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8.
Warunek materialny objecia okreslonych danych klauzula
informacji niejawnych
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 3 lutego 2021 r.
ITT OSK 4908/21

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Sedzia NSA Przemyslaw Szustakiewicz (spr.)
Sedzia NSA Rafal Stasikowski
Sedzia del. WSA Mariusz Kotulski

po rozpoznaniu w dniu 3 lutego 2022 r. na posiedzeniu niejawnym
w Izbie Ogodlnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Ministra Obrony
Narodowej od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 23 listopada 2020 r., sygn. akt IT SA/Wa 1187/20
w sprawie ze skargi Stowarzyszenia (...) na decyzje Ministra Obrony
Narodowej z dnia (...) kwietnia 2020 r., nr (...) w przedmiocie od-
mowy udostepnienia informacji publicznej

oddala skarge kasacyjna
Uzasadnienie

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyrokiem z
dnia 23 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Wa 1187/20, po rozpo-
znaniu sprawy ze skargi Stowarzyszenia (...), uchylil decyzje Mini-
stra Obrony Narodowej z dnia (...) kwietnia 2020 r., nr (...) MON w
przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej. W uza-
sadnieniu wskazano na nastepujacy stan faktyczny i prawny sprawy:

Whnioskiem z dnia 31 sierpnia 2016 r., ztozonym za posrednic-
twem poczty elektroniczna, Stowarzyszenie (...) wystapilo do Mi-
nistra Obrony Narodowej z wnioskiem o udostepnienie informacji
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publicznej poprzez udostepnienie:

1. "informacji o tacznych kosztach, jakie poniesiono w zwiazku z or-
ganizacjg spotkania szeféw panstw NATO w lipcu 2016 r. poprzez
podanie kwoty, przedmiotu wydatku, strony umowy /ustugodawcy”,
a takze

2. "raportu, jaki zostal przekazany Premier RP, o jakim mowa w
tym artykule: http://www.rp.pl/Polityka/308299898-Ile-koszt
owal-lipcowy-szczyt-NATO.html\#ap-1"".

W wyniku rozpatrzenia powyzszego wniosku, Minister Obrony
Narodowej, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 i ust. 2 pkt 2
oraz art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1429 z p6éZn. zm., dalej
"u.d.i.p”) w zwiazku z art. 5 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 5 sierpnia
2010 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst jedn.: Dz. U. z
2019 r. poz. 742, dalej "u.0.i.n.”), decyzja z dnia (...) pazdziernika
2016 r., nr (...) odméwil stronie skarzacej udostepnienia zadanych
informacji.

Minister Obrony Narodowej, po rozpoznaniu wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, decyzja z dnia (...) listopada 2016 r., nr (...)
utrzymal w mocy swoja decyzje z dnia (...) pazdziernika 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia
6 pazdziernika 2017 r., sygn. akt IT SA/Wa 109/17, stwierdzil nie-
wazno$¢ zaréwno zaskarzonej decyzji Ministra Obrony Narodowej
z dnia (...) listopada 2016 r., jak i poprzedzajacej ja decyzji tego
organu z dnia (...) pazdziernika 2016 r. W uzasadnieniu wyroku
Sad zauwazyl, ze wniosek Stowarzyszenia, przestany droga elektro-
niczna, zawieral braki formalne w postaci braku podpisu wniosko-
dawcy, ktore uniemozliwialy jego rozpatrzenie w formie decyzji, a
zatem w formie przewidzianej w k.p.a. Przed wydaniem spornej de-
cyzji Minister Obrony Narodowej powinien, zgodnie z art. 16 ust. 2
u.d.i.p. oraz na podstawie art. 64 § 2 w zw. z art. 63 § 31 § 3a pkt
1 k.p.a., wezwaé strone skarzaca do usuniecia brakéw formalnych
wniosku poprzez jego wlasnoreczne podpisanie badz opatrzenie tego
wniosku bezpiecznym podpisem elektronicznym, w terminie 7 dni
od dnia otrzymania wezwania z pouczeniem, ze nieusuniecie brakoéw
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formalnych wniosku spowoduje pozostawienie wniosku bez rozpo-
znania. W konsekwencji, Sad uznal, ze skoro organ obowiazku tego
nie dochowal i po rozpatrzeniu sprawy wydal decyzje w trybie art.
16 ust. 1 u.d.i.p., to w istocie rozpatrzyl wniosek dotkniety wada w
postaci braku podpisu wnioskodawcy. Wniosek taki nie mégt wywo-
taé¢ skutku prawnego w postaci wszczecia postepowania, ktore mozna
bylo zakonczy¢ wydaniem decyzji administracyjne;j.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 14 listopada
2019 r., sygn. akt I OSK 692/18, oddalil skarge kasacyjna, podzie-
lajac w pelni poglad wyrazony w wyroku Sadu pierwszej instancji.

W zwiazku z prawomocnym wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2017 r., sygn.
akt IT SA/Wa 109/17, Minister Obrony Narodowej, dzialajac na
podstawie art. 64 § 2 k.p.a., pismem z dnia 20 lutego 2020 r. we-
zwal Stowarzyszenie do uzupelnienia braku formalnego wniosku z
dnia 31 sierpnia 2016 r. poprzez przesltanie, w terminie 7 dni od
otrzymania pisma, wlasnorecznie podpisanego wniosku albo wnio-
sku zawierajacego podpis elektroniczny za posrednictwem platformy
ePUAP. W dniu 7 kwietnia 2020 r., Stowarzyszenie, za posrednic-
twem platformy ePUAP uzupetnilo brak formalny.

