ORZECZNICTWO

1.

Nakaz zachowania przepiséw o ochronie informacji niejawnych przy
wydawaniu decyzji o objeciu danej osoby ochrong Stuzby Ochrony Parstwa,
a prawo do informacji publicznej
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 28 lutego 2025 r.

III OSK 7360/21

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Sedzia NSA Zbigniew Slusarczyk (spr.)
Sedzia NSA Ewa Kwiecinska
Sedzia WSA (del.) Mariusz Kotulski

po rozpoznaniu w dniu 28 lutego 2025 r. na rozprawie w Izbie Ogélnoad-
ministracyjnej skargi kasacyjnej K. J. od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2021 r. sygn. akt II
SA/Wa 3/21 w sprawie ze skargi K. J. na decyzje Komendanta Stuzby
Ochrony Panstwa z dnia 11 grudnia 2020 r. nr 392/kadr/2020 w przed-
miocie odmowy udostepnienia informacji publicznej

oddala skarge kasacyjna
Uzasadnienie

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 23 czerwca
2021 r. sygn. akt II SA/Wa 3/21, na podstawie art. 151 ustawy z 30
sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z p6zn. zm.) dalej ,p.p.s.a.” oddalil skarge
K. J. na decyzje Komendanta Stuzby Ochrony Panstwa z 11 grudnia 2020
r. nr 392/kadr/2020 w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji
publiczne;j.

