Konin, dnia 7 listopada 2014 r.

Naczelny Sad Administracyjny

Za posrednictwem:

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie

ul. Jasna 2/4

00-013 Warszawa

Skarzacy: Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska, reprezentowana przez adwokata Macieja
Klamg, prowadzacego Kancelari¢ w Koninie przy ulicy Chopina 21E.

Strona przeciwna: Minister Infrastruktury i Rozwoju (adres w aktach sprawy)

Sygn. akt Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: 11 SA/Wa 523/14

Skarga Kasacyjna
od Wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 18 wrzesnia 2014 r., w sprawie o sygn. akt 11 SA/Wa 523/14

W imieniu Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska (pelnomocnictwo w
zatgczeniu, KRS w aktach sprawy), na zasadzie art. 173 § 1, art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 177 § 1
ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U
nr 153, poz. 1270 z pdzn. zm., dalej ppsa), zaskarzam wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 18 wrzesnia 2014 r. sygn. akt 11 SA/Wa 523/14 w punkcie

drugim, ktory zostat doreczony wraz z uzasadnieniem 8 pazdziernika 2014 r.

Wyrokowi zarzucam:

1. naruszenie przepisow prawa materialnego majace wplyw na wynik sprawy, a

mianowicie:



- art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w
zw. art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej poprzez btedng interpretacje
polegajaca na przyjeciu, iz catkowity koszt miesigczny (brutto) jakie ponosi organ wiadzy
publicznej na sfinansowanie stanowiska cztonka gabinety politycznego podlegaja wytgczeniu
Z jawnosci,

- art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej poprzez bledng interpretacje, a co
za tym idzie bledne zastosowanie wylaczenia jawnosci w stosunku do osoby, ktorej zakres
obowigzkow ma zwigzek z pelieniem funkcji publicznych, a jej wptyw na podejmowanie
decyzji (w tym decyzji wladczych) przez organ wtadzy publicznej jest niezaprzeczalny,

- art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zw. z art. 1 ust. 1 w zw. z art. 16 ust. 1 i 2 ustawy o
dostepie do informacji publicznej poprzez blgedng interpretacje, a co za tym idzie blgdne
zastosowanie prowadzace do wydania rozstrzygnigcia podtrzymujacego decyzj¢ o odmowie
udostepnienia informacji publicznej w zakresie numerow telefonow w sytuacji uznania przez

Sad I instancji, iz numery telefonow nie stanowig informacji publiczne;.

2. naruszenie przepisow postepowania majace istotny wplyw na wynik sprawy, a

mianowicie:

- art. 141 § 4 ppsa poprzez:

a) wskazanie w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku w sposob lakoniczny,
nieprzekonujacy oraz nieuzasadniony, ze numery telefonéw wykorzystywane przy
wykonywaniu zdan publicznych nie stanowig informacji publicznej,

b) pominigciem stanowiska skarzacego Stowarzyszenia zwracajacego uwage, iz rola
prawa do informacji jest rowniez ocena wydatkowania $rodkow publicznych, a nadto
wynagrodzenie nie dotyczy prywatnosci osoby zatrudnione w administracji,

c) pominigcie twierdzen skarzacego co do charakteru wykonywanych obowigzkow
przez cztonkow gabinetu politycznego, ktore przesadzaja w rzeczywistosci o jego roli w

podejmowaniu decyzji przez organ wtadzy publiczne;.

Na podstawie art. 176 w zw. z art. 185 § 1 ppsa , zaskarzajac powolany wyrok w calosci

WNOSZ¢ 0:



1. uchylenie i zmian¢ zaskarzonego wyroku i uwzgl¢dnienie skargi Stowarzyszenie w
czesci oddalonej wyrokiem Sadu I instancji,

2. w przypadku nie podzielenia argumentdw strony skarzacej uzasadniajacych zmiang
zaskarzonego orzeczenia - o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do
ponownego rozpatrzenia Wojewodzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie,

3. zasadzenie kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

UZASADNIENIE

Okoliczno$ci sprawy oraz poszczegdlne jej etapy zostaty szczegdtowo wskazane w

uzasadnieniu skarzonego wyroku.

I. W zakresie naruszenia prawa materialnego wskazuje co nastepuje.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z Sadem I instancji, iz tylko wynagrodzenie osob pelnigcych
funkcje publiczne podlega¢ bedzie udostepnieniu. Zdaniem reprezentowanego przeze mnie
Stowarzyszenia, co podkreslone zostalo w skardze, kazdy wydatek publicznych musi
podlegac ujawnieniu, a do ograniczen nalezy podchodzi¢ restrykcyjnie. Nadmieni¢ nalezy, iz
utrwalona linia orzecznicza sadéw administracyjnych, potwierdza jawno$¢ wynagrodzen
przypisanych do stanowisk. Roznica dotyczaca wniosku kierowanego przez Stowarzyszenie
dotyczy wytacznie wskazania jaki konkretnie cztonek gabinetu politycznego, uzyskuje w
jakiej wysokosci wynagrodzenie ze srodkéw publicznych.

