tj. tylko w
razie koniecznosci zapewnienia ochrony innej wartosci konstytucyjnej. W uzasadnieniu
orzeczenia nalezy wowczas wskaza¢ wartos¢ konstytucyjng, ktorej ochrona przemawia za
niezbednoscia przyjecia wykladni ograniczajacej dang wolnos¢ lub prawo oraz przestanki, jakimi
kierowat sie przyznajac silniejszq ochrone jednej z wchodzgcych w gre warto$ci®.

Jednakze uzasadnienie decyzji nie wskazuje na probe jakiegokolwiek wazenia miedzy tymi
uprawnieniami, co narusza art. 7 k.p.a. w zwiazku z art. 107 par. 3 k.p.a. U podstaw tego lezy
jednak bledna wykladnia art. 47, 51 ust. 1 i art. 76 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31, 61
Konstytucji RP.

Niestety, strona przeciwna nie wskazala chocby czesci pogladéw doktryny i orzecznictwa, w
ktorych przewaza poglad na rzecz jawnosci w takich wypadkach, jakich dotyczy wniosek. Dane
osobowe w zakresie imienia i nazwiska zawarte w umowach nie podlegaja ograniczeniu jawnosci,
poniewaz kazdy kto korzysta z przywileju czerpania z zasobow publicznych musi liczyc¢ sie z tym,
Ze nie pozostanie anonimowy.

Zakres ochrony zycia publicznego w kontekscie dzialalnosci publicznej byl przedmiotem

2 por. tres¢ opinii Sekretarza Komitetu integracji Europejskiej do sprawozdania Komisji Nadzwyczajnej do
rozpatrzenia projektu poselskiego do ustawy o dostepie do informacji publicznej z dnia 25 czerwca 2001 r. druk
sejmowy nr 2094

3 por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2012 r., I OSK 2022/12

4 zob. uchwala NSA z dnia 13 listopada 2012 r. w sprawie sygn. akt. IT OPS 2/12



szerokiej analizy w orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka w zwiazku z
gwarancja ochrony zycia prywatnego, o ktorej stanowi art. 8 europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej:
europejska Konwencja). W orzecznictwie ETPC kwestia zderzenia sie¢ prawa do prywatnosci z
jednej strony i prawa do informacji z drugiej jest analizowana w kontekscie problematyki
potrzeby debaty publicznej. To ona ma przede wszystkim decydowac¢ o mozliwosci ingerencji
informacyjnej w sfere prywatnos$ci. Mozna powiedzie¢, ze z tej perspektywy jakiekolwiek inne
dzialania zmierzajace do ujawnienia informacji o osobach publicznych bylyby juz jedynie niczym
nieuzasadniong ,,ciekawos$cig”. Europejski Trybunat Praw Czlowieka przyjmuje szeroka wykladnie
pojecia ,,zycie prywatne”, nawigzujac do definicji danych osobowych, zawartej w Konwencji Rady
Europy nr 108 o ochronie oséb w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych z
28 stycznia 1981 r. (zob. w szczegdlnosci uzasadnienie wyroku z 4 maja 2000 r. w sprawie Rotaru
przeciwko Rumunii, sygn. 28341/95; pkt 43 uzasadnienia). Warto tez wspomnieC 0 znanym
orzeczeniu z 18 maja 2004 r. w sprawie Editions Plon przeciwko Francji (sygn. 58148/00, pkt 43 i
n. uzasadnienia), w ktorym, w zwigzku z publikacja wspomnien lekarza zmarlego prezydenta
Republiki Francuskiej, Europejski Trybunat Praw Cztowieka wskazal, ze wiladze francuskie nie
mialy szerokiego zakresu swobody oceny dopuszczalnosci ograniczen wolnosci wypowiedzi.
Orzeczenie to wyraznie wskazuje na fakt, ze standardem europejskim jest tendencja do
poszerzania zakresu transparentno$ci zycia publicznego. Z kolei w sprawie von Hannover
przeciwko Niemcom w wyroku z 24 czerwca 2004 r., sygn. 59320/00, Trybunal zaznaczyl, ze
organy wymiaru sprawiedliwosci RFN nie zapewnily odpowiedniej ochrony prawa do prywatnosSci
skarzacej, co uznano za naruszenie art. 8 Konwencji. Jak wynika z uzasadnienia orzeczenia,
Trybunat rozr6znit kwestie prezentacji faktéw w debacie publicznej w spoteczenstwie
demokratycznym, co odnosi sie m.in. do politykow w zakresie ich funkcji publicznych, oraz
prezentacje faktébw z zycia prywatnego podmiotu, ktory takich funkcji nie pelni (pkt 63
uzasadnienia). W zwiazku z tym w orzeczeniu uznano za mozliwe rozciagniecie prawa opinii
publicznej do uzyskiwania informacji rowniez w pewnym zakresie na sfere zycia prywatnego
podmiotow publicznych, w tym politykow. Wklad w debate publiczng jest tym kryterium, ktére
zdaniem Trybunalu powinno by¢ decydujace w ramach balansowania dwu wartosci — ochrony
Zycia prywatnego oraz wolnosci wypowiedzi. Podkreslono tez, ze opinia publiczna ma prawo do
informacji (right to be informed), ktére stanowi podstawowe prawo w spoteczenstwie
demokratycznym i w szczegdlnych okolicznoSciach moze nawet — jak wskazano w uzasadnieniu
orzeczenia w nawiazaniu do sprawy Editions Plon — obejmowa¢ aspekty zycia prywatnego oséb
publicznych, w szczego6lnosci politykow.

Sad Najwyzszy 8 listopada 2012 r., oddalajac skarge kasacyjng warszawskiego Ratusza (sygn.
akt I CSK 190/12), stwierdzit: W niniejszej sprawie chodzito o udostepnienie przez Miasto W. imion
i nazwisk oséb fizycznych, z ktorym zawarto ono umowy zlecenia i umowy o dzieto. W wypadku
jednej z tych umoéw chodzito o przygotowanie i wygtoszenie wyktadu. Trudno byloby przyjqc, ze
utajnienie imienia i nazwiska osoby wyktadowcy miatoby jakikolwiek sens. Pozostate umowy
dotyczyly obstugi systemu elektronicznego, analizy socjologicznej i zorganizowania konferencji.
Zostaty one zawarte przez okreslone osoby fizyczne z podmiotem publicznym, jakim jest Miasto W.
Osoby takie musialy liczy¢ sie z tym, ze ich personalia nie pozostanq anonimowe. Dla osoby
iqdajqcej dostepu do informacji publicznej, zwiqzanej z zawieraniem uméw cywilnoprawnych



przez jednostke samorzqdu terytorialnego, imiona i nazwiska stron takich umoéw sq czesto
wazniejsze niz ich tresc i jest to z oczywistych wzgledow zrozumiate. Trudno bytoby w tej sytuacji
broni¢ poglqdu, ze udostepnienie imion i nazwisk 0sob w rozwazanej sytuacji stanowitoby
ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tych oséb (art. 31 ust. 3 i
art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji naleiy zatem przyjqé, ie ujawnienie imion i
nazwisk osob zawierajqcych umowy cywilnoprawne z jednostkq samorzqdu terytorialnego nie
narusza prawa do prywatnosci tych osob, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. (wyrok SN z dnia
8 listopada 2012 r. w sprawie sygn. akt.I CSK 190/12).

