Konin, 16 grudnia 2016 r.

Naczelny Sad Administracyjny

za posrednictwem:

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu

ul. Kosnego 79

45-372 Opole

Skarzgcy kasacyjnie uczestnik
postepowania:

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska
Watchdog Polska

ul. Ursynowska 22/2

02-605 Warszawa

reprezentowany przez

adw. Macieja Klame, prowadzacego
Kancelari¢ w Koninie przy ulicy Chopina
21E

skarzgca przed sqdem pierwszej instancji:
Fundacja Wiedzie¢ Wigcej
(adres w aktach sprawy)

organ:
Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w
Opolu

(adres w aktach sprawy)

Sygn. akt WSA w Opolu: II SA/Op 391/16

SKARGA KASACYJNA
od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z 29 wrzesnia 2016 r., sygn. akt 11 SA/Op 391/16

W imieniu skarzacego kasacyjnie uczestnika postgpowania, stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska
Watchdog Polska, pelnomocnictwo w zalgczeniu, na podstawie art. 173 § 1, art. 174 pkt 1
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oraz art. 177 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 718, dalej jako: ,,PPSA”), zaskarzam w calo$ci
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 29 wrzesnia 2016 r., sygn. akt II
SA/Op 391/16, doreczony Stowarzyszeniu wraz z uzasadnieniem 16 listopada 2016 r.

Wyrokowi I instancji, na podstawie art. 174 pkt 1 PPSA, zarzucam nastepujace

naruszenie prawa materialnego:

— art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, w zakresie w jakim przepis ten stanowi normatywna
gwarancje prawa do informacji publicznej, poprzez zajecie przez WSA w Opolu
stanowiska, stanowigcego wskazania dla organu co do dalszego postgpowania, ktore
prowadzi do nadmiernego ograniczenia prawa do informacji,

— art. 61 ust. 2 Konstytucji RP, w zakresie, w jakim przepis ten stanowi, ze konstytucyjne
prawo do informacji o dziatalno$ci organdw wtadz publicznych i 0s6b petnigcych funkcje
publiczne obejmuje dostep do dokumentdéw, poprzez zajecie przez WSA w Opolu
stanowiska, stanowigcego wskazania dla organu co do dalszego postepowania, ktore
prowadzi do nadmiernego ograniczenia prawa do informacji,

— art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (t.j. Dz.U. Nr 216 z 2006 r., poz.
1584 ze zm.), w zw. z art. 5 ust. 4 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1167 ze zm.), w zakresie w jakim przepis ten
stanowi, ze informacje zawarte w os§wiadczeniu o stanie majatkowym stanowig tajemnice
prawnie chroniong i podlegaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o
klauzuli tajno$ci ,,zastrzezone” okreslonej w przepisach o ochronie informacji
niejawnych, chyba Ze osoba, ktora ztozyla o§wiadczenie, wyrazila pisemna zgode¢ na ich
ujawnienie, poprzez doprowadzenie do nieuprawnionego, bowiem zbyt daleko idacego
ograniczenia prawa do informacji publicznej wskutek zastosowania tego przepisu przez
WSA w Opolu,

— wzw. z art. 5 ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t;.
Dz.U. z 2016 r., poz. 1764, dalej jako: ,,UDIP”), w zakresie w jakim przepis ten stanowi,
ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu z wzglgdu na ochrong¢ informacji
niejawnych, poprzez doprowadzenie do nieuprawnionego, bowiem zbyt daleko idacego
ograniczenia prawa do informacji wskutek zastosowania tego przepisu.

