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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEY POLSKIEJ

Dnia 24 pazdziernika 2019 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie;

Przewodniczacy: sedzia NSA Jan Pawet Tarno (spr.)
Sedziowie sedzia NSA Elzbieta Kremer

sedzia del. WSA Krzysztof Dziedzic
Protokolant asystent sedziego Katarzyna Kudrzycka
PO rozpoznaniu w dniu 24 pazdziernika 2019 r.

na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Syndyka Masy Upadiosci Portu Lotnliczego -Radom” SA w
upadtosci z siedzibg w Radomiu

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 20 grudnia 2017 r. sygn. akt VIII| SA\Wa 447/17

W sprawie ze skargi Mateusza Wojcieszaka

na decyzje Portu Lotniczego Radom S.A. w upadtosci z siedzibg w Radomiu
z dnia 27 kwietnia 2017 r. nr PLR.0133.5.7.2017 £K

w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej

oddala skarge kasacyjna.

Ma oryginale whasciwe podpisy

Za zgodnosl z oryginatlen
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Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 20 grudnia 2017 r.,

VIIl SAMWa 447/17 uchylit decyzje Porty Lotniczego Radom S.A. > siedzibg w Rado-
miu z 27 kwietnia 2017 r. nr PLR.0133.5.7.2017.tK W przedmiocie odmowy udostep-
nienia informacji publicznej. W uzasadnieniu Sad podnidst, ze zgodnie z art. 61 ust. 1
ustawy z 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej,
do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy public
nigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwa
talnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a t
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
wo do uzyskiwania informac;ji obejmuje dostep do dokuments
dzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzacy
boréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu (ust. 2)

obywatel ma prawo
znej oraz oséb pet-
nie informacji o dzia-
akze innych oséb oraz
one zadania wiadzy
Skarbu Panstwa. Pra-
W oraz wstep na posie-
ch z powszechnych wy-
. Ograniczenie prawa, o

ktérym mowa w ust. 1 i 2, moze nastapié wytacznie ze wzgledu na okre$lone w usta-

wach ochrone wolnosci i pPraw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone

porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego Pan-
stwa (ust. 3). . )

Rl ¥

Informacjg publiczng jest kazda informacja o sprawach publicznych (art. 1 ust.

1 ustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informac;ji publicznej (Dz. U. z 2016 .,
poz. 1764 ze zm., dalej: u.d.i.p.). Otwarty katalog informaciji, ktére ustawodawca za-
kwalifikowat jako informacje publiczne, zawiera art. 6 u.d.i.p. Wedtug art. 6 ust. 1 pkt
3 lit. f) u.d.i.p. udostepnieniu podlega informacja publiczna o zasadach funkcjonowa-
nia podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust, 1, wtymo prowadzonych rejestrach,
ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udostgpniania danych w nich
zawartych. Z kolei z art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. wynika, ze obowigzane do udostepnie-
nia informaciji publicznej sg wiadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne, w szczegélnosci podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki
organizacyjne, ktére wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicz-
nym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Paristwa, jednostki samorzadu terytorial-
nego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujgcg w

rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw.

Jak wynika z przedstawionego odpisu Krajowego Rejestru Sadowego, PLR

jest spétka akcyjng (osobg prawna), ktérej jedynym akcjonariuszem jest Gmina Miasta
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_ dvsponuje wiec majatkiem publicznym i wykonuje takze Zadania p,
Regoms FB T zawarte przez podmiot dysponujacy majatkiem Public;.
bliczne. Jezeli lzatem :Zmo;ydania ubliczne dotycza sposobu gospodarowania g
nym i wykonujacy ta Z arentnosci | przejrzystosci gospodarowania maiatkiem py.
majatkiem, zas::k::;zzs{anek wylaczajacych, uzasadnia uwzglednienie wniosku. 0
b‘ICZ"Vm-. pr'Zyinformac:ji publicznej dotyczacej sposob-u gospodarowania tyrfn mala‘_t
S Kkt 2 It 1, art, 6 ust. 1 pkt 5 lit. d udip.). Co do zasady, informaca
Sefa $art. ? us,t- 1 pd s o.nt;jq zarbwno wiadze publiczne, jakK | POdm'OTV reahzu;ace.
° maﬁ.tku' kt'oryn; yo:i)lega udostepnieniu stronie zainteresowanej, zas k.ontrah,en:
Zad?“‘a p::h;:ez' tZ podmioty uméw musza liczy¢ sie z tym, ze korzyStéme ZZ:oac;
z:Wler:E::cznych w ramach tych uméw (w jakikolwiek sposéb lub for|1.1Ife) :' . i e
‘:n:'z: spolecznej kontroli, wykonywanej w trybie Ustawy @ dO:tQF:e (C":y:z:;aduj Naj-
blicznej, i ze dane tych kontrahentow nie beda korzysta€ z ochrony - & ke
: 8 listopada 2012 r., CSK 190/12, OSNC 2013, nr 5,. poOZ. BJ, wy.
e PLR jest podmiotem zobowigzanym
z 4 \utego 2015 r., | OSK 531/14). Tym samym

do udostepnienia informacji publicznej we wskazanym we wnios.ku skarZac-ego zakrc'e-
sie. Nie zakwestionowét bowiem okolicz‘noétl':i, aby posiadai wnioskowane informacje
(art. 4 ust. 3 u.d.i.p.). | |
Zgodnie z art. 33 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach pubhcznych.
(Dz. U. z 2017 r., poz. 2077 ze zm., dalej: u.f.p.), gospodarka $rodkami publicznymi
jest jawna. Zatem informacja o majatku, ktérym dysponujg wiadze publiczne oraz
podmioty realizujace w imieniu tych wtadz zadania publiczne, podlega udostepnieniu
podmiotowi zainteresowanemu. Powyzszg zasade potwierdza art. 35 u.f.p. stanowigc,
ze klauzule umowne dotyczace wytaczenia jawnosci ze wzgledu na tajemnice przed-

sigbiorstwa w umowach zawieranych przez jednostki sektora finanséw publicznych

lub inne podmioty, o ile wynikajgce z umowy zobowigzanie jest realizowane lub prze-

