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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 listopada 2022 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Mirostaw Wincenciak
Sedziowie: sedzia NSA Tamara Dzietakowska
sedzia del. WSA Tadeusz Lipinski (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 17 listopada 2022 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogdélnoadministracyjnej

skargi kasacyinej Woéjta Gminy Nadarzyn

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 2 pazdziernika 2019 r. sygn. akt Il SAB/\Wa 195/19

w sprawie ze skargi Wiktora Majewskiego

na bezczynnos¢ Wéjta Gminy Nadarzyn

- w przedmiocie rozpoznania wniosku z dnia 24 stycznia 2019 r. o udostepnienie

informaciji publiczne;j

oddala skarge kasacyjna.

NSA/wyr.1 — wyrok
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Uzasadnienie

Wyrokiem z 2 pazdziernika 2019 r., sygn. akt Il SAB/MWa 195/19, Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wiktora
Majewskiego (dalej: skarzacy) na bezczynnoséé Wojta Gminy Nadarzyn (dalej: Wojt,
organ) w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej: 1/ zobowigzat Wojta do
rozpatrzenia wniosku skarzgcego z 24 stycznia 2019 r. w terminie 14 dni od daty
doreczenia prawomocnego Wyroku wraz z aktami sprawy; 2/ stwierdzit, ze bezczynno$¢
organu nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa; 3/ zasgdzit od Wojta na rzecz
skarzgcego zwrot kosztow postgpowania.

W uzasadnieniu Sad | instancji wskazat, ze skarzacy ztozyt skarge na
bezczynnoé¢ Wajta, polegajaca na nierozpoznaniu jego wniosku z 24 stycznia 2019 r.,
w ktorym wystapit o udostepnienie w wersji cyfrowej informacji publicznej w zakresie:
1) rejestru uméw cywilnoprawnych od 1 stycznia 2018 r. do 31 grudnia 2018 r.;
2) umowy dzierzawy nr 281/2017 z 26 maja 2017 r.; 3) umowy zlecenia nr 47/2019
z 2 stycznia 2019 r. wraz z danymi kontrahentow. v

W odpowiedzi na skarge Wojt wniost o jej oddalenie, wskazujac, ze wniosek
z 24 stycznia 2019 r. zostat w calosci zrealizowany pismem z 7 lutego 2019 r.,
informujgcym skarzacego, iz rejestr uméw pozostaje dostgpny w Biuletynie Informaciji
Publicznej, za$ umowy, o ktérych mowa w pkt-ach 2 i 3 wniosku zostaty juz wezeéniej
udostepnione skarzagcemu - odpowiednio 12 wrzeénia 2018 r. i 18 stycznia 2019 r. Za
nieuprawnione na gruncie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informaciji
publicznej (Dz. U. z 2018 r., poz. 1330 ze zm,; dalej: u.d.i.p.) uznat natomiast dgzenie
skarzacego do poznania imion i nazwisk konkretnych os6b prywatnych.

Uwzgledniajgc skarge, Sad | instancji zauwazyt, ze w sprawie nie jest sporne,
ze zadane informacje, ktore stanowig informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1
i art. 6 ust. 1 u.d.i.p., zostaty skarzgcemu w cafosci udzielone za wyjgtkiem danych
osobowych stron umoéw, czyli imion i nazwisk. Majgc to na uwadze Sad stwierdzit, ze
dane osobowe os6b fizycznych, z ktérymi Wojt podpisat umowy cywilnoprawne,
podlegajg udostepnieniu w trybie u.d.i.p. Wskazat, ze stanowisko to wynika z utrwalonej
juz linii orzeczniczej Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego i jest
uzasadnione funkcjg kontrolng dostepu do informacji publiczne;.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku wywiédt Wojt. Zaskarzajac
przedmiotowy wyrok w catosci, na podstawie art. 174 pkt 1i 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
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2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz.
2325 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), zarzucit Sadowi | instanciji:
1/ naruszenie prawa materialnego przez btedng wyktadnie:

— art. 1 ust. 1 u.d.i.p. poprzez uznanie za informacje publiczng w rozumieniu tego
przepisu w cafoéci danych objetych wnioskiem, mimo ze dane personalne oséb
fizycznych (innych niz przedsiebiorcy) zawierajgcych umowy cywilnoprawne z Gming
nie dotyczg spraw publicznych (oséb publicznych), a wiec nie majg waloru informacji
publicznych, w szczegoélnosci ze (po zanonimizowaniu) udostgpniono wnioskodawcy
peine dane o przedmiocie uméw oraz wysokosci wynagrodzen ze $rodkéw
budzetowych,