W uzasadnieniu wyroku Sad I instancji wskazal, ze wnioskiem z 27
pazdziernika 2020 r. skarzacy zwrécit sie do organu z wnioskiem o udo-
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stepnienie informacji publicznej w postaci wskazania imienia i nazwiska
osoby ochranianej, przewozonej w samochodzie stuzbowym, ktory w dniu
27 pazdziernika 2020 r. na pl. Unii Lubelskiej w Warszawie mial kolizje
z tramwajem. Zaskarzona decyzja odmoéwiono skarzacemu udostepnienia
informacji publicznej, z uwagi na ograniczenie dostepu do informacji w
zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych (art. 5
ust. 1 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.
U. z 2020 r. poz. 2176; dalej: ,u.d.i.p.”). Sad oddalajac skarge podzielit
stanowisko organu, iz w sprawie zaistnialy przestanki odmowy udostep-
nienia zgdanej informacji. Zwrécit uwage, ze do zadan Stuzby Ochrony
Panstwa (dalej takze jako ,SOP”) nalezy m.in. ochrona ,innych oséb ze
wzgledu na dobro panstwa” - art. 3 pkt 1 lit. d ustawy z 8 grudnia 2017 r.
o Stuzbie Ochrony Panstwa (Dz. U. z 2021 r. poz. 575; dalej: ,ustawa
o SOP”). Jednoczesénie art. 4 ust. 1 ustawy o SOP naklada na ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych obowiazek zapewnienia niejawnosci
danych zawartych w decyzji o objeciu konkretnej osoby ochrona Shuzby
Ochrony Panstwa. Ujawnienie tozsamosci osoby podlegajacej ochronie
SOP prowadzitoby do ujawnienia informacji niejawnych, a nieuprawnione
ujawnienie, czy okreslona osoba zostata objeta ochrona, moze mie¢ szko-
dliwy wplyw na wykonywanie przez Stuzbe Ochrony Panstwa zadan w
zakresie bezpieczenstwa publicznego. Jednoczesnie Sad I instancji nie po-
dzielil twierdzen skarzacego, jakoby upublicznienie danych ,innych os6b”
wzmocniltoby ich bezpieczenstwo. Sad podkreslit koniecznos$é wywazenia
wartosci w postaci dostepu do informacji publicznej oraz ochrony porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.
Skarge kasacyjna wnidst skarzacy, zaskarzajac powyzszy wyrok w
calosdci. Zarzucil naruszenie przepiséw prawa materialnego, tj.:
.art. 5ust. 1 ud.i.p. wzw. z art. 63 pkt 1 ustawy o SOP, oraz art. 31
ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji RP - przez ich btedng wyktadnie,
polegajaca na uznaniu, ze zasadne i prawidlowe jest ograniczenie prawa
do informacji publicznej ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony form i metod
realizacji zadan Stuzby Ochrony Panstwa, z uwagi na treéé¢ art. 4 ust. 1
ustawy o SOP,
.art. 5ust. 1 ud.i.p. iart. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art. 4 ust. 1, art. 3
pkt 1 lit. d, art. 4 ust. 4 i 5 ustawy o SOP oraz w zw. z art. 1 ust. 1, art.
5 ust. 1-4 i art. 6 ust. 1 ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 742; dalej ,u.0.i.n”) w zw. z art. 61
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ust. 113 1iart. 31 ust. 3 Konstytucji RP - przez ich btedng wyktadnie,
polegajaca na niezasadnym przyjeciu, iz ogélne odestanie do u.o.i.n. za-
warte w ustawie o SOP stanowi wystarczajaca podstawe do ograniczenia
konstytucyjnego prawa do informacji w kontekscie réwnie konstytucyjnego
obowiazku wazenia wartoéci konstytucyjnych przy dokonywaniu wszelkich
ograniczen praw i wolnosci.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty skarzacy wniést o uchylenie
wyroku w catodci i rozpoznanie sprawy co do istoty przez uchylenie zaskar-
zonej decyzji w caltosci i orzeczenie w przedmiocie kosztéw. Wnidst takze o
zasadzenie kosztéw postepowania, w tym kosztow zastepstwa procesowego
przez radce prawnego, wedle norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniést, ze ograniczenie prawa do
informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p., musi mieé¢
charakter proporcjonalny. Dyrektywa szerokiego traktowania konstytu-
cyjnych praw i wolnosci, a waskiej wyktadni wyjatkéw od tychze praw,
prowadzi do niedopuszczalno$ci ograniczenia prawa do informacji z uwagi
na inny cel, niz ochrone informacji niejawnych. W ocenie skarzacego wyrok
Sadu I instancji pomija okolicznosé, ze zadana informacja dotyczaca osoby
przewozonej w samochodzie stuzbowym, zostata juz ujawniona na gruncie
licznych doniesienn medialnych. Tym samym ujawnienie nazwiska przez
organ w zaden sposéb nie wptynetoby na bezpieczenstwo publiczne.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ podtrzymat dotychczasowe
stanowisko.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2024 r.
poz. 935) zwanej dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu jedynie
niewaznosé postepowania. W rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna
z okolicznosci skutkujacych niewaznoscia postepowania, o jakich mowa
w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie zachodzi zadna z przestanek, o ktorych
mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad Administracyjny rozwaza z
urzedu dokonujac kontroli zaskarzonego skarga kasacyjna wyroku. W tych
okoliczno$ciach w sprawie badaniu podlegaly wytacznie zarzuty podniesione
w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw kasacyjnych.

Na wstepie nalezy takze wyjasnié¢, ze w skardze kasacyjnej zarzucono
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tylko naruszenie prawa materialnego, natomiast nie podniesiono zarzu-
téw naruszenia przepisOw postepowania. Zarzuty naruszenia przepiséw
postepowania stuza m.in. kwestionowaniu ustalen i ocen w zakresie stanu
faktycznego sprawy, co oznacza, ze brak zarzutéw naruszenia przepiséw
postepowania czy tez ich nieskuteczno$é powoduje, ze Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w procesie kontroli instancyjnej przyjmuje, jako niezakwe-
stionowany punkt odniesienia, stan faktyczny i jego ocene przyjete przez
sad pierwszej instancji. Taki stan rzeczy ma miejsce w niniejszej sprawie.
Dlatego bezskuteczna jest argumentacja zawarta w punkcie 5 uzasadnienia
skargi kasacyjnej oparta na okolicznosci ujawnienia w mediach nazwiska
osoby przewozonej w samochodzie stuzbowym SOP. Okolicznosé ta nie
byla przedmiotem ustalen i ich oceny przez organ i Sad I instancji. Zatem
nie miata ona wplywu na ocene zasadno$ci ograniczenia prawa dostepu do
informacji zadanej we wniosku skarzacego z 27 pazdziernika 2020 r.