Znaczone do realizacji ze $rodkéw publicznych, uwaza si¢ za niezastrzezone, z wyla-
czeniem informacji technicznych, technologicznych, organizacyjnych przedsiebior-
stwa lub innych posiadajacych wartosé gospodarcza,
Czaniu nieuczciwe; konkurencji, co do ktérych przed
fania w celu zachowania ich w tajemnicy,

W rozumieniu przepiséw o zwal-
siebiorca podigt niezbedne dzia-
lub w przypadku gdy jednostka sektora fi-
, 2e informacj

uwagi na to, ze wymaga tego istotny interes publiczny lub wazny interes paristwa.
PLR jest

»innym podmiotem” gospodarujgcym srodkami publicznymi

W rozumieniu art.
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35 u.f.p. Wszak jedynym akcjonariuszem skarzacej jest Gmina Miasta Radomia, kto-
ra, bedac jednostka sektora finanséw publicznych (art. 9 pkt 2 u.fp.), gospodaruje
&rodkami publicznymi, uzyskujac przychody z prowadzonej przez nig dziatalnosci, wy-
konywanej m.in. w formie organizacyjnej spotek prawa handlowego (art. 5 ust. 1 pkt 5
u.f.p.).
W sytuacji, gdy spetnione s przestanki podmiotowe i przedmiotowe zwigzane
z udostepnieniem informacji publicznej, organ udostepnia te informacje na wniosek w
formie czynnoéci materialno-technicznej, zgodnie z art. 13 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p. bez
zbednej zwioki, nie pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia zlozenia wniosku,
chyba ze zachodza sytuacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2 badz 15 ust. 2 ustalajace
inaczej termin jej udostepnienia. Powiadomienie o tym, ze zadana informacja nie jest
informacjg publiczng nastepuje pismem, bez szczegblnej formy, przy czym powinien
byé zachowany réwniez termin, o ktérym mowa w art. 13 u.d.i.p. Obowigzek wydania
decyzji administracyjnej na podstawie art. 16 ust. 1 u.i.d.p. ustawodawca przewidziat
w przypadkach, gdy zadana informacja jest informacjg publiczng, lecz podmiot

zobowiazany odmawia jej udostepnienia, badZ zachodza przestanki do umorzenia

postepowania.
W tej sprawie sporna jest kwestia zasadnosci odmowy udostepnienia zadanej
informaciji publicznej w postaci zestawienia uméw cywilnoprawnych za lata 2015-
2016 z uwagi na tajemnicg przedsigbiorcy, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2 u.d.ip.
Zgodnie z art. 5 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w za-
kresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informagiji niejawnych oraz
o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych (ust. 1). Prawo do informacji pu-
blicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$é osoby fizycznej lub tajemni-
ce przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funk-
cje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach po-
wierzenia i wykonywania funkcji, oraz w przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsie-
biorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa (ust. 2).

Zgodnie z art. 11 ust. 4 u.z.n.k., przez tajemnice przedsigbiorstwa rozumie sig
nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, orga-
nizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajace warto$¢ gospodarcza, co
do ktérych przedsiebiorca podjgt niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufno-

§ci. Z przepisu tego wynika, ze aby dana informacja podlegata ochronie na podstawie
art. 11 u.z.n.k., to jest stanowita tajemnice przedsigbiorstwa, musi spetnia¢ 2 prze-
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stanki: formalng i materialng. Pierwsza jest spetniona, gdy zostanie wykazane, iz r{§\0 *0-06.

przedsigbiorca podjat dziatania w celu zachowania poufnosci tych informac;i (b;ak ) %\é\ f
Ny
<Q

uje.anienia). Nie wystarczy samo przekonanie podmiotu dysponujgcego informacja o
dziatalnosci przedsigbiorcy, ze posiadane przez niego dane majg charakter poufny.
Poufno$¢ danych musi by¢ wyraznie lub w sposéb dorozumiany zamanifestowana
przez samego przedsigbiorcg. To on powinien podja¢ w stosunku do danych informa-
cji niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci, poniewaz to na nim spo-
czywa w razie sporu cigzar wykazania, Ze okreslone dane stanowity tajemnice przed-
sigbiorcy.

Ponadto musi zostaé spetniona przestanka materialna, tzn. aby okreslone in-
formacje mogty zostaé objete tajemnicg przedsigbiorcy muszg ze swojej istoty doty-
czyé kwestii, ktérych ujawnienie obiektywnie mogtoby negatywnie wptyna¢ na sytu-
acje przedsiebiorcy (informacje o charakterze technicznym, technologicznym, organi-
zacyjnym przedsigbiorstwa, informacje posiadajace chocby minimalng warto$¢ go-
spodarcza, np. szczegbtowy opis stosowanych technologii, urzadzen) z wytgczeniem
informaciji, ktérych upublicznienie wynika np. z przepiséw prawa (por. wyrok NSA z
10 stycznia 2014 r., | OSK 2112/13).

