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W wykonaniu zarzadzenia z dnia 27 paZdziernika 2023 r. sekretariat Wydziatu ||
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie dorecza Panu - jako
Petnomocnikowi strony skarzacej — odpis nieprawomocnego wyroku z dnia

4 pazdziernika 2023 r. wraz z uzasadnieniem.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 4 pazdziernika 2023 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie

w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczgcy Sedzia WSA Ewa Radziszewska-Krupa (spr.)
Sedzia WSA Piotr Borowiecki

Sedzia WSA Izabela Gtowacka-Klimas
Protokolant ref. Beata KOW:’:“Ska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 4 pazdziernika 2023 r.
sprawy ze skargi Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg
w Warszawie

o na decyzje Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad

hd z dnia 25 marca 2019 r. nr BGD.ZSA.0141.95.2019.2. aw

w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej

1. uchyla zaskarzong decyzje;
2. zasadza od Generalnego Dyrektora Drog Krajowych i Autostrad na rzecz

Stowarzyszenia Sieé¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedziba
w Warszawie kwote 697 zi (stownie: szescéset dziewigédziesigt siedem

ztotych) tytutem zwrotu kosztéw postepowania.

starszy sekraigsd
/
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UZASADNIENIE

i. Stan sprawy przedstawia si¢ nastepujgco:

1. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 8 listopada 2019r.
sygn. aki Il SA/Wa 1049/19 oddalit skarge Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska -
Watchdog Polska z siedzibg w Warszawie (zwany dalej ,Skarzgcym”) na decyzje
Generalnego Dyrektora Drog Krajowych | Autostrad (zwany dalej ,Dyrektorem”) z 25
marca 2019r. nr: BGD.ZSA.0141.95.2018.2.aw w przedmiocie odmowy udostepnienia
informacji publicznej. W podstawie prawnej powolano art. 151 ustawy z 30 sierpnia
2002r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2018r., poz.
1302 ze zm., zwanej dalej ,P.p.s.a.”).

2. Naczelny Sad Administracy_jny wyrokiem z 18 lipca 2023r. sygn. akt [l OSK
2462/21 uchylit ww. wyrok WSA w Warszawie i przekazat sprawe do ponownego

‘rozpoznania sgdowi pierwszej instancji, 2) zasadzit od Dyrektora na rzecz Skarzacego

560 zt tytutem zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego. -

Naczelny Sad Administracyjny, dokonujgc z urzedu kontroli zaskarzonego
skargg kasacyjng wyroku, przyjgt, ze w sprawie nie zachodzita ani Zzadna
z okoliczno$ci skutkujacych niewaznoscig postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2
P.p.s.a. ani zadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 P.p.s.a. NSA ocenit
w pierwsze] kolejno$ci zarzut naruszenia przez Sgd pierwsze] instancji art. 141 § 4
P.p.s.a., jako najdalej idgcych z punktu widzenia konsekwencji procesowych
zwigzanych z ewentualnym stwierdzeniem ich zasadno$ci i wskazai, ze NSA
konsekwentnie przyjmuje w swym orzecznictwie, ze naruszenie art. 141 § 4 P.p.s.a.
moze stanowi¢ samodzielna podstawérkasacyjna w dwoch przypadkach. Po pierwsze,
jezeli uzasadnienie orzeczenia wojewédzkiego sgdu administracyjnego nie zawiera
stanowiska co do stanu faktycznegq przyjetego za podstawe zaskarzonego
rozstrzygnigcia (por. uchwata skladu siedmiu sedziéw NSA z 15 lutego 2010r. sygn.
akt Il FPS 8/09). Po drugie, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku zostato
sporzadzone w sposéb uniemozliwiajgcy przeprowadzenie jego kontroli przez
Naczelny Sgd Administracyjny. Zasadniczo dzieje sie tak wowczas, gdy nie ma
mozliwosci jednoznacznej rekonstrukcji podstawy rozstrzygniecia, w szczegélnosci
gdy elementy wskazane w art. 141 § 4 P.p.s.a. sformuiowane zostaly w sposéb

niejasny, lakoniczny ¢zy nielogiczny.
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Zdaniem NSA przedstawiony w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku ok
rozumowania Sgdu pierwszej instancji uniemozliwia ocene prawidlowosci stanowiska
Sgdu pierwsze] instancji, co do zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji.
W konsekwencji niemozliwe byto przeprowadzenie prawidtowej kontroli instancyjne;
zaskarzonego wyroku.

NSA wskazai, ze istotg sporu w sprawie byta kwestia zasadnosci odmowy
udostepnienia. informacji publicznej w postaci ugody zawartej miedzy Dyrektorem
a konsorcjum COVEC, realizujgcym budowe dwéch odcinkow autostrady, z uwagi na
ochrong tajemnicy przedsiebiorcéw czionkéw tego konsorcjum. Jednak z zaskarzonej
przez Skarzgcego decyzji Dyrektora z 25 ma'rcé 2019r. wynika jasno, ze podstawg
odmowy udostepnienia zadanej ugody byto ogra‘jfiiczenie prawa dostepu do informabji
wynikajgce z art. 5 ust. 1 ustawy z 6 wrz‘eégialzomr. o dostgpie do informac;i

_ publicznej (Dz.U. z 2018r., poz. 1330 ze zm., z@_ana dalej ,u.d.i.p.”) w zwiazku z an.
14 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2010r. 0 ochronie ifformacii nisjawnych (Dz.U. z 2018r.,

poz. 412 ze zm., zwana dalej ,u.0.i.n.”), art. 721 § 1 ustawy z 23 kwietnia 1964r. Kodeks
cywilny (Dz.U. z 2018r., poz. 1025 ze zm., zwana dalej K.C.")orazart. 11 ust. 4 ustawy
z 16 kwietnia 1993r. o zwalczaniu nieuczciwej kénkurencji (Dz.U. z 2019r., poz.1010,
zwana dalej ,u.z.n.k.”), z uwagi na to, ze dane zal'_\}varte W ugodzie stanowig ,tajemnice
przedsigbiorstwa”. Tymczasem Sad pierwsze] instancji dokonujgc kontroli zaskarzonej
decyzji przyjat, ze organ wykazat i uzasadnit nalezycie okolicznosci pozwalajgce na
powotanie sie na klauzulg tajemnicy ,przedsiebiorcy” w oparciu o art. 5 ust. 2 u.d.ip.
wzw. zart. 11 ust. 2u.z.n.k. i przede wszystkim z tego wzgledu oddalit skarge, uznajgc
zaskarzong decyzje za zgodng z prawem. Sad_bierwszej instancji uznat tez, ze nie
byto podstaw do powolywania sie na tajemnice negocjacji, o ktorej mowa w art. 721 §
1 k.c. Zdaniem NSA stanowisko Sadu pierwszej instancji jest zatem niezrozumiate.
Sad pierwsz'ej instanciji, oceniajgc zgodnosé z prawem zaskarzonej decyzji, opart sie
na stanowisku organu, przyjmujac je za prawidtowe, jednak takiego stanowiska organ
nie wyrazit w zaskarzonej decyzji, poniewaz wskazat w niej inng niz Sad podstawe
faktyczng i prawng. NSA uznal, ze ww. wady uzasadnienia zaskarzonego wyroku
uniemozliwiaja jego kontrole instancyjna, zatem stusznie zarzucono w skardze
kasacyjnej naruszenie art. 141 § 4 P.p.s.a. NSA podnidst takze, ze uwzglednienie
zarzutdw naruszenia art. 141 § 4 P.p.s.a. czyni, ze przedwczesnym bytoby odnoszenie

sig¢ do zarzutéw naruszenia prawa materialnego.
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NSA zwrdcit jednak uwage, ze Sad pierwszej instancji nie wypowiadat sie co do
wyktadni art. 139 ust. 11 3 ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych
i nie stosowat art, 5 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art. 14 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2010r.
o ochronie informacji niefawnych i art. 11 ust. 4 u.z.n.k. W zwigzku z tym NSA uznal,
ze skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy i na mocy art. 185 § 1 P.p.s.a.
uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi pierwszej instancji do ponownego
rozpoznania. NSA o kosztach postepowania kasacyjnego od Dyrektora na rzecz
Skarzgcego orzekt na podstawie art. 203 pkt 1 P.p.s.a.