Rozpatrujac wniosek Stowarzyszenia, organ ustalil, ze informa-
cje o kosztach zwiazanych z przygotowaniem i organizacja Szczytu
NATO, ktéry odbyl sie w 2016 r. w Warszawie, zostaly podane
do publicznej wiadomosci w artykule zamieszczonym na stronie in-
ternetowej Ministerstwa Obrony Narodowej pod adresem: https:
//archiwum?2019.mon.qov.pl/aktualnosci/artykul /nainowsze/pods
umowanieprzeprowadzonych-przyqotowan-92017-04-12/ i uksztal-
towaly sie na poziomie 178 mln ztotych.

Z kolei, jesli chodzi o Raport, Minister potwierdzil wczes$niej-
sze ustalenia, ze jest on przygotowany w formie Sprawozdania Kon-
cowego Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu ds. Przygo-
towywania Szczytu Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego w
Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r., ktéry zostal objety klauzula
"poufne”.

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, w pisSmie z dnia 22 kwiet-

Nr 2/2022 99



Czasopismo Indicium Orzecznictwo

nia 2020 r., ur (...), organ poinformowal Stowarzyszenie, ze koszty
zwiazane z przygotowaniem i organizacja Szczytu NATO w 2016 r.
uksztaltowaly sie na poziomie 178 mln zlotych, dodajac jednocze-
$nie, iz towary i ustugi zamawiane byty przez rézne jednostki or-
ganizacyjne resortu obrony narodowej, a takze przez inne resorty.
Ponadto, podal, Zze na wskazany we wniosku adres Stowarzyszenia
zostanie wyslana decyzja o odmowie udostepnienia Sprawozdania
Koncowego Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu ds. Przy-
gotowywania Szczytu Organizacji Traktatu Poélnocnoatlantyckiego
w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r.

W zwiazku z powyzszym, Minister Obrony Narodowej, dziata-
jac na podstawie art. 16 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 oraz art. 5 ust. 1
u.d.i.p. wzwiazku z art. 5 ust. 31iust. 4 w.o.i.n., decyzja z dnia (...)
kwietnia 2020 r., nr (...), odméwil Stowarzyszeniu udostepnienia in-
formacji publicznej w postaci raportu, tj. Sprawozdania Konicowego
Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespolu ds. Przygotowywa-
nia Szczytu Organizacji Traktatu PéInocnoatlantyckiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej w 2016 r.

W uzasadnieniu decyzji Minister wskazal, ze sporne Sprawoz-
danie Koncowe jest dokumentem niejawnym, w rozumieniu art. 5
uw.o.i.n. i zgodnie z art. 5 ust. 3 tej ustawy, zostato oznaczone
klauzula "poufne” z uwagi na dolaczone do niego zalaczniki. Po
ich odlaczeniu sporne Sprawozdanie jest nadal dokumentem niejaw-
nym o klauzuli ”zastrzezone”, co w konsekwencji oznacza, ze podlega
ustawowej ochronie na podstawie art. 5 ust. 4 uw.o.in. W tej sytu-
acji, Minister uznal, ze udostepnienie spornego dokumentu podlega
ustawowemu ograniczeniu, na podstawie art. 5 ust. 1 u.d.i.p., zgod-
nie z ktérym, prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie infor-
macji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chro-
nionych. Nadto organ zauwazyl, ze zakaz udostepniania informacji
niejawnych, jako objetych tajemnica, jest jednoznacznie wyrazony w
art. 5 ust. 1 u.d.i.p. i nie jest dopuszczalne konstruowanie jakich-
kolwiek domnieman na rzecz jego istnienia, co - w ocenie organu -
wskazuje, ze stosownie do tresci tego przepisu, prawo do informacji

100 Nr 2/2022



Orzecznictwo Czasopismo Indicium

publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych. Zdaniem organu, regulacja
ta stanowi wyjatek od zasady jawnosci spraw publicznych, a wiec
winna by¢ interpretowana $cisle.

Minister Obrony Narodowej wskazal ponadto na przepis art. 8
pkt 1 w.o.i.n., w mysl ktorego informacje niejawne, ktérym nadano
okreslona klauzule tajnosci, moga by¢ udostepnione wylacznie osobie
uprawnionej, zgodnie z przepisami ustawy dotyczacymi dostepu do
okreslonej klauzuli tajnosci.

Powolujac sie z kolei na art. 2 pkt 2 u.o.i.n., organ zauwazyl, ze
"rekojmig zachowania tajemnicy” jest zdolnos¢ osoby do spelnienia
ustawowych wymogoéw dla zapewnienia ochrony informacji niejaw-
nych przed ich nieuprawnionym ujawnieniem, stwierdzona w wyniku
przeprowadzenia postepowania sprawdzajacego.

Organ przywotal ponadto brzmienie art. 4 ust. 1 u.o.i.n., zgod-
nie z ktérym, informacje niejawne moga by¢ udostepnione wytacznie
osobie dajacej rekojmie zachowania tajemnicy i tylko w zakresie nie-
zbednym do wykonywania przez nig pracy lub pelnienia stuzby na
zajmowanym stanowisku albo wykonywania czynnosci zleconych.

Majac na wzgledzie powyzsze przepisy, Minister uznat, ze zacho-
dzita podstawa do podjecia decyzji o odmowie udostepnienia Stowa-
rzyszeniu zadanych informacji. Organ uznal bowiem, ze sporny do-
kument, objety wnioskiem, moze by¢ udostepniony wylacznie osobie
uprawnionej, zgodnie z przepisami ustawy dotyczacymi dostepu do
informacji niejawnych. Majac powyzsze na wzgledzie organ stwier-
dzil, ze przyznanie okreslonym informacjom klauzuli tajnosci pozba-
wia mozliwos¢ udostepnienia tych informacji w trybie u.d.i.p. W tej
sytuacji, organ uznal, ze zaklasyfikowanie informacji, jako niejaw-
nych, w rozumieniu u.o.i.n., stanowi wystarczajacy powoéd do od-
mowy udzielenia informacji.

