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Krag osob mogacych uczestniczy¢ w postepowaniu
sadowoadministracyjnym dotyczacym dostepu
do informacji publicznej. Glosa aprobujaca
do wyroku NSA z dnia 4 listopada 2016 r.,
| OSK 1372/15

Streszczenie

Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng Pierwszego Prezesa Sadu Najwyz-
szego od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, uchylajacego decyzje
o odmowie udostgpnienia informacji publicznej. Decyzja dotyczyta odmowy udostgpnienia in-
formacji w postaci umoéw cywilnoprawnych zawartych przez Sad Najwyzszy ze wzgledu na
ochrong danych osobowych i prywatno$¢ osob fizycznych. Istotnym zagadnieniem wystepuja-
cym w niniejszej sprawie jest kwestia mozliwosci udziatu w postgpowaniu 0soéb, ktorych danych
osobowych dotyczy wniosek. Analiza dogmatyczna pozwala przyjac, ze o ile osoby takie nie
moga bra¢ udzialu w postgpowaniu o udostepnienie informacji publicznej, o tyle mozliwy jest
ich udziat w charakterze uczestnikow postgpowania sagdowoadministracyjnego — na podstawie
art. 33 § 2 p.p.s.a. Ochrona prywatnosci lezy bowiem w interesie prawnym tych oséb, chociazby
przez wzglad na art. 47 Konstytucji.

Stowa kluczowe: dostep do informacji publicznej, prawo do prywatnosci, ochrona danych
osobowych, uczestnicy postepowania sadowoadministracyjnego.

Tezy

1. Strong postgpowania o udostepnienie informacji publicznej, z uwagi na jego
szczegolny wzgledem postepowania administracyjnego charakter, jest jedynie
osoba zainteresowana uzyskaniem informacji publicznej.
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2. Osoba, ktorej danych osobowych, czy tez prywatnosci, dotyczy wniosek
o udostepnienie informacji publicznej moze wzia¢ udziat w charakterze uczest-
nika w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym dotyczacym tego wniosku, na
podstawie art. 33 § 2 p.p.s.a., albowiem wynik tego postepowania dotyczy jej
interesu prawnego.

1. Okolicznosci wydania glosowanego wyroku

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 4 listopada 2016 r., | OSK
1372/15! zostal wydany w sprawie z zakresu dostepu do informacji publicznej.
Stan sprawy rozstrzygnigtej glosowanym wyrokiem byt nastepujacy.

Skarzacy o inicjatach D.P. wystapil do Pierwszego Prezesa Sadu Najwyz-
szego o informacje publiczna w postaci kopii dokumentdéw dotyczacych budzetu,
planu finansowego, sprawozdan finansowych SN, nastepnie wskazania liczby,
rodzaju, przedmiotu i wartosci wszystkich umow cywilnoprawnych zawartych
przez SN w latach 2011 1 2012, umoéw z ww. lat opiewajgcych na kwote powyzej
1000 zt, umoéw o pracg lub umoéw innego rodzaju zawartych z: radcami praw-
nymi, Szefem Kancelarii Pierwszego Prezesa SN, Dyrektorem Biura Administra-
cyjnego, Dyrektorem Biura Finansowego, Dyrektorem Biura Gospodarczego,
Dyrektorem Biura Informatyki, Dyrektorem Biura Kadr, Dyrektorem Biura Or-
ganizacyjnego, dokumentow okreslajacych organizacje i obowiazki dla ww. sta-
nowisk, wreszcie liczby oséb zatrudnionych w poszczegdlnych komorkach orga-
nizacyjnych SN ze wskazaniem rodzaju umowy, petionego stanowiska i stopnia
urzedniczego. Wniosek nie zostal rozpoznany, co poskutkowato wniesieniem
skargi na bezczynno$¢ organu. W toku postgpowania sagdowego znaczna cz¢§¢
wnioskowanych informacji zostata skarzagcemu udostepniona. W tym zakresie po-
stepowanie umorzono. Natomiast wyrokiem z dnia 11 marca 2013 r., [ SAB/Wa
503/12% zobowigzano Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego do rozpoznania
wniosku D.P. w zakresie uméw cywilnoprawnych z lat 20111 2012 opiewajacych
na kwote ponad 1000 zl, za wyjatkiem umoéw zawartych w trybie zamdwienia
publicznego, ktore zostaty juz udostgpnione, jak réwniez w zakresie wnioskowa-
nych uméw o prace. Skarga kasacyjna wywiedziona przez organ administracji
zostata oddalona wyrokiem NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r.,  OSK 1741/133,

W wykonaniu wyroku jak wyzej Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego skiero-
wat do D.P. decyzj¢ administracyjng, moca ktorej odmowit dostepu do informacji
publicznej w postaci uméw o prace, z powotaniem na prywatnos¢ osob fizycz-
nych i ochrone danych osobowych (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.*). Skarzacy zaskarzy! te

Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2016 r., | OSK 1372/15, MoP 2017, nr 4, s. 173.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2013 r., Il SAB/Wa 503/12, Legalis, nr 1928077.
Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2014 r., | OSK 1741/13, Legalis, nr 1067946.