— art. 6 ust. 1 pkt. 5 lit. ¢ u.d.i.p. poprzez uznanie, ze w rozumieniu tego przepisu,
dane dotyczace personaliéw os6b fizycznych (nie-przedsiebiorcéw) stanowig informacije
o majatku jednostek samorzadu terytorialnego i tym samym mieszczg si¢ w zakresie
informacji publicznej, podczas gdy upublicznianie bez ograniczen imion i nazwisk
konkretnych oséb, niepetnigcych zadnych funkcji publicznych, powinno z zasady by¢
wytgczone z zakresu u.d.i.p., gdyz dotyczy danych o charakterze $cisle prywatnym,

— art. 5 ust. 2 u.d.i.p. poprzez uznanie, ze ochrona ‘prywatnoéci jednostki, o ktérym
mowa w tym przepisie, nie obejmuje oséb (innych niz przedsiebicrcy), zawierajgcych
umowy cywilnoprawne z jednostkami samorzadu terytorialnego, w szczegolnos$ci wobec
faktu, ze literalne brzmienie regulacji nie zawiera tego typu wylaczen, a wrecz
przeciwnie, moéwi o ograniczeniu ochrony prywatnoéci tylko wobec osob sprawujgcych
funkcje publiczne,

—art. 10 ust. 1 z zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. poprzez przyjecie, ze udostepnieniu
na wniosek podlega informacja uprzednio opublikowana w BIP z tego tylko tytutu, ze
wnioskodawcy nie odpowiada ksztatt (forma) sporzadzanego przez Gming rejestru
umow,

2/ naruszenie przepis6w postepowania, co mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy, tj.:

—art. 133 § 1 i art. 134 § 1 p.p.s.a. poprzez niedostateczne wyjasnienie sprawy
i niezbadanie przez Sad faktycznego posiadania przez organ rejestru uméw - innego niz
opublikowany w BIP oraz charakteru oczekiwanych przez wnioskodawce informacii,
przez co niemozliwym byto trafne rozstrzygniecie co do jej istoty, sprowadzajace sie do
oceny prawnej charakteru konkretnych danych jako informacji publicznej badz nie

W rozumieniu u.d.i.p., przy czym prawidtowe ustalenie w tym zakresie musiatoby finalnie

prowadzi¢ do oddalenia skargi,
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— art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. poprzez zobowigzanie organu do dokonania czynnosci
mimo prawidtowego udzielenia odpowiedzi na wniosek w przewidzianym ustawowo
terminie, w peinym zakresie, w jakim dotyczyt on posiadanych przez organ informacji
o charakterze publicznym.

W oparciu o przytoczone podstawy kasacyjne, Woéjt wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catoéci i oddalenie skargi ewentualnie przekazanie sprawy
Sadowi | instancji do ponownego rozpoznania oraz o zasadzenie kosztéw
postepowania kasacyjnego, w tym kosztow zastepstwa procesowego, wedtug norm
przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng skarzacy wniést o jej oddalenie oraz

zasadzenie kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r., poz. 329 ze zm,;
dalej: p.p.s.a.). Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzedu pod rozwage niewaznosc postepowania. Jezeli
w sprawie nie wystapity przestanki niewaznosci postepowania, wymienione w art. 183
§ 2 p.p.s.a., jak ma to miejsce w niniejszej sprawie, to Sad rozpoznajac sprawe
zwigzany jest granicami skargi. Zwigzanie granicami skargi oznacza zwigzanie
podstawami zaskarzenia wskazanymi w skardze kasacyjnej oraz jej wnioskiem.
W Swietle art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujgcych
podstawach: 1/ naruszeniu prawa materialnego przez btedng jego wyktadnig lub
niewtagciwe zastosowanie; 2/ naruszeniu przepisow postepowania, jezeli uchybienie to
mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

Podstawe kasacyjng, na ktérej oparta zostata skarga w niniejszej sprawie,
uznaé¢ nalezy za nieusprawiedliwiong.

Na wstepie zauwazyé nalezy, ze prawo dostepu do informacji publicznej jest
konstytucyjnym prawem podmiotowym, ktére warunkuje realizacj¢ w praktyce zasady
przejrzystosci i transparentnosci systemu sprawowania witadzy i stanowi konieczny
element demokracji. Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych

funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci
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organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Dostgp do
informac;ji publicznej nie ma jednak charakteru absolutnego i moze podlega¢ pewnym
ograniczeniom, jednakze ograniczenie tego prawa moze nastapi¢ wytgcznie ze wzgledu
na okreSlone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych os6b i podmiotow
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego parnstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP).