Powyzsza decyzja stala sie przedmiotem skargi Stowarzyszenia.

W odpowiedzi na skarge Minister Obrony Narodowej wnidst o jej
oddalenie, podtrzymujac swoje dotychczasowe stanowisko wyrazone
w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji.
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Powotanym na wstepie wyrokiem, Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie, dzialajac na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit.
¢ ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pdZn.
zm., dalej "p.p.s.a.”), uznal, ze Minister Obrony Narodowej, wyda-
jac sporng decyzje, dopuscil sie - mogacego mie¢ zasadniczy wplyw
na wynik sprawy - naruszenia przepiséw procedury administracyj-
nej, a w szczegdlnosci art. 7, art. 77 § 1, art. 80 k.p.a., a takze art.
107 § 3 k.p.a. w zwigzku z art. 16 ust. 2 u.d.i.p., z uwagi na nie-
dostateczne wyjasnienie w uzasadnieniu decyzji, dlaczego uznal, ze
zachodzi przestanka ograniczajaca dostep do informacji publicznej,
o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 u.d.i.p., a przede wszystkim, z uwagi
na brak podjecia jakiejkolwiek préby wykazania w sposéb nalezyty,
a wiec dajacy mozliwos$¢ sadowej weryfikacji, czy zachodza stosowne
przestanki materialne do uznania, ze informacja, o ktéra wniosko-
walo Stowarzyszenie, jest prawidlowo chroniona, w rozumieniu art.
5 ust. 31 ust. 4 w.o.in.

Sad uznal, ze w konsekwencji wskazanego powyzej istotnego
uchybienia, Minister Obrony Narodowej, odmawiajac stronie skar-
zacej udostepnienia wnioskowanej informacji publicznej, nie dokonal
prawidlowych ustalen w zakresie zaistnienia przestanek zastosowa-
nia art. 16 ust. 1 w zwiazku z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Tym samym, Sad
stwierdzil, ze Minister Obrony Narodowej, wydajac sporna decyzje,
dopuscit sie w powyzszym zakresie istotnego naruszenia zasady pra-
worzadnosci wyrazonej w przepisach art. 6 iart. 7 in principio k.p.a.
oraz art. 7 Konstytucji RP.

Zdaniem Sadu, zaréwno naruszenie powolanych wyzej przepi-
sow procedury administracyjnej, jak i zwiazana z tym uchybieniem
niewladciwa ocena prawidlowosci zastosowania norm prawa mate-
rialnego, mogly mieé istotny wplyw na ostateczny wynik sprawy, a
wiec stanowia dostateczna podstawe prawna do wyeliminowania z
obrotu prawnego decyzji z dnia (...) kwietnia 2020 r.

WSA w Warszawie podkreslit, ze w sprawie okolicznoscia nie-
sporng bylo to, iz spelniony zostal zaréwno zakres podmiotowy, jak
i przedmiotowy stosowania ustawy o dostepie do informacji publicz-
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nej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze podmiot, do ktérego zwro-
cila sie strona skarzaca, jest podmiotem zobowigzanym na gruncie
u.d.i.p. do udostepnienia posiadanej informacji, majacej walor infor-
macji publicznej, zas wnioskowane przez strone skarzaca informacje
niewatpliwie miescily sie w szeroko rozumianym pojeciu informacji
publicznej. Dotyczyly one bowiem problematyki dzialalnoéci pyta-
nego podmiotu i dysponowania przez niego mieniem publicznym.

Dla rozstrzygniecia sprawy kluczowe znaczenie posiada tresé art.
5 ust. 1 u.d.i.p., wedle ktorego prawo do informacji publicznej pod-
lega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okre$lonych w przepisach
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych. Jak wynika zaréwno z ww. przepisu u.d.i.p.,
a takze z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, dostep do informacji publicz-
nej nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé ograniczeniom,
za$ ograniczenie to moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone
w tym przepisie okolicznosci.

Istota sprawy sprowadzala si¢ do oceny tego, czy Minister Obrony
Narodowej, jako podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji,
zasadnie przyjal w toku postepowania, ze zadana przez Stowarzysze-
nie informacja jest prawidtowo chroniona, w rozumieniu art. 5 ust.
3 i ust. 4 v.oin. Innymi stowy, istota sporu w niniejszej sprawie
byla wiec kwestia zasadnos$ci odmowy udostepnienia zadanej infor-
macji publicznej z uwagi na objecie jej jedna z klauzul informacji
niejawnej, w rozumieniu art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku z art. 5
ust. 3 i ust. 4 v.o.i.n.

Sad pierwszej instancji zauwazyl, ze definicja legalna zakwali-
fikowania danej informacji do informacji niejawnej zawarta zostala
w art. 1 ust. 1 u.o.i.n. Przepis ten stanowi, ze dla zakwalifikowa-
nia informacji niejawnej do informacji niejawnej, wystarczy element
materialny, tzn. istnienie takiej cechy, przez ktéra stanowi ona in-
formacje, ktorej nieuprawnione ujawnienie spowodowaloby lub mo-
globy spowodowaé szkody dla Rzeczpospolitej Polskiej albo byloby
z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie jej
opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu jej wyrazania.
Istnienie elementu materialnego informacji niejawnej mozna ustali¢
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na podstawie art. 1 ust. 1 u.o.in., bez potrzeby odnoszenia sie
do art. 5 tej ustawy, bowiem poszczegdlne przepisy tego artykulu
nie tworza dodatkowej definicji pojecia informacji niejawnych, lecz
stanowia szczegolowe rozwiniecie zdefiniowanego w art. 1 ust. 1
u.o.i.n. tego pojecia, stuzace celom odpowiedniego zakwalifikowania
w zakresie stopnia ochrony tych informacji, a nie samej potrzeby ich
ochrony.