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 902) — dalej jako: ,,u.d.i.p.”.
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decyzj¢ wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Organ administracji, rozpo-
znajac sprawe ponownie, utrzymal w mocy swoja wczesniejsza decyzje admini-
stracyjng. Decyzja ostateczna zostata w przepisanym terminie zaskarzona do Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie.

Wyrokiem z dnia 23 stycznia 2015 r., wydanym w sprawie 11 SA/Wa 1669/14°,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit zaskarzong decyzje or-
ganu i decyzje ja poprzedzajaca. W uzasadnieniu wyroku Sad wskazal, ze istotg
wniosku byto uzyskanie tresci umoéw o pracg wymienionych we wniosku osob, nie
za$ ich danych osobowych, ktore to dane organ powinien byt zanonimizowac.

Wyrok WSA zostat zaskarzony skarga kasacyjng przez Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego. Zarzucono w niej m.in.: niewazno$¢ postgpowania (zgodnie
z art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a.?) z uwagi na brak zagwarantowania uczestnictwa
w postepowaniu pracownikom Sadu Najwyzszego, ktorych umoéow dotyczyta za-
skarzona decyzja; naruszenie art. 33 § 1 w zw. z art. 12 p.p.s.a., w zw. z art. 21
u.d.ip.iwzw.zart. 134 § 1 iart. 141 § 4 p.p.s.a. poprzez ich niewtasciwe zasto-
sowanie, polegajace na btgdnym ustaleniu, ze wskazani pracownicy SN nie sa
stronami postepowania, zignorowaniu faktu, ze wniosek zmierzat do ujawnienia
umow o prace konkretnych, zidentyfikowanych z imienia i nazwiska oséb, do-
wolnym ustaleniu, ze skarzacy wnosit o podanie istotnych elementéw umow,
a nie danych osobowych pracownikow SN; naruszenie art. 3 § 1 w zw. z art. 145
§ 1 pkt 11it. alub ¢, w zw. z art. 1701 171 p.p.s.a. poprzez btedne zatozenie, ze
srodki wlasciwe sagdom administracyjnym moga by¢ stosowane takze wobec
0soOb, ktore bez wilasnej winy nie braly udzialu w postepowaniu; naruszenie
art. 133 § 1 zdanie 1 p.p.s.a. poprzez wadliwe ustalenie, ze pracownicy SN nie
mogli mie¢ w postgpowaniu statusu stron, wadliwe ustalenie podstawy prawnej
wydanej decyzji, wadliwe ustalenie, ze wnioskodawca domagat si¢ jedynie istot-
nych elementéw umow, nie za$ danych osobowych chronionych prawem; naru-
szenie art. 10 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 u.d.i.p. poprzez wadliwg wykladni¢ przeja-
wiajaca si¢ w przyjeciu, ze wniosek obejmowat dokumenty odpowiednio zano-
nimizowane, chociaz adresat wniosku nie moze modyfikowac jego tresci, ktorag
jest zwigzany; naruszenie art. 145 § 1 pkt 1 lit. a lub ¢ w zw. z art. 134 § 1
i art. 135 oraz 141 § 4 p.p.s.a. poprzez dowolne uchylenie zaskarzonej decyz;i.
Powyzsze stanowi w najwyzszym stopniu skrétowe przedstawienie jedynie naj-
bardziej kluczowych zarzutow skargi kasacyjne;.

Glosowanym wyrokiem z dnia 4 listopada 2016 r. Naczelny Sad Administra-
cyjny oddalit skarge kasacyjna. Uzasadniajac wydane rozstrzygnigcie, NSA
wskazat, iz nieuzasadniony jest zarzut najdalej idacy, tj. dotyczacy niewaznoS$ci
postgpowania, majacej wynika¢ z uniemozliwienia udziatu w charakterze stron
pracownikéw SN, ktorych umoéw dotyczyt wniosek skarzacego. Jedyng strong

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2015 r., || SA/Wa 1669/14, Legalis, nr 1244186.
6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 329) — dalej jako: ,,p.p.s.a.”.
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postgpowania dostgpowego, a tym samym postepowania sgdowoadministracyj-
nego, jest bowiem wnioskodawca. RoOwniez pozostate zarzuty skargi kasacyjne;j
uznano za chybione, atakujac jednoczes$nie brak precyzji profesjonalnego petno-
mocnika organu w ich formulowaniu.

2. Ocena glosowanego wyroku

Pomimo znacznego rozbudowania zarzutéw kasacyjnych przez petnomoc-
nika organu administracji, w mojej ocenie istotne z punktu widzenia praktyki sto-
sowania prawa, a przez to wymagajace poglebionego komentarza naukowego, sa
zasadniczo dwie kwestie.