Konkretyzacje konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publiczne;
stanowig przepisy u.d.i.p. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu
na zasadach i w trybie okre$lonym w tej ustawie. Ogélne pojecie informacji publicznej
ustawodawca konkretyzuje w art. 6 u.d.i.p. W przepisie tym wskazuje jakiego rodzaju
informacje publiczne polegajg udostepnieniu, lecz nie tworzy ich zamknietego katalogu.
Wséréd nich wymienia informacje o majatku jednostek samorzgdu terytoriélnego (art. 6
ust. 1 pkt. 5 lit. c u.d.i.p.). W art. 5 ust. 2 u.d.i.p. ustawodawca stanowi natomiast, ze
prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
- fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacii
o osobach petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w
tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba
fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa.

W warunkach niniejszej sprawy spér toczy sie o to, czy dane personalne (imie
‘i nazwisko) oséb fizycznych - innych niz przedsiebiorcy zawierajgcych umowy
cywilnoprawne z gming majg walor informacji publicznej podlegajacej ujawnieniu.
Naczelny Sad Administracyjny podziela w tym zakresie stanowisko Sadu | instancji
utrwalone w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanym
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, zgodnie z ktérym dane o kontrahentach
jednostki samorzadu terytorialnego, takie jak ich imiona i nazwiska, podlegajg
udostepnieniu w trybie informacji publicznej i nie podlegaja wytaczeniu na podstawie
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. z uwagi na prywatno$¢ tych osob.

W pierwszej kolejnoéci zauwazy¢ nalezy, ze w $wietle art. 6 ust. 1 pkt 5 lit.. ¢
ud.i.p. informacje o majatku jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja
udostepnieniu jako informacja publiczna. Wobec braku ograniczen w tym przepisie co
do zakresu pojecia ,majatek” przyja¢ nalezy, ze pojecie to nalezy odnosi¢ nie tylko do
nieruchomosci, ale i zasobéw pienieznych, mienia ruchomego oraz innych sktadnikow



Sygn. akt Il OSK 2424/21 -5-

majatku w szerokim rozumieniu. Oznacza to, ze informacjg publiczng o majatku
jednostek samorzadu terytorialnego bedzie w konsekwencji tres¢ kazdej umowy
cywilnoprawnej dotyczacej tego majatku, w tym majgcej wptyw na stan tego majatku,
czy sytuacje prawng sktadnikow tego majatku. Sposob zarzadzania tym majatkiem oraz
sposéb gospodarowania $rodkami publicznymi powinien by¢ bowiem transparentny.

W orzecznictwie wskazuje sie, ze ujawnieniu podlegajg dane stron zawieranych
umoéw cywilnoprawnych, na podstawie ktérych osoby je zawierajgce otrzymajg
wynagrodzenie ze $rodkéw publicznych lub bedg realizowaé zadania publiczne.

Trafnie Sad | instancji zauwazyt, ze stanowisko takie uzasadnione jest funkcjg
kontrolng dostepu do informacji publicznej, poniewaz poprzez kontrole, z jakimi
osobami podpisywane sg umowy, mozna stwierdzi¢, czy srodki publiczne sg wydawane
w sposOb racjonalny i gospodarny oraz czy umowa nie stanowi swego rodzaju
narzedzia ,korupcji politycznej”, czy tez przejawu nepotyzmu, co w oczywisty sposob
niszczy zasady dziatania demokracji lokalnej, ktérej odzwierciedleniem jest
funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. W celu realizacji konstytucyjnej zasady
transparentno$ci dziatania podmiotow  wykonujgcych funkcje  publiczne
i gospodarujgcych mieniem publicznym oraz jawnosci wydatkowania funduszy
publicznych keniecznym jest zatem zapewnienie obywatelom wiedzy na temat tego, kio
zawierajac umowy z takimi podmiotami, staje sie beneficjentem $rodkéw publicznych.
Podstawe kasacyjna w zakresie, w jakim opiera si¢ na zarzutach naruszenia art. 1 ust.
1, art. 5 ust. 2 i art. 6 ust. 1 pkt. 5 lit. ¢ u.d.ip. uzna¢ nalezy tym samym za
nieusprawiedliwiona.