Zasada wiedzy niezbednej, warunkujaca - zgodnie z art. 4 ust. 1
u.0.i.n. - udostepnienie informacji niejawnych oznacza, ze zapozna-
nie sie przez dang osobe z informacjami niejawnymi, stuzy¢ ma wyko-
nywaniu przez te osobe pracy lub pelnieniu stuzby na zajmowanym
stanowisku albo wykonywaniu pracy zleconych zwigzanych z doste-
pem do informacji niejawnych. Dla ochrony informacji niejawnych,
o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 u.o.i.n., wystarczy element materialny,
a wiec zachodzi sytuacji, w ktérej mozna postawic teze, iz stanowia
one informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowodowaloby
lub mogloby spowodowaé szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo
byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne. Informacja
niejawna chroniona jest zatem bez wzgledu na to, czy osoba upraw-
niona uznala za stosowne oznaczy¢ ja odpowiednia klauzula wymie-
niong expressis verbis w ustawie o ochronie informacji niejawnych.
Jest ona bowiem niejawna z uwagi na zagrozenie wynikajace z jej
tresci lub sposobu jej uzyskania, a nie w nastepstwie samej klasyfi-
kacji. Dla szerszej ochrony, wynikajacej z art. 8 u.o.i.n., niezbedne
sg dwa elementy: materialny i formalny. Element materialny okresla
art. 1 ust. 1 uw.o.i.n., wskazujacy na mozliwo$¢ powstania okreslo-
nej szkody, czy zagrozeniu débr. Element formalny wyraza si¢ w
nadanej klauzuli tajnosci. Jednoczes$nie, zgodnie z art. 5 u.o.i.n.,
klauzule taka mozna nadaé tylko informacjom niejawnym w znacze-
niu materialnym.

Sad pierwszej instancji wskazal, ze w dotychczasowym orzecznic-
twie sadowoadministracyjnym przyjmuje sie zgodnie, iz informacja
niejawna chroniona jest bez wzgledu na to, czy osoba uprawniona
uznala za stosowne oznaczy¢ ja odpowiednig klauzula, albowiem in-
formacja jest niejawna, z uwagi na zagrozenia wynikajace z jej tresci,
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a nie w wyniku klasyfikacji.

WSA w Warszawie zauwazyl, ze w przypadku decyzji odmawia-
jacych udostepnienia informacji publicznych wyjatkowo wazne jest
prawidlowe uzasadnienie faktyczne i prawne. Kazdy przypadek od-
mowy udostepnienia informacji publicznej, w tym réwniez z powo-
taniem sie na ochrong informacji objetych klauzula informacji nie-
jawnych, powinien by¢ nalezycie uzasadniony. Konieczne wydaje sie
zatem wskazanie przez podmiot zobowiazany konkretnych przepiséw
uniemozliwiajacych, w jego ocenie, udostepnienie informacji publicz-
nej oraz wyczerpujace uzasadnienie tego stanowiska. Ponadto, jak
podniesiono m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z
dnia 9 stycznia 2013 r., sygn. akt I OSK 2407/12, decyzja odmowna,
wydana na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p., musi wyjasniaé przy-
czyny odmowy, nie pozostawiajac watpliwoéci co do prawidtowosci i
zasadno$ci rozstrzygniecia. Decyzja odmawiajaca udostepnienia in-
formacji powinna zawiera¢ wszechstronne uzasadnienie faktyczne i
prawne. Szczegllnie wazne jest podanie oraz wyjasnienie podstaw
odmowy. Niedopuszczalna jest odmowa, w ktorej podmiot zobo-
wiazany nie powoluje konkretnego przepisu bedacego podstawa roz-
strzygniecia lub powoluje sie ogdlnie na tajemnice zawarta w jakims
akcie prawnym.

Sad I instancji w pelni podzielit stanowisko prezentowane za-
rowno w dotychczasowym orzecznictwie sadéw administracyjnych
(zob.m.in. wyroki NSA z dnia 6 wrzeénia 2016 r., sygn. akt I OSK
291/15 i sygn. akt I OSK 210/15, a takze wyrok NSA z dnia 8
marca 2017 r., sygn. akt I OSK 1312/15), jak tez w literaturze
(por. A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Dostep do infor-
macji publicznej a ochrona informacji niejawnych. Zagadnienia wy-
brane, ZNSA z 2016 r. nr 4, s. 53-58), Ze nie mozna wymagaé, aby
uzasadnienie decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicz-
nej, wydawanej na podstawie art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku z
koniecznos$cia ochrony informacji niejawnych, ujawnialo wprost czy
posrednio te informacje niejawne. Nie oznacza to jednak - w $wietle
art. 107 § 3 k.p.a. - ze uzasadnienie decyzji nie powinno by¢ skon-
kretyzowane wzgledem sprawy i ze nie musi zawiera¢ istotnych z jej

Nr 2/2022 105



Czasopismo Indicium Orzecznictwo

perspektywy informacji nieprowadzacych do ujawnienia informacji
bedacej przedmiotem wniosku.