W uzasadnieniu zaskarzonej decyzji wskazano, ze niemalze wszystkie umowy
zawierane przez organ z kontrahentami objete sa klauzula poufnosci. Ich ujawnienie,
czy tez ujawnienie dotyczacych tych uméw informacji mogtoby narazi¢ spétkg zarow-
no na negatywne konsekwencje zwigzane z ujawnieniem informacji objetych poufno-

4cig, jak i utrate dobrych relacji z tymi podmiotami, a nawet mogtoby wptynaé na
funkcjonowanie tychze kontrahentéw. Wywiedziono nadto, ze juz sam fakt wspotpra-
cy z okreslonym katalogiem podmiotéw moze by¢, a w ocenie czesci kontrahentow
spoiki jest, okolicznocia, ktéra stanowi sama w sobie warto$¢ gospodarcza.
Ograniczenie dostgpnosci informagciji publicznej ze wzgledu na tajemnice przed-
siebiorcy ma charakter wyjatku od zasady i nie moze by¢ wyktadane rozszerzajgco.
Przestanki przemawiajace 7a nieudzieleniem informacji publicznej ze wskazanej
przyczyny musza byé wyjasnione oraz oméwione wyczerpujaco i precyzyjnie (por.
wyrok NSA z 18 sierpnia 2016 r., | OSK 113/15). Nie wystarczy ogolnikowe wskaza-
nie w decyzji odmawiajacej udostepnienia wnioskowanej informac;ji, ze zadane infor-
macje objete sg tajemnica przedsigbiorstwa; konieczne jest wykazanie, ze w istocie tg
tajemnice zawierajg (por. wyrok NSA z 22 wrzesnia 2016 r., | OSK 413/15). Sad nie
podzielit pogladu organu, ze sam fakt utajnienia tresci uméw cywilnoprawnych zawie-

4



ranych przez PLR z uwagi na tajemnicg przedsigbiorstwa stanowi bezwzgledng prze-
stanke odmowy udzielenia zadanych informacji w ramach dostepu do informacji pu-
blicznej. Nie jest decydujaca wylacznie wola przedsigbiorcy, nadajacego klauzule po-
ufnosci catemu pakietowi informacji. Istnienie tajemnicy przedsiebiorcy musi w kaz-
dym przypadku byé rzeczywiste i niewatpliwe. Ta przestanka ograniczajagca zasade
jawnosci informaciji publicznej musi by¢ oceniana w sposéb obiektywny, oderwany od
woli danego przedsigbiorcy. Nie wystarczy wigc, by Zadana informacja dotyczyta
przedsiebiorcy, tj. by odnosita sie do prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodar-
czej i by byta wolg przedsigbiorcy objeta tajemnicag. W takich przypadkach organ musi
szczegdtowo okre$lié, z czego wywodzi dang przestanke odmowy i w czym znajduje
ona uzasadnienie (por. wyrok NSA z 13 kwietnia 2016 r., | OSK 2950/14, wyrok NSA
z 5 kwietnia 2013 r., | OSK 192/13, wyrok NSA z 10 lutego 2017 r., | OSK 2314/15,
wyrok NSA z 12 lutego 2015 r., | OSK 759/14, wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z 3 wrzesnia 2014 r., Il SA/Go 519/14, wyrok WSA w todzi z 9 czerwca 2014 1.,
Il SA/td 50/14). Organ nie moze powotywacé si¢ na rzekoma tajemnice firmy, gdy w
dokumentach w ogéle moze jej nie byé. To, ze tak twierdzi organ, jeszcze nie znaczy,
Ze tak jest faktycznie. Nie wystarczy jedynie zagwarantowac poufnos¢ formalng, ale
jeszcze szczegbtowo przedstawi¢ motywy zaistnienia tajemnicy przedsigbiorcy w uje-
ciu materialnym. W sytuacji odmowy udostepnienia informaciji w tym zakresie, istotng
role speinia uzasadnienie decyzji wydanej z powodu ograniczen wynikajacych z art. 5
ust. 2 u.d.i.p.
Majac na uwadze konstytucyjng range dostepnosci do informacji publiczne;j, nie
kazda tajemnica przedsigbiorcy bedzie uzasadnia¢ odmowe jej udostepnienia. Zna-
czenie danej tajemnicy musi by¢ bowiem proporcjonalnie wieksze, niz racje przema-
wiajace za udostepnieniem informacii publicznej. Ograniczenia wolnosci gospodarczej
i kryteria wazenia kolidujacych ze sobg wartosci podlegaja ocenie z punkiu widzenia
mechanizmu proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Okreélajac bowiem
konstytucyjne wolnosci i prawa obywatela, prawodawca dostrzega potrzebe wprowa-
dzania ograniczen tych dobr. Przedkfada jedno dobro konstytucyjne nad drugie, wy-
tyczajac tym samym granice korzystania z wolnosci i praw, tworzac swoistg hierarchie
doébr, mieszczaca sie w ich konstytucyjnych relacjach. Chodzi zatem 0 prawidtowe
wywazenie proporcji, jakie musza byé zachowane, by przyjaé, ze dane ograniczenie

wolnosci obywatelskiej nie narusza konstytucyjnej hierarchii dobr (zasada proporcjo-
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nalnosci). W decyzji winno by¢ wiec Wyjasnione, na czym tajemnica przedsiebiorcy w ,;\‘??;\\05

