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Naczelny Sad Administracyjny
ul. Gabriela Piotra Boduena 315
00-011 Warszawa

Izba Ogélnoadministracyjna
WYDZIAL 1l

Dnia 20 lipca 2023 1.

Sygn. akt Ifl OSK 2462121 r.pr. Adam Kuczynski
Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska

W odpowiedzi nalezy podac
sygn:ture akt Sadu yPp Watchdog Polska
ul. Ursynowska 22/2
02-605 Warszawa
(petn. Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska
Watchdog Polska)
Sekretariat Wydziatu Wl 1zby Ogélnoadministracyjnej Naczelnego Sadu

Administracyjnego dorecza odpis wyroku z dnia 18 lipca 2023 r., sygn. akt 1l OSK
2462/21 w sprawie ze skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Siec Obywatelska -
Watchdog Polska z siedziba w Warszawie od wyroku Wojewadzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 2019 r. sygn. akt |l SA/Wa
1049/19 w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z
siedzibg w Warszawie na decyzje Generalnego Dyrektora Drog KrajéWych i
Autostrad.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 lipca 2023 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Tamara Dzietakowska
Sedziowie sedzia NSA Malgorzata Masternak — Kubiak
sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (spr.)

Protokolant asystent sedziego Adam Plusa

po rozpoznaniu w dniu 18 lipca 2023 r.

na rozprawie w |zbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg w
Warszawie

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

Z dnia 8 listopada 2019 r. sygn. akt Il SA/Wa 1049/19

w sprawie ze skargi Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg w
Warszawie

na decyzje Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad

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

w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej

1) uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewoddzkiemu Sadowi Administracyjnemu w Warszawie,

2) zasadza od Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad na rzecz
Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska - Watchdog Polska z siedzibg w Warszawie
kwote 560 (piecset szesédziesiat) ziotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania

kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 8 listopada
2019 r. sygn. akt Il SA/Wa 1049/19, na podstawie art. 151 ustawy z 30 sierpnia 2002
r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz.
1302 ze zm.) zwanej dalej ,p.p.s.a.” oddalit skarge Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska
- Watchdog Polska z siedzibg w Warszawie na decyzje Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad z 25 marca 2019 r. nr BGD.ZSA.0141.95.2019.2.aw w
przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publiczne;.

Wyrok zostat wydany w nastgpujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Whioskiem z 10 lipca 2017 r. skarzace Stowarzyszenie zwrécito sie do
Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, dalej zwanego ,GDDKIA" lub
,organem” o udostepnienie ,skanu ugody zawartej pomiedzy GDDKIA a firmg
COVEC (czyli ugody, o ktorej mowa W tekscie; http: /fwww. gddkia.gov.
pl/pl/a/26149/Ugoda-pomiedzy-GDDKIA  -a- firma-COVEC-zawarta)". W wyniku
rozpoznania tego wniosku organ decyzjga z 18 sierpnia 2017 r. nr
BDG.WL.014.143.2017.1.aw odméwit udostgpnienia wnioskowanej informacji
publicznej, z uwagi na zaistnienie przestanki tajemnicy przedsigbiorcy. Decyzja ta
zostata nastepnie uchylona wyrokiem WSA w Warszawie z 11 stycznia 2018 r. sygn.
akt Il SAWa 1631/17, bowiem organ przed wydaniem decyzji zaniechat wezwania
skarzacego do podpisania wniosku. Skarga kasacyjna od tego wyroku zostata
oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 stycznia 2019 r. sygn.
akt | OSK 1741/18.