WSA w Warszawie rozstrzygajac niniejsza sprawe, mial $wiado-
mo$¢ tego, iz specyfika decyzji wydawanej na podstawie art. 5 ust.
1 u.d.i.p. w zwiazku z koniecznoscig ochrony informacji niejawnej
wymaga, aby uzasadnienie owej decyzji byto na tyle lakoniczne, czy
tez ogbélne w swej tresci, aby nie dopusci¢ do naruszenia chronionej
informacji i tym samym podwazenia istoty instytucji przewidzianej
w art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Oznacza to w praktyce, iz lakoniczno$é
wspomnianego uzasadnienia decyzji jest rekompensowana skrupu-
latnie zebranymi i ujetymi w aktach administracyjnych sprawy, w
tym niejawnych, materialami, ktére powinny jednoznacznie umozli-
wiaé¢ sadowi administracyjnemu pelna weryfikacje tego, czy istotnie
spelnione jest w sprawie kryterium materialne odmowy udostepnie-
nia informacji publicznej z uwagi na ochrone informacji niejawnej, a
zatem czy odmowa jej udostepnienia w catosci lub w czesci znajduje
podstawe prawna.

W ocenie Sadu pierwszej instancji stusznie przyjmuje sie, ze ko-
niecznosé¢ wazenia wystepujacych w sprawie intereséw i wartosci - z
jednej strony ochrony porzadku i bezpieczefistwa publicznego (art.
5, art. 31 ust. 3, art. 61 ust. 3 Konstytucji RP), z drugiej za$
jawnosci (art. 51, art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) - wymaga, aby
zapewni¢ stronie efektywne prawo do sadowej kontroli dzialania ad-
ministracji takze w sferze niejawnej (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 184
Konstytucji RP). Oznacza to, ze strona skarzaca - z istoty sprawy
majaca ograniczony dostep do szeregu informacji z nia zwiazanych -
powinna moc dziala¢ w zaufaniu, ze zasadniczo pelny dostep do in-
formacji posiada Sad, do ktorego zwraca si¢ ona o kontrole dziatania
organu administracji publicznej, i ze te kontrole Sad ten dokona w
sposob niezalezny i niezawisly, w oparciu o pelna wiedze wynikajaca
z ustalen organu, w tym takze niejawnych.

W ocenie WSA w Warszawie Minister Obrony Narodowej, wyda-
jac sporng decyzje, przedstawil jedynie wykladnie pojecia informacji
niejawnych, a takze wskazal na ustawowe przestanki nadania klau-
zuli "poufne” (o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 w.o.i.n.) oraz klau-
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zuli "zastrzezone” (o ktérych mowa w art. 5 ust. 4 u.o.i.n.), nato-
miast w zaden sposéb nie wyjasnil, w czym dokladnie upatruje pod-
stawe utajnienia spornego Sprawozdania Koncowego Przewodnicza-
cego Miedzyresortowego Zespotu ds. Przygotowywania Szczytu Or-
ganizacji Traktatu Pénocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej w 2016 r., z uwagi na rzekome posiadanie przez owo Sprawozda-
nie (lub jego fragmenty) cech $wiadczacych o posiadaniu przymiotu
informacji niejawnych.

Zdaniem Sadu pierwszej instancji wydajac decyzje Minister Obrony
Narodowej w sposéb bardzo enigmatyczny, bez wyczerpujacego przy-
toczenia argumentéw ze stanu faktycznego sprawy - stwierdzil, ze
prawidlowo zastosowal przepisy u.d.i.p. oraz u.o.i.n., korzystajac w
sposob nadzwyczaj dyskrecjonalny, w oderwaniu od realiéw sprawy
i tresci spornego Sprawozdania, z normy prawnej wyrazonej w art.
5 ust. 1 u.d.i.p., bedacej podstawa do tego, aby odmdwi¢ Stowa-
rzyszeniu dostepu do wnioskowanej przez niego informacji publicz-
nej. Tym samym, Sad pierwszej instancji uznal, ze Minister Obrony
Narodowej zaniechal stosownego uzasadnienia, jakie informacje i z
jakiego powodu podlegaja ochronie ze wzgledu na to, ze sa objete
tajemnicg.

Powyzsze sprawia, ze zaskarzona decyzja z dnia (...) kwietnia
2020 r., nie poddaje sie kontroli sadowej, albowiem bardzo ogdlny
charakter jej uzasadnienia nie pozwala Sadowi na poznanie toku
rozumowania Ministra Obrony Narodowej i motywdw spornego roz-
strzygniecia. Organ, wydajac stosowna decyzje, powinien byl od-
nie$¢ sie jednak do tresci zadanego dokumentu, choé - co oczywiste
- w zakresie, ktory nie doprowadzilby do ujawnienia jego tresci, a
nie ogranicza¢ si¢ wyltacznie do ogdélnych w swej tredci wywodow i
przytaczania jedynie brzmienia zastosowanych przepiséw. Jest to o
tyle wazne, o ile zauwazy sig, ze bez szczegbdlowego wyjasnienia przez
podmiot zobowigzany tego, jak wskazane we wniosku strony skar-
zacej i w spornej decyzji dokumenty, uznane za informacje niejawna
"poufna’” oraz "zastrzezona”, przektadaja si¢ na pojecie chronionych
wartosci, uzasadnienie decyzji nie bedzie posiadalo elementu indy-
widualizujacego dana sprawe.
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W ocenie Sadu pierwszej instancji, dokonana przez organ kwa-
lifikacja informacji jako stwarzajacych zagrozenie, nie moze by¢ do-
wolna i powinna byé¢ mozliwa do zweryfikowania w trakcie kontroli
sadowej. Owszem, ze wzgledu na specyfike odmowy udostepnienia
informacji publicznej, z uwagi na ochrong informacji niejawnych, Mi-
nister Obrony Narodowej nie musial wskazywaé w uzasadnieniu de-
cyzji konkretnych danych, ale nie powinien jednoczesnie poprzestac
na wskazaniu bardzo ogélnych informacji odnoszacych si¢ wytacznie
do zastosowanych regulacji prawnych.