Nieprzypisanie poszczegdlnych wywodéw uzasadnienia skargi kasa-
cyjnej do konkretnego zarzutu podniesionego w skardze kasacyjnej, oraz
konstrukcja tych zarzutéw powoduje koniecznosé tacznego odniesienia sie
do nich. W obydwu zarzutach wskazano na bledna wyktadnie art. 5 ust.
1 u.d.i.p. w zwiazku ze zlepkiem przepiséw Konstytucji RP (art. 61 ust.
113, art. 31 ust. 3), ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa (art. 3 pkt 1
lit. d), art. 4 ust. 1, art. 4 ust. 41 5, art. 63 pkt 1), ustawy o ochronie
informacji niejawnych (art. 1 ust. 1, art. 5 ust. 1-4, art. 6 ust. 1) oraz
ustawy o dostepie do informacji publicznej (art. 16 ust. 1). Tymczasem
Sad I instancji w zaskarzonym wyroku nie dokonal wyktadni art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, art. 4 ust. 415 i art. 63 pkt 1 ustawy o stuzbie Ochrony
Panstwa, art. 1 ust. 1, art. 5 ust. 1-4 i art. 6 ust. 1 ustawy o ochronie
informacji niejawnych oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p. Zatem nie mogt ich
naruszy¢ przez ich btedna wykladnie.

Odnoszac sie do zarzutéw naruszania art. 5 ust. 1 u.d.i.p. art. 3 pkt 1
lit. d i art. 4 ust. 1 ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa oraz art. 61 ust. 1
i 3 Konstytucji RP Naczelny Sad Administracyjny stwierdza, ze w calosci
podziela wyktadnie tych przepiséw przedstawiona przez Sad I instancji.

Art. 61 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP stanowi, ze obywatel ma prawo
do uzyskiwania informacji o dziatalnoéci organéw wtadzy publicznej oraz
oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo dostepu do informacji publicz-
nej jest jednym z najwazniejszych praw w katalogu praw obywatelskich i
politycznych. Ma stuzyé tworzeniu spoteczenstwa obywatelskiego, przez
zwigkszanie transparentnosci w dziataniach wtadzy publicznej, chronié i
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umacniaé¢ zasady obowigzujace w demokratycznym panstwie prawa, wresz-
cie zapewniaé spoteczng kontrole nad dzialaniami organéw wtadzy publicz-
nej. Przejrzysto$é procesu decyzyjnego umacnia demokratyczny charakter
instytucji oraz zaufanie obywateli do administracji. Sad I instancji w
uzasadnieniu zaskarzonego wyroku powotal przepis art. 61 ust. 1 Konsty-
tucji gwarantujacy prawo obywateli do informacji publicznej, wskazujac
zarazem, ze przepis ten nalezy stosowaé tacznie z ust. 3 tego artykutu,
zgodnie z ktérym dopuszczalne jest ograniczenie konstytucyjnego prawa
dostepu do informacji publicznej, gdy jest to konieczne ze wzgledu na
ochroneg porzadku publicznego, bezpieczenstwa. Ograniczenia te zostaly
takze wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP a mianowicie, Zze moga
by¢ ustalone tylko w ustawie i tylko wtedy gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, przy
czym ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Wazne
jest aby dziatalno$é stuzb ochrony panstwa podlegata spotecznej kontroli
w obszarach, ktére nie ograniczaja mozliwosci ich skutecznego dziatania i
nie dotycza konkretnych prowadzonych postepowan, stosowanych w nich
metod operacyjnych czy tez danych funkcjonariuszy bedacych pracowni-
kami konkretnych stuzb. Nie sposéb réwnoczesnie zaprzeczy¢, ze nie moga,
podlegaé ujawnieniu informacje, ktérych ujawnienie grozitoby porzadkowi
i bezpieczenstwu publicznemu lub narazalo na szwank dzialania organéw
chroniacych te wartosci.