W glosie do tego wyroku dr Grzegorz Sibiga stwierdzil: Zdaniem SN, podstawowym problemem
pozostaje, czy imie i nazwisko, bedqce w tym przypadku danymi osobowymi, nalezq do zakresu
prywatnosci osoby fizycznej w rozumieniu art. 5 ust. 2 InfPubDostU. Udzielajqc odpowiedzi na tak
postawione pytanie SN zauwazyl, ze problem ten moze byc¢ rozstrzygniety jedynie na tle konkretnych
okolicznosci danej sprawy. W niniejszej sprawie chodzito o udostepnienie przez gmine imion i
nazwisk osob fizycznych, z ktérymi zawarta umowy zlecenia i umowy o dzieto. Osoby takie musiaty
liczy¢ sie z tym, zZe ich personalia nie pozostanqg anonimowe. Umowy byly bowiem zawierane z
podmiotem publicznym, jakim jest gmina. Dla osoby Zqdajqcej dostepu do informacji publicznej,
zwiqzanej z zawieraniem umoéw cywilnoprawnych przez jednostke samorzqdu terytorialnego,
imiona i nazwiska stron takich umoéw sq czesto wazniejsze niz ich tresc¢ i jest to z oczywistych
wzgledow zrozumiale. Dlatego tez, zdaniem SN, udostepnienie imion i nazwisk 0sob w rozwazanej
sytuacji nie stanowi ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw tych
osob (art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji, ujawnienie imion i nazwisk
0sob zawierajqcych umowy cywilnoprawne z jednostkq samorzqdu terytorialnego nie narusza takze
prawa do prywatnosci tych oséb, o ktorym mowa w art. 5 ust. 2 InfPubDostU (Grzegorz Sibiga,
Ujawnienie imion i nazwisk o0s6b zawierajagcych umowy cywilnoprawne z jednostka samorzadu
terytorialnego, ,,Monitor Prawniczy” nr 8/2013).

Identycznie Sebastian Gajewski i Aleksander Jakubowski w ,,Glosa do wyroku SN z dnia 8
listopada 2012 r., I CSK 190/12”, Samorzad Terytorialny 2013/9/84-90: W kontekscie okolicznosci
omawianej sprawy powyzsza konstatacja nabiera szczegdlnego znaczenia. Jak przyjqt bowiem NSA
w wyroku z 11.01.2013 r., wysokos¢ wynagrodzenia (przekazanych na nie srodkéw publicznych)
pracownika samorzqdowego, nawet gdy mozna jq przypisa¢ do konkretnej osoby, miesSci sie w
zakresie dyspozycji art. 33 ust. 1 u.f.p., a zatem — jest jawna i jako taka moze zostac¢ udostepniona w
trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej. Nie mozna wiec odmowic jej
udzielenia z powotaniem sie na prywatnosc¢ osob fizycznych, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
Powstaje jednak pytanie, czy poglqd ten — sformutowany przeciez w stosunku do 0sob
zatrudnionych przez samorzqd gminny — mozna odnie$¢ do 0sob fizycznych swiadczqcych ustugi na
rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego na podstawie umow o dzieto lub umoéw zlecenia. Wydaje
sie, ze nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzqcej. Zasada jawnosci gospodarki srodkami publicznymi
nie doznaje bowiem wyjqtkow o charakterze podmiotowym. Jej istota sprowadza sie do
zagwarantowania petnego dostepu do informacji o sposobie gospodarowania zasobami
publicznymi, bez wzgledu na to, czy trafiajq one do pracownikéw wiadz publicznych, czy do
podmiotéow znajdujqcych sie na zewngqtrz ich struktury. W okolicznoSciach niniejszej sprawy
konstatacja ta rysuje sie szczegolnie wyraznie. Sporne umowy dotyczyly przeciez realizacji zadan
publicznych, ktore mogly by¢ rowniez wykonywane przez pracownikéw samorzqdowych w ramach



ich obowiqzkéw wynikajqcych ze stosunku pracy. Osoby bedqce ich stronq, cho¢ nie petnity funkcji
publicznej sensu stricto, jednak pozostawaty z niq w zwiqzku, wykonujqc zadania publiczne, za co
otrzymaly srodki pochodzqce z budzetu gminy. Wspomniane umowy stanowily wiec przejaw
prywatyzacji wykonywania zadan samorzqdu terytorialnego. A biorqc pod uwage zaréwno tres¢
zasady, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1 u.f.p., jak i konstytucyjnego prawa do informacji (art. 61 ust.
1 Konstytucji RP), ktore wyznacza kierunek jej interpretacji, nalezy przyjqc, ze proces ten nie moze
prowadzi¢ do ograniczania zakresu jawnosci finanséw publicznych.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢ funkcje, jakq pelni w demokratycznym panstwie prawnym
prawo dostepu do informacji. Stuzy ono zabezpieczeniu fundamentalnej zasady udziatu obywateli w
zyciu publicznym. Uprawnienie to stanowi bowiem skuteczny mechanizm kontroli spotecznej
podmiotéw sprawujqcych wiladze publiczng®. Zwiqzek miedzy ustawowo gwarantowanq
mozliwosciq uzyskania informacji o sprawach publicznych a wspomnianq zasadq wyraza sie w
stworzeniu obywatelowi warunkéw dokonywania w petni sSwiadomej i racjonalnej oceny
dziatalnosci wiladz, a w konsekwencji — korzystania z konstytucyjnego prawa do udziatu w
wyborach i referendach (art. 62 Konstytucji RP). Szczegdlne znaczenie w tym kontekscie przypisuje
sie wlasnie jawnosci finanséw publicznych. Odnoszqc te rozwazania do prawnych uwarunkowan
demokracji lokalnej, chodzi o to, by kazdy cztonek wspdlnoty samorzqdowej mogl uzyskac peinq
wiedze dotyczqcq podmiotow, ktorym sq przekazywane srodki publiczne z budzetu gminy. Tylko
takie rozwiqzanie umozliwi mu dokonanie realnej oceny reprezentujgcych go radnych oraz
wybieranego w gminie w wyborach bezposrednich organu wykonawczego. Pozwala ono chocby
zweryfikowac¢ — jak w stanie faktycznym glosowanego orzeczenia — czy dobor kontrahentéow do
zawarcia umowy przez samorzqd gminny byl merytoryczny, a nie np. opieral sie na kryteriach
osobistych lub politycznych (nepotyzm). (...) Nalezy podkresli¢, ze ujawnienie danych o imionach i
nazwiskach kontrahentow witadzy publicznej — dopuszczone w orzeczeniu SN — catkowicie spetnia
wymogi okreslone przez TK w ww. wyroku z 2006 r., jakie postawit dla konstytucyjnosci
udostepnienia informacji publicznych dotykajqcych kwestii prywatnych jednostek. Informacje o
kontrahentach wladzy publicznej nie wychodzq bowiem poza niezbednos¢ okreslonq potrzebq
transparentnosci Zycia publicznego, ocenianq zgodnie ze standardami przyjetymi w
demokratycznym panstwie, jak réwniei sq to informacje majqce znaczenie dla oceny
funkcjonowania instytucji oraz osob pelniqcych funkcje publiczne. Wreszcie, nie sq to informacje
— co do swej natury i zakresu — przekreslajqce sens (istote) ochrony prawa do zycia prywatnego.
Nie dochodzi zarazem do naruszenia prywatnosci osob trzecich. Sqd Najwyiszy w swojej
argumentacji poruszyt takze kwestie postrzegania imion i nazwisk kontrahentéw jako informacji
objetych normami ustawy o ochronie danych osobowych. W doktrynie zwracano uwage, ze pojecia
prywatnosci i ochrony danych osobowych sq na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej
od siebie niezalezne. Z tego wzgledu fakt niewystepowania w informacji danych okreslonych w art.
5 ust. 2 u.d.i.p. nie uzasadnia automatycznie legalizacji przetworzenia jej w trybie ustawy o
ochronie danych osobowych34. Udostepnienie omawianych w wyroku informacji znajduje jednak
petne oparcie takie w ustawie o ochronie danych osobowych. Spetnia ono bowiem przestanki
przetwarzania danych osobowych okreslone w art. 23 ust. 1 pkt 2 i 4 u.o.d.o., gdyz jest niezbedne
dla zrealizowania uprawnienia i spetnienia obowiqzku wynikajqcego z przepisu prawa, tj. prawa do
informacji i jawnosci wywodzonego z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, a konkretyzowanego w ustawie
o dostepie do informacji publicznej, ustawie o samorzqdzie gminnym i ustawie o finansach