WSA w Warszawie uznal, ze zaskarzona decyzja nie poddaje sie
kontroli merytorycznej sadu administracyjnego w zakresie kluczowej
kwestii, tj. subsumcji tego, czy przywolane przez Ministra Obrony
Narodowej podstawy prawne zostaly prawidtowo zastosowanie przez
ten podmiot dla odméwienia udostepnienia informacji objetej wnio-
skiem Stowarzyszenia z dnia 31 sierpnia 2016 r. Zdaniem WSA w
Warszawie, kontrola spornej decyzji moze w tym zakresie nastapi¢
tylko wéwcezas, gdy sad administracyjny w oparciu o akta admini-
stracyjne sprawy (ktére moga by¢ niejawne) moze zweryfikowaé, ze
podmiot zobowiazany w danej konkretnej sprawie dokladnie ustalil
istote sprawy i zakres zgdanych informacji oraz ze istotnie udostep-
nienie informacji publicznej prowadzitoby do ujawnienia tajemnicy
prawnie chronionej.

Sad pierwszej instancji uznal, ze uzasadniajac zaskarzona decy-
zje z dnia (...) kwietnia 2020 r. w sposéb bardzo ogdlnikowy, bez
blizszej analizy wystepowania wszystkich przestanek koniecznych do
przyjecia tezy, iz spelnione zostaly cechy informacji niejawnej "po-
ufnej” oraz "zastrzezonej”, Minister Obrony Narodowe]j dopuscit sie
ewidentnego naruszenia normy prawnej przewidzianej w przepisie
art. 107 § 3 k.p.a.

Zdaniem WSA w Warszawie, Minister Obrony Narodowej, wy-
dajac sporna decyzje, dopuscit sie jednoczesnie naruszenia obowia-
zujacej w prawie administracyjnym, zharmonizowanej z Konstytu-
cja RP, ogdlnej zasady, w mysl ktorej wszelkie ograniczenia obywa-
teli w zachowaniach zgodnych z ich wola moga wynika¢ wylacznie
z przepisow prawa. Ta podstawowa zasada dzialania administracji
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publicznej w praworzadnym panstwie oznacza, iz organ wydajacy
decyzje lub inny akt z zakresu administracji publicznej nie moze na-
tozy¢ na obywatela obowiazku, ani odméwié¢ mu przyznania upraw-
nienia, jezeli nie wykaze, ze upowazniajg go do tego konkretne normy
materialnego prawa administracyjnego (tak réwniez A. Wrébel (w:)
M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze 2005, s. 135 i powolany tam wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 1983 r., SA/Wr
510/83).

W dniu 12 kwietnia 2021 r., skarge kasacyjna na powyzszy wyrok
ztozyl Minister Obrony Narodowej, wnoszac o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w calosci i przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania oraz
zasadzenie kosztow postepowania wedlug norm przepisanych.

Na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. skarzacy kasacyjnie organ
zarzucil zaskarzonemu wyrokowi naruszenie przepiséw prawa mate-
rialnego, tj.: art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zwigzku z art. 5 ust. 3, art. 6
ust. 11 ust. 3 oraz art. 9 ust. 1 u.o.i.n. poprzez bltedna wykladnie
polegajaca na uznaniu, ze organ na skutek realizacji wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej powinien bada¢, czy klauzula tajno-
$ci dokumentu, ktérego udostepnienia zadal wnioskodawca, zostata
nadana prawidlowo (do czego sprowadza si¢ w istocie obowiazek
badania przez organ przestanek materialnych dajacych podstawe do
zakwalifikowania informacji jako niejawnej), podczas gdy przepis ten
nie daje organowi do tego podstaw, co skutkowalo zobowiazaniem
przez Sad organu do analizy prawidlowosci nadania dokumentowi
klauzuli tajnosci, cho¢ brak do tego podstaw prawnych.

Zdaniem skarzacego kasacyjnie nie budzi watpliwosci, ze sady
administracyjne niejednokrotnie wskazywaly na obowigzek bada-
nia przez organ przestanek materialnych natozenia klauzuli tajnosci.
Jednakze w tych orzeczeniach mieliSmy do czynienia z odmiennym
stanem faktycznym. Mianowicie dokumentom (informacjom) beda-
cym przedmiotem wniosku formalnie nie zostala nadana klauzula
tajnosci. Stanowily one informacj¢ niejawna, poniewaz spelnialy
przestanki zawarte w art. 1 ust. 1 u.o.i.n. Natomiast w rozpo-
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znawanej sprawie zadany przez wnioskodawce dokument (zgodnie z
informacja z 19 marca 2020 r.) ma nadana klauzule tajnosci "po-
ufne”, a tym samym nie zachodzi konieczno$¢ analizy przez organ
czy informacje zawarte w tym dokumencie spetniaja przestanki ma-
terialne do zakwalifikowania ich do kategorii informacji niejawnych,
poniewaz w wyniku wczesniejszej analizy uznano, ze takie przestanki
zachodzg. Organ musiatby w przypadku uznania, ze przestanki takie
nie zachodza zakwestionowaé¢ sama prawidlowos¢ nadania klauzuli.