Ponownie rozpoznajac sprawe GDDKIA wydat wskazang na wstepie decyzje,
ktérg ponownie odméwit udostepnienia wnioskowane; informacji publicznej. Jako
podstawe prawng wskazat art. 16 ust. 1 w zw. z art. 5 ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r., poz. 1330 ze zm.) dalej
zwanej ,u.d.ip.” W uzasadnieniu decyzji organ wskazal, ze w umowie NDA
zobowiagzat sie do nieujawniania tresci wnioskowanej ugody, co przesgdza o
spefnieniu przestanki formalnej tajemnicy przedsiebiorstwa. W kwestii spelnienia
przestanki materialnej podniést, ze informacje zawarte w ugodzie dotycza organizacji
i wzajemnych ekonomicznych relacji pomigdzy cztonkami konsorcjum, posiadajac
wartoéé gospodarcza i moga by¢ wykorzystane przez konkurentow czionkdw

konsorcjum.
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Skarzace  Stowarzyszenie  wniosto do  Wojewbédzkiego  Sadu
Administracyjnego w Warszawie skarge na powyZszg decyzje, wnoszac o jej
uchylenie.

W odpowiedzi na skarge Generalny Dyrektor Drég Krajowych i Autostrad
wniést o oddalenie skargi, podirzymujac argumentacje przedstawiong w
uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.

Wskazanym na wstepie wyrokiem Sad pierwszej instancji oddalit skarge. W
uzasadnieniu wyroku Sad wskazat, ze organ zasadnie odmowit udostepnienia
zgdanej informacji publicznej, z uwagi na ochrone tajemnicy przedsiebiorstwa
cztonkéw konsorcjum COVEC. Tajemnice przedsigbiorcy wyprowadza sie z
tajemnicy przedsigbiorstwa, o ktérej stanowi art. 11 ust. 2 ustawy z 16 kwietnia 1993
r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2019 r., nr 1010) dalej zwanej
LU.Z.n.k" Przez te tajemnice rozumie sie informacje techniczne, technologiczne,
organizacyjne przedsiebiorstwa Iub inne informacje posiadajgce wartosé
gospodarcza, ktére jako cato$é¢ lub w szczegbinym zestawieniu i zbiorze ich
elementéw nie sg powszechnie znane osobom zwykle zajmujacym sie tym rodzajem
informacji albo nie sg fatwo dostepne dla takich oséb, o ile uprawniony do
korzystania z informacji lub rozporzadzania nimi podjat, przy zachowaniu nalezytej
starannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci. Po zapoznaniu sig z trescig
ugody oraz umowy 0 organizacji negocjacji Sgd uznat, ze strony podjely dziatania
zmierzajgce do zachowania poufnosci fredci ugody, co przesgdza o spetnieniu
przestanki formalnej tajemnicy przedsiebiorstwa. Z kolei tre§¢ ugody wskazuje na
zasadno$é twierdzen organu, iz dokument ten zawiera informacje posiadajgce dla
cztonkéw konsorcjum COVEC warto$¢ gospodarczg. Okresla on zobowigzania
finansowe przedsiebiorcow wchodzacych w skiad konsorcjum COVEC wobec
GDDKIiA, a ujawnienie tych informacji mogtoby wptynaé negatywnie na sytuacje
finansowa cztonkéw konsorcjum COVEC oraz ich pozycje negocjacyjng. Sad
pierwszej instancji wskazat, ze co prawda niezasadne bylo powolywanie si¢ na
tajemnice negocjacji, o ktorej stanowi art. 72' § 1 Kodeksu cywilnego, gdyz
przedmiotem wniosku o udostepnienie informaciji publicznej nie byly informacje w
trakcie negocjacji, lecz wytacznie tre§¢ zawartej ugody. Naruszenie to nie miato
jednak w ocenie Sadu wplywu na tre§¢ wydanej decyzji.

Skarge kasacyjng ztozyto Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska - Watchdog
Polska z siedzibg w Warszawie, zaskarzajac powy2szy wyrok w catosci. Zarzucito
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naruszenie przepisow postepowania, co mogto mie¢ istotny wplyw na wynik
postepowania, ..