Jak to juz stwierdzit Sad I instancji prawo do informacji publicznej
nie jest prawem absolutnym. Stosownie do przepiséw art. 61 ust. 3 i art.
31 ust. 3 Konstytucji ograniczenie prawa do informacji, moze nastapi¢ w
drodze ustawy ze wzgledu na dobra wskazane w tych przepisach m.in. ze
wzgledu na bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny. Dlatego Sad I
instancji odwotal sie do przepisow ustawowych, ktére wspdtwyznaczaja,
zakres prawa do informacji publicznej. Sa to przepisy art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
w zw. z art. 4 ust. w zw. z art. 3 pkt 1 lit. d ustawy o Shluzbie
Ochrony Paristwa. Zdaniem NSA, Sad pierwszej instancji prawidlowo
zastosowal przepisy Konstytucji, wyjaénit na czym polegaja przewidziane w
ustawie zasadniczej odstepstwa od zasady udzielania informacji publicznej,
majace zastosowanie w niniejszej sprawie. Rozwazyt takze kolizje wartosci
konstytucyjnych tj. prawa do informacji publicznej o dziatalnosci Stuzby
Ochrony Panstwa oraz spraw dotyczacych ochrony porzadku publicznego i
bezpieczenstwa panstwa w szczegdlnosdci ochrony form i metod realizacji
zadan SOP. Sad stusznie uznal, ze przewazaja te drugie wartoéci tj. ochrony
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porzadku publicznego i bezpieczenistwa panstwa. Za stusznoscig takiego
stanowiska przemawiaja okolicznosci wskazane przez Sad a dotyczace
zadan SOP zwigzanych z ochrong os6b ze wzgledu na dobro painstwa (art.
3 pkt d) ustawy o Stuzbie Ochrony Panistwa). Jawnosé (transparentnosé)
funkcjonowania organéw wtadzy publicznej nie moze byé utozsamiana z
jawnoécig danych oséb ochranianych i uzywanych przez stuzbe specjalna
metod i $rodkéw technicznych, w ramach wykonywania zadan ustawowych.
To, ze skarzacy nie podziela tego stanowiska w zadnym razie nie Swiadczy
o naruszeniu przez Sad powolanych wyzej przepiséw Konstytucji.

Z punktu widzenia demokratycznego panstwa prawnego oraz spote-
czenstwa obywatelskiego niezwykle istotnym jest, aby dziatalnosé stuzb
specjalnych, podlegala spotecznej kontroli w obszarach, ktére nie ograni-
czaja mozliwoéci ich skutecznego dzialania i nie dotycza konkretnych pro-
wadzonych postepowan, czy tez stosowanych w nich metod operacyjnych.
Sad kasacyjny ma jednocze$nie $wiadomo$é specyfiki zadan wykonywanych
przez Stuzbe Ochrony Panstwa do ktérych m.in. nalezy ochrona najwaz-
niejszych oséb w panstwie. W tego rodzaju sprawach najwazniejsze jest
zatem wytyczenie precyzyjnej granicy miedzy informacjami publicznymi,
ktére moga byé ujawnione i tymi, ktére ze wzgledéw wazniejszych niz
prawo do informacji powinny by¢ chronione. Stad stosowanie przepiséw
ustawy o ochronie informacji niejawnych wymaga wyktadni celowosciowej
i ustalenia w jej drodze, czy ujawnienie zadanych we wniosku informacji
moze zagrozi¢ interesom panstwa, porzadkowi prawnemu, bezpieczenstwu
funkcjonariuszy albo bezpieczenstwu prowadzonych przez nich operacji
(por. wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 1149/10).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o
ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych. Stosownie do tresci art.
4 ust. 1 ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa Minister wtasciwy do spraw
wewnetrznych, z zachowaniem przepiséw o ochronie informacji niejawnych,
podejmuje decyzje o objeciu ochrong oséb, ze wzgledu na dobro panstwa.
Nie budzi watpliwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze wskazane w
tym przepisie rozstrzygniecia ministra w tych sprawach zawsze opatrzone
sg odpowiednia klauzula niejawnoéci. Poglad taki nie jest kwestionowany
w orzecznictwie i literaturze.