publicznych. Ponadto jest ono nieodzowne do wykonania okreslonych w tych przepisach zadan
realizowanych dla dobra publicznego, do ktorego niewqtpliwie nalezy zaliczy¢ transparentnosc i
jawnos¢ dziatania witadzy. Nie wystepujq zarazem okolicznosci wylqczajgce mozliwos¢é
przetwarzania danych, wskazane w art. 27 ust. 1 u.o.d.o.

Skarzacy popiera poglad zawarte w obu glosach, ktérych autorzy szczegétowo zapoznali sie z
wyrokiem Sadu Najwyzszego.

Identycznie w doktrynie rozumiany jest standard demokracji wprowadzony w art. 61 Konstytucji
— tak m. in: prof. dr hab. Bogustaw Banaszak w komentarzu do art. 61 Konstytucji: W drugiej
potowie XX w. nastgpito odejscie w zdecydowanej wiekszosci panstw demokratycznych od
traktowania dziatania organéw wiadz publicznych jako realizacji suwerennosci panstwa i
wykonywania imperium panstwowego w taki sposob, ze jedynie niektore dziatania, a zwtaszcza ich
efekty (np. normy prawne, akty stosowania prawa) byly jawne. Utrzymywanie w tajemnicy wielu
przejawow aktywnosci organow wiadz publicznych i ich piastunow zapewni¢ miato w przesztosci
wiekszq skutecznos¢ ich dziatania. Wspotczesnie waznym elementem rzetelnosci dziatania organéw
paristwa demokratycznego jest zapewnienie obywatelom prawa do uzyskiwania informacji o
dziatalnosci organow wiladzy publicznej tqczqcego sie z powszechnie aprobowanq w panstwach
demokratycznych zasadq otwartego rzqdu (open government) oznaczajqcq otwartosc - tzn. jawnosc¢
(transparentnos¢ - transparency) dziatalnosci wszystkich organéw wiladz publicznych. Cel ten
starajq sie zrealizowac ustawodawcy lub ustrojodawcy w wielu panstwach. Jest on takze uznawany
za konieczny przez instytucje miedzynarodowe. Tytutem przykladu mozna wskaza¢ na rezolucje
2005/68 Komisji Praw Cztowieka ONZ, w ktorej podkresla sie, ze "transparentny, odpowiedzialny,
rozliczany i partycypacyjny system wiadz publicznych (...) stanowi fundament, na ktérym spoczywa
dobre rzqdzenie, a fundament ten stanowi konieczny warunek pelnego urzeczywistnienia praw
cztowieka (...)". Warto tez doda¢, zie Rada Europy w projekcie Rekomendacji o Dobrej
Administracji z 2004 r. do jednych z zasad naczelnych funkcjonowania administracji publicznej
zaliczyta jej jawnos¢ (Bogustaw Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. 1, C.H.Beck, Warszawa 2009).

Na aspekt doniostosci jawnosci funkcjonowania wladz publicznych zwraca uwage dr Grzegorz
Wierczynski podnoszac: J. Jablonska-Borica i M. Zieliriski podkreslili tez, ze jawnos¢ wiqze sie z
podmiotowym traktowaniem obywatela w jego relacji z panstwem oraz warunkuje udziat obywateli
w rzqdzeniu. Powolali oni poglqd K. Grzybowskiego, zgodnie z ktérym demokracja to rzqdy ludu, a
suweren moze w rzeczywistosci rzqdzic, jezeli jest poinformowany, wie, zna fakty, na ktérych moze
oprze¢ swojq decyzje. (str. 27) (...) W panstwie demokratycznym jego obywatele sq zbiorowym
suwerenem, co oznacza miedzy innymi, Ze powinni mie¢ zapewniony rzeczywisty wplyw na
sprawowanq w tym panstwie witadze, a wiadza ta ma obowiqzek szanowac ich prawa i wolnosci.
Mozliwos¢ wywierania wplywu na organy wiladzy jest realna jedynie wtedy, gdy obywatele
posiadajq dostep do wiedzy na temat poczynan tych organéw. Do tak ujmowanej zasady nawiqzuje
zasada suwerennosci i reprezentacji (wyrazone w art. 61 Konstytucji), a takie inne zasady
gwarantujqce udziat obywateli w Zyciu publicznym, w tym prawo dostepu do informacji publicznej
wyrazone w art. 61 Konstytucji RP oraz odpowiadajqca mu zasada jawnosci zZycia publicznego. Bez
prawa do informacji publicznych obywatele petniliby swojq wladze w sposob jedynie iluzoryczny.
Nie byliby tez w stanie kontrolowa¢ wybranych przez nich reprezentantow. Jawnos¢ informacji



publicznych, w tym informacji o prawie, jest zatem jednym z elementow gwarantujqcych
urzeczywistnienie prawa do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi, ktére nalezy do
powszechnie uznawanych obecnie praw cztowieka (prawa i wolnosci polityczne). Prawo to,
nazwane tez prawem do uczestnictwa w rzqdzeniu, jest formutowane miedzy innymi w Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka, Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
Europejskiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego (Grzegorz Wierczynski, Urzedowe ogloszenie aktu
normatywnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008).