3. Z uzasadnienia ww. decyzji Dyrektora z 25 marca 2019r. wynika, ze Skarzacy
we wniosku z 10 lipca 2017r. zwrécit sie o udostepnienie ,skanu ugody” zawartej
pomiedzy Dvrektorem a firmg COVEC (czyli ugody, o ktérej mowa w tekscie: http:
/www. gddkia.gov.pl/pl/a/26149/Ugoda-pomiedzy-GDDKiA-a-firma-COVEC-zawarta).

Dyrektor, w wyniku rozpoznania tego wniosku, w decyzji z 18 sierpnia 2017r. nr
BDG.WL.O14.143.2017.1 .aw. odmbwit udostepnienia wnioskowane] informacji
publicznej, z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy.

WSA w Warszawie wyrokiem z 11 stycznia 2018r. sygn. akt Il SA/Wa 1631/17
uchylit ww. decyzje, bo organ zaniechat wezwania Skarzgcego do podpisania wniosku.
Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z 18 stycznia 2019r. sygn. akt | OSK 1741/18
oddalit skarge kasacyjng od ww. wyroku.

Dyrektor, po ponownym rozpatrzeniu sprawy, odmowit udostepnienia
wnioskowanej informacji publicznej, powolujgc sie na art. 16 ust. 1 w zw. z art. 5 ust.
1 ud.ip. W uzasadnieniu wskazat, ze dostep do informacji publicznej nie ma
charakteru absolutnego i moze podlegaé ograniczeniom, o czym $wiadczy art. 61 ust.
3 Konstytucji RP. Zgodnie z nim ograniczenie prawa do uzyskiwania informagji
wskazanych w ust. 1i2 moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach
ochrong wolno$ci i praw innych os6b i podmiotow gospodarczych oraz ochrong
porzadku prawnego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego paristwa.
Z przepisu tego wynika, ze kazdy obywatel moze korzysta¢ z konstytucyjnych wolnosci
i praw w granicach zakreslonych przez ustawe, poniewaz, chrbniqc sfere wolnosci
obywatelskich. Konstytucja RP dopuszcza takze ograniczenia w zakresie korzystania
z tych praw i stanowi, ze ,mogg by¢ ustanowione tylko w ustawie”. Prawodawca
dostrzega zatem potrzebe ograniczenia konstytucyjnych praw obywatela, przedkiada
jedno dobro konstytucyjne nad drugie, tworzac swoistg hierarchie dobr.
Zainteresowany dostepem do informacji publicznej, bez wzgledu na jego wiasny
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prywatny interes w jej uzyskaniu, zobowigzany jest wobec tego poddaé sie rygorom
wynikajagcym z istniejacych ograniczen.

Jednoczesénie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. stanowi, Ze ,Prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych.".
Oznacza to, iz udzielenie informacji publicznej jest ograniczone, jezeli istniejg przepisy,
ktére ograniczajg dostep do informacii publicznej.

Ograniczenie takie zawarto m.in. w ait. 14 ust. 1 u.0.i.n., at. 72 § 1 k.c.iart. 11
ust. 4 u.z.n.k. Art. 72 § 1 k.c. wskazuje, ze ,Jezeli w toku negocjacji strona udostepnita
informacije z zastrzezeniem poufno$ci, druga strona jest obowiazana do nieujawniania
i nieprzekazywania ich innym osobom oraz do niewykorzystywania tych informacji dla
wiasnych celow, chyba ze strony uzgodnity inaczej.". Z takiego zastrzezenia poufnosci
mozna wnioskowaé, ze udostepniane informacje majg charakter poufny i stanowig
tajemnice strony uczestniczacej w negocjacjach. Stan tajemnicy wyraza sie w tym, ze-
nikt nie moze zapoznac sig z takg informacjg bez wiedzy czy zgody jej dysponenta.

Dyrektor, odnoszac sie do wniosku o udostepnienie informacji, wskazat, ze
W ww. ugadzie zastrzezono, ze zobowigzania wynikajace z Umowy o organizadji
negocjacji z 22 kwietnia 2016r. wraz z aneksem nr 1 z 10 kwietnia 201 7r. (dalej zwane
~Jmowa NDA”) sg wigzgce i znajdujg zastosowanie do ugody. Treéé ugody stanowi
Informacje dotyczgcg Negocjacji, objeta wytgczeniem jawno$ci na podstawie
postanowien Umowy NDA. Dyrektor - zgodnie z art, 5i Umowy NDA —zobowigzat sie
do nieujawniania i nieudostepniania Informagji dotyczgcych Negocjacji jakiejkolwiek
innej osobie, spdice lub innemu dowolnemu podmiotowi (zwany dalej ,Osobg"). Strony
umowy w toku negocjacji wyrazity wiec wole nieudostepniania informacji. zwiazanych
z zawartymi umowami. Dyrektor jest wiec zobowigzany do nieujawniania
I nieprzekazywania uméw innym osocbom oraz do niewykorzystywania tych informagii
dla wiasnych celéow. Przedsiebiorcy - czionkowie konsorcjum, ktérego liderem jest
chifiska spétka budowlana Covec, podpisujac Umowe NDA, podjeli dziatania
zmierzajgce do wyeliminowania mozliwosci dotarcia informacji do osob trzecich.
W Umowie NDA zastrzezono poufno$é negocjacji, a osoby uczestniczace
W negocjacjach skfadaly o$wiadczenia o przystapieniu do umowy o organizacji
negociacji, zobowigzujac sie do przestrzegania jej postanowied. Dziatania te

wypetniajg przestanki ,tajemnicy przedsigbiorstwa" okrelonej w u.z.n k.
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Zgodnie z orzecznictwem NSA aby dana informacja podlegaia ochronie na
podstawie przepisu art. 11 ust. 4 u.z.n.k., musi zosta¢ spetniona zaréwno przestanka
formalna, jak tez materialna. Przestanka formalna jest speiniona, gdy zostanie
wykazane, iZ przedsiebiorca podjat dziatania w celu zachowania poufnosci tych
informaciji. Nie wystarczy samo przekonanie podmiotu dysponujgcego informacja
0 dziatalnoéci przedsiebiorcy, Zze posiadane przez niego dane majg charakter poufny.
Poufnosé danych musi by¢ wyraznie lub w sposdb dorozumiany zamanifestowana
przez samego przedsiebiorce. To na nim spoczywa bowiem, w razie sporu, ciezar
wykazania, ze okreslone dane stanowity tajemnice przedsiebiorcy. Musi zostad tez
spefniona przestanka materialna, tzn. aby okreslone informacje mogty zosta¢ objete
tajemnicg przedsiebiorcy musza, ze swojej istoty dotyczy¢ kwestii, ktérych ujawnianie
obiektywnie mogtoby negatywnie wptyngé na sytuacje przedsiebiorcy (informacje takie
muszg mieé choéby minimalng warto$¢) z wylgczeniem informacji, ktérych
upublicznienie wynika np. z przepisow prawa.