Na podstawie art. 185 § 1, 188 oraz 203 § 1 PPSA, wnosz¢ o:
1) uchylenie zaskarzonego wyroku i uwzglednienie skargi na decyzje, zlozonej przez
skarzaca przed sadem pierwszej instancji Fundacje Wiedzie¢ Wiecej,
ewentualnie zas o wnosze o uchylenie zaskarzanego wyroku i1 przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania przez WSA w Opolu,
2) zasadzenie kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych,

3) rozpatrzenie sprawy na rozprawie, stosownie do art. 182 § 2 PPSA.
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UZASADNIENIE

Przedmiotem wniosku o udostepnienie informacji publicznej, ztozonego przez Fundacje
Wiedzie¢ Wigcej, bylo przekazanie — w postaci skanu na adres mailowy lub poprzez
umieszczenie w BIP Starostwa - oswiadczen majatkowych Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego za lata 2010-2014. Podmiot zobowigzany stangt na stanowisku, ze zadana
informacja nie moze by¢ udostepniona ze wzgledu na ochrong¢ informacji niejawnych. Z kolei
organ odwotawczy stangt na stanowisku, ze przedmiotowa informacja nie stanowi informacji
publicznej, w zwigzku z czym uchylit decyzje podmiotu zobowigzanego 1 umorzyt
postepowanie w przedmiocie pierwszej instancji w catosci.

Ze stanowiskiem SKO w Opolu nie zgodzila si¢ Fundacja Wiedzie¢ Wigcej, w zwigzku z
czym zlozyla do WSA w Opolu skarge na decyzje. Sad pierwszej instancji skarge te
uwzglednil. Stwierdzit bowiem, ze Zadana informacja stanowi informacj¢ publiczng.

Jednakze, co istotne z punktu widzenia niniejszej skargi kasacyjnej, w wyroku tym
wskazano takze, ze:

Odrgbng natomiast sprawa jest fakt, ze art. 61 § 3 Konstytucji RP dopuszcza
mozliwo$¢ ograniczenia dostgpu do pewnych rodzajow informacji publicznej ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrong¢ wolnosci 1 praw innych oséb i
podmiotéw gospodarczych oraz ochrong¢ porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego Panstwa. Przepis ten koreluje z trescig art.
31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktorym ograniczenia mogg by¢ ustanawiane
wytacznie w drodze ustawowej 1 jedynie wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci 1
praw innych osob. Rozwinigciem tej regulacji jest art. 5 ust. 1 ustawy o dostgpie
do informacji publicznej stanowiacy, ze prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie 1 na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych.
Uznanie wigc danej informacji za informacje publiczng nie oznacza jeszcze
automatycznie, ze staje si¢ ona jawna.

W przekonaniu Sadu, informacja bedaca przedmiotem wniosku skarzacej
Fundacji nalezy do kategorii spraw, do ktorych dostep zostal wylaczony na mocy
przepisu rangi ustawowej, jakim jest art. 10 ust. 3 ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne.
Przepis ten jednoznacznie wskazuje, ze informacje zawarte w o$wiadczeniu o
stanie majatkowym stanowig tajemnice prawnie chroniong i podlegaja ochronie
przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci "zastrzezone"
okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnych, chyba ze osoba, ktéra
zlozyta o$wiadczenie, wyrazita pisemng zgode na ich ujawnienie. W szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach osoba uprawniona, zgodnie z ust. 4, 5 lub 6, do
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odebrania o$wiadczenia moze je ujawni¢ pomimo braku zgody sktadajacego
o$wiadczenie. O$wiadczenie przechowuje si¢ przez 6 lat.

Z komentowanego przepisu wynika jednoznacznie, ze o$wiadczenia majatkowe
osob objetych jego krggiem, stanowig z woli ustawodawcy tajemnice prawnie
chroniong i1 podlegaja ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych. Tres¢
tych o$wiadczen co do zasady nie podlega wigc ujawnieniu. Wyjatek stanowi
jedynie sytuacja, gdy skladajacy to o$wiadczenie wyrazi pisemng zgod¢ na ich
ujawnienie, ewentualnie gdy w ocenie osoby uprawnionej do odebrania
oswiadczenia zachodzi szczeg6lnie uzasadniony przypadek.

W $wietle powyzszego nalezalo stwierdzi¢, ze zaskarzona decyzja, ktorg organ
umorzyl postgpowanie uznajac je za bezprzedmiotowe, zostata wydana z
naruszeniem art. 16 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, ktore to
naruszenie miato wplyw na wynik sprawy, co uzasadnialo koniecznos¢
wyeliminowania zaskarzonej decyzji z porzadku prawnego.