przypadku Zawartych uméw polega (wyrok NSA 2 12 lutego 2015 r., | OSK 759/14). O

Kontrolujae trese uzasadnien

wskazujg one na Przeprowadzenie przez organ 0ceny proporcjonalnosci miedzy po-
trzebg ochrony tajemnicy Przedsigbiorcy a obywatelskim prawem do informacii, z
ktérej wynikatoby, ze utajnione umowy cywilnoprawne zawarte w latach 2015 - 2016
Przez PLR zawierajg informacje tworzace sfere tajemnicy przedsiebiorey,

zaskarzonych decyzji nalezy stwierdzic, ze nie

a koniecz-
noS¢ jej ochrony jest proporcjonalnie wieksza, niz racie przemawiajgce za ich udo-

stgpnieniem. Zatem w sprawie naruszono wymogi wywodzonej z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP zasady Proporcjonalnosci. W ocenie Sadu, kontrolowane decyzje w
ogdle nie zawieraja rozwazan w odniesieniu do poufnosci poszczegdinych uméw w
zakresie zadanym przez wnioskodawce, np. co do ich przedmiotu, warto&ci, dat za-

warcia czy okresu trwania. Poza ogblnym twierdzeniem, ze niemalze wszystkie
Umowy zawierane przez organ z kontrahentami objete s3 klauzulg poufnoéci, a ich
ujawnienie mogtoby narazié spotke zaréwno na negatywne konsekwencje (utrate do-
brych relacji z kontrahentami), wplyna¢ na funkcjonowanie tychze kontrahentéw, or-
gan nie dokonat zadnej analizy, dlaczego udostepnienie wnioskodawcy zestawienia
uméw cywilnoprawnych zanartych przez PLR w latach 2015 — 2016 stanowi tajemni-
cg przedsigbiorcy. Takie ogéine stwierdzenie w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji co
do objecia zawartych uméw klauzula poufnosai i niemoznoscig ich udostepnienia ze
wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy, bez analizy proporcjonalnosci i wykazania w
sposob przekonujacy, ze konstytucyjna zasada dostepu do informacji publicznej oraz
zasada transparentnosci i przejrzystosci gospodarowania mieniem publicznym winna
dozna¢ ograniczenia z powodu ustawowo chronionej tajemnicy przedsiebiorcy i kon-
trahentéw PLR powoduje, ze uzasadnienie zaskarzonej decyzji nie spetnia wymogow

art. 107 § 3 k.p.a., ktéry na podstawie art. 16 ust. 2 u.d.i.p., ma zastosowanie do de-
cyzji, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1 u.d.i.p.

W zaskarzonych decyzjach organ nie wskazat do jakich postanowien szeregu
umow cywilnoprawnych zawartych w latach 2015 — 2016 kontrahenci spotki zastrzegli
zachowanie tajemnicy. Tym samym nie wystarczy powotanie sie¢ w decyzji na art. 5
ust. 2 u.d.i.p. i ogélne stwierdzenie, ze upublicznienie uméw mogtoby w przysziosci
negatywnie wplyna¢ na sytuacje organu w przypadku zawierania nowych umoéw (por.
wyrok NSA z 13 kwietnia 2016 r., | OSK 320/14, wyrok NSA z 22 wrzesnia 2016 r., |
OSK 413/15). Zatem, odmowa udostgpnienia wnioskowanego przez skarzacego ze-
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a z powotaniem sig na okreslong w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. tajemnice przedsie-

stawieni
onujaca, bo nie spet-

biorstwa, nie jest w ocenie Sadu nalezycie uzasadniona i przek

nia wymogéw art. 107 § 3k.p.a.

ng wywiodt Port Lotniczy Radom 8.A. z

Od powyzszego wyroku skarge kasacyj
jego uchylenie i prze-

w calosci oraz wnoszac O

siedzibg w Radomiu, zaskarzajac go
dzkiemu Sadowi Administracyj-

kazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewod

nemu w Warszawie, a takze o zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm prze-

ch. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono naruszenie prawa materialnego, 1j.:

1) art. 5 ust. 2 u.d.i.p. przez bledng wyktadnie polegajaca na przyjeciu przez
a dostepu do informaciji jest uprzednie do-
ajemnicy przedsig-

pisany

Sad | instanciji, ze warunkiem ograniczeni

izy proporcjonalnoéci prawa ochrony t

konanie przez organ anal
do uznania, ze zaistniate w

biorcy oraz prawa dostepu do informacji, co doprowadzito
wystarczajaoej podstawy do

nanie zadanych przez
a tym sa-

sprawie i wykazane przez organ przyczyny nie stanowity

uznania, ze w sprawie zachodza przestanki warunkujgce uzl
acje objete tajemnica przedsigbiorcy,

wnioskodawce informacji jako inform
zadanych informacii,

mym umozliwiajacych wydanie decyzji 0 odmowie udostepnienia

2) art. 11 ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencii (Dz. U. Nr 47, poz. 211 ze zm.), dalej jako: ,u.z.nk.”, przez jego btedng wy-
uznaniu przez Sad | instanciji, ze tre$¢ umow zadanych przez

kiadnig polegajaca na
tajemnicy przedsigbiorstwa®, a nastepnie

wnioskodawce sama w sobie nie stanowi ,,
przyjecie, ze sam fakt utajnienia tresci umow cywilnoprawnych zawieranych przez

PLR z uwagi na tajemnice przedsigbiorstwa _stanowi bezwzgledng przestanke od-
mowy udzielenia zadanych informaciji w ramach dostepu do informacji publicznej’, w
sytuacji gdy organ wykazat, iz byta to jedna z przestanek, ktére brat pod uwage w
toku wydawania zaskarzonych decyzji, co uniemozliwia uznanie, ze byta to jedyna
P.rzesi?nka warunkujaca ich wydanie, a w konsekwencji uznanie przez Sad | instancji,
|.z W niniejszej sprawie nie zostato wykazane, ze zadane informacje majg charakter
informacji noszacych ceche tajemnicy przedsiebiorstwa;