Pierwsza z nich jest krag osob, ktore maja status strony postepowania w spra-
wie udostepnienia informacji publicznej. Wymaga przypomnienia, ze co do zasady
w procedurze dostgpowej nie ma zastosowania Kodeks postepowania administra-
cyjnego’. Kodeks ten, przez wzglad na jednoznaczne brzmienie art. 16 ust. 2
u.d.i.p., znajduje zastosowanie jedynie do wydania decyzji administracyjnej. Samo
postepowanie dostepowe jest wysoce odformalizowane, co jednolicie wybrzmiewa
w pogladach doktryny i orzecznictwie sadowoadministracyjnym. W realiach tej
konkretnej sprawy wydano jednak decyzje administracyjna, stad organ administracji
(Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego) byl zobowigzany stosowa¢ Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Przyjdzie zatem odnies¢ si¢ do brzmienia art. 28 k.p.a.
w kontekscie specyficznego bez watpienia postepowania, jakim jest postepowanie
prowadzone w trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Kwestia druga dotyczy mozliwosci udzialu osob, ktoérych danych osobowych
czy tez prawa do prywatnosci dotyczy wnioskowana informacja publiczna w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym, bedacym niejako ,,ciggiem dalszym” po-
stepowania dostepowego. W tym celu nalezy przeanalizowa¢ okreslony usta-
wowo krag stron i uczestnikow postepowania sgdowoadministracyjnego.

Nie sposob przejs¢ do dalszych rozwazan bez poczynienia dystynkcji pomig-
dzy interesem faktycznym a interesem prawnym. Ten ostatni bywa w literaturze
definiowany jako ,,posiadanie lub wykonywanie pewnego prawa lub innego do-
bra, dgzenie do uzyskania okre$lonych korzys$ci™®, przy czym istotne jest, aby

zawsze przedmiot interesu prawnego znalazl oparcie w powszechnie obowigzujacych

przepisach prawa, miat zwigzek z przedmiotem rozpatrywanej sprawy, przystugiwat okre-

$lonemu podmiotowi w konkretnym postepowaniu®.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 .
poz. 735) — dalej jako: ,.k.p.a.”.

A. Kucharska, Przedmiot interesu prawnego w postgpowaniu administracyjnym, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 37-47.

Tamze.
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Nie sposoéb odmowi¢ racji Janowi Zimmermannowi, gdy twierdzi, iz

interes prawny mozna definiowaé jako interes oparty na normie prawnej, ktora przewiduje
w okre$lonym stanie faktycznym dla okreslonego podmiotu dang korzy$¢ lub mozliwosé
wyboru. W tym rozumieniu interes prawny odrdznia si¢ wyraznie od interesu ekonomicz-
nego czy finansowego. Jego istota jest zwigzek z okreslong normg prawa, norma kon-
kretna, ktorag mozna wyodrebni¢ od innych norm. Norma taka bgdzie stanowita podstawe
do wywodzenia przez podmiot wiasnych rac;ji'°.

Koherentnie do powyzszego, na gruncie prawa zamowien publicznych
przyjeto, ze

interes prawny ma charakter obiektywny w tym sensie, ze o jego bycie decyduja pewne
zasady, normy funkcjonujace w uktadzie odniesienia, w ktorym interes prawny ma by¢ rea-

lizowany. Okreslenie ,,prawny” oznacza, ze dany interes musi mie¢ podstawe w normie

prawnej, czyli korzy$¢, jaka podmiot zamierza osiggnaé, musi mieé¢ swoje zrodto w prawiel?,

Trafnie przy tym dostrzega Zbigniew R. Kmiecik, ze ,,interes prawny kwali-
fikujacy dany podmiot jako strong jest szczegdlnym rodzajem interesu strony.
Nie nalezy myli¢ go z pojeciami «interes strony» i «interes obywatela»*2. Rozu-
mujgc a contrario, jakikolwiek interes danej osoby w uzyskaniu tej czy innej tre-
$ci rozstrzygnigcia, nie majacy jednak oparcia w konkretnej normie prawnej, be-
dzie stanowit zaledwie interes faktyczny.

Orzeczenie bedace przedmiotem niniejszej glosy zostato juz skomentowane
w literaturze przedmiotu. W mojej ocenie nie mozna w petni zgodzi¢ si¢ z pogla-
dem Macieja P. Gapskiego, wedle ktorego postgpowania konczacego si¢ wyda-
niem decyzji administracyjnej o odmowie udostepnienia informacji publicznej
nie mozna zakwalifikowac jako postgpowania jurysdykcyjnego, gdyz decyzja
taka nie rozstrzyga o uprawnieniach lub obowigzkach podmiotu zadajacego in-
formacji publicznej®®. Przeciez istota tej decyzji jest negatywne orzeczenie

0], Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 lutego 1996 r., IV SA 846/95, ,,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 1997, nr 4, s. 83 i nn.

M. Stachowiak, Interes prawny jako przestanka wnoszenia Srodkéw ochrony prawnej
w postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 11, s.
42-43.

12 7 R. Kmiecik, Interes prawny stron w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”

2013, nr 1, s. 19. Szerzej na temat interesu prawnego w postgpowaniu administracyjnym, zob.

G. Wegrzyn, Omowienie do wyroku NSA z dnia 7 kwietnia 2017 r., 1l OSK 2039/15,

,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2017, nr 3, s. 71-82; U. Fronczek, Interes prawny

strony postgpowania administracyjnego a ustawa o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych,

Przeglad Sadowy” 2013, nr 11-12, s. 132-145; D. Chromicka, Pojgcie interesu prawnego w

orzecznictwie NSA z zakresu prawa wlasnosci przemystowej, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa

Administracyjnego” 2013, nr 4, s. 84-94; A. Kuleszynska, Zaskarzanie rozstrzygnigé

korzystnych w postgpowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym — interes prawny

oraz gravamen, ,,Przeglad Sadowy” 2019, nr 4, s. 88—107.