(..)

Wskazania co do dalszego postepowania wynikajg wprost z tresci z powyzszych
rozwazan Sadu i1 sprowadzaja si¢ do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia
sprawy przez organ odwolawczy z uwzglednieniem przedstawionej oceny
prawnej, zgodnie z dyspozycja art. 153 P.p.s.a.

W ocenie skarzacego kasacyjnie wskazania WSA w Opolu co do dalszego postgpowania
doprowadza do nieuprawnionego, bowiem zbyt daleko idacego, ograniczenia prawa do
informacji publicznej.

Merytorycznym sporem w niniejszej jest to, czy klauzula ,,zastrzezone” zostata natozona
w sposob prawidlowy na dokumenty stanowigce oswiadczenia majatkowe Powiatowego
Inspektora Nadzoru Budowlanego, zwtlaszcza czy zachodza materialnoprawne podstawy
ochrony tych informacji na podstawie przepisow ustawy o ochronie informacji niejawnych.

Jak wskazuje Matgorzata Jaskowska, na styku ustawy o ochronie informacji niejawnych
i ustawy o dostegpie do informacji publicznej pojawita si¢ watpliwos¢ ,,jak mozna broni¢ si¢
przed niestusznym nadaniem jakiej$ informacji klauzuli tajnosci i ograniczeniem w tej sposob
prawa do informacji, a w szczegodlnosci jakimi mozliwosciami kontroli dysponuje w tym
zakresie sad administracyjny”®. Problem wynika z faktu, ze samo nadanie klauzuli tajnosci
okre$lonej informacji nie podlega kognicji sadu administracyjnego?.

1 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych (wybrane problemy),
~Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”, nr 1/2014, s. 13.

2 M. Jaskowska, Nadawanie klauzul tajnosci a kontrola Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Przeglad
Sejmowy, nr 10/2001, s. 22-24.
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Skarzace kasacyjnie pragnie w tym wzgledzie wskazac, ze istnieje mozliwo$¢ dokonania
przez sad administracyjny kontroli spetnienia materialnych przestanek utajnienia informacji
na podstawie ustawy o ochronie informacji niejawnych, skutkujacego wydaniem decyzji o
odmowie udostgpnienia informacji publicznej. Matgorzata Jaskowska w odniesieniu do tej
kwestii przywotuje wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2010 r.*> Poza tym mozna wskaza¢ na
wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2012 r.* oraz wyrok NSA z dnia 21 wrzeénia 2012
r.> W przypadku tego ostatniego sad nie podzielil zasadnosci objecia informacji, bedace;
przedmiotem wniosku o udostgpnienie informacji publicznej, przepisami ustawy o ochronie
informacji niejawnych, niemniej jednak aspekt ten byt przez sad badany.

Na dopuszczalno$¢ oceny przez sad administracyjny decyzji, na mocy ktorej odmowiono
udostgpnienia informacji niejawnej, zwrocit uwage takze Trybunal Konstytucyjny we
wskazanym wyroku z 2009 r. o sygn. K 26/08. Wskazano, ze ,,w zakresie kontroli decyzji
odmawiajacych dostepu do informacji publicznych istniejag normatywne podstawy do objecia
nig takze materialnoprawnych podstaw decydujacych o przyznaniu klauzuli, co umozliwitoby

kontrole materialnych przestanek utajniania informac;ji”®.