W imieniu Stowarzyszenia podnosze, iz na etapie postegpowania kasacyjnego
uzasadnione s3 twierdzenia zawarte w skardze. Rozstrzygnigcie tego postgpowania w
zasadzie sprowadza si¢ do oceny charakteru prawa do informacji w demokratycznym
panstwie prawa. Identyczny spor w doktrynie i orzecznictwie dostrzegalny jest w przypadku
ujawnienia imion i nazwisk w umowach cywilno-prawnych. Skutek tych postepowan jest
niemal identyczny jak w sprawie niniejszej. Prowadzi to do ujawnienia informacji kto, za
jakie czynnosci, otrzymuje wynagrodzenie. W tych sprawach tez nie ma znaczenia Czy 0Soba
wykonujaca ustugi pelni funkcje publiczne, czy tez nie. Dlatego tez warto zwrdci¢ uwage na
glose aprobujaca S. Gajewskiego 1 A. Jakubowskiego ,,Glosa do wyroku SN z dnia 8
listopada 2012 r., I CSK 190/12”, Samorzad Terytorialny 2013/9/84-90: W kontekscie
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okolicznosci omawianej sprawy powyzsza konstatacja nabiera szczegolnego znaczenia. Jak
przyjgt bowiem NSA w wyroku z 11.01.2013 r., wysokos¢ wynagrodzenia (przekazanych na
nie srodkow publicznych) pracownika samorzgdowego, nawet gdy mozna jg przypisac¢ do
konkretnej osoby, miesci sie w zakresie dyspozycji art. 33 ust. 1 u.f.p., a zatem — jest jawna i
jako taka moze zosta¢ udostgpniona w trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Nie mozna wiec odmowic jej udzielenia z powotaniem sie na prywatnos¢ osob
fizycznych, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Powstaje jednak pytanie, czy poglgd ten —
sformutowany przeciez w stosunku do osob zatrudnionych przez samorzqd gminny — mozna
odnies¢ do 0sob fizycznych swiadczgcych ustugi na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego
na podstawie umow o dzieto lub umow zlecenia. Wydaje sig, ze nalezy udzieli¢ odpowiedzi
twierdzqcej. Zasada jawnosci gospodarki srodkami publicznymi nie doznaje bowiem
wyjqtkow o charakterze podmiotowym. Jej istota sprowadza si¢ do zagwarantowania petnego
dostepu do informacji o sposobie gospodarowania zasobami publicznymi, bez wzgledu na to,
czy trafiajq one do pracownikow wiadz publicznych, czy do podmiotow znajdujgcych si¢ na
zewngtrz 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 pracownikow samorzgdowych w ramach ich
obowigzkow wynikajgcych ze stosunku pracy. Osoby bedgce ich strong, choc¢ nie peltnily
funkcji publicznej sensu stricto, jednak pozostawaly z nig w zwigzku, wykonujgc zadania
publiczne, za co otrzymaly srodki pochodzgce z budzetu gminy. Wspomniane umowy
stanowily wiec przejaw prywatyzacji wykonywania zadan samorzqdu terytorialnego. A biorgc
pod uwage zarowno tres¢ zasady, o ktorej 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 interpretacyi,
nalezy przyjgé, ze proces ten nie moze prowadzi¢ do ograniczania zakresu jawnosci finansow

publicznych.

W tym kontekscie nalezy podkresli¢ funkcje, jakg petni 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 sprawujgcych wiadze publiczng®®. Zwigzek miedzy ustawowo
gwarantowang mozliwosciq uzyskania informacji o sprawach publicznych a wspomniang
zasadg wyraza sie w stworzeniu obywatelowi warunkow dokonywania w pelni swiadomej i