W konsekwencji powyzszego, stwierdzi¢ réwniez nalezy, ze w sytuacji, gdy
imiona i nazwiska osob fizycznych - stron uméw cywilnoprawnych zawartych z gming
majgcych walor informacji publicznej nie zostaty udostgpnione w Biuletynie Informaciji
Publicznej lub portalu danych ich udostepnienie nastepuje na wniosek, co wyraznie
wynika z art. 10 ust. 1 u.d.i.p. Zgodnie bowiem z tym przepisem, informacja publiczna,
ktéra nie zostata udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub portalu danych,
jest udostepniana na wniosek. Fakt udostgpniania w tym Biuletynie Informaciji
Publicznej w okreslonej formie nie zwalnia podmiotu obowigzanego do udostepniania
informacji publicznej od uzupetnienia tej informacji o dane zgdane przez wnioskodawce,
a nie ujawnione w Biuletynie. W warunkach niniejszej sprawy, jak wynika
z niekwestionowanego przez skarzgcego stanu faktycznego sprawy, w przypadku
rejestru uméw opublikowanego w Biuletynie Informacji Publicznej - jego wniosek

dotyczyt nieujawnionych w Biuletynie imion i nazwisk oséb fizycznych - stron uméw
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cywilnoprawnych zawartych z gmina, nie zobowigzywat zas do stworzenia nowego
rejestru umow. Bezspornie Wojt jest w posiadaniu zgdanych danych. W konsekwencji
za nieusprawiedliwione uznaé nalezy rowniez podstawy kasacyjne w zakresie, w jakim
opierajg sie na zarzutach naruszenia art. 10 ust. 1z zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. oraz
art. 133 § 1 i art. 134 § 1 p.p.s.a. Sad wydat bowiem wyrok na podstawie akt sprawy,
rozstrzygajac w granicach tej sprawy.

Brak skutecznego podwazenia podstaw rozstrzygniecia w niniejszej sprawie
czyni nieusprawiedliwiong réwniez podstawe kasacyjng w zakresie, w jakim opierajg sie
na zarzucie naruszenia art. 149 § 1 pkt 1 p.p.s.a. Wobec braku rozpatrzenia wniosku
skarzgcego w peinym zakresie zobowigzanie do jego rozpatrzenia na podstawie
przedmiotowego przepisu uznaé nalezy bowiem za zasadne.

Reasumujgc powyzsze rozwazania przypomnie¢ nalezy poglad Sadu
Najwyzszego przedstawiony w wyroku 8 listopada 2012 r. w sprawie | CSK 190/12,
zgodnie z ktérym ujawnienie przez jednostke samorzadu terytorialnego imienia
i nazwiska osoby, ktéra zawarta z nig umowe cywilnoprawng, nie narusza prawa do
prywatnosci tej osoby. Osoba taka musi sie bowiem liczy¢ z podaniem do wiadomosci
publicznej swej tozsamosci. Jednocze$nie Sgd Najwyzszy zwr6cit uwage na to, ze
kwestia jawnosci danych osobowych strony umowy cywilnoprawnej zawartej
z podmiotem publicznym powinna by¢ rozstrzygnieta na tle okolicznosci konkretnej
sprawy.

W $wietle zgromadzonego materialu dowodowego sprawy i powotywane;
argumentacji Naczelny Sad Administracyjny obecnie nie dostrzega przestanek, aby
‘W rozpoznawanej sprawie nie mozna byto ujawni¢ danych personalnych oséb, ktérych
ujawnienia zgdat wnioskodawca, czemu zresztg dano wyraz we wczesniejszej czgsci
uzasadnienia wyroku. Tym niemniej zwréci¢ uwage nalezy réwniez na to, ze odmowa
udostepnienia danych z uwagi na prywatno$¢ os6b, moze nastgpi¢ jedynie
z powotaniem sie na ograniczenie prawa do informacji publicznej wynikajace z art. 5
ust. 2 u.d.ip., jednak woéwczas organ powinien na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy
wydac¢ decyzje.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 184
p.p.s.a., oddalit skarge kasacyjna.

Wobec braku poniesienia przez skarzacego kosztéw postgpowania
kasacyjnego podlegajacych zwrotowi Sad nie orzekt jednocze$nie o zwrocie

niezbednych koszty postepowania kasacyjnego.
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Podstawa rozpoznania skargi kasacyjnej na posiedzeniu niejawnym byt przepis
art. 15zzs* ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoblnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacii kryzysowych (Dz. U. z 2021 r., poz.
2095 ze zm.).