Dr hab. Dariusz Adamski tak sie wypowiedzial odnosnie celow przejrzystosci: Curtin wskazuje
na to, ze bez skutecznych i otwartych procesow decyzyjnych odpowiedzialnos¢ polityczna, kontrola
polityczna i prawdziwa realizacja politycznych praw i obowiqzkéw sq wszystkie ograniczone lub
ostabione. (str. 9) Trafnie zatem Lenaerts wskazuje na ,pojawienie sie spoteczerstwa
obywatelskiego i organizacji pozarzqdowych bedqcych nowym poteznym mechanizmem kontroli
zachowania rzqdu” jako jednq z dwoch podstawowych przyczyn zwiekszania przejrzystosci
procesow decyzyjnych zarowno na szczeblu krajowym, jak i wspoélnotowym. Z tego samego powodu
bardziej niz kiedykolwiek wczesniej aktualne stajq sie stowa jednego z najwiekszych brytyjskich
myslicieli — Jeremy’ego Benthama: ,,oko spoleczeristwa czyni meza stanu cnotliwym” (Dariusz
Adamski, Prawo do informacji o dzialaniach wladz publicznych Unii Europejskiej, C.H.Beck,
Warszawa 2011).

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na niezrozumiale, niestaranne, chaotyczne i niespdjne niespdéjne
zwroty w zaskarzonej decyzji.

Prawidlowo sformulowane uzasadnienie decyzji powinno odzwierciedla¢ poszczegblne etapy
prowadzonego postepowania administracyjnego, nadto wskazad, jakie fakty ustalono oraz zawierac
opis dokonanej subsumcji. Prawidlowe uzasadnienie decyzji ma nie tylko znaczenie prawne, ale
réwniez powinno poglebia¢ zaufanie uczestnikow postepowania do organéw administracyjnych.
Motywy decyzji winny odzwierciedlac¢ racje decyzyjng i wyjasniC tok rozumowan prowadzacych
do zastosowania konkretnego przepisu prawa w ustalonym stanie faktycznym. Motywy decyzji
powinny byc¢ tak ujete, aby strona mogta zrozumiec i w miare mozliwosci zaakceptowac zasadnos¢
przestanek faktycznych i prawnych, ktérymi kierowat sie organ przy zalatwianiu sprawy”.

Tymczasem uzasadnienie w niniejszej sprawie jest takze niespojne i pelne sprzecznosci na co
wskazuje dalej.

W uzasadnieniu decyzji Organ w sposob zbiorczy wobec kazdego z rodzajow umow uzasadnia:

Osoby, ktorych danych osobowych odméwiono udostepnienia niniejsza decyzja, na podstawie
zawartych umow czy tez innych wiezi nie byly i nie sa uprawnione do podejmowania dziatan
wiadczych, wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych podmiotéw, nie wykonuja
zadan publicznych, bowiem jesli nawet osoby te pobieraja wynagrodzenie za Swiadczone ustugi
badz otrzymuja zwrot kosztow korzystania z prywatnego samochodu do celéw stuzbowych, to
nie oznacza to ze wykonujg funkcje publiczne czy gospodaruja mieniem jednostki samorzadu
terytorialnego. Tego rodzaju czynnosci pozostaja poza sferg dzialalno$ci publicznej podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji publicznej, nie zostaly bowiem tym stronom
umowy przyznane kompetencje decyzyjne czy wladcze w ramach dziatalnosci publicznej jaka
wykonuje Starostwo Powiatowe w Bytowie. Nie bez znaczenia pozostaje, iz osoby te, niektére
bedac pracownikami Starostwa Powiatowego badz podleglych jednostek, nie pelia przy tym
funkcji publicznych, a ponadto nie zajmuja kierowniczych stanowisk.

5 wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2013 roku w sprawie sygn. akt. IV SA/Wa 2291/13



Oceniajac rozwazania Organu w przedmiotowej decyzji warto na wstepie przywota¢ wskazania
zawarte w wyrok NSA z dnia 06 grudnia 2012 roku w sprawie sygn. akt. I OSK 2021/12 (podobnie
wyrok NSA z dnia 06 grudnia 2012 roku w sprawie sygn. akt. I OSK 2022/12):

W S$wietle art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j.: Dz. U. z
2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.), solectwo jest jednostka pomocnicza gminy. Z kolei tres¢ art.
36 ust. 1 tej ustawy wskazuje, ze organem sotectwa jest zebranie wiejskie, bedace organem
uchwalodawczym. W zebraniu wiejskim mogg bra¢ udzial wszyscy mieszkancy sotectwa, a
wiec moga uczestniczy¢ w obradach i podejmowac uchwaly. Jest to niewatpliwie przejaw
demokracji bezposredniej, wszak ich legitymacja do uczestniczenia w zebraniu wiejskim
wynika jedynie z faktu zamieszkiwania na terenie solectwa. Udzial mieszkaficéw sotectwa w
zebraniu wiejskim nalezy zatem do sfery publicznej dziatalnosci tych osob, bowiem decydujac
sie na uczestniczenie w zebraniu wiejskim, kazdy jego uczestnik, bedacy mieszkancem danego
sotectwa, godzi sie na udzial w pracach organu uchwalodawczego sotectwa, a wiec jednostki
pomocniczej gminy, tym samym — godzi sie wiec na udziat w zyciu publicznym. Uczestniczac
w zebraniu wiejskim, mieszkaniec solectwa wprawdzie nie staje sie przez to funkcjonariuszem
publicznym, w rozumieniu art. 228 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U.
nr 88, poz. 553 ze zm.), ale z pewnoscia jego udziat wigze sie ze wspdtwykonywaniem funkcji
publicznych, jako ze zebranie wiejskie, bedac organem kolegialnym, majacym wptyw na sposéb
gospodarowania srodkami publicznymi, pelni funkcje publiczne.

Uczestniczenie w sprawowaniu funkcji publicznych wiaze sie z realizacja okreslonych zadan w
urzedzie, w ramach struktur wladzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w
strukturze administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy
mamy do czynienia ze wspdtuczestniczeniem w wykonywaniu funkcji publicznej, powinno
odnosi¢ sie do badania, czy okre$lona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje, cho¢by w
pewnym zakresie, natoZone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o osoby, ktérym
przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publiczne;j.
Podejmujac prébe wskazania og6lnych cech, jakie beda przesadzatly o tym, ze okreslona osoba
ma zwiazek ze sprawowaniem funkcji publicznej, mozna uzna¢, ze chodzi tu o takie przypadki,
w ktérych zwigzek ze sprawowaniem tych funkcji jest rOwnoznaczny ze wspétdecydowaniem o
sytuacji prawnej innych os6b lub $rodkéw publicznych albo laczy sie co najmniej z
przygotowywaniem i opiniowaniem decyzji, ktére dotycza, badZ pozostajg w gestii, innych
podmiotow. Tak tez jest w rozpoznawanej sprawie, bowiem uczestnictwo mieszkanca danego
sotectwa w zebraniu wiejskim sprawia, Ze od chwili otwarcia obrad az do momentu ich
zakonczenia ma on wptyw na podejmowane uchwaty organu solectwa, a wiec jego udziat w
sprawowaniu wiadzy publicznej zwigzany jest z pelnieniem w tym czasie funkcji publiczne;j.
Zatem jego dane osobowe, poprzez fakt uczestnictwa w pracach organu uchwatodawczego
solectwa, stajq sie danymi publicznymi, jako ze maja zwiazek z wykonywaniem przez niego
funkcji publicznej.

