Wyrok z dnia 11 stycznia 1996 r.
[l ARN 57/95

Okreslone w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe
(Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze zm.) uprawnienie prasy do uzyskania informacji o
dziatalnosci organu samorzadu terytorialnego, nie wytacza wgladu do akt organu
zobowigzanego do udzielania informaciji o ile nie sprzeciwiajg sie temu przepisy
prawa, z ktérych wynika niedopuszczalnosé¢ ich udostepnienia, w szczegélnosci
ze wzgledu na ochrone tajemnicy panstwowej i innej tajemnicy chronionej ustawa
oraz débr osobistych, zaliczanych do sfery prywatnosci, nie wigzacej sie z
dziatalnoscia publiczna.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jézefowicz,
Janusz tetowski, Maria Tyszel, Andrzej Wrébel (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po roz-
poznaniu w dniu 11 stycznia 1996 r. sprawy ze skargi Redaktora Naczelnego "T.P." w
P. na odmowe udzielenia przez Burmistrza Miasta i Gminy P. informacji w przedmiocie
udostepnienia protokotow z posiedzen Zarzadu Gminy, na skutek rewizji nadzwyczajnej
Ministra Sprawiedliwoéci [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodek
Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 22 grudnia 1993 r., [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sgdowi Adminis-
tracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu we Wroctawiu do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Redaktor Naczelny i Sekretarz Redakcji AT.P.@ pismem z dnia 25 maja 1993 r.
zwrocili sie do Biura Rady Miejskiej w P. o udostepnienie protokotéw z posiedzen
Zarzadu Gminy P. Kierownik Biura Rady odmowit Redakcji wgladu do protokotow z
posiedzen Zarzgdu, czynigc o tym adnotacje na cytowanym pismie; odmowe uzasadnit
brakiem upowaznienia.

W skardze do Naczelnego Sgdu Administracyjnego Redaktor Naczelny AT.P.@
zarzucit, ze powyzsze dziatanie Kierownika Biura Rady jest sprzeczne z art. 4 ust. 1
ustawy - Prawo prasowe oraz art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzgdo-
wych. Nadto wskazat, Ze dziennikarze AT.P.@ sg jednoczesnie mieszkaricami gminy P.
i odmowienie im prawa do informaciji, $ledzenia biegu publicznych spraw samorzado-
wych, dotyczy ich takze jako wyborcéw z terenu gminy.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Gminy P. stwierdzit, ze odmowa udostep-
nienia protokotéw Zarzagdu Gminy P. nie narusza art. 4 ust. 1 Prawa prasowego, bo-
wiem z tego przepisu wynika jedynie obowigzek udzielenia prasie informacji. Ponadto
Zarzad gminy podejmuje na posiedzeniach uchwaty w sprawach indywidualnych i po-
danie w tym przedmiocie informacji w prasie ze wskazaniem konkretnych oséb mogtoby
naruszyc¢ ich dobro osobiste.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu wyrokiem z



dnia 22 grudnia 1993 r. [...] skarge oddalit. W ocenie Sadu skarzgca domagata sie
wgladu do protokotow posiedzen Zarzgdu Gminy P., opierajgc to zgdanie na prawie
mieszkanca gminy i wyborcy do $ledzenia publicznych spraw samorzgdowych (art. 15
ust. 2 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzgdowych) oraz na postanowieniach art. 4
ust. 1 ustawy - Prawo prasowe. Odnosnie pierwszej ptaszczyzny zarzutéw skargi Sad
stwierdzit, ze polski ustawodawca nie skonstruowat dotychczas publicznego prawa
podmiotowego obywateli wglgdu do akt i dokumentacji urzedowej powstajgcej w
rezultacie dziatania organow panstwowych i samorzgdowych. Obowigzek udostepnienia
dokumentow, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o pracownikach
samorzgdowych nie dotyczy dokumentacji powstatej w zwigzku z zatatwianiem
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej, objetych przepisami k.p.a.
Zatem podmiot nie bedgcy strong postepowania administracyjnego nie moze
skutecznie domagac sie wgladu do akt. W ocenie Sgdu udostepnienie dokumentac;ji nie
odpowiada pojeciu Ainformacji@ w rozumieniu Prawa prasowego i nie jest objete
obowigzkiem okreslonym w art. 4 ust. 1 tego Prawa. W rezultacie odmowa udostep-
nienia dokumentacji urzedowej, w tym rowniez protokotdw posiedzen organoéw samo-
rzadu terytorialnego, nie moze by¢ przedmiotem skargi wnoszonej na podstawie art. 4
ust. 4 Prawa prasowego.