.3) art. 61 ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przez niewtaSciwe zasto-
sowen?|e i btedne przyjecie, ze w analizowanym stanie faktycznym nie moze nastapié
ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej z uwagi na konieczno$¢ ochrony
prawa podmiotu gospodarczego bez przeprowadzenia testu proporcjonalnosci, jak i
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doktadnego odniesienia si¢ do poszczegélnych uméw objgtych zakresem zadania ¥
wnioskodawcy, podczas gdy z uwagi na rodzaj prowadzonej przez organ dziatalno-

&ci, uzasadnionym jest utajnienie informacji dotyczacych wszystkich podmiotéw, z
ktérymi organ wspotpracuje, badz wspdlpracowat, nie tylko z uwagi na zawarte w
umowach klauzule poufnosci, ale i dobro spétek prawa handlowego; a takze przepi-
s6w postepowania w stopniu moggcym mie¢ istotny wptyw na rozstrzygniecie, tj.:

4) art. 145 § 1 pkt 1 lit. a w zw. z art. 151 p.p.s.a. przez uwzglednienie skargi

wnioskodawcy w sytuacji, gdy w niniejszej sprawie wystapity przestanki uprawniajace
do odmowy dostepu do informacji publicznej z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy, a
zatem skarga nie powinna zostaé uwzgledniona przez Sad | instancji, a oddalona w
catosci,

5) art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ w zwigzku z art. 151 p.p.s.a. przez uwzglednienie
skargi wnioskodawcy na podstawie uznania przez Sad | instancji, ze Spotka nie
przeprowadzita dodatkowego postepowania w zakresie wywazenia waznosci tajem-
nicy przedsiebiorcy i prawa do informacji publicznej oraz charakteru i skutkéw udo-
stepnienia informacji publicznej, podczas gdy Spétka przeprowadzita takie postgpo-
wanie;

6) art. 107 § 3 k.p.a. w zw. z art. 16 ust. 2 u.d.i.p. przez uznanie, iz w sprawie
doszio do naruszenia przez organ art. 107 § 3 k.p.a. w sytuacji, gdy zaskarzona de-
cyzja odpowiadata wymogom prawa, a nadto, iz zostaly one nalezycie uargumento-

wane i wydane po przeprowadzeniu przez organ oceny proporcjonalnosci migdzy

potrzebg ochrony tajemnicy przedsigbiorcy a obywatelskim prawem do informaciji, co

uzasadniato oddalenie w catosci skargi.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, ze z uwagi na uznanie przez

Sad | instancji, ze uzasadnienie decyzji nie spetnia wymogoéw okreslonych w przepisie
art. 107 § 3 k.p.a. doszto réwniez do naruszenia przepisbw postepowania w stopniu
majacym wptyw na wynik sprawy, tj. naruszenia art. 151 p.p.s.a. w zw. z art. 107 § 3
k.p.a. Zaskarzona decyzja odpowiadata wymogom prawa, w szczegélnosci za$ art.
107 § 3 k.p.a., a nadto, zostata nalezycie uargumentowana i wydana po przeprowa-
dzeniu przez organ oceny proporcjonalnosci miedzy potrzebg ochrony tajemnicy
przedsigbiorcy, a obywatelskim prawem do informacji, co uzasadniato oddalenie
skargi Mateusza Wojcieszaka. Zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a. ,Uzasadnienie faktyczne
decyzji powinno w szczegdlnosci zawieraé wskazanie faktéw, ktére organ uznat za

udowodnione, dowodéw, na ktérych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym
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dowod it wi e
nienie zaskarzonej decyzji zawi s przsftoczenferrf S
. yzji zawierato wszystkie wymienione elementy, w szczegéino-

é‘j‘ za$ zarébwno wskazanie faktéw, jak i przyczyn oraz powodéw wydania tejze decy-
Zji, a takze wskazanie jej podstawy prawnej i przytoczenie zastosowanych przepisow.
Z tresci uzasadnienia wynika, co organ wziat pod uwage uznajac, iz zadane przez
whioskodawce informacje sg objete tajemnicg przedsigbiorcy, jak i wskazat na dziata-
nia jakie poczynit uprzednio organ w celu zachowania ich w poufnosci. Wynika z niej
tez, e organ dokonat analizy wszelkich przestanek warunkujacych odmowe tych da-
nych, w szczegélnosci zas dokonat oceny proporcjonalno$ci pomiedzy prawem wnio-
skodawcy do uzyskania tych informacji, a prawem organu do zachowania tajemnicy
przedsigbiorcy, przy uwzglednieniu dobra nie tylko organu, ale i jego kontrahentow, a

takze podmiotéw z ktérymi wspétpracuje. Odniést sie tez do specyfiki branzy, W ktorej
informacii.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej podlega ograni-

czeniu ze wzgledu na prywatno$é osoby fizycznej lub tajemniceg przedsigbiorcy. Ogra-

niczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych
zwiazek z petnieniem tych funkciji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania
funkgiji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnujg z przystugu-

jacego im prawa. Zatem, dostep do informacii publicznej nie ma charakteru absolut-
nego i moze podlegac ograniczeniom, 0 czym swiadczy rowniez art. 61 ust. 3 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktorym ograniczenie prawa do uzyskiwania informaciji wskazanych