Dyrektor, odnoszac powyzsze stanowisko do ww. ugody, jako tajemnicy
przedsigbiorstwa, stwierdzit, ze przestanka formalna zostata spetniona przez zawarcie
Umowy NDA. Czionkowie konsorcjum podjeli bowiem dziafania zabezpieczajgce
inforr'n‘acje zawarte w ugodzie przed ich ujawnieniem. Dziatania te polegaty
w szczegdblnoéci na: - podpisaniu umowy o zachowaniu poufnoéci przez wszystkie
osoby, ktére braly udziat w negocjacjach nad ugodg (Umowa NDA), - ograniczeniu
kregu oséb w przedsiebiorstwach czionkéw konsorcjum majacych dostep do tresci
ugody, - zabezpieczeniu elektronicznych nosnikéw danych zawierajgcych ugode oraz
jej poszczegblne wersje powstajgce w trakcie negocjacji (stosowanie hasel,
ograniczenie dostepu do plikdw). Postanowienia umowy NDA okre$lajgce
zobowigzanie stron umowy do nieujawniania i nieudostepniania informacji stanowig
jednoznaczne dziatania prawne podjete w celu zachowania poufnosci.

Dyrektor w kwestii spetnienia przestanki materialnej wskazat, ze informacje
zawarte w ugodzie dotyczg organizacji i wzajemnych ekonomicznych relacji pomiedzy
cztonkami konsorcjum i majg warto$é gospodarczg oraz moga by¢ wykorzystane przez
konkurentow czionkém; konsorcjum. Informacje te dotyczg rozliczenn o charakterze
finansowym i majg wplyw na wyniki finansowe kazdej ze spotek wchodzacych w skiad
konsorcjum. Informacje te majg zatem warto$¢ gospodarczg w rozumieniu art. 11 ust.
4 u.z.n.k., w szczegdlnosci dla konkurentéw kazdej ze spdtek wchodzgeych w skiad

konsorcjum. Ujawnienie zobowigzan stron okreslonych w ugodzie umozliwi bowiem
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konkurentom ocene sytuacji prawnej i ekonomicznej cztonkéw konsorcjum w zakresie
wykraczajgcym poza standardy rynkowe w tym zakresie (fj. umozliwi pozyskanie
danych ekonomicznych na temat dziatalnosci czionkéw konsorcjum w wigkszym
zakresie niz dane ujawniane w sprawozdaniach finansowych i ogolnie dostepnych
raportach finansowych). To moze realnie umozliwié konkurentom uzyskanie przewagi
konkurencyjnej nad czionkami konsorcjum na rynku ustug budowlanych, zaréwno
w Polsce, jak i w innych jurysdykcjach. Ujawnienie informacji zawartych w ugodzie
naraziloby zatem czlonkow Konsorcjum na poniesienie szkéd finansowych
i niekorzystne zmiany w zakresie ich pozycji rynkowej.

Tre$¢ ww. ugody okresla zobowigzania finansowe przedsigbiorcow, co
$wiadczy o potencjale ekonbmicznym przedsigbiorstwa. Ujawnienie takich informagiji
przedsigbiorstwom konkurencyjnym oraz kontrahentom (obecnym albo potencjalnym,
przysztym) mogioby wplynaé negatywnie na sytuacjg finansowa przedsiebiorstw.
Informacje o zobowigzaniach finansowych stanowig bowiem istotne dane z punktu
widzenia ekonomicznego.

Podjete dziatania majgce na celu nieujawnianie | nieudostepnianie ww. ugody,
a takze.informacje zéWaﬁe W ugedzie jednoznacznie przesadzajg, ze ugoda stanowi.
tajemnice przedsiebiorstwa, ktora zgodnie z przepisami powszechnie obwigzujacego
prawa podiega ochronie prawne;.

4. Skarzacy w skardze do Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego

-w Warszawie wniost o uchylenie ww. decyzji Dyrektora z 25 marca 201 Or., zarzucajgc
naruszenie:

-art. 61 ust. 1, 21 3 w zwigzku art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w zakresie w jakim
przepisy te stanowig normatywng podstawe prawa do informacji publicznej - przez
nieprawidtowe ograniczenie prawa do informacji  publicznej, spowodowane
niezasadng odmowg udostepnienia informacji publicznej, ktéra sprowadza sie do
uznania, ze wylaczng przestanka wytaczenia jawnosci moga byé poczynione ustalenia
W umowie pomiedzy stronami - co narusza art. 35 ustawy o finansach publicznych
(zwana dalej ,u.f.p.”);

-art. Sust. 2ud.ip. wzwigzkuzant. 7i7a§ 1 kpa. w zakresie, w jakim art.
35 u.fp. przewiduje jawno$¢ umow zawieranych w sferze publicznej w zakresie,
wjakim nastapilo calosciowe wytaczenie jawnosci wnioskowanych  informacji
z rozstrzygnigciem na korzy$¢ wytgczenia jawnosci co stanowi naruszenie art. 7a §1

k.p.a,;
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-art. 7 k.p.a. w zakresie w jakim przepis ten nakazuje organowi podjaé, w toku
sprawy, wszelkie czynnosci niezbgdne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego
oraz do zatatwienia sprawy, poprzez brak wyczerpujgcego wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy;

- art. 8 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten nakazuje organowi prowadzenie
postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wiadzy publiczne;j,
przez podjgcie rozstrzygnigcia bez doktadnego wyjasnienia jego motywow
| przestanek;

- art. 11 k.p.a. w zakresie, w jakim przepis ten naktada na organ obowigzek
wyjasnienia stronom zasadnoéci przestanek, ktérymi kierowano sie przy zatatwianiu
sprawy, poprzez brak wyczerpujacego przedstawienia toku rozumowania organu oraz
przyjetych przez niego kryteridw oceny stanu prawnego.

Skarzacy w uzasadnieniu szerzej omowit zarzuty skargi. Wskazat m.in., ze nie
neguje, ze niektére elementy ww. ugody moga zawieraé informacje bezwzglednie
stanowigce tajemnice przedsiebiorcy. Organ winien to jednak prawidtowo uzasadni¢
I na gruncie zasad k.p.a. zwazy¢, czy i tak nie zachodzg przestanki przemawiajace za
jawnoscig. W Polsce jawnoé¢ jest zasadg, a wylgczenia jawnosci wyjatkiem.
Ujawnienie ww. ugody nie narusza débr prawnie cHronionych. Ugoda jest formg
umowy, zawarte] przez podmiot publiczny, wiec ujawnienie zawartej ugody (jak innych
uméw), ktorej strong jest podmiot publiczny, nie narusza m.in. tajemnicy
przedsigbiorcy. Podmiot, wchodzgey w relacje z podmiotami publicznymi musi byé
swiadomy, ze ugody i umowy bedg podiegaty zasadzie jawnosci zycia publicznego
i jawnosci  finanséw publicznych — co jest konsekwencjg konstytucyjnie
zagwarantowanego prawa do informacji - w zwigzku z tym nie znajduje uzasadnienia
postuzenie sig przestankg tajemnicy przedsigbiorcy, jako przyczyny odmowy
udostepnienia informagc;ji.