Ustawa o ochronie informacji niejawnych ustanawia dwie mozli-
wosci zakwestionowania nadanej klauzuli tajnosci. Pierwsza zawarta
jest w art. 6. Zgodnie z art. 6 ust. 1 klauzule tajnosci nadaje osoba,
ktora jest uprawniona do podpisania dokumentu lub oznaczenia in-
nego niz dokument materialu. Natomiast ust. 3 tego artykultu sta-
nowi, ze zniesienie lub zmiana klauzuli tajnosci sa mozliwe wytacznie
po wyrazeniu pisemnej zgody przez osobe, o ktorej mowa w ust. 1,
albo jej przetozonego w przypadku ustania lub zmiany ustawowych
przestanek ochrony, o ktérych mowa w art. 5, z zastrzezeniem ust. 5.
Druga mozliwos¢ daje art. 9 ust. 1 u.o.i.n. W mys$l tego przepisu od-
biorca materiatu, w przypadku stwierdzenia zawyzenia lub zanizenia
klauzuli tajnosci, moze zwroécié¢ sie do osoby, ktéra ja nadata, albo
przelozonego tej osoby z wnioskiem o dokonanie stosownej zmiany.

W obu przypadkach mamy do czynienia z uzyciem wyrazu "osoba”
co oznacza, ze nawet jezeli zalozy¢, ze zachodzg przestanki mate-
rialne do zmiany (zniesienia) klauzuli tajnosci to nie organ admi-
nistracji o tym decyduje, a konkretna osoba wskazana w ustawie o
ochronie informacji niejawnych. Co wiecej, w niektorych przypad-
kach organ administracji nie bedzie w ogdle wladny do wystapienia
do konkretnej osoby o zmiane (zniesienie) takiej klauzuli. Tylko art.
9 u.o.in. reguluje procedure kwestionowania nieprawidlowo nada-
nej klauzuli tajnosci. Do jej wszczecia uprawniony jest wytacznie
odbiorca materiatu, tj. osoba, ktéra otrzymala material (adresat).
Oznacza to, ze jezeli material nie ma zadnego adresata (np. zostal
opracowany wylacznie na potrzeby jednostki organizacyjnej i znaj-
duje si¢ w kancelarii tajnej), nie mozna kwestionowaé jego klauzuli.
Tak wiec skarzacy kasacyjnie organ nie ma podstaw prawnych do
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wykonania nalozonego na niego przez Sad zobowiazania, nie ma bo-

wiem zadnych podstaw do zadania od wlasciwej osoby ewentualnej

zmiany klauzuli tajnosci nawet w przypadku, gdyby doszedl do prze-

konania, ze klauzula taka zostala nadana nieprawidtowo.
Odpowiedzi na skarge kasacyjng nie wniesiono.

Naczelny Sad Administracyjny zwazy! co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznajac skarge kasacyjna, zwiazany jest jej granicami. Z urzedu
bierze pod rozwage wylacznie niewazno$¢ postepowania. W rozpo-
znawanej sprawie zadna z enumeratywnie wymienionych w art. 183
§ 2 p.p.s.a. przestanek niewaznosci postepowania nie zachodzi, stad
NSA rozpoznat skarge kasacyjna w jej granicach.

Whiesiona skarga kasacyjna jest niezasadna.