Po pierwsze z jednej strony Organ pisze o umowach zawieranych z nauczycielami zatrudnionymi
w szkotach podlegtych Powiatowi dot. opieki sprawowanej nad grupami miodziezy podczas
wyjazdow , aby nastepnie w zbiorczym uzasadnieniu wskaza¢, ze Nie bez znaczenia pozostaje, iz
osoby te (...) nie petniq przy tym funkcji publicznych, a ponadto nie zajmujq kierowniczych
stanowisk. Poglad jest zadziwiajacy wobec utrwalonego orzecznictwa uznajacego, ze nauczyciel
uczacy w szkole publicznej i realizujacy podstawowy cel szkolnictwa publicznego, wynikajacy z
Konstytucji RP i ustawy o systemie o$wiaty oraz bedacy de facto pracownikiem samorzadowym
pelni zadania funkcjonariusza publicznego®. Nauczycielowi przystuguje szereg uprawnien
wiadczych wobec ucznia np. oceny wplywajacych na sytuacje prawng uczniow, gdyz decyduja do
promocji do nastepnej klasy lub o uzyskaniu dyplomu ukonczenia szkoty. Jest on takze czltonkiem

6 wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 wrze$nia 2013 roku w sprawie sygn. akt. II SAB/Ld 89/13, wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 16 czerwca 2011 roku w sprawie sygn. akt. IV SAB/Wr 44/11



Rady Pedagogicznej posiadajacej nawet uprawnienia o skresleniu osoby z listy uczniéw, jako
opiekun ma mozliwos$¢ podjecia decyzji o nakazaniu opuszczenia wycieczki uczestnikowi (wezwac
opiekunéw i na ich koszt nakaza¢ odebranie ucznia), a wiec o prawie do uczestnictwa w wycieczce,
co pozostaje w sprzecznosci z stanowiskiem Organu, ktéry wskazuje Tego rodzaju czynnosci
pozostajq poza sferq dziatalnosci publicznej podmiotu zobowiqzanego do udostepnienia informacji
publicznej, nie zostaty bowiem tym stronom umowy przyznane kompetencje decyzyjne czy wladcze
w ramach dziatalnosci publicznej jakq wykonuje Starostwo Powiatowe w Bytowie.

Po drugie w innym miejscu Organ pisze o umowach dotyczqcych przygotowania i
przeprowadzenia szkolenia i doradztwa zawodowego oraz zaje¢ wyréwnawczych , albo uméw z
sedziami meczu wraz z przygotowaniem komunikatu , albo uméw o dzielo dotyczqcych
przeprowadzenia zawodow w pitke recznq chtopcow/dziewczyn - Gimnazjada (2014) , ktora sa bez
watpienia umowa, ktérej skutek i ustuga jest Swiadczona dla osob fizycznych (klientow)
zewnetrznych wobec struktury organizacyjnej podmiotu, ale na koszt, rzecz i odpowiedzialnos¢
Starostwa Powiatowego w Bytowego, zatem nie maja wylacznie charakteru technicznego,
uslugowego wobec Starostwa Powiatowego w Bytowie. Najprawdopodobniej umowa byta
wykonywania osobiscie, a wiec podejmujac sie okreslonego zakresu obowiazkow strona wprost i
samodzielnie zrezygnowala z przystugujacego im prawa do prywatnosci. Chyba ze zajecia
wyrownawcze z dziecmi i mecz przeprowadzono w kominiarkach? Nalezy zwroci¢ uwage na
wskazania SN: W wypadku jednej z tych umow chodzito o przygotowanie i wygtoszenie wyktadu.
Trudno byloby przyjqc, ze utajnienie imienia i nazwiska osoby wyktadowcy miatoby jakikolwiek
sens.(wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r. w sprawie sygn. akt.I CSK 190/12). Przy tym mozna
zwroci¢ uwage, ze Organ odmawia takze umow zawartych z wyktadowcq na temat odnawialnych
Zrédet energii w ramach projektu wspétfinansowanego ze srodkéow UE . Niestety, skapy materiat
dowodowy zebrany przez Organ w toku postepowania i rownie skape uzasadnienie decyzji nie
pozwalaja ustali¢, ale daja podstawy przypuszcza¢, zZe umowa Swiadczona byla osobiscie.
Jednoczesnie wydaje sie, ze Organ nie przedstawil w sposob pelny uzasadnienia stanu faktycznego
prawnego i faktycznego wobec niemozliwych do pogodzenia z zasadami logicznego rozumowania
sprzeczno$ci w uzasadnieniu decyzji.

Stosownie do art. 80 k.p.a. organ administracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu
materiatu dowodowego, czy dana okolicznos$¢ zostata udowodniona. Regulacja zawarta w art. 80
KPA konstytuuje tzw. zasade swobodnej oceny dowodéw. Jest ona jedna z podstawowych zasad, na
ktérych oparte jest postepowanie administracyjne. Przepis stanowi ponadto realizacje, zawartej w
art. 7 KPA, zasady prawdy obiektywnej. Organ administracji, dokonujacy oceny zebranego
materialu dowodowego, ma swobode w uznawaniu, ktére z nich majg znaczenie dla danej sprawy’.
Nalezy wskaza¢, ze wedlug sadow swobodna ocena dowodéw, aby nie przerodzila sie w
samowole musi by¢ dokonana zgodnie z normami prawa procesowego oraz z zachowaniem
regul tej oceny m. in. rozumowanie, w wyniku ktérego organ ustala istnienie okolicznosci
faktycznych, powinno by¢ zgodne z prawidlami logiki®. Naruszenie wymienionych regut, jak
rowniez norm procesowych odnoszacych sie do Srodkdw dowodowych - stanowi przekroczenie

7 vprof. zw. dr hab. Marek Wierzbowski, prof. dr hab. Aleksandra Wiktorowska, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis/el. 2013, wyd. 10, komentarz do art. 80

8 zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego siedziba w Warszawie z dnia 8 sierpnia 2006 r. w sprawie
sygn. akt. IV SA/Wa 774/06



granic swobodnej oceny dowoddow”.

Wobec braku informacji czy umowy byly wykonywane osobi$cie przez strony uméw, ani takze
pelnych i wiarygodnych informacji poddajacych sie prdbie logicznego rozumowania w zakresie
kompetencji oséb bedacych stronami uméw nalezy uznaé, ze tym zakresie Organ nie podjat wiec w
tym zakresie wszelkich krokéw do wyjasnienia sprawy, nie zebrat i nie rozpatrzyt w wyczerpujacy
sposéb calego materialu dowodowego, naruszajac tym samym art. 7 i art. 77 K.p.a. Decyzja ta musi
wyjasnia¢ przyczyny odmowy, nie pozostawiajac watpliwosci co do prawidlowosci i zasadnosci
rozstrzygniecia, a analiza wniosku powinna sie sprowadzac sie do takiej analizy, ktéra, majac na
uwadze art. 7 k.p.a., pozwolilaby na dokladne wyjasnienie stanu sprawy. Takie stwierdzenia organu
uznac tez nalezy za dowolne stanowigcq samowole, a jako takie naruszajace art. 80 K.p.a. Dlatego
tez, uzasadnienia decyzji organu rowniez w tym zakresie nie spelniaja wymogow wskazanych w art.
11iart. 107 § 3 K.p.a.