Zdaniem Skarzacego argumentacja przyjeta przez Dyrektora nie byla
obiektywnym zwazeniem racji, a przyjeciem obrony interesu podmiotu bedacego
przedsigbiorca. Skarzgcy powotat sig na wyrok Sadu Rejonowego w Zielonej Gérze
z 7 lipca 2014r. sygn. | C 2466/12, zgodnie z ktérym ,wydawanie publicznych pieniedzy
na rzecz prywatnej firmy, z zasady wymaga zachowania petnej transparentnosci, stad
odmowa udostepnienia tych informacji moze mie¢ jedynie charakter wyjatkowy
I uzasadniony okolicznosciami konkretnej sprawy (np. tajemnica panstwowa).
Skarzgcy uznat ponadto, ze w zaskarzonej decyzji hiezasadnie powotano sie na art.
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72 § 1 k.c., bo ugoda dotyczy podmiotu publicznego, kidry nie jest zwyklym
podmiotem prawa cywilnego.
9. Dyrektor w odpowiedzi na skarge wni6st o oddalenie skargi, podtrzymujgc

argumentacje przedstawiong w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.
li. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyt, co nastepuje:

1. skarga ma usprawiedliwione podstawy.

2. Sady administracyjne, w $wietle art. 1 § 112 ustawy z 25 lipca 2002r. — Prawo
o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2022r., poz. 2492 ze zm.) oraz art. 3 § 1
ustawy z 30 sierpnia 2002r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. z 2023r., poz. 1634, zwana dalej: «2.p.s.a.”) sprawujg wymiar sprawiedliwosci
przez kontrole dziatalnoci administracji publicznej pod wzgledem zgodnoséci z prawem
materialnym i przepisami procesowymi. W zwigzku z tym, aby wyeliminowac¢ z obrotu
prawnego akt wydany przez organ administracji publicznej (np. decyzje) konieczne jest
siwierdzenie, ze doszto w nim do naruszenia bgd? przepisu prawa materialnego w
stopniu ‘majacym wptyw na wynik sprawy, badz przep‘isu postepowania w stopniu
mogacym miec istotny wplyw na rozstrzygniecie, albo tez przepisu prawa-dajgcego
podstawe do wznowienia postepowania, lub ewentualnie ustalenie, ze decyzja lub
postanowienie organu dotkniete jest wadg niewaznoséci (art. 145 § 1 pkt 1 lit. a)-c), pkt
2P.ps.a)).

Sad - stosownie do art. 151 P.p.s.a. w razie nieuwzglednienia skargi w catosci
albo w czesci - oddala skarge odpowiednio w cafosci albo w czesci.

Sad-wyjasnia réwniez, ze stosownie do art. 134 § 1 P.p.s.a., rozstrzyga w
granicach danej sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz
powotang podstawg prawng z zastrzezeniem art. 57a. Ostatni z ww. przepisow nie
miat jednak zastosowania w sprawie, gdyz organ administracyjny wydat w sprawie
decyzje administracyjna, ktérg zaskarzyt Skarzacy, a nie interpretacje indywidualng, o
ktorej mowa w art. 57a P.p.s.a.

3. Sad, oceniajgc zaskarzong decyzje w $wietle wskazanych wyzej kryteriow
uznat, ze skarga zastugiwata na uwzglednienie, choé nie wszystkie zarzuty mogty by¢
uznane za zasadne.

Zdaniem Sadu zaskarzona decyzja, odmawiajgca Skarzgcemu udostepnienia
informacii publicznej — udostepnienia tresci ugody - naruszata obowigzujgce przepisy

8



Sygn. akt Il SA/Wa 1447/23

procedury administracyjnej w stopniu mogacym mieé istotny wptyw na wynik sprawy,
awszczegdinosciart. 7, art. 8 § 1, art. 77 § 1, art. 80 k.p.a., a takze art. 107 §3kp.a,
z uwagi na niedostateczne wyjaénienie w uzasadnieniu, dlaczego zachodzita
przestanka ograniczajgca dostep do informagii publicznej, z uwagi na tajemnice
przedsigbiorcy. Dyrektor w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji nie powotat sie ponadto
na art. 11 ust. 2 u.z.n.k, w zwiazku z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., wskazujagc jedynie art. 11 ust.
4 u.z.n.k. Dyrektor nie dokonat tez prawidlowego wyjasnienia przestanki zastosowania
przepisow art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 72" §
1 k.c., blednie uznajgc, e w okolicznosciach faktycznych sprawy przepisy te mogly
miec¢ zastosowanie.

W konsekwencji doszio do istotnego naruszenia zasady praworzadnos$ci
wyrazonej w przepisach art. 6 i art. 7 in principio k.p.a. oraz art. 7 Konstytucji RP.
Naruszenie ww. przepisdw procedury administracyjnej i zwigzana z tym niewtasciwa
ocena prawidtowosci zastosowania norm prawa materialnego, mogly mieé istotny
wplyw na ostateczny wynik sprawy, a wiec stanowig dostateczng podstawe prawng do
wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonej decyzji.

Na wstepie, warto zauwazyé, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 61
ust. 1 stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwania informacii o dziatalno$ci organow
wtadzy publicznej oraz os6b petnigeych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez
uzyskiwanie informécji o dziatalno$ci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej | gospodarujg mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Parnstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publiczne;
pochodzgcych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu
(ust. 2). Ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 1i2, moze nastgpi¢ wylgcznie ze
wzgiledu na okreslong w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw
gospodaiczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczeristwa lub waznego
interesu gospodarczego paristwa (ust. 3).

U.d.i.p., kidra uszczegétawia realizacje konstytucyjnego prawa do informacji
publicznej, reguluje zasady i tryb dostepu do informag;ji méjqcych walor informacii
publicznych. Wskazuje tez, w jakich przypnadkach dostep do informacji publiczne;
podlega ograniczeniu | kiedy zadane przez wnioskodawce informacje nie moga zostaé

udostepnione.
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Zgodnie z art. 1 u.d.ip. kazda informacja w sprawach publicznych stanowi
informacje publiczng, w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach
I w trybie okreslonym w niniejszej ustawie. Zakres przedmiotowy informacji publicznej
wymienia art. 6 u.d.i.p. Na podstawie tych norm przyjmuije sie, iz kazda wiadomosé
wytworzona lub odnoszgca sig do wtadz, podmiotéw sprawujacych funkcje publiczne
albo odnoszgca sig do innych podmiotéw, wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wiadzy publicznej i gospodarowania mieniem
comunalnym [ub mieniem Skarbu Paristwa, stanowi informacje publiczng podlegajgca
udostepnieniu.

W sprawie okolicznoécig niesporng bylo to, ze spetniono zakres podmiotowy
i przedmiotowy stosowania u.d.i.p. Podmiot, do ktérego zwrécit si¢ Skarzacy jest
podmiotem zobowigzanym na gruncie u.d.i.p. dc udostepnienia posiadanej informacji,
majgcej walor informacji publicznej, jak rowniez wnioskowane przez Skarzgcego
informacje miescity si¢ w szeroko rozumianym pojeciu informacji publicznej. Dotyczyty
bowiem ugody, ktéra zostata zawarta przez Dyrektora i ktéra wigzata sie
z dysponowaniem przez ten podmiot mieniem publicznym.

Warto tez wskézaé, ze wyjatki od zasady udostgpnienia informacji publicznej
wprowadza przepis art. 5 u.d.i.p.