1. art. 141 § 4 p.p.s.a. przez sporzadzenie uzasadnienia w sposéb znacznie
utrudniajgcy kontrole kasacyjna orzeczenia, przez pominiecie w rozwazaniach

i
[FLARELY] ]

ustalenia trybu w jakim zostata zawarta umowa, do ktérej zawarto ugode bedacg
przedmiotem wniosku skarzgcego,

2. art. 141 § 4 p.p.s.a. w zwigzku z art. 7 k.p.a,, art. 77 § 1 k.p.a., art. 80
k.p.a. i art. 107 § 3 k.p.a. przez bledne ustalenie, ze organ wykazat i uzasadnit
nalezycie okolicznosci zezwalajgce na powoltywanie si¢ na klauzule tajemnicy
przedsigbiorcy wzglednie przedsigbiorstwa.

Ponadto skarzgce Stowarzyszenie zarzucito naruszenie prawa materialnego,
tj.

3. art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie informaciji
niejawnych, art. 72' § 1 k.c. i art. 11 ust. 4 u.z.n.k. przez ich zastosowanie, chociaz
brak bylo ku temu podstaw,

4. art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zZwigzku z art. 11 ust. 2 u.z.n.k. przez ich niewtasciwe
zastosowanie, polegajace na przyjeciu, ze speinione zostaty przestanki do odmowy
udostepnienia informacji publicznej z powofaniem sie na ochrone tajemnicy
przedsigbiorcy wzglednie przedsigbiorstwa,

5. art. 139 ust. 1 i 3 p.z.p. przez jego bledng wyktadnie, polegajaca na
przyjeciu, ze ugoda konczgca spér dotyczacy wykonania umowy w sprawach
zamowiern publicznych nie podlega ujawnieniu.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty skarzgce Stowarzyszenie wniosto o
uchylenie wyroku w cato$ci i rozstrzygniecie sprawy co do istoty przez uchylenie
decyzji w catosci oraz poprzedzajgcej jg decyzji w calosci i orzeczenie o kosztach
postepowania. Ewentualnie wniosto o uchylenie wyroku w catosci i przekazanie
sprawy do ponownego rozpoznania przez WSA w Warszawie. Whiosto ponadto o
zasadzenie kosztow postepowania, w tym kosztow zastgpstwa procesowego przeéz

radce prawnego, wedle norm przepisanych.
W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano w szczegolnosci, ze Sadowi

pierwszej instancji umkneto, iz pierwotna umowa zostata zawarta jako umowa w
sprawie zamoéwien publicznych. W konsekwencji .art. 139 p.z.p. przesgdza, iz
rygorem jawnosci objete sa nie tylko umowy o udzielenie zaméwienia, lecz takze

wszelkie aneksy, porozumienia zmieniajace i ugody.
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Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 259) zwanej
dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu jedynie niewazno$é postgpowania. W
rozpoznawanej sprawie nie zachodzi 2adna z okolicznosci skutkujgcych
niewazno$cig postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie zachodzi
zadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad
Administracyjny rozwaza z urzedu dokonujac kontroli zaskarzonego skargg
kasacyjng wyroku. W tych okolicznosciach w sprawie badaniu podlegaty wylacznie
zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw
kasacyjnych.

W pierwszej kolejnosci oceny wymagaly zarzuty naruszenia przez Sad |
instancji art. 141 § 4 p.p.s.a., jako najdalej idacych z punktu widzenia konsekwenc;ji
procesowych zwigzanych z ewentualnym siwierdzeniem ich zasadnosci. W
powotanym przepisie ustawodawca okreslit niezbedne elementy uzasadnienia
wyroku, czyli zwiezle przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w
skardze, stanowisk pozostatych stron, podstawe prawng rozstrzygniecia oraz jej
wyjasnienie. Jezeli w. wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma byC ponownie
rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawieraé
wskazania co do dalszego postepowania. Naczelny Sad Administracyjny
konsekwentnie przyjmuje w swym orzecznictwie, ze naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a.
moze stanowié samodzielng podstawe kasacyjng w dwéch przypadkach. Po
pierwsze, jezeli uzasadnienie orzeczenia wojewddzkiego sgdu administracyjnego nie
zawiera stanowiska co do stanu faktycznego przyjetego za podstawe zaskarzonego
rozstrzygniecia (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 15 lutego 2010 r. o
sygn. akt Il FPS 8/09). Po drugie, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku zostato
sporzadzone w spos6b uniemozliwiajacy przeprowadzenie jego kontroli przez
Naczelny Sad Administracyjny. Zasadniczo dzieje si¢ tak wowczas, gdy nie ma
mozliwosci jednoznacznej rekonstrukcji podstawy rozstrzygnigcia, w szczegoinosci
gdy elementy wskazane w art. 141 § 4 p.p.s.a. sformutowane zostaly w sposdb
niejasny, lakoniczny czy nielogiczny.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego przedstawiony w uzasadnieniu
zaskarzonego wyroku tok rozumowania Sadu | instancji uniemozliwia oceng
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prawidtowoéci stanowiska Sadu | instancji co do zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji. W konsekwencji niemozliwe jest przeprowadzenie prawidiowej kontroli