racjonalnej oceny dziatalnosci wladz, 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 finansow publicznych. Odnoszqgc te
rozwazania do prawnych uwarunkowan demokracji lokalnej, chodzi o to, by kazdy cztonek
wspolnoty samorzgdowej mogt uzyska¢ petng wiedze dotyczqcqg podmiotow, ktorym sq
przekazywane srodki publiczne z budzetu gminy. Tylko takie rozwigzanie umoZliwi mu
dokonanie realnej oceny reprezentujgcych go radnych oraz wybieranego w gminie w
wyborach bezposrednich organu wykonawczego. Pozwala ono chocby zweryfikowaé — jak w
stanie faktycznym glosowanego orzeczenia — czy dobor kontrahentéow do zawarcia umowy
przez samorzgd gminny byl merytoryczny, a nie np. opierat si¢ na kryteriach osobistych lub
politycznych (nepotyzm). (...) Nalezy podkresli¢, ze ujawnienie danych o imionach i
nazwiskach kontrahentow wladzy publicznej — dopuszczone w orzeczeniu SN — catkowicie
spetnia wymogi okreslone przez TK w ww. wyroku z 2006 r., jakie postawil dla
konstytucyjnosci udostepnienia informacji publicznych dotykajgcych kwestii prywatnych
Jednostek. Informacje o kontrahentach wtadzy publicznej nie wychodzq bowiem poza
niezbednos¢ okreslong potrzebq transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze
standardami przyjetymi w demokratycznym panstwie, jak rowniez sq to informacje majgce
znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz osob pelnigcych funkcje publiczne.
Wreszcie, nie sq to informacje — co do swej natury i zakresu — przekreslajgce sens (istote)
ochrony prawa do zycia prywatnego. Nie dochodzi zarazem do naruszenia prywatnosci osob
trzecich. Sqgd Najwyzszy w swojej argumentacji poruszyl takze kwesti¢ postrzegania imion i
nazwisk kontrahentow jako informacji objetych normami ustawy o ochronie danych
osobowych. W doktrynie zwracano uwage, zZe pojecia prywatnosci i ochrony danych
osobowych sq na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej od siebie niezalezne. Z
tego wzgledu fakt niewystegpowania 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. Udostgpnienie omawianych w wyroku informacji znajduje jednak peine
oparcie takze w ustawie o ochronie danych osobowych. Speinia 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 obowigzku wynikajgcego 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 samorzgdzie
gminnym i ustawie o finansach publicznych. Ponadto jest ono nieodzowne do wykonania
okreslonych w tych przepisach zadan realizowanych dla dobra publicznego, do ktorego
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niewgtpliwie nalezy zaliczy¢ transparentnos¢ i jawnos¢ dzialania wladzy. Nie wystepujg
zarazem okolicznosci wylgczajgce mozliwosc przetwarzania danych, wskazane w art. 27 ust. 1

u.o.d.o.

Zdaniem reprezentowanego przeze mnie Stowarzyszenia jawno$¢ finanséw
publicznych, w tym wynagrodzen, musi by¢ urzeczywistniona. Nie ma zadnych przeszkod
prawnych, aby w przypadku skargi Stowarzyszenia uzna¢ pierwszenstwo prawa do informacji
publicznej. W szczegolnosci, iz wniosek dotyczyl newralgicznych stanowisk — cztonkéw
gabinetu politycznego. Ocenie publicznej musi by¢ poddane ile z podatkéw ptaca obywatele
na stanowiska polityczne, ktore maja wptyw na biezaca polityke.

Odno$nie oceny, iz informacje o numerach telefonu nie stanowig informacji publicznej
w pierwszej kolejnosci wskazuje, iz Stowarzyszenie w zasadzie nie skarzyto tej czgSci
decyzji. Z przedmiotu zaskarzenia rzeczywiscie mozna bylo przyja¢, iz Stowarzyszenie
kwestionuje decyzje w cato$ci. Jednakze uzasadnienie skierowane bylo odnosnie utajnieniu

zarobkow.

Natomiast nie sposob zgodzi¢ si¢ z poczyniong wykladnig. Reprezentowane przeze
mnie Stowarzyszenie zgadza si¢ z trescia skarzonych decyzji, iZ numery telefonow stanowia

informacj¢ publiczng, ktora w tym wypadku mogta podlegaé¢ wylaczeniu z jawnosci.

Sady administracyjne odrzucaja koncepcje wyrdznienia, w prawie do informacji
publicznej, dokumentdéw, informacji o charakterze urzedowym, wewnetrznym, roboczym,
technicznym — tak m. in. wyrok z dnia 1 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1550/11: Co do
zasady zatem, udostgpnieniu podlegaé bedzie wszystko, co znajduje sie w aktach
postepowania, niezaleznie od tego, czy bedzie to dokument urzedowy, czy prywatny. Bez
znaczenia pozostaje rowniez to, czy dokument znajdujgcy sie¢ w aktach ma charakter
"wewnetrzny", czy "roboczy". Podobnie: wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2012 r., sygn. akt |
OSK 2118/11, Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r., sygn. akt | OSK 2215/11, Wyrok NSA z
dnia 1 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1516/11.

W tym wzgledzie negatywie rowniez wypowiada si¢ doktryna: Uwazam, zZe na tle
ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ma prawnych podstaw do wyodrebnienia tzw.
dokumentow wewnetrznych, zwalniajgcych generalnie z obowigzku udzielenia informaciji.

Swiadczy o tym chociazby uregulowanie tzw. poprawki Rockiego. (Jaskowska Matgorzata,



Dostep do informacji publicznej w orzecznictwie sagdéw administracyjnych (wybrane

problemy), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2014/1, str. 9).