W $wietle art. 5 ust. 1 ud.ip., prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacii
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych.

Art. 5 ust: 2 ud.ip. stanowi, ze prawo do informagji publiczne] podlega
ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.
Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne,
majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia
i wykonywania funkcji oraz przypadku, gdy osoba fizyczna Iub przedsiebiorca
rezygnujg z przystugujgcego im prawa.

Z treéci art. 5 u.d.ip., a takze z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP wynika, ze dostep
do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé
ograniczeniom, za$ ograniczenie to moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone
w tym przepisie okolicznodci. Ograniczenie dostepu do informacii publicznej ze
wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy ma charakter wyjatku od zasady i nie moze byé¢

wyktadane rozszerzajgco.
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W zwigzku z tym przestanki, ktorymi kierowat sig podmiot odmawiajgcy
udostepnienia informacji publicznej musza byé w decyzji odmownej wyjasnione
wyczerpujgco i precyzyjnie. Tym samym wyjasnienie Skarzagcemu zar6éwno podstawy
prawnej wydanej decyzji odmownej, jak rowniez szczegOlowe, a nie ogdlnikowe,
uzasadnienie stanowiska zajetego przez organ (w rozpoznawanej sprawie przez ww.
Dyrektora) w kwestii odmowy udostepnienia Zadanej informacji publicznej, z podaniem
konkretnych iistotnych w sprawie informagji, wynikajgcych ze znajdujacych sie
w aktach dokumentow jest Wazne I niezbgdne, zaréwno w $wietle ww. przepiséw
prawa procesowego (art. 7, art. 77 § 1 i art. 107 § 1 i 3 k.p.a.) oraz norm prawa
materialnego (art. 5 u.d.i.p. w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p.). Sad administracyjny nie
jest bowiem ani uprawniony ani zobowigzany do zastgpowania podmiotu
zobowigzanego do udzielenia informagcji publicznej (Dyrektora) w kwestii podania
wiasciwe] podstawy prawnej, jak i argumentacii 1a popierajgcej, co wynika takze
Z wigzgcego w sprawie - na mocy art. 170 i art. 153 P.p.s.a. - ww. wyroku NSA z 18
lipca 2023r. sygn. akt Il OSK 2462/21.

Dyrektor, jako podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, miat
zatem obowigzek wyjasni¢ Skarzacemu w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji
przestanki przemawiajace za nieudostepnieniem konkretnego dokumentu -zadanej
ugody - majac przy tym na wzgledzie wiasciwy ustep art. 5 u.d.i.p., a takze biorgc pod
‘uwage tresc¢ art. 35 u.f.p.

Przepis art. 35 u.f.p. stanowi bowiem wytaczenie moziiwosci stosowania klauzul
umownych ograniczajgcych jawno$é ze wzgiedu na tajemnice przedsiebiorstwa. Za
niezastrzezone uwaza sie te klauzule, ktére dotyczg uméw zawieranych przez
jednostki sektora finanséw publicznych lub inne podmioty, o ile umowy te realizowane
sg ze $rodkow publicznych. W literaturze podnosi sie ponadto, ze ratio legis art. 35
u.f.p. znajduje podstawe w zakazie zmieniania zakresu uprawnien i obowigzkow
wynikajgcych z prawa publicznego przez umowy cywilnoprawne (por. m.in. A. Mierzwa
/w:/ Ustawa o finansach publicznych. Ustawa 0 odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, pod red. prof. P. Smolenia, wyd. 2,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014 i cyt. tam poglady doktryny).

Sad zauwaza, ze w podstawie prawnej zaskarzonej decyzji, odmawiajgcej
Skarzacemu udostepnienia zgdane] informacji publicznej - na co zwrocit uwage
Naczelny Sad Administracyjny w ww. wigzgcym w sprawie wyroku - powotano sie
jedynie na art. 5 ust. 1 u.d.i.p., wskazujac, ze dostep do 2gdanej przez strone skarzaca
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informacji podiega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach
0 ochronie ,innych tajemnic ustawowo chronionych”, w rozumieniu art. 5 ust. 1 u.d.i.p.

W ocenie Sadu byto to nieprawidiowe. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 1 u.d.i.p.,
prawo do informaciji publiczne] podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach
okreslonych w przepisach o ochronie informagji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych.

Przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p. wskazuje zatem expressis verbis, ze prawo do
informaciji podlega ograniczeniu na zasadach okreslonych w u.0.i.n. oraz w innych
aktach majgcych range ustawy, ktére chronig tajemnice. Wérod ustaw zawierajgcych
przepisy dotyczace ochrony informacji do$é liczng grupe stanowig ustawy chronigce
informacje uzyskane w zwigzku z wykonywanym zawodem lub dziatalnoscig. Nalezy
tu wskaza¢ m.in.: art. 6 ustawy z 26 maja 1982r. — Prawo o adwokaturze {Dz.U.
z 2022r., poz. 1184); art. 3 ustawy z 6 lipca 1982r. o radcach prawnvch (Dz.U, z 2022r.,
poz. 1166); art. 27 i 74 ustawy z 22 marca 2018r. o komornikach sgdowych (Dz.U.
z 2023r., poz. 1860); art. 15 i 18 ustawy z 14 lutego 1991r. — Prawo o notariacie (Dz.U.
z 2022r., poz. 1799 ze zm.); art. 40 ustawy z 5 grudnia 1996r. o zawodach lekarza
i Iekarza:;,d.entysty. (D24U. z2023r., poz. 1516, ze zm.); art. 21 ustawy z 19 kwietnia
1991r. o izbach aptekarskich (Dz.U.2021r., poz. 1850); art. 2b, 7, 89, 78, 88, 90, 110,
124, 156, 157a, 157b, 157c, 182, 200, 214 ustawy z 11 maja 2017r. o bieglych
rewidentach, firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym (Dz.U. z 2023r. poz.
1015); art. 15 i 16 ustawy z 26 stycznia 1984r. — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018r., poz.
1914); ustawe z 29 sierpnia 1997r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2023r. poz. 1941 ze
zm.); ustawe z 18 grudnia 1998r. o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbiodni przeciwko Marodowi Polskiemu (Dz.U. z 2023r. poz. 102); ustawe z 11
wrzesnia 2015r. dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Dz.U. z 2015r., poz.
1206 ze zm.); ustawe z 28 sierpnia 1997r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytainych (Dz.U. z 2023r., poz. 930). Do tajemnic ustawowo chronionych nalezg
tez tajemnica skarbowa i tajemnica statystyczna.

Do katalogu tajemnic, o ktdrych mowa w art. 5 ust. 1 U.d.i.p. nie mozna zaliczy¢
tajemnic ujetych w aktach nizszej rangi, np. w rozporzgdzeniu czy zarzadzeniu {por.
I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publiczne;.
Komentarz, wyd. Ill, Wolters Kiuwer, Warszawa 2016, komentarz do art. 5 u.d.i.p.
i powotane tam szczegdlowo przepisy ustaw okreslajacych poszczegodine tajemnice
chronione ustawowo; podobnie: M. Bidzifiski, . Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa
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o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wydanie 3, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2018, komentarz do art. 5 u.d.i.p. i powotane tam przyktady konkretnych
ustaw okreslajgcych tajemnice chronione ustawowo).