Por. M.P. Gapski, Charakter prawny postepowania o odmowie udostgpnienia informacji

publicznej. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 4 listopada 2016 r. (1 OSK

1372/15), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2021, nr 2, s. 128.
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o mozliwosci realizacji publicznego prawa podmiotowego do informacji publicz-
nej, innymi stowy — odmowa zrealizowania uprawnienia wnioskodawcy wynika-
jacego z przepiséw prawa. Nie mozna zgodzi¢ si¢ rowniez z tym, ze interes pu-
bliczny wyrazajacy si¢ w dazeniu do jawnosci zycia publicznego i poczynan wia-
dzy nalezy przeciwstawi¢ interesowi prawnemu (prywatnemu) wnioskodawcy.
Przeciwnie, wnioskodawca moze mie¢ interes prawny w realizacji przystuguja-
cego mu publicznego prawa podmiotowego do informacji publicznej, ktorej uzy-
skanie postuzy realizacji interesu publicznego przez ujawnienie takiej informacji.
Interes publiczny i interes prywatny moga wspotistnie¢, nie sg to bowiem by-
najmniej zwroty przeciwstawne. W pewnych sytuacjach pomigdzy tymi zwro-
tami moze zachodzi¢ relacja krzyzowania sig.

Nalezy w tym miejscu podzieli¢ poglad Matgorzaty Jaskowskiej, zdaniem ktorej

w przypadku postgpowania wszczynanego na wniosek mamy do czynienia w istocie

z dwoma postgpowaniami o ré6znym charakterze i dwiema sprawami administracyjnymi.

Pierwsze z nich dotyczy sprawy udzielenia informacji publicznej, a wigc dokonania pew-

nej czynno$ci materialno-technicznej. Nie toczy si¢ ono w trybie kodeksu postgpowania

administracyjnego [...]. Postgpowanie w sprawie odmowy udzielenia informacji publicznej

wszczynane jest przez organ z urzedu, gdy stwierdzi on, ze zachodza przestanki do udziele-
nia takiej odmowy. Odbywa si¢ ono w trybie kodeksu postepowania administracyjnego®.

Nalezy bowiem zauwazy¢, ze odmienna koncepcja, wedle ktorej przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje si¢ jedynie do samej decyzji
odmownej, ale juz nie do postgpowania poprzedzajacego jej wydanie, prowadzi-
taby do wnioskéw nie do zaakceptowania z aksjologicznego punktu widzenia,
takich np., ze organ nie ma obowigzku zapewnienia stronie czynnego udziatu
W postgpowaniu, nie musi w sposdb wyczerpujacy oceni¢ materiatu dowodo-
wego, a ustalenia organu nie muszg sta¢ w zgodzie ze wskazaniami wiedzy i do-
$wiadczenia zyciowego®®. Wskazujac na roznice zachodzace pomiedzy postepo-
waniem o udostepnienie informacji publicznej a postgpowaniem w sprawie wy-
dania decyzji odmownej, warto dostrzec, iz

udostepnienie informacji publicznej ma z istoty swojej charakter o§wiadczenia wiedzy, a nie
o$wiadczenia woli, a z pewnoscia nie stanowi przejawu konkretyzacji i indywidualizacji
ogolnej i abstrakcyjnej normy materialnego prawa administracyjnego, a zatem nie moze by¢
traktowane jako wyraz stosowania prawa w znaczeniu, jakie temu pojeciu nadaje si¢ w teorii
prawa, rowniez prawa administracyjnego. Przez stosowanie prawa (norm prawnych) rozu-
mie si¢ bowiem czynno$ci konwencjonalne organéw administracji publicznej, przez ktore
organy te rozstrzygaja jakas sprawe indywidualng i konkretna, czyniac to na podstawie ob-
owiazujacej normy prawnej, a rezultatem aktu stosowania prawa jest rozstrzygniegcie jakiej$
konkretnej sprawy w formie wydania normy indywidualnej i konkretnej'6.

14 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 59-60.

15 Por. A. Kwaséniak, Udzial prokuratora w postgpowaniu o udostgpnienie informacji publicznej,
,,Prokuratura i Prawo” 2021, nr 9, s. 110-112.