Po trzecie umowy z osobami oceniajqcymi wnioski w ramach projektow wspoétfinansowanych ze
srodkéw UE i umowy z cztonkami komisji rekrutacyjnej w ramach projektow wspotfinansowanych
ze srodkéw UE $wiadcza, ze osoby bedace stronami uméw wystepuja w sferze dziatalnoSci
publicznej podmiotu zobowigzanego do udostepnienia informacji publicznej, a jednocze$nie
stronom umowy przyznane kompetencje decyzyjne czy wiladcze (o ocenie i przyznaniu srodkow
publicznych, o zakwalifikowaniu w rekrutacji) ramach dzialalnosci publicznej Starostwa.
Jednoczesnie dzialania zwigzane z wstepnym rozpoznaniem wnioskdw ws. projektow UE bez
watpienia wskazuje, ze osoby te gospodaruja mieniem publicznym z upowaznienia JST. Jest to
sprzeczne z stanowiskiem Organu, ktory wskazuje (...) nie .oznacza to ze wykonujq funkcje
publiczne czy gospodarujq mieniem jednostki samorzqdu terytorialnego. A takze z (....)
udostepnienia informacji publicznej, nie zostaly bowiem tym stronom umowy przyznane
kompetencje decyzyjne czy witadcze w ramach dziatalnosci publicznej jakq wykonuje Starostwo
Powiatowe w Bytowie.

Zatem Organ nie podjal wiec w tym zakresie wszelkich krokdw do wyjasnienia sprawy, nie
zebral i nie rozpatrzyl w wyczerpujacy sposob catego materialu dowodowego, naruszajac tym
samym art. 7 i art. 77 k.p.a. Decyzja ta musi wyjasnia¢ przyczyny odmowy, nie pozostawiajac
watpliwosci co do prawidlowosci i zasadnosci rozstrzygniecia, a analiza wniosku powinna sie
sprowadzac sie do takiej analizy, ktora, majac na uwadze art. 7 k.p.a., pozwolitaby na dokladne
wyjasnienie stanu sprawy. Takie stwierdzenia organu uznac tez nalezy za dowolne, a jako takie
naruszajgce art. 80 K.p.a. Dlatego tez, uzasadnienia decyzji organu rowniez w tym zakresie nie
spelniaja wymogow wskazanych w art. 11 i art. 107 § 3 K.p.a. Innymi slowy, treS¢ decyzji
odmawiajacej udostepnienia informacji publicznej w calosci lub okreslonej czesSci (co do
okreslonych rodzajow lub kategorii danych) musi by¢ na tyle wyczerpujaca i precyzyjna, aby
umozliwiata intersubiektywna weryfikacje tego rozstrzygniecia w ramach ewentualnej kontroli
instancyjnej lub sadowe;j.

Organ ponownie rozpoznajac sprawe powinien szczegotowo zbada¢ kazda z umow, ustalajac
szczegotowo stan faktyczny i objasniajac go w ewentualnej ponownej decyzji odmowne odnoszac

9 zob. Adamiak, J. Borkowski - "Polskie postepowanie administracyjne i sadowo-administracyjne" - Wyd. Naukowe
PWN W-wa 1992 r. str. 152-153 oraz zawarta tam literatura i orzecznictwo NSA



sie do kazdego z rodzajow umoéw oddzielnie i wobec wszystkich tacznie. Wyjasnienia wymaga
takze np. tryb zawarcia uméw', a takze kompetencje oséb w ramach struktury organizacyjnej
podmiotu lub jednostek organizacyjnych. Co wiecej, majac na uwadze konstytucyjng range
dostepnosci do informacji publicznej, Organ winien uwzgledni¢, ze nie kaida tajemnica
przedsiebiorcy lub dobro chronione bedzie uzasadnia¢ odmowe jej udostepnienia. Znaczenie
danej tajemnicy lub dobra chronionego musi by¢ bowiem proporcjonalnie wieksze, niz racje
przemawiajgce za udostepnieniem informacji publicznej". Organ moze zastosowa¢ w sprawie
ten z wariantow wykladni, ktéry prowadzi do ograniczenia wolnosci lub prawa jednostki, powinno
to nastgpic zgodnie z zasadg proporcjonalnosci, tj. tylko w razie koniecznosSci zapewnienia ochrony
innej wartosci konstytucyjnej. W uzasadnieniu orzeczenia nalezy wéwczas wskaza¢ wartos¢
konstytucyjna, ktorej ochrona przemawia za niezbednoscia przyjecia wykladni ograniczajacej
dana wolnos¢ lub prawo oraz przeslanki, jakimi kierowal sie przyznajac silniejsza ochrone
jednej z wchodzacych w gre wartosci'.

Jak zaznaczyt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 kwietnia 2013r. o sygn. akt I
OSK 192/13, wskazanie konkretnej podstawy i zakresu utajnienia danej informacji jest konieczne
ze wzgledu na specyficzny charakter objecia ochrong tajemnic ustawowo chronionych. Kontrola
sagdowa w tym zakresie nie moze by¢ iluzoryczna, a w zwigzku z tym musi by¢ ona prowadzona na
podstawie dokumentéw zrédlowych. W takich przypadkach organ musi szczegétowo okreslic i
wykazac, z czego wywodzi dang przestanke odmowy i w czym znajduje ona uzasadnienie. Dopiero
taka argumentacja organu, w potaczeniu z udostepnionymi sagdowi administracyjnemu materiatami
zrédlowymi, umozliwi temu sadowi ocene zasadnosci zastosowanych przestanek utajnienia danej
informacji publicznej.

Nalezy zwroci¢ uwage na brak kopii tresci przedmiotowych umow w aktach sprawy. Wynikajacy
z k.p.a. obowigzek przekazania organowi wyzszej instancji akt sprawy oznacza, ze organ, ktorego
akt lub czynnos¢ uczyniono przedmiotem skargi, jest zobligowany do przediozenia calosci akt
sprawy, jakie zostaly zgromadzone w prowadzonym przez niego postepowaniu. Organ ponownie
rozpoznajqc sprawe opiera sie bowiem na dokumentach, ktére organ przedstawia jako akta sprawy.
Organ odwotawczy, majacy watpliwosci co do okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia, powinien
przeprowadzi¢ postepowanie dowodowe uzupeiajgce (art. 136 KPA) badZ tez uchyli¢ zaskarzong
decyzje w calosci i przekaza¢ sprawe organowi I instancji do ponownego rozpatrzenia (art. 138 § 2
KPA), zatem nie ma obowigzku wzywania organu do dostarczenia innych, brakujacych
dokumentdéw, jesli te nie zostaly wlaczone do akt sprawy, a powolywane sa przez organ jako
podstawa faktyczna decyzji. Zgodnie z wskazaniami wyroku NSA z dnia 04 maja 1982 roku w

10 Brak istnienia jakichkolwiek ograniczen jawnosci w przypadku uméw w sprawach zaméwien publicznych
potwierdzil wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lutego 2012 roku w sprawie sygn. akt. I OSK
2215/11: (...) zgodnie z art. 139 ust. 3 cyt. ustawy umowy w sprawach zaméwien publicznych sq jawne i podlegajq
udostepnieniu na zasadach okreslonych w przepisach o dostepie do informacji publicznej. A zatem do spraw
wszczetych w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej podmiot zobowiqzany do jej udzielenia stosuje
przepisy tej ustawy przy uwzglednieniu szczegélnych unormowarn ustawy — Prawo zamdwien publicznych. Jawnosé
uméw w sprawach zaméwienn publicznych na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej wylqcza
mozliwos¢ odmowy ich udostepnienia z powolaniem sie na ktérqkolwiek z tajemnic ustawowo chronionych. Nie jest
zatem dopuszczalne wydanie decyzji odmawiajqcej udostepnienia uméw w sprawach zamdéwien publicznych, gdyz
sq one jawne.