Powyzsze rozwazania wskazujg, ze Dyrektor w uzasadnieniu zaskarzonej
decyzji niezasadnie przyjat, ze dostep do zgdanej przez Skarzacego informaciji
podiega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
»nnych tajemnic ustawowo chronionych”, w rozumieniu art. 5 ust. 1 u.d.i.p., gdyz
zgdana przez Skarzgcego ugoda stanowi tajemnice negocjaciji, w rozumieniu art, 721
§ 1 k.c.

Skoro przepis art. 721 § 1 k.c., na ktory powotuje sie Dyrektor, stanowi, ze jezeli
w toku negocjacji strona udostepnita informacje z zastrzeZzeniem poufnosci, druga
strona jest obowigzana do nieujawniania i nieprzekazywania ich innym osobom oraz
do niewykorzystywania tych informacji dla wiasnych celéw, chyba ze strony uzgodnity
inaczej, to nalezalo uznac, ze przepis ten ma charakter dyspozytywny. Tym samym
regulacja przewidziana w art. 72' k.c. dotyczy odpowiedzialnosci zwigzanej
z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zobowigzania, o ktérym mowa w art.
471 I nast. Kodeksu cywilnego (por. P. Nazaruk /w:/ J. Ciszewski (red.), P. Nazaruk
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2021, komentarz do art. 721
k.c.).

Sgd pedziela ponadto stanowisko WSA w Warszawie wyrazone w wyroku z 9
listopada 2021r. sygn. akt Il SAWa 1393/21, ze przepis art. 72' § 1 k.c., niezaleznie
od art. 72 § 2 k.., reguluje kwestie odpowiedzialnosci uczestnika negocjacji,
obejmujgac  swoim zakresem zagadnienie ochrony informacji  udzielonych
z zastrzezeniem ich poufno$ci w toku negocjacii. Podstawowymi- przestankami
odpowiedzialnosci -odszkodowawczej jest udostgpnienie przez jedng ze stron
toczacych sig negocjacji informacji w toku negocjaciji i zastrzezenie poufnosci tych
informacji, przy czym akcentuje sie w literaturze, ze zastrzezenie poufrniosci moze
dotyczy¢ jedynie informacji o wartosci majgtkowej (por. B. tukanko /w:/ Kodeks
cywilny. Komentarz, pod red. J. Gudowskiego, Tom |. Cze&¢ ogoina, cz. 2 (art. 56-
125), WKP 2021, komentarz do art. 72! k.c. i powotane tam przykiady stanowiska
doktryny). Tym samym prowadzenie negocjacji i ich przebieg moze stanowi¢ jedng
z mozliwych tajemnic przedsiebiorstwa, w rozumieniu art. 11 ust. 2 u.z.n.k., choé - co
warto zauwazy¢ - w pimiennictwie podkreéla sie, ze zakres chronionych informacji

moze by¢ szeroki, Wykraczajqcy poza katalog przewidziany w art. 11 u.z.n.k. (por. m.in.
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B. tukaitko /w:/ Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. J. Gudowskiego ..., WKP 2021,
komentarz do art. 72" k.c. i powotane tam przykiady stanowiska doktryny).

Zdaniem Sgdu tajemnica negocjacji, o ktérej mowa w art. 72' § 1 k.c., sama
w sobie nie moze wiec stanowi¢ podstawy do ograniczenia dostepu do informagii
publicznej, gdyz nie jest tajemnicg ustawowo chroniong, o kiérej mowa w art. 5 ust. 1
u.d.i.p.

Tym samym powotanie sie w zaskarzonej decyzji na tajemnice negocjacii
z jednoczesnym odwoianiem sie jedynie do art. 5 ust. 1 u.d.i.p., przy jednoczesnym
pominigciu art. 5 ust. 2 u.d.i.p., stanowito naruszenie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Dyrektor, jako
podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, powotujgc sie w zaskarzonej
decyzji na tajemni,de negocjacji i w zwigzku z tym jedynie na na art. 5 ust. 1 u.d.i.n.
(dotyczacy tajemnic ustawowo chronionych), dziatat nieprawidtowo. Powinien
w podstawie prawnej zaskarzonej decyzji powotac sie na art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zwigzku
zart. 11 ust. 2u.z.n.k. — czego nie uczynit, a nastepnie w sposob nalezyty umotywowaé
decyzje odmowna, z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy.

Sad zauwaza, ze jakkolwiek Dyrektor, wydajac zaskarzong decyzje wskazat, ze
dzia%an_ia_x_prz-edsiebiofcif (podpisanie Umowy NDA, w kiérej zastrzezono poufnosc
negocjacji; osoby uczestniczace w negocjacjach skiadaty o$wiadczenia
o przystgpieniu do umowy o organizacji negocjacji, zobowigzujac sie do
przestrzegania jej postanowien; podjeli dziatania zmierzajgce do wyeliminowania
dotarcia informacji do oséb trzecich) wypetniajg przestanke tajemnicy
przedsigbiorstwa” okreslong w u.z.n.k., tym niemniej nie moze byé to uznane za
nalezyte umotywowanie stanowiska w zakresie wypetnienia przestanki wynikajace;
z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Nalezy zauwazy¢, Ze organ administracji publicznej lub inny podmiot
zobowigzany, wydajac decyzje odmowna, z powolaniem sie na "tajemnice
przedsigbiorstwa", winien uwzgledni¢ to, ze u.d.i.p. nie zawiera definicji tego pojecia.
Definicje legalng tajemnicy przedsiebiorstwa zawiera art. 11 ust. 2 u.z.n.k., a nie
w powotany w zaskarzonej decyzji przepis art. 11 ust. 4 u.z.n.k.

Przepis ant. 11 ust. 2 u.z.n.k. stanowi, ze przez tajemnice przedsiebiorstwa
rozumie sie nieujawnione do wiadomos$ci publicznej informacje techniczne,
technologiczne, organizacyjne przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajace
warto$¢ gospodarcza, co do ktorych przedsigbiorca podjat niezbedne dziatania w celu
zachowania ich poufnoéci. Celem u.z.n.k. jest ochrona swobody dziatalnosci
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gospodarczej przez zapewnienie prawidtowosci funkcjonowania i dziatania podmiotow
gospodarczych w warunkach wolnej konkurencji i dostepu do rynku na réwnych
prawach. Jednym z przewidzianych tg ustawg instrumentéw zwalczania i zapobiegania
nieuczciwej konkurencji w dziatalno$ci gospodarczej jest ochrona tajemnicy
przedsigbiorstwa. Zastosowanie art. 11 ust. 2 u.z.n k., definiujgcego pojecie tajemnicy
przedsigbiorcy, réwniez w sprawach dotyczacych dostepu do informacji publicznej,
musi zatem mie¢ na uwadze wynikajace z tego uwarunkowania.

Okreslone - informacje  podlegajg ochronie w ramach  tajemnicy
przedsigbiorstwa, jezeli majg dla przedsigbiorcy warto§¢ gospodarcza w tym
znaczeniu, Ze ujawnione mogtyby by¢ wykorzystane przez innego, konkurencyjnego
przedsigbiorce kosztem intereséw posiadacza informacii, z narazeniem go na dajgcy
sie oszacowac¢ i wykaza¢ uszczerbek ekonomiczny. Inaczej méwigc - sens i potrzeba
ochrony okreslonych informacji w ramach tajemnicy przedsiebiorstwa istnieje
wowczas, gdy ujawnienie tych informacji moze negatywnie wplynaé, przynajmniej
potencjalnie na interesy przedsigbiorcy, pogarszajgc, czy zagrazajac jego pozycji
ekonomicznej wzglgdem konkurentéw rynkowych. Wynika z tego oczywisty zwigzek
pomiedzy ochrong tajemnicy przedsiebiorstwa a warunkami gospodarczymi, w ktorych
prowadzi ono swojg dziatalno§¢. Tej ochrony wymaga przedsigbiorca dziatajgcy
w warunkach rynkowych, ktérych podstawows cecha jest konkurencyjnosé.