16 S, Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, ¢Z. 2, Poznan 2003, s. 35.
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Rzecz w tym, ze ustawodawca w art. 16 ust. 2 u.d.i.p. nie okreéla, czy prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego nalezy w postepowaniach doste-
powych stosowac wprost czy odpowiednio. W mojej ocenie wyktadnia teleolo-
giczna zdaje si¢ przemawia¢ jednak za odpowiednim stosowaniem przepiséw
Kodeksu, z uwzglednieniem specyfiki procedury dostepowej. Gdyby bowiem ce-
lem ustawodawcy byto stosowanie tych przepisow wprost, to po pierwsze, nie
umieszczalby juz w samym art. 16 ust. 2 u.d.i.p. dwoch modyfikacji regulacji
kodeksowej, po wtore za$ dostosowatby regulacje ustawowa do kodeksowe;.
Tymczasem niektore przepisy Kodeksu w oczywisty sposéb nie przystaja do spe-
cyfiki postgpowania dostegpowego, np. te dotyczace termindw zatatwienia spraw
i bezczynnosci organdw czy tez znaczna cze$¢ przepiséw dotyczacych postepo-
wania dowodowego (trudno wyobrazi¢ sobie rozprawe administracyjng w poste-
powaniu o udostepnienie informacji publicznej, skoro z definicji ma to by¢ po-
stepowanie wysoce uproszczone i odformalizowane). Nalezy zatem przyjac, ze
rowniez regulacja dotyczaca stron postepowania bedzie w procedurze dostgpowe;j
prezentowata si¢ odmiennie, anizeli w ,,typowym” postepowaniu administracyj-
nym. O ile zatem zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu praw-
nego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czynno$ci organu ze
wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek, o tyle w postepowaniu dostepo-
wym strong bedzie wylacznie wnioskodawca (osoba zainteresowana uzyskaniem
informacji publicznej), natomiast statusu strony nie beda miaty osoby, ktérych
dane mogtyby zosta¢ ujawnione uprawnionemu. Przeto na szczegolng uwage za-
stuguje wywod NSA dotyczacy norm Kodeksu postgpowania administracyjnego,
ktoére moga znalez¢ zastosowanie w procedurze dostepowej. Podzielajac domi-
nujace zapatrywanie, zgodnie z ktorym przepisy Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego nalezy przy wydawaniu decyzji administracyjnych w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej stosowaé mozliwie szeroko, ze wzgledu na
zapewnienie stosownych gwarancji prawnych stronie postgpowania, NSA wska-
zal jednoczesnie, ze w pewnym zakresie przepisy ustawy dostgpowej maja tu jed-
nak charakter leges speciales. Tym samym w pewnym zakresie przepisy ustawy
o dostegpie do informacji publicznej wytaczaja stosowanie norm Kodeksu poste-
powania administracyjnego'’. Takim przepisem, wytaczanym przez zastosowa-
nie lex specialis (a to art. 2 ust. 1 u.d.i.p.), jest art. 28 k.p.a. dotyczacy stron po-
stepowania, Zgodnie bowiem z przepisami ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej strong postepowania dostepowego jest wylacznie wnioskodawca®®. Jed-
nak faktu, ze jedynie wnioskodawca staje si¢ strong postepowania dostgpowego
(chodzi tu o postgpowanie w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicz-
nej), nie nalezy wyprowadzac z tego, iz nie jest to postgpowanie administracyjne

17 Por. wyrok NSA z dnia 3 lutego 2017 r., | OSK 2456/16, Legalis, nr 1722725,

18 Tak m.in. w postanowienie NSA z dnia 30 sierpnia 2012 r., | OSK 1860/12, Legalis, nr 1108996;
postanowienie NSA z dnia 5 marca 2013 r., | OSK 298/13, Legalis, nr 919118 i postanowienie
NSA z dnia 8 maja 2015 r., | OSK 1038/15, Legalis, nr 1313611.
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(jurysdykcyjne), lecz ze specyfiki procedury dostgpowej, ktéra w pewnych
aspektach (w mysl zasady lex specialis derogat legi generali) modyfikuje prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Powyzsze jedynie pozornie pozbawia osoby, ktérych dane mialyby zosta¢
ujawnione w procedurze dostgpowe]j Srodkow ochrony prawnej. Osoby te beda
bowiem mogly kwestionowa¢ zachowanie zobowigzanego informacyjnie w po-
stepowaniu cywilnym z powddztwa o ochrong dobr osobistych, wzglednie w po-
stepowaniu karnym o wystepek z art. 107 ust. 1 i 2 u.0.d.0.1® Oczywiscie nie
mozna poming¢ faktu, iz wskazane srodki ochrony prawnej beda dokonywane ex
posteriori, zatem sitg rzeczy nie zmienig juz stanu ujawnienia osobie trzeciej
(wnioskodawcy) prawnie chronionych danych osobowych. Z jednej strony $rodki
te moga jednak zrekompensowac krzywde poniesiong wskutek nieuprawnionego
ujawnienia danych osobowych, z drugie za$ strony sama mozliwo$¢ wystapienia
Z tego typu roszczeniami powinna wptynaé prewencyjnie na podmiot zobowia-
zany informacyjnie, bedacy jednoczesnie w posiadaniu danych osobowych, po-
przez sktonienie do doglebnej analizy naptywajacych wnioskéw o informacje pu-
bliczng, w kontekscie potrzeby ochrony danych osobowych i prawa do prywat-
nosci. Nalezy wreszcie przyjac, ze osoby takie, chociaz nie mogg by¢ uczestni-
kami procedury dostepowej, beda jednak mogty w trybie art. 33 § 2 p.p.s.a. zgto-
si¢ swoj udziat w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, o ile takowe zostanie
zainicjowane przez uprawniony podmiot. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢,
z pewna doza krytyki, ze Naczelny Sad Administracyjny w argumentacji doty-
czacej wylaczenia w sprawach dostepowych stosowania art. 28 k.p.a. ptynnie,
przez co nieco bezrefleksyjnie, przechodzi do konstatacji o braku naruszenia
w tej sprawie art. 33 § 112 p.p.s.a., dotyczacego udziatu w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym w charakterze uczestnika. Tymczasem, o ile pomig¢dzy
strong postgpowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 K.p.a. a uczestni-
kiem postgpowania przed sgdem administracyjnym w trybie art. 33 § 1 p.p.s.a.
zachodzi koherencja, o tyle juz tak proste i jednoznaczne przetozenie nie wyste-
puje pomigdzy strong w rozumieniu art. 28 k.p.a. a uczestnikiem procesu w ro-
zumieniu art. 33 § 2 p.p.s.a. Nalezy przy tym dostrzec, ze catoksztalt argumenta-
cji, dotyczacej tego, ze pracownicy SN, ktorych danych miata dotyczy¢ wniosko-
wana informacja publiczna, nie mieli prawa uczestniczy¢ w postepowaniu sagdo-
wym, ogniskuje si¢ wokodt statusu strony postgpowania dostgpowego, nie zas
uczestnika postepowania sgdowoadministracyjnego.