11 zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 wrzes$nia 2013 roku w sprawie sygn. akt. II SA/Wa 1012/13

12 zob. uchwala NSA z dnia 13 listopada 2012 r. w sprawie sygn. akt. IT OPS 2/12



sprawie sygn. akt. I SA 95/82 brak dokumentow, ktdre majq istotne znaczenie w sprawie, a ktdre nie
znajdujq sie w aktach, swiadczy o niekompletnosci materiatu dowodowego, bedacego podstawa
podjetych rozstrzygniec¢, to zas wskazuje na uchybienia w gromadzeniu dowodow, zwlaszcza ze w
tym zakresie organ winien stosowac przepisy k.p.a., w tym art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. Kazda sprawa
poddana kontroli organu wyzszej instancji i sadowej, dla jej przeprowadzenia, wymaga, by w
aktach sprawy znajdowaly sie te dokumenty, ktore stanowily faktyczna podstawe dla podjetych
rozstrzygnie¢. Poglad taki znajduje takze potwierdzenie w stanowisku prezentowanym przez
Europejski Trybunat Praw Czlowieka'®, w ktérym Trybunal uznat za watpliwie czy kontrolujacy
sprawe sad, w przypadkach, gdy przedstawiono mu pod kontrole jedynie twierdzenia wiladz
wylaczajacych jawnos$¢ dokumentacji, zapewnia gwarancje nalezycie zbadanej sprawy i daje
gwarancje braku zbytniej arbitralno$ci'*. Brak jest takze wykazu 0s6b upowaznionych do wydania
decyzji administracyjnych, co mogloby byc¢ istotna wskazowka czy dana osoba jest
funkcjonariuszem publicznym, a zatem peli funkcje publiczna. Nalezy jednak podkresli¢, ze
zakres osoby pekligcej funkcje publiczng jest pojeciem szerszym niz pojecie funkcjonariusza
publicznego, o ktérym mowa w przepisach kodeksu karnego.

Przedmiotowe decyzja zostala wydane z istothym naruszeniem prawa, tj. z pominieciem tresci
art. 28 K.p.a. i art. 61 § 4 K.p.a. Uszlo uwadze organu, iz przedmiotowe postepowanie dotyczyto
zaréwno prawa do informacji publicznej oraz prawa do prywatnosci. A skoro tak, to juz na etapie
postepowania administracyjnego zainteresowana ochrong prawa do prywatnosci, winna w tym
postepowaniu uczestniczy¢. Ma ona bowiem interes prawny, wynikajacy z przepisu prawa
materialnego — art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zwiazku z art. 54 Konstytucji RP.

Potrzebe szerszego uczestnictwa stron w postepowaniu w sprawie dostepu do informacji
publicznej podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w sprawie zakonczonej wyrokiem z dnia 14
wrzesnia 2010 r., sygn. akt I OSK 1047/10. W uzasadnieniu ww. wyroku NSA stwierdzil, iz co do
zasady strong postepowania sadowego powinien by¢ organ, ktory nadal dokumentowi
stanowigcemu informacje publiczng klauzule tajnosci, aby organ ten moOgt przedstawic
materialnoprawne przestanki utajnienia oznaczonej informacji.

Podkresli¢ nalezy, ze w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest udostepnienie informacji
publicznej, przepisy K.p.a. maja zastosowanie tylko w sytuacjach wyraznie wskazanych tq ustawa.
Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, odmowa udostepnienia informacji publicznej przez organ wiladzy publicznej oraz
umorzenie postepowania o udostepnienie informacji, w przypadku okreSlonym w art. 14 ust. 2,
nastepuje w drodze decyzji. Stosownie do postanowien art. 16 ust. 2 tej ustawy, do takiej decyzji
stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, co oznacza, ze Kodeks ten ma
zastosowanie do catego procesu wydawania decyzji®.

Powyzsze prowadzi do wniosku, iZ w postepowaniu zmierzajacym do wydania decyzji
odmawiajqcej udostepnienia informacji publicznej nie mozna poming¢ regulacji art. 28 K.p.a.
Zgodnie z trescia tego przepisu, strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku

13 por. wyrok w sprawie Amie i inni przeciwko Bulgarii z dnia 12 lutego 2013r ze skargi nr 58149/08
14 zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 paZdziernika 2013 roku w sprawie sygn. akt. IV SA/GI 815/13
15 zob. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie sygn. akt I OSK 1002/09



dotyczy postepowanie albo kto zZada czynnoSci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub
obowigzek. W orzecznictwie dominuje poglad, Ze tylko przepis prawa materialnego, stanowiac
podstawe interesu prawnego, stwarza dla okreslonego podmiotu legitymacje procesowa strony'°.
Cechami interesu prawnego jest to, Ze jest on indywidualny, konkretny, aktualny, sprawdzalny
obiektywnie, jego istnienie znajduje potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych, bedacych
przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego.

Postepowanie administracyjne dotyczy interesu prawnego konkretnej osoby wowczas, gdy w
tym postepowaniu wydaje sie decyzje, ktora rozstrzyga o prawach i obowiazkach tej osoby lub
rozstrzygniecie o prawach i obowiazkach innego podmiotu wptywa na prawa i obowiazki tej osoby.
Przymiot strony w postepowaniu administracyjnym ma osoba, ktérej dotyczy bezposrednio to
postepowanie lub w ktorym moze by¢ wydane orzeczenie godzace w jej prawem chronione
interesy, poprzez ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania z przystugujacych jej praw'’.
Omawiane kwestie zostaly pominiete przez organ orzekajagcy w sprawie, co niewatpliwie
doprowadzito do naruszenia przepisu art. 28 K.p.a., a w konsekwencji do ziszczenia przestanki z
art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a. Przepis ten stanowi, ze w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng wznawia
sie postepowanie jezeli strona bez wilasnej winy nie brala udzialu w postepowaniu. Organy w
postepowaniu administracyjnym sa zobowigzane zapewniC stronom czynny udzial w kazdym
stadium postepowania, a niedopehienie tego obowigzku stanowi powazne uchybienie proceduralne,
ktore w niniejszej sprawie miato miejsce, poprzez pominiecie w postepowaniu osob bedacych
strong umow, ktorych dane zawarte w wierszach rejestru, ktérego domaga sie strona skarzaca.