W dotychczasowym orzecznictwie sgdowym, na podstawie art. 11 ust. 2 u.z.n.k.
formutuje sig teze, ze na tajemnice przedsiebiorcy skladajg sie dwa elementy:
materialny (informacja o okre$lonej treéci, majgca wartoé¢ gospodarcza) oraz formalny
- wola utajnienia danych informacji. Tajemnice przedsiebiorcy stanowig informacje
znane jedynie okre$lonemu kregowi osdb i zwigzane z prowadzona przez
przedsigbiorcg dziatalnoécig, wobec ktérych podjat on wystarczajace $rodki ochrony
wcelu zachowania ich w poufnosci. Informacja staje si¢ "tajemnicg”, kiedy
przedsigbiorca przejawia wole zachowania jej, jako niedostepnej dla os6b trzecich.
Oba te elementy - przestanki uznania okreslonej informacji za tajemnice
przedsigbiorstwa - majg charakter obiektywny. Stwierdzenie ich istnienia nie moze sie
opiera¢ wytgcznie na przekonaniu samego przedsigbiorcy, wymaga odwotania sie do
konkretnych okoliczno$ci faktycznych.

Uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia informacii publicznej, z uwagi
na tajemnice przedsigbiorcy, powinno zatem zawieraé argumentacje polegajgca na

przytoczeniu okolicznoéci wskazujacych, ze informacja zastugujaca na ochrone madla
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przedsiebiorcy warto$¢ gospodarczg i ze przedsigbiorca podjgt odpowiednie kroki
zapewniajgce zachowznie jej w poufnosci. Nie jest wystarczajgce samo o$wiadczenie
przedsigbiorcy, e informacje stanowig dla niego warto§¢ gospodarcza. W tej sytuacii,
organ zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej w uzasadnieniu decyzji
o odmowie udostgpnienia tych informacji powinien wyjasnié, dlaczego konkretne
informacje posiadajg dla danego przedsigbiorcy okreslong warto$é gospodarcza
i w czym sie ona wyraza (por. m.in. wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego z: 27
pazdziernika 2017r. sygn. akt | OSK 3176/15; 10 stycznia 2014r. sygn. akt | OSK
2143/13 - dostgpne www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Podmiot zobowigzany do
udostepnienia informacji publicznej musi ponadto wykazaé, ze zachowanie tej
tajemnicy w korelacji do konstytucyjnej zasady jawnosci informagji publicznej, ma
wigksza doniosto$¢, niz racje przemawiajgce za udostepnieniem informagji.

Warto$¢ gospodarczg posiadajg dla przedsigbiorcy te dane, ktore $wiadcza
0 prowadzonej przez firme polityce finansowej, obrazujg jej zobowigzania wzgledem
kontrahentéw, dotyczg wierzytelnosci, odnosza sie¢ do inwestycji, czy tez
oszczednosci. Wartoé‘é-.,;_gospo.darczqmaja wigc wszelkie informacje, jakie dotyczg
szeroké .,fozumianego '-gospodarowénia przez firme jej mieniem, w zwigzku
z prowédzona dziatalno$cig gospodarcza. Istotne przy tym jest, to, ze ww. informagje
winny by¢ na tyle szczegélowe, aby istniat bezposredni zwigzek pomiedzy nimi
a prowadzong dziatalnoscig gospodarczg. Innymi stowy, wazne jest, aby okreélone
dane w sposéb obiektywny obrazowaly szczegoly prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej i przektadaly sie na istnienie interesu przedsiebiorey w ich utajnieniu.

Zdaniem Sgdu w sprawie nie mozna tez pomija¢ okoliczno$ci, ze Skarzacy
zgdat ujawnienia ugody zawartej przez Skarb Panstwa (Dyrektora) z kontrahentem
(Konsorcjum, ktérego liderem jest chifiska spotka budowlana COVEC). Tym samym
niewystarczajace bylo ogéinikowe odwotanie sie do stanowiska judykatury
dotyczacego rozumienia pojecia tajemnicy przedsigbiorcy. Dyrektor powinien tez
rozwazyC zastosowanie w sprawie art. 35 u.fp., jak réwniez w sposéb nalezyty
wskazac¢ w podstawie prawnej zaskarzonej decyzji art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zwiazku z ar.
11 ust. 2 u.z.nk., anie jedynie art. 11 ust. 4 u.z.n.k. Dyrektor powinien réwniez
pamigtac o tym, ze ustawodawca, tworzgc art. 11 ust. 2 u.z.n.k., odnosit sie do pojecia
warto$ci gospodarczej istniejacej dla dansgo przedsiebiorcy. Warto§é ta musi wiec
mie$C charakter obiektywny. Nie musi ona mie¢ za§ znaczenia dla wszystkich
uczestnikow obrotu gospodarczego, czy tez choéby znacznej jej ilosci. Wystarczajacg

16



Sygn. akt Il SA/Wa 1447/23

przestankg dla uznania pewnych danych za objetych tajemnica przedsiebiorstwa jest
to, ze majg one warto$¢ gospodarczg dla przedsiebiorcy, ktéry podjat kroki w celu
utajnienia tych danych. Wazne przy tym jest to, aby osoba zobowigzana do udzielenie
informacji publicznej, powolujgc sie na wartosé gospodarcza okreslonych danych,
udowodnita istnienie tej okolicznosci i sporzadzajgc motywy decyzji przedstawita
w nich swojg argumentacjg w sposob wyczerpujgcy. Nie mozna ponadto pomija¢ art.
35 u.f.p., skoro jedng ze stron ugody, ktérej udostepnienia odméwiono Skarzacemu,
byta jednostka sektora finanséw publicznych | umowa byta realizowana z udziatem
$rodkéw publicznych.

W zaskarzonej decyzji brak jest natomiast szerszej oceny z tego zakresu.
Dodatkowo stwierdzi¢ nalezy, ze nie jest wiadomym, w czym Dyrektor — jako podmiot
zobowigzany - doktadnie upatruje wartosci gospodarczej majacej Swiadczyé
O posiadaniu przez zgdane informacje zawarte w ugodzie, bedacej przedmiotem
wniosku o udostgpnienie, przymiotu tajemnicy przedsiebiorcy. Sprawia to, ze
zaskarzona decyzja nie poddaje sie kontroli sgdowej pod katem przestanek
materialnych przewidzianych w art. 11 ust. 2 uznk. Ogélny charakter jej
uzasadnienia, w sposob lakoniczny odnoszgcy sie do przestanek dajacych ewentualng
podstawe do zastosowania art. 5 ust. 2 u.d.ip. (na ktéry nie powotano sie wprost
w podstawie prawnej decyzji), nie pozwala zaréwno Skarzacemu, jak i Sadowi, na
poznanie toku rozumowania podmiotu zobowigzanego imotywéw, ktdre
przemawialyby w sposéb logiczny i spdjny za odmowsa udzielenia wnioskowane;j
informacii publicznej. Skoro to na podmiocie zobowigzanym do udostepnienia
informacji publicznej ciazy, zgodnie z wymaganiami okreslonymi w art. 107 § 3 k.p.a.
- obowigzek wyraznego wskazania dlaczego doszio do odmowy udostepnienia
zgdanej informacji, to w uzasadnieniu decyzji odmownej nalezato skonstruowaé tak,
aby mozliwe byto poznanie faktycznych motywéw odmowy i to w rozumieniu przepisu
art. S ust. 2 u.d.i.p. w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p.