Na gruncie art. 33 § 2 p.p.s.a. sformutowano poglad, wedle ktorego ,,uczest-
niczy¢ w postgpowaniu przed sagdem administracyjnym moze tylko taki podmiot,
ktory ma prawo uczestniczyé weze$niej w postepowaniu administracyjnym”%,

19 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1781) —
dalej jako: ,,u.0.d.0.”.

20 Zob. M. Niezgdodka-Medek, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek,
Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 89;
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Jestem zdania, ze o ile w og6lnosci poglad ten wart bytby zaakceptowania, o tyle
jego zwolennicy nie dostrzegaja specyfiki niektorych postepowan, w ktorych na-
wet osoby legitymujace si¢ interesem prawnym nie moga wzia¢ udzialu. Sytuacja
taka ma miejsce witasnie w postgpowaniu dostepowym, gdzie — jak pokazaly
wczesniejsze dociekania — rola strony przypada jedynie wnioskodawcy, nato-
miast strong postepowania nie moze by¢ przyktadowo osoba, ktorej dane 0s0-
bowe maja by¢ takiemu wnioskodawcy ujawnione. Z drugiej strony nalezy przy-
jac, ze kazda osoba fizyczna ma interes prawny w ochronie swojej prywatnos$ci
i danych osobowych. Wynika 6w interes nie tylko z regulacji konstytucyjnych
(por. art. 47 i art. 51 ust. 1 Konstytucji RP?Y), ale tez z regulacji ustawowych
(chociazby z odnos$nych przepisow RODO?). Wracajgc na grunt procedury sa-
dowoadministracyjnej, art. 33 § 2 p.p.s.a. ab initio stanowi 0 osobie, ktora nie
brata udziatu w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postepowa-
nia?® dotyczy jej interesu prawnego, nie za$ o osobie, ktora nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym, chociaz prawo takie jej przystugiwato. Ina-
czej rzecz ujmujac, literalna wyktadnia omawianego przepisu w zadnej mierze
nie moze prowadzi¢ do ograniczenia mozliwosci zgtoszenia udzialu w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym w charakterze uczestnika tylko do oséb, ktore
miaty prawo bra¢ uprzednio udzial w postgpowaniu administracyjnym, lecz
z prawa tego nie skorzystaly. Przeciwnie, przestanka dopuszczenia osoby do
udzialu w sprawie w tym trybie jest wylacznie interes prawny skorelowany
z przedmiotem postgpowania, niezaleznie od tego, czy mozliwy byl udziat takiej
osoby we wczesniejszym postepowaniu przed organem administracji. Jak poka-
zuje chociazby sprawa omawiana w niniejszej glosie, moze zdarzy¢ si¢ tak, ze
pomimo wystepowania po stronie zainteresowanego interesu prawnego nie mogt
on wzig¢ udziatlu w postepowaniu przed organem administracji, a to ze wzgledu
na specyfike i znaczne odformalizowanie procedury dostgpowej. Dodatkowe po-
zbawianie takiej osoby mozliwo$ci udziatu w postgpowaniu przed sadem admi-
nistracyjnym zdaje si¢ sta¢ w sprzecznos$ci z prawem opisanym w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP. Trudno nie dostrzec, ze kazda osoba fizyczna ma interes prawny

podobnie: J. Drachal, J. Jagielski, M. Cherka, Komentarz do art. 33 p.p.s.a., [w:] red. Prawo
o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski,
Warszawa 2015, s. 214, M. Romanska, Komentarz do art. 33 p.p.s.a., [w:] Prawo
o0 postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warszawa 2003, s. 184.
2L Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze sprost. i z pozn. zm.) — dalej jako: ,, Konstytucja RP”.
22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w
sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzadzenie o ochronie danych), (Dz. Urz. UE. L nr 119), s. 1 — dalej jako: ,,RODO”.
Pod pojeciem ,tego postepowania” nalezy rozumieé postgpowanie sgdowoadministracyjne,
w ktorym osoba ubiega si¢ o status uczestnika, nie za$§ postgpowanie przed organem
administracji publicznej.