M. Jaskowska konstatuje, Ze ,,istniejace przepisy prawa daja sgdom administracyjnym
mozliwo$¢ kontroli materialnych przestanek utajnienia informacji”’. W tym kontekscie nalezy
wskaza¢ jednak na dwie mozliwe sytuacje. W pierwszej z nich odmoéwi¢ udostgpnienia
informacji publicznej (do ktoérego zwrdcono si¢ z wnioskiem o jej udostepnienie) moze
podmiot, ktéry nadat tejze informacji klauzulg niejawnos$ci. Analiza wyroku NSA z dnia 14
wrzeénia 2010 r.8 sktania do przyznania dopuszczalno$ci zakwestionowania tak nadanej
klauzuli®. W drugiej z nich podmiot moze odméwi¢ udostepnienia informacji, ktorej klauzule
niejawnosci nadal inny podmiot, w zwigzku z czym adresat wniosku o udostepnienie
informacji publicznej nie jest wltadny do jej zniesienia lub tez zmiany. Wowczas mozna
przyja¢, ze sad w przypadku uznania, Zze element materialny nie zostat spetniony, moze
uchyli¢ decyzje odmawiajaca udostgpnienia informacji publicznej z uwagi na brak
skorzystania przez podmiot zobowigzany (adresata wniosku) z trybu okreslonego w art. 9
u.0.1.n. Zgodnie z tym przepisem podmiot ten mogtby, w przypadku stwierdzenia zawyzenia
lub zanizenia klauzuli tajnos$ci, zwroci¢ sie¢ do osoby, ktora jg nadata, albo przetozonego tej
osoby z wnioskiem o dokonanie stosownej zmiany.

3 Wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2010 r., I OSK 1047/10. W tej sprawie Helsinska Fundacja Praw Cztowieka
ztozyta wniosek o udostepnienie informacji publicznej w postaci podania doktadnej liczby osob objetych
programem ochrony, z podziatem na $wiadkdw koronnych oraz osoby dla nich najblizsze oraz podania kosztow
funkcjonowania Zarzadu Ochrony Swiadka Koronnego Centralnego Biura Sledczego oraz przecietnego kosztu
funkcjonowania jednego programu ochrony. Wiecej o sprawie: A. Pietryka, Instrukcje operacyjne a dostep do
informacji publicznej, Kwartalnik o Prawach Cztowieka, nr 1(9), styczen-marzec 2014, s. 21-22.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lutego 2012 r., Il SA/Wa 2451/11.

> Wyrok NSA z dnia 21 wrzeénia 2012 r., 1 OSK 1393/12.

6 Pkt 6.3 wyroku TK z dnia 15 pazdziernika 2009 r., K 26/08.

" M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych (wybrane
problemy)..., s. 15.

8 Wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2010 r., [ OSK 1047/10.

® Tak tez M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych (wybrane
problemy)..., s. 16. Zob. takze M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa
2015, s. 397.
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Skarzagce kasacyjnie pragnie podzieli¢ przedstawiony poglad, bowiem w przypadku
odmiennej interpretacji dosztoby do nieproporcjonalnego (bowiem nadmiernego)
ograniczenia prawa do informacji publicznej. Mozna si¢ zastanawia¢ takze nad tym, czy samo
nadanie klauzuli nie naruszatoby wrecz istoty wskazanego konstytucyjnego prawa, bowiem
stosowanie klauzul informacji niejawnych mogtoby sta¢ si¢ prosta podstawg do ograniczania
dostgpnosci w szerokim zakresie spraw przez podmioty zobowigzane do udost¢pniania
informacji publicznej.

V.

W niniejszej sprawie objecie informacji publicznych, bedacych przedmiotowe wniosku,
klauzulg ,,zastrzezone”, jest w ocenie Stowarzyszenia niezasadne, bowiem nie spetnia
wymogow z art. 5 ust. 4 ustawy o ochronie informacji niejawnych. Zgodnie z tym przepisem
informacjom niejawnym nadaje si¢ klauzule ,,zastrzezone", jezeli nie nadano im wyzszej
klauzuli tajno$ci, a ich nieuprawnione ujawnienie moze mie¢ szkodliwy wplyw na
wykonywanie przez organy wladzy publicznej lub inne jednostki organizacyjne zadan w
zakresie obrony narodowej, polityki zagranicznej, bezpieczenstwa publicznego,
przestrzegania praw 1 wolnosci obywateli, wymiaru sprawiedliwo$ci albo intereséw
ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej.