Wskazac tez nalezy, iz stosownie do art. 61 § 4 K.p.a., 0 wszczeciu postepowania z urzedu lub
na zadanie jednej ze stron nalezy zawiadomi¢ wszystkie osoby bedace stronami w sprawie. Zatem
zwracam sie z wnioskiem o zawiadomienie o toczacym sie postepowaniu wszystkich stron — 0sob
majqcych interes faktyczny i prawny w toczacym sie postepowaniu tj. 0sob bedacych stronami
umoéw, gdyz dla prawidlowego rozstrzygniecia sprawy niezbedny jest udziat oséb, ktére maja
interes prawny w toczacym sie postepowaniu. Organ nie moze w postepowaniu poming¢ osob jako
strony postepowania, gdyz bedzie to oznacza¢, brak jej udzialu w postepowaniu bez wilasnej winy,
co musi skutkowa¢ uchyleniem zaskarzonej decyzji'®.

W uzasadnieniu decyzji Organ wskazuje:

Istotnym jest tez fakt, iz osoby te nie zrezygnowaty z przystugujacego im prawa do
prywatnosci, w tym prawa do ochrony danych osobowych w zakresie imion i nazwisk,
co w Swietle art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, stanowi skuteczne ograniczenie prawa Wnioskodawcy do dostepu do
wnioskowanych informacji, w zakresie imion i nazwisk dotyczacych wskazanych
podmiotow.

Wobec tego nalezy wskazac¢, ze na podstawie art. 10 par. 1 k.p.a. Organ winien umozliwi¢ im
wypowiedzenie sie co do zebranych dowodow i materialéw oraz zgloszonych zadan np. w zakresie
rezygnacji z przystugujacego im prawa do prywatnosci (por. art. 5 ust. 2 u.d.i.p.). Organ nie podjat

16 przykladowo wyrok NSA z dnia 10 lutego 2005 r., sygn. akt OSK 1012/04; z dnia 20 wrze$nia 2006 r., sygn. akt II
OSK 837/05; z dnia 11 stycznia 2008 r., sygn. akt Il OSK 1828/06; z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt I OSK 1043/10

17 wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2005 r., sygn. akt II OSK 310/05

18 zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 07 czerwca 2013 roku w sprawie sygn. akt. II SA/Wa 343/13, a takze
Jaskowska Malgorzata, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sadéw administracyjnych (wybrane
problemy), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2014/1, str. 9in.



wiec w tym zakresie wszelkich krokéw do wyjasnienia sprawy, nie zebrat i nie rozpatrzyt w
wyczerpujacy sposob catego materialu dowodowego, naruszajac tym samym art. 7 i art. 77 K.p.a.
W tym stanie faktycznymi takie stwierdzenia organu jak Istotnym jest tez fakt, iz osoby te nie
zrezygnowaly z przystugujgcego im prawa do prywatnosci, w tym prawa do ochrony danych
osobowych w zakresie imion i nazwisk, co w swietle art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej, stanowi skuteczne ograniczenie prawa Wnioskodawcy do
dostepu do wnioskowanych informacji, w zakresie imion i nazwisk dotyczqcych wskazanych
podmiotow. uznac tez nalezy za dowolne i nieznajdujace uzasadnienia w zebranym materiale
dowodowym, a jako takie naruszajace art. 80 K.p.a. Dlatego tez, uzasadnienia decyzji organu
rowniez w tym zakresie nie spelniaja wymogow wskazanych w art. 11 i art. 107 § 3 K.p.a.

Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze zastrzezenie przez strone tajemnicy (prywatnosci) nie
zwalnia Organu z oceny czy zastosowane bedzie mie¢ miejsce art. 5 ust. 2 u.d.i.p. a stanowi
tylko jedno z kryterium oceny kolidujacych wartosci. Organ winien dokona¢ samodzielnej
oceny, czy istotnie zachodza przestanki do uznania, iz zastosowanie winien znalez¢ przepis art. 5
ust. 2 u.d.ip.” Odmienna wykladnia prowadzi do akceptacji, ze gdy dysponent S$rodkéw
publicznych powola sie na tajemnice przedsiebiorstwa (ochrone prawa do prywatnosci)
automatycznie zwolniony zostaje z obowiazku udzielenia informacji publicznej. Przestanki z art. 5
ust. 2 u.d.i.p. nie moga wypaczac art. 61 Konstytucji i stanowi¢ swoistej zapory w transparentnosci

kontroli Srodkéw publicznych.

W przypadku zderzenia wartosci konstytucyjnych zachodzi koniecznosci ich wywazenia i
uzasadnienia kryteria wazenia kolidujacych ze sobg wartosci jakimi kierowat sie podczas wyktadni
prawa Organ przyznajqc silniejszq ochrone jednej z wchodzacych w gre wartosci. Innymi konieczne
staje sie dokonanie — przy wykorzystaniu zasady proporcjonalnosci — odpowiedniego wywazenia
wchodzacych w gre wartosci i udzielenie pierwszenstwa jednej z nich. Zastrzec w tym miejscu
takze nalezy, ze przekonanie adresata decyzji co do istotnosci koniecznej ochrony tajemnicy
przedsiebiorcy (prawa do prywatnosci) musi nastapi¢ w uzasadnieniu wydawanego aktu, tak,
aby realizowalo ono dyspozycje art. 8 i art. 11 kpa. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze szczegblnie
precyzyjne i wyczerpujace uzasadnienie powinny zawierac te decyzje, ktore oparte sg na uznaniu
administracyjnym oraz — jak w niniejszej sprawie — na pojeciach niedookreslonych, a takim jest
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"prywatnos$¢

W ocenie kolidujacych wartosci pomocne moga by¢ dla Organu przywolane w niniejszym
odwotaniu stanowiska Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Sagdu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego i doktryny, ktére — w ocenie skarzacego — sprowadzaja sie do uznania, Ze
dopuszczalne jest ujawnienie imion i nazwisk stron uméw zawartych z podmiotami publicznymi i
zwiazanych z zaangazowaniem srodkdw publicznych. Szczego6lnie mozna wskaza¢ na poglad Sadu
Najwyzszego z dnia 8 listopada 2012 r., ktory oddalajac skarge kasacyjna warszawskiego Ratusza
(sygn. akt I CSK 190/12), stwierdzit:

Trudno byloby w tej sytuacji broni¢ pogladu, ze udostepnienie imion i nazwisk oséb w
rozwazanej sytuacji stanowiloby ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw tych oséb (art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji

19 zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 05 czerwca 2014 roku w sprawie sygn. akt. II SA/Wa 410/14, wyrok WSA w
Warszawie z dnia 19 wrze$nia 2013 roku w sprawie sygn. akt. I SA/Wa 1012/13
20 wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 wrzesnia 2013 roku w sprawie sygn. akt. II SA/Wa 1012/13



nalezy zatem przyja¢, Ze ujawnienie imion i nazwisk o0séb zawierajacych umowy
cywilnoprawne z jednostka samorzadu terytorialnego nie narusza prawa do prywatnosci
tych oséb, o ktéorym mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Majac na wzgledzie powyzsze uzasadnienie odwolanie jest konieczne i uzasadnione oraz
konieczne jest uchylenie przedmiotowej decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia
organowi pierwszej instancji.

{..}
[podpis elektroniczny]