Warto tez podkresli¢, e nawet przy zatozeniu, ze jedna ze stron ugody spetnita
przestanke formalng z art. 11 ust. 2 u.z.n.k. (nie zostat wskazany w podstawie prawnej
zaskarzonej decyzji) w postaci: - podpisania Umowy NDA - 0 zachowaniu w poufroéci
przez wszystkie osoby, kidre braty udziat w negocjacjach nad ugoda oraz -
ograniczenie kregu os6b majgcych dostep do ugody; - zabezpieczeniu elektronicznych
noénikéw danych zawierajacych ugode i jej poszczegdine wersje powstajace w trakcie

negocjacji (stosowanie haset, ograniczenie dostepu do plikéw), nie oznacza to, ze
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Dyrektor w zaskarzonej decyzji wykazat w sposob nalezyty wystgpienie przestanki
materialnej w rozumieniu ww. przepisu, powoiujgc sie jedynie na art. 11 ust. 4 u.z.n k.,
nie za$ na art. 11 ust. 2 u.z.n.k. W swietle powotanego wyzej przepisu art. 35 u.f.p. -
jezeli jednostki sektora finanséw publicznych lub inne podmioty zawierajg umowy,
z ktérych wynikajg zobowigzania realizowane lub przeznaczone do realizacji ze
srodkoéw publicznych, klauzule dotyczace wylaczenia jawnosci ze wzgledu na
tajemnice przedsigbiorstwa uwazane sg za niezastrzezone. Nie dotyczy to jednak
informacji technicznych, technologicznych, organizacyjnych przedsiebiorstwa Iub
innych posiadajgcych warto$é gospodarczg, co do ktérych przedsiebiorca podjgt
niezbgdne dziatania w celu zachowania ich w tajemnicy. Zastrzezenie klauzul
dotyczgcych wytaczenia jawnosci jest rowniez zachowane w przypadku, gdy jednostka
sektora finansdw publicznych wykaze, ze informacja stanowi tajemnice
przedsiebiorstwa z uwagi na to, ze wymaga tego istotny interes publiczny lub wazny
interes panstwa. Brak rozwazenia ww. okolicznosci w uzasadnieniu zaskarzonej
decyzji, bez blizszej analizy wystgpowania wszystkich przestanek koniecznych do
przyjecia tezy, e speinione zostaty cechy tajemnicy przedsigbiorcy, réwniez wskazuje
na wad_li,lwdéé proceduralng zaskarzonej decyzji, a w szczegélnoéci na naruszenie art.
77 § 1 k.p.a. wzwigzku z art. 107 § 11 3 k.p.a. Dyrektor miat obowiazek prawidtowego
i wyczerpujgcego uzasadniania decyzji z uwagi takze na konieczno$é stosowania
zasady przekonywania (art. 11 k.p.a.} oraz wyrazonej w art. 8 § 1 k.p.a. zasady
pogiebiania zaufania obywateli do organéw praworzgdnego Paristwa.

Na wadliwoé¢ proceduraing zaskarzonej decyzji wskazuje ponadto brak
odniesienia sig przez Dyrektora do kolizji dwéch chronionych konstytucyjnie warto$ci,
a wigc prawa dostepu do informacji publicznej i prawa do ochrony tajemnicy
przedsigbiorstwa. Skoro podmiot zobowigzany — Dyrektor - odmawiajac udzielenia
informacji publicznej w postaci ww. ugody - nie podjat si¢ wywazenia proporcji
pomigdzy konieczno$cia dostgpu do informacji publicznej, a koniecznoscig
zachowania tajemnicy przedsigbiorstwa, naruszyt art. 7 i art. 8 § 1 k.p.a. w stopniu
mogacym mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. W orzecznictwie sgdowym podkresla
si¢ natomiast na potrzebe przeprowadzenia w takich sytuacjach tzw. testu
proporcjonalnosci (por. m.in. wyrok NSA z 4 wrzeénia 2014r. sygn. akt | OSK 2939/13,
czy tez wyrok WSA w Bydgoszczy z 7 sierpnia 2019r. sygn. akt Il SA/Bd 184/19 —

dostepne na www.orzeczenia.nsa.qgov.pl).

18



Sygn. akt !t SA/Wa 1447/23

Sad w zwigzku z tym uznat, ze Dyrektor, wydajac zaskarzong decyzje
i odmawiajgc Skarzacemu udostepnienia whnioskowanej informacji publicznej, dopuscit
sig - moggcego mieé istotny wplyw na wynik sprawy - naruszenia przepiséw procedury
administracyjnej, a w szczegdlnosci art. 7, art. 8 § 1,art. 77 § 1, art. 80, art. 107 § 3
k.p.a., atakze art. 6 k.p.a. i art. 7 Kenstytucji RP, albowiem w sposéb lakoniczny
wyjasnit w uzasadnieniu tej decyzji Jei podstawe prawnag, nie powolujac wlasciwych
przepisdw prawa, majgcych zastosowanie w sprawie - nie dokonat prawidtowych
ustalen w zakresie przestanek zastosowania art. 16 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 2
u.d.i.p. — tajemnica przedsiebiorstwa” oraz nie wskazat prawidtowo, dlaczego przyjeto,
ze zachodzi przestanka ograniczajaca dostep do informacji publicznej, z uwagi na ww.
tajemnice, tym bardziej, ze jedng ze stron zgdanej ugody byt podmiot publiczny.

4. Dyrektor — jako podmiot zobowigzany do udostepnienia informagji publicznej
- przy ponownym rozpatrywaniu sprawy powinien przeanalizowaé treéci zgdanej ugody
pod katem wystgpienia elementu materialnego tajemnicy przedsiebiorcy oraz
odnoszac sie do konkretnych okolicznosci przedstawi¢ nalezytg wyktadnie pojecia
tajemnicy przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p.;w zwigzku z art. 11 ust.
2 u.z.n.k., pamietajac przy tym, ze realizacja wniosku Skarzacego 0 udzielenie
informacii publicznej jest mozliwa takze przez dokonanie anonimizacji. Koniecznym
bedzie ponadto odniesienie sie przez Dyrektora do zadanego dokumentu ugody, choé
w zakresie, kiory nie doprowadzi do ujawnienia jej poufnej tresci, takze w kontekécie
art. 35 u.f.p.

5. Sad, majgc powyzsze na wzgledzie, dziatajac na podstawie art. 145 § 1 pkt
1 1it. &) i c) P.p.s.a. - orzekt, jak w punkcie pierwszym sentencji wyroku. Orzeczenie
z punktu drugiego sentencji miato podstawe w art. 200 i art. 205 § 2 P.p.s.a. w Zwigzku
z art. 209 P.p.s.a. w zwigzku z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢) rozporzgdzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015r. w sprawie optat za czynnos$ci radcow
prawnych (Dz.U. z 2015r., poz. 1804), gdyz Skarzacy byt reprezentowany byt przez
radce prawnego, a wpis sadowy od skargi wynosit 200 zt.
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