Jak to prawidtowo przyjeli organ i Sad I instancji przepis art. 4 ust. 1
wskazanej ustawy naklada na ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych
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obowiazek zapewnienia niejawnosci danych zawartych w decyzji o objeciu
konkretnej osoby ochrong Stuzby Ochrony Paristwa. Ustawodawca, naka-
zujac ministrowi zachowanie przepiséw o ochronie informacji niejawnych
przy wydawaniu decyzji o objeciu danej osoby ochrona Stuzby Ochrony
Panstwa, niewatpliwie kierowal si¢ koniecznoscia zapewnienia bezpieczen-
stwa takiej osobie. Ujawnienie wnioskowanej informacji, tj. danych osoby
objetej ochrong Stuzby Ochrony Panstwa na mocy oklauzulowanej decyzji
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, prowadzitoby do ujawnienia
informacji niejawnych. Trudno zatem nie zgodzi¢ sie z Komendantem SOP,
iz nieuprawnione ujawnienie, czy okre$lona osoba zostata objeta ochrona,
moze mieé¢ szkodliwy wplyw na wykonywanie przez Stuzbe Ochrony Pan-
stwa zadan w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Ten szkodliwy wptyw
przejawi sie przede wszystkim w prawdopodobnym obnizeniu skutecznosci
podejmowanych przez te formacje dziatan, co w konsekwencji moze wply-
ngé na wazne aspekty bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa. Omawiana
regulacja ma charakter bezwzglednie obowiazujacy i teza skarzacego, iz
upublicznienie danych tych ,jinnych oséb” wrecz wzmocnitoby ich bezpie-
czenstwo, jest nie do przyjecia. Skoro decyzja o objeciu ochrong Stuzby
Ochrony Panstwa osoby, o ktérej mowa w art. 3 pkt 1 lit. d ustawy o SOP,
jest wydawana w oparciu o przepisy u.o.i.n., to nie jest mozliwe ujawnienie
tredci takiej decyzji, w tym imienia i nazwiska osoby ochranianej (czego
domaga si¢ skarzacy) bez formalnego zniesienia klauzuli tajnosci. W prze-
ciwnym wypadku dosztoby do naruszenia art. 8 u.o.i.n.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nieuprawnione ujawnie-
nie informacji w zakresie ochranianych oséb spowodowatoby lub mogloby
spowodowac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu
widzenia jej intereséw niekorzystne - art. 1 ust. 1 ustawy o ochronie
informacji niejawnych, co pozwala uznaé takie informacje za podlegajace
rezimowi przewidzianemu dla ochrony informacji niejawnych, nawet bez
wzgledu na to czy takiej informacji nadano klauzule tajnosci. Udostepnie-
nie tych informacji bytoby zagrozeniem realnym, stanowiacym mozliwosé
wyrzadzenia okre$lonej w ustawie o ochronie informacji niejawnych szkody
i z duzym prawdopodobienistwem zagrozitoby realizacji ustawowych zadan
SOP. Informacje dotyczace oséb ochranianych i czy ta ochrona miata
odbywala si¢ w okreslonym miejscu i w okreslny sposéb i dacie, pozwalaja
bowiem na sformutowanie wnioskéw dotyczacych nie tylko form i metod
realizacji zadan tej stuzby ale stanowiloby tez realne niebezpieczenstwo
dla oséb ochranianych.
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7 przedstawionych wyzej powodéw niezasadne okazaty sie podniesione
w skardze kasacyjnej zarzuty naruszania przepiséw prawa materialnego.

Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administracyjny
uznal, ze skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw, dla-
tego na mocy art. 184 p.p.s.a. ja oddalit.
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