w ust. 1 i 2 moze nastapic wylacznie ze wzgledu na okre$lone w ustawach ochrong

wolnoéci praw i innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
prawnego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Powyzsze
potwierdza orzecznictwo NSA w zakresie ujawniania danych osobowych oséb fizycz-
nych, ktére zawarly umowe z podmiotem publicznym i otrzymaty wynagrodzenie ze
érodkéw publicznych. W uzasadnieniu wyroku z 25 kwietnia 2014 r., | OSK 2499/13
NSA przyjat, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie udo-
stepniania danych osobowych, chyba ze chodzi o informacje o osobach petnigcych
funkcje publiczne, majace zwiazek z petnieniem tych funkgiji, w tym o warunkach po-
wierzenia i wykonywania funkcji, oraz w przypadku gdy osoba fizyczna lub przedsie-
biorca rezygnuja z przystugujacego im prawa. Zdaniem Sadu autorzy opinii eksperc-
kich przez zawarcie umowy o dzieto w zakresie przygotowania opinii eksperckiej w

9
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przedmiocie ewentualnych zmian legislacyjnych nie stajg sig ani osobami Petnigeymy; 2
funkcje publiczne, ani tez osobami majacymi zwigzek z petnieniem tych funkgii. Tym
samym nie jest uzasadnione w $wietle art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pozbawianie tych osgp
ochrony prywatnosci. Ponadto mozliwo$¢ powotania si¢ na konieczno$¢ ochrony majg
nie tylko osoby fizyczne, ale tez inne podmioty. Przyktadem ochrony przed nieuza-
sadniong ingerencjg w przypadku przedsiebiorcy jest tajemnica przedsiebiorstwa,
znana na gruncie ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurengii
(tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.). Art. 11 ust. 4 tej ustawy sta-
nowi, ze przez tajemnicg przedsigbiorstwa rozumie sie nieujawnione do wiadomosci
publicznej informacje techniczne, technologiczne lub organizacyjne przedsigbiorstwa
lub inne informacje majgce warto$¢ gospodarcza, co do ktérych przedsiebiorca podjat
niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufno$ci. Majgc za$ na uwadze fakt, iz
niemalze wszystkie umowy zawierane przez Spétke z kontrahentami objgte sg klauzu-
la poufnosci, ich ujawnienie, czy tez ujawnienie dotyczacych tych uméw informaciji
mogtoby narazi¢ Spotke zaréwno na negatywne konsekwencji zwigzane z ujawnie-
niem informacji objetych poufnoscia, jak i utrate dobrych relacji z tymi podmiotami, a
nawet mogtoby wplynaé na funkcjonowanie tychze kontrahentéw. Poglad, zgodnie z
ktérym ,juz sam fakt wspotpracy z okreslonym katalogiem podmiotéw moze by¢, a w
ocenie czesci kontrahentéw Spofki jest, okolicznoscia, ktéra stanowi sama w sobie
warto$¢ gospodarczg” nalezy uznaé za w petni uzasadniony. Nie bez znaczenia dla
wydania zaskarzonej decyzji, pozostato rowniez medialne zainteresowanie Spotka,
ktore przy ujawnieniu informacji dotyczacych zawieranych przez nig uméw mogto
mie¢ znaczacy wptyw na jej ewentualny rozwéj i dziatalnosé.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wielokrotnie wskazywano na to, ze
~aby dana tajemnica podlegata ochronie na podstawie przepisu art. 11 ust. 4 u.z.nk.
musi zosta¢ spetniona zaréwno przestanka formalna jak tez materialna. Przestanka
formalna jest spetniona wéwczas, gdy zostanie wykazane, iz przedsigbiorca podjat
dziatania w celu zachowania poufnosci tych informacji. Poufnosé danych musi byé
wyraznie lub w sposdb dorozumiany zamanifestowana przez samego przedsiebiorce.
To na nim spoczywa bowiem, w razie sporu, ciezar wykazania, ze okreslone dane
stanowity tajemnice przedsigbiorcy. Przy czym wola objecia okreslonych danych klau-
zulg poufno$ci nie musi byé wyrazona w sposéb sformalizowany, a ocena dziatan
przedsigbiorcy w konkretnych sprawach nie moze by¢ oderwana od celu, ktéremu
dziatania te majg stuzy¢, tj. od zachowania poufnosci okreslonych informac;ji. Realiza-

10
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cja elementu formalne iemni
5 ;o ; g
2 oo g tajemnicy przedsiebiorcy powinna mie¢ zatem charakter

jonalny do okolicznosci, a wymaganie w kazdym dk i

e ym przypadku przedkiadania
’ mentu opatrzonego klauzulg tajemnicy przedsigbiorcy bytoby nieza-
sadne. Przedsiebiorca musi jednak podja¢ okreslone dziatania w celu zabezpieczenia
poufnosci informacji, nie moze bowiem byé poufng informacja ogbinie dostgpna (zob.
G. Szpor (red.), Jawno&¢ i jej ograniczenia, t. IV, Znaczenie orzecznictwa, red. M.