23



120 Aleksander KWASNIAK

w tym, by jej dane osobowe i informacje ze sfery prywatnosci byty ujawniane
jedynie podmiotom do tego uprawnionym w przypadkach okreslonych w usta-
wie. Konkludujac, w mojej ocenie pracownicy Sadu Najwyzszego, ktorych da-
nych osobowych i prywatnosci dotyczyt wniosek, mogli zglosi¢ swdj udziat
w charakterze uczestnikow postgpowania w trybie art. 33 § 2 p.p.s.a. 1 wniosek
taki nalezatoby uwzgledni¢. Skoro jednak do zgtoszenia takiego nie doszto, to —
jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym orzeczeniu —
za nietrafny nalezy uzna¢ caly konglomerat zarzutéw dotyczacych nieuwzgled-
nienia przez WSA w toku procedowania zainteresowanych pracownikéw SN.

Nalezy zwroci¢ uwagg na jeszcze jedng istotng kwesti¢. Otoz ewentualny za-
rzut niewaznosci postepowania w rozumieniu art. 183 § 2 pkt 5 p.p.s.a. mozna od-
nie$¢ do pozbawienia mozliwosci obrony praw przez stron¢ (w rozumieniu art. 32
p.p.s.a.), ewentualnie — uwzgledniwszy brzmienie art. 12 p.p.s.a. — przez uczest-
nika (w rozumieniu art. 33 p.p.s.a.). O ile osoba, ktora nie brata udziatu
w postepowaniu administracyjnym — a postepowanie przed sadem administracyj-
nym dotyczy jej interesu prawnego — zglosita w trybie art. 33 § 2 p.p.s.a. swdj
udziat w sprawie, 0 tyle mozna probowaé zarzuci¢ sagdowi administracyjnemu
niewaznos$¢ postgpowania w sytuacji wadliwego wydania postanowienia 0 0d-
mowie dopuszczenia takiego uczestnika, wzglednie w sytuacji dopuszczenia
uczestnika do udziatu w sprawie, lecz nast¢pnie wadliwego jej prowadzenia, po-
zbawiajgcego tego uczestnika mozliwosci obrony swoich praw (np. poprzez nie-
zawiadomienie o terminie rozprawy, na ktorej zapadt wyrok). Zarzut niewazno$ci
postgpowania jawi si¢ jednak jako oczywiscie chybiony wowczas, gdy zadna
osoba nie zglosita swojego udziatu w charakterze uczestnika postgpowania we
wskazanym trybie. Zaden przepis nie naklada bowiem na sady administracyjne
obowiazku poszukiwania potencjalnych uczestnikow postgpowania w celu za-
pewnienia im mozliwo$ci udziatu w sprawie. Obrona swoich praw w postepowa-
niu przed sagdem administracyjnym stanowi autonomiczng decyzj¢ podmiotu, kto-
rego praw sprawa dotyczy, zatem zaniechanie jakiejkolwiek aktywnosci w toku
procesu sadowego w zadnym wypadku nie moze uzasadnia¢ zarzutu niewaznosci
postepowania. W takiej bowiem sytuacji osoba zainteresowana sama siebie pozba-
wita mozliwos$ci dochodzenia praw przed sadem, a nie uczynit tego 6w sad. Kohe-
rentnie do powyzszych rozwazan Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze

jezeli skarzacy nie skorzystat z przystugujacego mu, stosownie do art. 33 § 2 PPSA, prawa
zgloszenia swojego udzialu w charakterze uczestnika w postegpowaniu sagdowym, ktore
przystuguje osobie niebioracej udzialu w postepowaniu administracyjnym, jesli wynik
tego postgpowania dotyczy jej interesu prawnego, to w takiej sytuacji nie byt on strong
postepowania, a co za tym idzie — nie mogt skutecznie wnie$¢ skargi kasacyjnej?.

Na marginesie przyjdzie zastanowi¢ si¢ nad tym, czy organ administracji
moze wyda¢ decyzje o odmowie udostgpnienia informacji publicznej obejmuja-

2 Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2005 r., OSK 1390/04, Legalis, nr 78218.
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cej umowy zawarte przez ten organ z powolaniem na ochrone tajemnic ustawowo
chronionych, a $cislej rzecz ujmujac, ochrong danych osobowych i prywatno$§¢
osoby fizycznej w sytuacji, gdy sa to umowy zawierane przez organ wtadzy pu-
blicznej, a ich realizacja finansowana jest z publicznych srodkoéw. W mojej oce-
nie trafnie Sady obu instancji uwzglednily stanowisko skarzacego, co doprowa-
dzito do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwej decyzji administracyjnej
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. Wystarczajacym sposobem ochrony
prawa do prywatnosci stron tych umdw, a takze zabezpieczenia ich danych oso-
bowych bylaby bowiem stosowna anonimizacja tych dokumentéw. Wazenie
dwoch przeciwstawnych sobie praw konstytucyjnych, tj. prawa do informacji pu-
blicznej i prawa do prywatno$ci, nie musi wszak oznaczaé¢ catkowitego zniwe-
czenia jednego z praw kosztem drugiego?. Gdyby organ administracji zanonimi-
zowal dane stron umowy, to zardwno nie ucierpiatoby na tym prawo wniosko-
dawcy do uzyskania informacji publicznej, jak i ochronione zostatyby dane oso-
bowe i prywatnos¢ osob, z ktorymi te umowy zawarto. Odmowa dostepu do in-
formacji w postaci umoéw zawartych przez Sad Najwyzszy byla o tyle nietrafna,
Ze przeciez umowy w swej tresci zawieraja szereg informacji, danych i z catg
pewnoscia nie kazda z nich stanowi dana osobowa strony umowy czy tez dotyka
sfery jej prywatnosci. Odmowa tymczasem obejmowata cato§¢ umow, czyli row-
niez przyktadowo okresy ich obowiazywania czy przedmiot umowy, a zatem in-
formacje z calag pewnoscig niebg¢dgce danymi osobowymi ani informacjami ze
sfery czyjejkolwiek prywatnosci.