instancyjnej zaskarzonego wyroku.
Istota sporu w niniejszej sprawie jest kwestia zasadnosci odmowy

udostepnienia informacji publicznej w postaci ugody zawartej miedzy GDDKIA a
konsorcjum COVEC realizujgcym budowe dwoéch odcinkéw autostrady, z uwagi na
ochrone tajemnicy przedsigbiorcow czlonkoéw tego konsorcjum. Jednak z zaskarzonej
przez Stowarzyszenie decyzji GDDKIA z 25 marca 2019 r. wynika jasno, ze
podstawg odmowy udostepnienia zadanej ugody byto ograniczenie prawa dostepu
do informacji wynikajgce z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zw. Z art. 14 ust. 1 ustawy z 5
sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, art. 72' § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny oraz art. 11 ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji z uwagi na to, ze dane zawarte w ugodzie stanowig
,tajemnice przedsiebiorstwa”. Tymczasem Sad | instancji dokonujac kontroli
zaskarzone] decyzji przyjat, Zze organ wykazat i uzasadnit nalezycie okolicznosci
pozwalajace na powotanie si¢ na klauzule tajemnicy ,przedsiebiorcy” w oparciu o art.
5 ust. 2 u.d.i.p. w zw. z art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu
nieuczciwej konkurencji {tj. Dz. U. 2 2019 r. poz.1010), i przede wszystkim z tego
wzgledu oddalit skarge, uznajgc zaskarzong decyzje za zgodng z prawem. Sad |
instancji uznat tez, Zze nie byto podstaw do powolywania sie na tajemnice negocjacji o
ktérej mowa w art. 72* § 1 Kodeksu cywilnego.

Zatem stanowisko Sadu | instancji jest niezrozumiate. Sad ten oceniajgc
zgodnosé z prawem zaskarzonej decyzji opart sie na stanowisku organu, przyjmujac
je za prawidiowe, jednak takiego stanowiska organ nie wyrazit w zaskarzonej decyzji,
poniewaz wskazat w niej inng niz Sad podstawe faktyczng i prawna.

Wskazane wyzej wady uzasadnienia zaskarzonego wyroku uniemozliwiaja
jego kontrole instancyjng, zatem stlusznie zarzucono w skardze kasacyjnej
naruszenie art. 141 § 4 p.p.s.a.

Uwzglednienie zarzutéw naruszenia art. 141 § 4 p.p.s.a. czyni, ze
przedwczesnym bytoby odnoszenie si¢ do zarzutéw naruszenia prawa materialnego.
Jednak zwrécié nalezy uwage na to, ze Sad | instancji nie wypowiadat sie co do
wyktadni art. 139 ust. 1i 3 ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych
i nie stosowat art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art. 14 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o
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ochronie informacji niejawnych i art. 11 ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 1993 r. 0
zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze skarga kasacyjna ma usprawiedliwione podstawy, dlatego na mocy art. 185 § 1
p.p.s.a. uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Sgdowi | instancji do
ponownego rozpoznania.

O kosztach postepowania kasacyjnego od Generalnego Dyrektora Drog
Krajowych i Autostrad na rzecz Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog
Polska orzeczono na podstawie art. 203 pkt 1 p.p.s.a.
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