Jaskowska, Warszawa 2014, s. 142-144). Biorac zatem pod uwage fakt, iz Spdtka

czeg6ine umowy z kontrahentami obejmowata je klauzula poufnosci,

Zawierajgc posz
owana. Ponadto

nalezy stwierdzi¢, Zze przestanka formalna zostata przez Spétke zach
jak wspomniano wyzej musi zostac spetniona przestanka materialna tzn. aby okre-
&one informacje mogtly zosta¢ objete tajemnicg przedsigbiorcy musza ze swej istoty
dotyczyé kwesti, ktérych ujawnienie obiektywnie mogtoby negatywnie wptynaé na

edsiebiorcy (informacje takie musza mie¢ chocby minimalna wartos¢) z
icznienie wynika np. Z przepisow prawa’ (zob.

| OSK 2112/13; z 4 sierpnia 2015 .. | OSK

| OSK 876/14). Organ rozpoznajqcy wniosek o udo-

a w przypadku skargi sad administracyjny, winny
nia, ze dana informacja

owanie art. 11 ust. 4

sytuacje prz

przestanki formalne i materialne dla uzna
przedsigbiorcy i czy mozliwe jest zastos

Sad | instancii uznat, ze uzasadnienia zaskarzonych decyzji nie wskazujg na
przeprowadzenie przez organ oceny proporcjonalnoéci miedzy potrzebg ochrony ta-
jemnicy przedsigbiorcy a obywatelskim prawem do informaciji, z ktérej wynikatoby, ze
utajnione umowy cywilnoprawne sawarte w latach 2015-2016 przez PLR zawierajg

informacje tworzace sfere tajemnicy przedsigbiorcy, a konieczno$é jej ochrony jest
acje przemawiajgce za ich udostepnieniem (s. 12 uza-

. Z powyZzszym nie sposéb sie zgodzi¢. Jak bowiem
pet-

proporcjonalnie wigksza, nizr

sadnienia zaskarzonego wyroku)
wynika z tresci uzasadnienia uchylonych decyzji organ wskazat zarébwno na wy,

nienie przez niego przestanki formalnej, jak i materialnej w zakresie uznania, iz zada-
ne przez skarzacego informacje objete sg tajemnica przedsigbiorcy. Ponadto z uza-
sadnienia tychZze decyzji wynika wprost, ze organ dokonat oceny kryterium ograni-
czenia prawa dostepu do informacji publicznej — powotat sie nie tylko na tajemniceg

przedsigbiorcy, jego dobro, zainteresowanie medialne Spoika, jej rozwojem, ale réw-

niez dobro jego kontrahentéw, a zatem innych spétek prawa handlowego, co Z kolei
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éwiadczy o przeprowadzeniu przez niego oceny proporcionalnosci tych praw. i, &
sposéb uznaé natomiast, iz w przypadku przeprowadzania takiego procesu, organ mg
obowigzek wpisaé to wprost w tresci wydawanych przez siebie decyzji, o ile wynika to
z ich tresci. Za nieuzasadniony nalezy réwniez uznaé poglad Sadu wskazujgey na brak
Jrozwazan w odniesieniu do poufnosci poszczegbinych umoéw w zakresie zadanym
przez wnioskodawce” (s. 12 uzasadnienia zaskarzonego wyroku). Jak bowiem Spétka
wskazatla istotne dla niej byto juz samo zawarcie umoéw z poszczegodinymi podmiota-
mi i to wiasnie te informacje uznawat on za informacje objetg tajemnicg przedsiebior-
stwa. Ponadto zgodnie z wyrokiem NSA z 19 maja 2017 r., | OSK 2932/16 ,Ocena
legalnosci dziatania organu dokonywana jest nie tylko na podstawie stanu prawnego,
lecz i stanu faktycznego sprawy. Taka kontrola jest mozliwa i winna uwzgledniaé
przeprowadzong przez sad analize tresci zadanego w ramach dostepu do informacji
publicznej dokumentu, tylko wowczas, gdy organ zawrze w badanej decyzji te
wszystkie elementy, na ktére wskazano powyzej, czyli rozwazy zaréwno aspekt for-

malny, jak i materialny tajemnicy przedsigbiorstwa w kontekscie zadanych dokumen-

£ n

tow’”.

Naczelny Sad Adminiétracyjny zwazyl, co nastepuje:
: W postepowaniu przed NSA prowadzonym na skutek Whniesienia skargi kasa-
cyjnej obowigzuje generalna zasada ograniczonej kognicji tego sgdu (art. 183 §1
usta.wy z 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o Postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi — tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm., Zwanej dalej P.-p.s.a.). NSA jako
sgd Il instancji rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjnej Wyznaczonych
Przez przyjete w niej podstawy, okredlajace zaréwno rod ‘ .

Zaj Zarzucanego zaskarz
. . o—
Nému orzeczeniu naruszenia prawa, jak i j
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9«5 @ wykazane przez organ przyczyny nie stanowity wystarczajacej podstawy do uznania,