3. Konkluzje

Glosowane orzeczenie zastuguje na aprobate. Aprobata ta jest jednak w prze-
wazajacej mierze wynikiem stanu faktycznego komentowanej sprawy, gdyz
w istocie zadna z 0sob, ktore potencjalnie moglyby uczestniczy¢ w postgpowaniu
sadowym ze wzglgdu na ochrong ich interesu prawnego takiego udziatu nie zgto-
sita. Jak wynika z kwerendy bazy orzeczen sadow administracyjnych, w sprawie
niniejszej nie wydawano zadnych postanowien o dopuszczeniu albo o odmowie
dopuszczenia uczestnika do udziatu w sprawie. Sitg rzeczy wywarto to wptyw na
konstrukcje skargi kasacyjnej, gdzie nie podniesiono zarzutu naruszenia art. 33
§ 2 p.p.s.a., ktory to zarzut — wobec braku zgloszen ze strony potencjalnych
uczestnikow — nalezatoby uzna¢ a limine za bezzasadny. O ile jednak na aprobate
zastuguje poglad dotyczacy specyfiki postepowania dostgpowego i — €O za tym
idzie — ograniczenia kregu uczestnikow takiego postgpowania zaledwie do wnio-
skodawcy zainteresowanego informacja publiczna, o tyle z duza rezerwa naleza-
loby si¢ odnie$¢ do pogladow zawezajacych mozliwos¢ udziatu w charakterze

% Por. A. Kwasniak, Umowa o prace jako informacja publiczna. Glosa do wyroku NSA z dnia
28 lipca 2021 r., 111 OSK 3275/21, ,,Orzecznictwo Sgdow Polskich” 2022, nr 6, s. 56.
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uczestnika w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym tylko do osob, ktore mogty
bra¢ udziat w postepowaniu przed organem administracji. Zwolennicy tego po-
gladu zdaja sie nie dostrzega¢ sytuacji, w ktérych dana osoba nie mogta wzigé
udzialu w postgpowaniu przed organem administracji (tak jak w tym przypadku,
z uwagi na specyfike tego postepowania), lecz sprawa w istocie dotyczy jej inte-
resu prawnego. Odmowa dopuszczenia takich os6b do udzialu w sprawie zdaje
si¢ wprost narusza¢ konstytucyjne prawo do sadu. Sg to jednak uwagi na margi-
nesie glosowanego orzeczenia, aczkolwiek powigzane z tematyka postepowania
i istotne z praktycznego punktu widzenia.

Jedynie in margine warto podkresli¢, ze rozstrzygnigcie to moze przyczynic
si¢ do poprawy wizerunku wymiaru sprawiedliwosci w spoteczenstwie i podnie-
sienia poziomu zaufania obywateli do s¢dziowskiej niezawistosci i skutecznos$ci
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady administracyjne. Nie sposob
bowiem nie dostrzec, ze przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym w War-
szawie, a nastepnie przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym rozstrzygany byt
spor skarzacego, bedacego tzw. ,,przecictnym obywatelem”, z Pierwszym Preze-
sem Sadu Najwyzszego. Glosowane orzeczenie pokazuje, ze nie ma ,,rownych
i rowniejszych”, a strona postepowania sagdowoadministracyjnego, nawet W star-
ciu z najwyzszymi organami wtadzy publicznej, nie jest bynajmniej skazana na
porazke. Istotne jest bowiem to, po czyjej stronie stoi racja, a nie pozycja strony
postgpowania.
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A group of people who can participate in administrative court
proceedings regarding access to public information.
The gloss approval to the judgment of the Supreme
Administrative Court of 4 November 2016, | OSK 1372/15

Abstract

The Supreme Administrative Court dismissed the cassation appeal of the First President of
the Supreme Court against the judgment of the Voivodeship Administrative Court in Warsaw, re-
voking the decision to refuse to sharing the public information. The decision concerned the refusal
to sharing information about the civil law contracts concluded by the Supreme Court, due to
the protection of personal data and the privacy of natural persons. An important issue in the present
case is the possibility of participation in the proceedings of persons whose personal data relates to
the application. The dogmatic analysis allows to assume that while such persons cannot participate
in the public information sharing procedure, their participation as participants in administrative
court proceedings is possible, based on Art. 33 § 2 of the Law on Administrative Court Procedure.
The protection of privacy is in the legal interest of these people, even on the basis of Art. 47 of
the Constitution.

Keywords: access to public information, the right to privacy, personal data protection, partici-
pants in administrative court proceedings.
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