W zwigzku z powyzszym, zastosowanie art. 10 ust. 3 ustawy o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby pehniagce funkcje publiczne w zw. z art. 5 ust. 4 ustawy
0 ochronie informacji niejawnych prowadzi do nadmiernego ograniczenia prawa do
informacji publicznej.

W tym wzgledzie warto wskazac, ze w obecnym systemie prawnym przewidziano zasade
jawnos$ci o$wiadczen majatkowych osob petnigcych funkcje publiczne, cho¢by osoby te nie
byty wybierane w powszechnych wyborach. Zgodnie z art. 24h ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, radny, wojt, zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego gminng osoba
prawng oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta s3 obowigzani do
zlozenia oswiadczenia o swoim stanie majatkowym, ktére sg jawne 1 podlegaja udostgpnieniu
w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 24i ust. 1 ustawy). Analogiczne przepisy zawiera art.
25c ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 27c ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa.

Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego jest bez watpienia osoba petniaca funkcje
publiczng, ktora kieruje podmiotem publicznym — powiatowym inspektoratem nadzoru
budowlanego. W zwiagzku z tym — podobnie jak w przypadku kierownikow jednostek
organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego, czy osob zarzadzajacych i1 czlonkow
organdw zarzadzajgcych osobami prawnymi jednostek samorzadu terytorialnego, nie znajduje
uzasadnienia w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP otaczanie
ochrong os$wiadczen majatkowych, sktadane przez ta osobg. Kluczowe znaczenie ma
dostgpnos¢ oswiadczenia majatkowego, zlozonego przez osobe, ktéra kieruje podmiotem
wykonujagcym zadania publiczne oraz wykorzystujacym $rodki publiczne. Z uwagi na
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znajdowanie si¢ w tej samej sytuacji prawnej zaréwno przez Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego, jak i o przez osoby, ktorych o§wiadczenie jest jawne, nie ma podstaw
— w $wietle art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — do réznicowania ich sytuacji
prawnej w odniesieniu do udostepniania ztozonych przez te osoby oswiadczen majatkowych.

Nie ma merytorycznych podstaw do tego, azeby tzw. o$wiadczenia majatkowe sktadane
przez cze¢s¢ osob peklnigcych funkcje publiczne byly jawne 1 powszechnie dostgpne w
urzegdowym teleinformatycznym publikatorze informacji, jakim jest Biuletyn Informacji
Publicznej, a tzw. o$§wiadczenia majatkowe innej grupy osob petniagcych funkcje publiczne (w
tym Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego) byly objete tajemnicag prawnie
chroniong, a ich udostepnienie mozliwe jedynie ,,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”
(art. 10 ust. 3 zdanie drugie ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne).

W zwigzku z tym, w ocenie skarzgcego Kkasacyjnie, przepis art. 10 ust. 3 ustawy o
ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pehiace funkcje publiczne
stoi w sprzecznosci z art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji RP w zw. z art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. W zwiazku z tym nie powinien by¢ on zastosowany przez Sad pierwszej
instancji.

V.

Niniejsza skarga kasacyjna jest konieczna, bowiem zgodnie z art. 153 PPSA ocena
prawna 1 wskazania co do dalszego postepowania wyrazone w orzeczeniu sadu wigza w
sprawie organy, ktorych dziatanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
bylo przedmiotem zaskarzenia, a takze sady, chyba ze przepisy prawa ulegly zmianie. Z tego
powodu konieczne jest poddanie sagdowej kontroli wskazan co do dalszego postepowania,
wyrazonych w wyroku sadu pierwszej instancji, odnoszacych si¢ do objecia informacji
publicznej, zadanej przez Fundacj¢ Wiedzie¢ Wigcej, ograniczeniu na podstawie art. 10 ust. 3
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne.

Zataczniki:
— odpis skargi kasacyjnej — 2 egz.,
— petnomocnictwo wraz z optata skarbowa,

— potwierdzenie uiszczenia wpisu sgdowego od skargi kasacyjne;.
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