M. Banaszak, M. Bernaczyk zwracaja réwniez uwageg, iz: warto pamietac, ze
nadmierna powsciggliwos¢ w ochronie prawa do informacji, umotywowana uproszczonym
paradygmatem nieoddzialywania na inne wladze publiczne (zwlaszcza te na wskros
polityczne) umniejsza konstytucyjng role sgdowoadministracyjnego wymiary sprawiedliwosci.
Sqgdy administracyjne majq przede wszystkim konstytucyjny obowiqzek ,,rownowazgcego”
wplywania na wladze ustawodawczg i obszerng egzekutywe, niezaleznie od tego czy
dziatalnos¢ kontrolowanych organow ma wydzwigk polityczny. Nie zapominajmy, ze wladza
ustawodawca i wykonawcza znakomicie wykorzystuje tajnos¢ do impregnowania si¢ na
odpowiedzialnos¢ wobec suwerena, a to jedno z najwiekszych zagrozen demokracji. (Czy
informacja czyni nasze zycie lepszym? Uwagi o instrumentalnym charakterze prawa do
informacji publicznej w: Ksiggi pamigtkowej A. Wudarski (red.), W poszukiwaniu jakosci
zycia. Studium interdyscyplinarne. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Romuladowi

Derbisowi, Frankfurt nad Odrg - Czestochowa - Osnabruck 2014 (s. 879-880).

Nadto zwracam uwage, iz przyjecie przez Sad I instancji stanowiska odnos$nie braku
charakteru informacji publicznej numerow telefonéw skutkowaé powinno umorzeniem
postepowania w tym zakresie. Ustawa o dostgpie do informacji publicznej ma wytacznie
zastosowanie do informacji publicznej. Skoro wnioskowane informacje publicznej zadaniem
Sadu I instancji nie stanowig takowych to winien wskaza¢, iz Minister powinien
poinformowac o tym pismem zwykltym Stowarzyszenie. Wyrok prowadzi do sytuacji w jakiej
utrzymana zostata decyzja o odmowie udostepnienia informacji publicznej w do informaciji

niebedacej informacja publicznag.

I1. W zakresie naruszenia przepisow o post¢powaniu wskazuj¢ co nastepuje.

Zgodnie z pogladem Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyrazonym w wyroku z 9
marca 2003 r., sygn. akt 11 OSK 632/05, na temat uzasadnienia wyroku ma to by¢ motywacja
realna, odpowiednia do danej sprawy, konkretnych decyzji i potrzeb stanu danej sprawy, na
pozorna.

Zdajac sobie sprawe z problemow jakie dotycza stosowania w praktyce zasad

dotyczacych jawnos$ci uzasadnienie winno precyzyjnie wyjasnia¢é na jaki byl proces
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dekodowania norm prawnych ze wskazywanych przepisow. Sad I instancji w zasadzie
przeprowadzit proces cytowania przepisow. W zupelnosci pomingl poszczegodlne etapy
wyktadni przepisow, ktore winny by¢ przeprowadzone. Trudno polemizuje si¢ z przyjetym
stanowiskiem, co do ktorego nie ma uzasadnienia. W konteks$cie dostepnej doktryny,
orzecznictwa zarowno odnos$nie zastosowanego ograniczenia jawnosci oraz wytaczenia prawa
do informacji odno$nie numeréw telefonéw, Sad I instancji powinien rzetelnie uzasadnic¢
swoje stanowisko. W tym miejscu wskazuje, iz Uzasadnienie opierajgce si¢ na ogolnikach,
odestaniach i zatoZeniach problemowych nie spetnia wymogow stawianych przez powotany
art. 14154” (wyrok NSA z dnia 9 lutego 2006 r. sygn. akt: | GSK 1447/05). Nalezy bowiem
pamietaé, ze Uzasadnienie wyroku w kazdej sprawie, ale w tej sprawie zwlaszcza, ma nie
tylko umozliwié stronom poznanie argumentow, ktore legly u podstaw procesu wnioskowania,
ktory doprowadzit do okreslonego rozstrzygnigcia. Powinno ono mie¢ tez walor informacyjny
dla szerokiego kregu odbiorcow przy uwzglednieniu faktu, Ze orzecznictwo sqdow
administracyjnych wytycza kierunki dzialania organow administracji. W panstwie prawa
wazne jest ponadto aby rozstrzygniecia uzasadniane byly w sposob poglebiajgcy zaufanie
obywateli do wymiaru sprawiedliwosci sprawowanego przez sqdy (por. wyrok NSA z dnia 7
lipca 2010 r., sygn. akt | OSK 592/10).

W zwigzku z powyzszym niniejsza skarga kasacyjna jest uzasadniona.

Zalaczniki:
- odpis skargi kasacyjnej — 1 egz.,
- pelnomocnictwo.