Skarzacy kasacyjnie organ zarzucit WSA w Warszawie, ze naka-
zal organowi badanie prawidtowosci nadania klauzuli "poufne” Spra-
wozdaniu Koricowego Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu
ds. Przygotowywania Szczytu Organizacji Traktatu Pénocnoatlan-
tyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r., a zatem w istocie
nakazal badanie przez Ministra Obrony Narodowej, czy klauzula
zostala nadana zgodnie z prawem, cho¢ organ nie posiada ku temu
narzedzi prawnych. Tymczasem stanowisko Sadu pierwszej instan-
cji weale nie dotyczy takiego zagadnienia. Jak bowiem wskazano na
s. 16 zaskarzonego orzeczenia WSA w Warszawie uznal, ze Minister
Obrony Narodowej "wydajac sporng decyzje administracyjna, dopu-
Scil sie - mogacego mie¢ zasadniczy wplyw na wynik sprawy - naru-
szenia przepisow procedury administracyjnej, a w szczegdlnosci art.
7,art. 77 § 1, art. 80 k.p.a., a takze art. 107 § 3 k.p.a. w zwigzku
z art. 16 ust. 2 u.d.i.p., z uwagi na niedostateczne wyjasnienie w
uzasadnieniu decyzji, dlaczego uznal, ze zachodzi przestanka ograni-
czajaca dostep do informacji publicznej, o ktérej mowa w art. 5 ust.
1 u.d.i.p., a przede wszystkim z uwagi na brak podjecia jakiejkol-
wiek préby wykazania w sposob nalezyty, a wiec dajacy mozliwoscé
sadowej weryfikacji, czy zachodza stosowne przestanki materialne
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do uznania, ze informacja, o ktéra wnioskowalo Stowarzyszenie, jest
prawidlowo chroniona, w rozumieniu art. 5 ust. 3 i ust. 4 w.0.in”
- co w konsekwencji prowadzito do konkluzji, ze skarzacy kasacyj-
nie organ, odmawiajac Stowarzyszeniu udostepnienia wnioskowanej
informacji publicznej, nie dokonal prawidlowych ustalen w zakre-
sie zaistnienia przestanek zastosowania art. 16 ust. 1 w zwiazku z
art. 5 ust. 1 u.d.i.p. Lakonicznosé¢ zaskarzonej decyzji uniemozliwia
zatem zbadanie przestanek, ktérymi kierowal si¢ organ, obejmujac
ww. dokument klauzulg "poufne” i w konsekwencji odmawiajac, na
podstawie art. 5 ust. 1 u.d.i.p., Stowarzyszeniu informacji publicz-
nej. Wskazaé nalezy, ze jak wynika z uzasadnienia decyzji Ministra
Obrony Narodowej z dnia (...) kwietnia 2020 r. (k-26 tomu IT akt ad-
ministracyjnych sprawy) - organ odméwil udostepnienia informacji
wymienionych we wniosku Stowarzyszenia z dnia 31 sierpnia 2016 r.
ze wzgledu na sam fakt objecia zadanych informacji klauzula nie-
jawnosci. Przywolal zatem jedynie przestanke formalna, ktora unie-
mozliwita mu udostepnienie danych. Tymczasem, jak podnosi sie
w przywolanym rowniez w zaskarzanym wyroku orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, aby obja¢ okreslone dane klauzulg informa-
cji niejawnej koniecznym jest takze wykazanie, ze zostaly spelnione
warunki materialne, a wiec czy istotnie dana informacja miesci sie
w katalogu okreslonym w art. 5 u.o.i.n. Wskazuje si¢ oczywiscie, ze
“nie mozna wymagac, aby uzasadnienie decyzji o odmowie udostep-
nienia informacji publicznej, wydawanej na podstawie art. 5 ust. 1
u.d.i.p. w zwiazku z konieczno$cia ochrony informacji niejawnych,
ujawnialo wprost czy posrednio te informacje niejawne. Nie ozna-
cza to jednak w $wietle art. 107 § 3 k.p.a., ze uzasadnienie decyzji
nie powinno by¢ skonkretyzowane wzgledem sprawy i ze nie musi
zawierac istotnych z jej perspektywy informacji nieprowadzacych do
ujawnienia informacji bedacej przedmiotem wniosku” (por. wyroki
NSA z dnia 6 wrzeénia 2016 r., sygn. akt I OSK 291/15 i sygn. akt I
OSK 210/15, oraz z dnia 8 marca 2017 r. sygn. akt I OSK 1312/15).
Niemniej jednak uzasadnienie decyzji nie powinno poprzestac, tak
jak zrobiono to w zaskarzonej decyzji Ministra Obrony Narodowej
z dnia (...) kwietnia 2020 r. tylko na wskazaniu, ze okreslone in-
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formacje sa objete klauzulami z ustawy o ochronie informacji nie-
jawnych i dlatego nie zostana udostepnione. Taka decyzja narusza
bowiem zawarta w art. 11 k.p.a., zasade przekonywania nakazujaca
wyjasnienie motywéw, ktérymi kierowal sie organ odmawiajac udo-
stepnienia informacji niejawne;j.

Naruszenie to jest szczegélnie wazne w kontekscie funkcjono-
wania konstytucyjnego prawa do otrzymania informacji publicznej.
Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze zawarte w art. 61 Konstytucji RP
polityczne prawo dostepu do informacji publicznej posiada charak-
ter kontrolny, pozwala bowiem Polakom kontrolowaé bezposrednio
wladze publiczne i dzigki temu wyrabia¢ sobie o nich i ich dzia-
talnoéci samodzielna opinie, co powinno w przyszlosci skutkowaé
racjonalnymi decyzjami wyborczymi. Prawo to posiada szczegélne
znaczenie dla charakterystycznej zachodniej kultury prawnej, w kto-
rej wolni obywatele maja prawo zadaé¢ od wladz publicznych zdania
rachunkéw ze sposobu gospodarowania mieniem publicznym, a wiec
nie nalezacym do aktualnie rzadzacej partii lub grupy politycznej,
ale do wszystkich Polakow.

W rozpoznawanej sprawie, jak wynika z zawartych w aktach
sprawy informacji (k-31-32 akt administracyjnych sprawy) Sprawoz-
danie Koncowe Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu ds.
Przygotowywania Szczytu Organizacji Traktatu Pdélnocnoatlantyc-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej w 2016 r., zawiera szereg informa-
cji, ktore posiadaja charakter finansowy, a zatem co nie budzi wat-
pliwosci dotyka istoty kontroli, o ktorej mowa art. 61 Konstytucji
RP. W sytuacji zas, gdy organ odmawia realizacji tego prawa, szcze-
goélnie gdy chodzi o kwestie wydatkowania srodkéw publicznych, po-
winien wyttumaczy¢ obywatelom, dlaczego tego rodzaju rozliczenia
nie moga zostaé¢ ujawnione.

Podkresli¢ nalezy, ze gdyby przyjaé¢ sposéb rozumowania prze-
jety w skardze kasacyjnej, mogtoby to prowadzi¢ do naduzy¢, ponie-
waz wystarczytoby bez zadnego uzasadnienia objaé roznego rodzaju
informacje klauzulami niejawnosci - tylko po to, aby uniemozliwi¢
ich upublicznienie w trybie dostepu do informacji publicznej, a or-
gany, ktére to zrobily nie musialby sie w zaden sposéb wytltumaczy¢
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przed obywatelami z takiego dzialania. Oczywistym jest réwniez, ze
takie dziatania ograniczyloby lub nawet utrudniloby w przysztosci
kontrole sadowoadministracyjna.

Biorac zatem pod uwage, ze skarga kasacyjna nie zawierata
usprawiedliwionych podstaw, Naczelny Sad Administracyjny, na pod-
stawie art. 184 p.p.s.a., orzekl jak w sentencji.
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