ze w sprawie zachodza przestanki warunkujace uznanie zadanych przez wniosko-
dawcg informacji jako informacje objete tajemnicg przedsiebiorcy jest bezzasadny.
Zgodnie z tym przepisem prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze
wzgledu na prywatno$é osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Przyjeta wy-
kfadnia jest zgodna z art. 61 Konstytucji RP, ktéry w ust. 1 i 2 ustanawia prawo do'
informaciji publicznej jako zasade, za$ w ust. 3 tego przepisu formutuje wyjatek od _tej
zasady. Naczelny Sad Administracyjny podziela oceng prawng zawartg w “‘_"asaén'e'
niu zaskarzonego wyroku, ze ograniczenie dostgpnosci informacji 'Plfb“cz“el ZF:'
wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy ma charakter wyjatku od zas-ady e rnoZe byc.:.
, : oot ieudzieleniem informacj
wykladane rozszerzajaco. Przestanki przemaWIaJace_ Za ol e ST
publicznej ze wskazanej przyczyny musz3 by¢ wyjasnione oraz omoéwion e Gy
jaco i precyzyjnie (por. wyrok NSA z 18 sierpnia 2016 r., | OSK 113/? 5). 5y
: ; ; inie — sInikowe wskazanie w decyzjl O
czy zatem — jak to zrobit skarzacy kasaCfY{n'e 09"0 il st s s
mawiajacej udostepnienia wnioskowanej informacji, ze zadane :n.or ]_ . Y
tajemnicg przedsiebiorstwa; konieczne jest wykazanie, zeé W istcicu.e te tajemnlce.za
wierajg (por. wyrok NSA z 22 wrzeénia 2016 r., | OSK 413/15). Nie jest tu q?cydea-ca
wylgcznie wola przedsigbiorcy, nadajacego klauzule poufno$ci catemu pakietowi In-
formacji. Istnienie tajemnicy przedsigbiorcy musi by¢ rzeczywiste i niewatpliwe. Ta
przestanka ograniczajaca zasade jawnosci informacii publicznej musi by¢é oceniana
obiektywnie, niezaleznie od woli danego przedsigbiorcy. Nie wystarczy, by Zgdana
informacja odnosita sie¢ do prowadzonej przez przedsigbiorce dziatalnosci gospodar-
czej i by byta wolg przedsiebiorcy objeta tajemnicg. W takich przypadkach organ musi
szczegolowo okresli¢, z czego wywodzi dang przestanke odmowy i w czym znajduje
ona uzasadnienie. Zatem w sytuacji odmowy udostepnienia informacji w tym zakre-
sie, istotng role spetnia uzasadnienie decyz;ji wydanej z powodu ograniczen wynikajg-
cych z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Z powyzszego wynika, ze sformutowany w skardze kasa-
cyjnej zarzut naruszenia art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w gruncie rzeczy nie dotyczy znaczenia,
jakie temu przepisowi nadat Sad | instanciji, lecz stanu faktycznego rozpoznawanej
Sprawy. Zas$, zarzut naruszenia prawa materialnego nie moze byé skutecznie uza-
sadniony préba zwalczenia poczynionych w sprawie ustaler faktycznych

— zob. np.
wyrok NSA z 22 pazdziernika 2004 r., GSK 811/04 (ONSAIWSA 2005, nr 4, poz. 68)
co wiaénie skarzacy kasacyjnie usituje zrobi¢ w niniejszej sprawie.
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Nie mozna réwniez podzieli¢ zarzutu naruszenia art. 11 ust. 4 Uz.nk. prze, &

jego bigdng wyktadnig polegajacq na uznaniu, ze tres¢ uméw zadanych przez wnjq.
skodawog sama w sobie nie stanowi ,tajemnicy przedsigbiorstwa”, a nastepnie przy-
jgcie, ze sam fakt utajnienia tresci uméw cywilnoprawnych zawieranych przez PLR z
uwagi na tajemnice przedsigbiorstwa ,stanowi bezwzgledng przestanke odmowy
udzielenia zadanych informacji w ramach dostgpu do informaciji publicznej”. Zgodnie z
tym przepisem przez tajemnice przedsigbiorstwa rozumie sie nieujawnione do wia-
domosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsie-
biorstwa lub inne informacje posiadajgce warto$é gospodarcza, co do ktérych przed-
sigbiorca podjat niezbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci. Naczelny Sad
Administracyjny podziela stanowisko, ze aby dana informacja podlegata ochronie na
podstawie art. 11 u.z.n.k., jako tajemnica przedsiebiorstwa, musi spetniaé 2 prze-
stanki: formalng i materialng. Pierwsza jest spetniona, gdy zostanie wykazane, iz
przedsigbiorca podijat dziatania w celu zachowania poufnosci tych informacji. Pouf-
nos¢ danych musi byé wyraznie lub w sposéb dorozumiany zamanifestowana przez
Samego przedsigbiorce. To on powinien podja¢ w stosunku do danych informagc;ji nie-
zbedne dziatania w celu zachowania ich poufnosci, poniewaz to na nim spoczywa w

razie sporu cigzar wykazania, ze okreélone dane stanowity tajemnice przedsigbiorcy.
Ponadto musi zostaé spetniona przestanka materialna, tzn. aby okre$lone informacje

mogly zostaé objete tajemnicg przedsigbiorcy musza ze swojej istoty dotyczy¢ kwestii,

ktérych ujawnienie obiektywnie mogtoby negatywnie wptynaé na sytuacie przed-
sigbiorcy (informacje o charakterze technicznym, technologicznym, organizacyjnym
przedsigbiorstwa, informacje posiadajgce choéby minimalng wartoé gospodarcza) z
wylqczeniem informacji, ktérych upublicznienie wynika z Przepisow prawa — wyrok
NSA z 10 stycznia 2014 r., 1 OSK 2112/13. Nie wystarczy wiec uzasadnienie decyzji
0 odmowie udzielenia informacji publicznej ogéinikami typu, ze ujawnienie dotycza-
cych tych umoéw informaciji mogtoby narazié spétke zarébwno na negatywne konse-
kwencje zwigzane z ujawnieniem informacji objetych poufnoscia, jak i utrate dobrych
relacji z tymi podmiotami, a nawet mogtoby wptynaé na funkcjonowanie tychze kon-
trahentéw, czy tez ze juz sam fakt wspoipracy z okreslonym katalogiem podmiotéw
moze by¢, a w ocenie czesci kontrahentéw spoiki okolicznoscia, ktéra stanowi sama w

sobie wartosé gospodarczg.

Tego typu ogéine stwierdzenia Zzawarte w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji co
do objecia zawartych uméw klauzulg poufnosci i niemoznoscig ich udostepnienia ze
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