Powyzszy wyrok zaskarzyt Minister Sprawiedliwosci rewizjg nadzwyczajng, w
ktorej zarzucit temu wyrokowi razgce naruszenie art. 207 § 5 k.p.a., art. 15 ust. 2 pkt 3
ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 21 poz. 124
ze zm.), art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5
poz. 24 ze zm.), a takze naruszenie interesu Rzeczypospolitej Polskiej i wnidst o
uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi
Administracyjnemu - Osrodkowi Zamiejscowemu we Wroctawiu do ponownego roz-
poznania.

W ocenie Ministra Sprawiedliwosci w niniejszej sprawie nie istniata zadna z
wymienionych w powotanych wyzej przepisach przestanek uzasadniajgcych odmowe
udzielenia informaciji. W szczegoélnosci brak jest podstaw do przyjecia, ze odmowe te
uzasadniat wzglad na ochrone dobr osobistych oraz koniecznosc¢ zapewnienia naj-
szerszych gwarancji w sferze prywatnosci jednostki. Jezeli bowiem istotnie w protoko-
tach z posiedzen zarzgdu gminy znajdowata sie dokumentacja zwigzana z zatatwianiem
indywidualnych spraw obywateli, ktorej ujawnienie mogto stanowi¢ naruszenie dobra
osobistego w rozumieniu art. 23 i art. 24 kodeksu cywilnego i uzasadniato odmowe
udostepnienia tej czesci dokumentacji, odmowa mogta dotyczy¢ tylko tej czesci
dokumentow.

Odnosnie zas kwestii ujawniania przez pracodawce bez zgody pracownika wyso-
kosci jego wynagrodzenia za prace wnoszgcy rewizje nadzwyczajng powotfat sie miedzy
innymi na uchwate sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 16 lipca 1993 r.,
PZP 28/93 ( Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 1994 nr 2 ), W uzasadnieniu tej
uchwaty stwierdzono, ze zakaz ujawniania wynagrodzenia przez pracodawce, ze
wzgledu na zakaz naruszania débr osobistych pracownika, bedzie tylko wéwczas
zasadny, gdy takg informacje bedzie mozna zaliczy¢ do sfery prywatnosci pracownika.

Zdaniem Ministra Sprawiedliwosci zaskarzony wyrok narusza takze interes Rze-
czypospolitej Polskiej przez zamieszczenie w nim oceny prawnej, mogacej prowadzi¢ w
orzecznictwie organéw administracji do pozbawienia organéw prasy realizacji ich



uprawnien wynikajgcych z ustaw, co nie da sie pogodzi¢ z obowigzujgcymi w panstwie
prawnym zasadami praworzgdno$ci.

Sad Najwyzszy zwazyt co nastepuje:

Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu zaskarzonego niniejszg rewizjg
nadzwyczajng wyroku trafnie wskazat na dwoisto$¢ podstaw prawnych zgdania udos-
tepnienia skarzgcym wgladu do protokotéw posiedzen Zarzgdu Gminy w P. i wynikajg-
cych z niej ptaszczyzn rozwazania zarzutéw skargi. Skarzgcy za podstawe prawng
swojego zgdania wskazali bowiem art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o
pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 21 poz. 124 ze zm.) zobowigzujgcy pra-
cownika samorzgdowego m.in. do udostepniania dokumentow znajdujgcych sie w
posiadaniu urzedu, jezeli prawo tego nie zabrania oraz art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 26
stycznia 1984 r. - Prawo prasowe (Dz. U. Nr 5 poz. 24 ze zm.) ustanawiajgcy obo-
wigzek wymienionych w tym przepisie organow, instytucji i jednostek do udzielania
prasie informacji o swojej dziatalnosci oraz okreslajgcego przestanki odmowy udzielenia
takiej informacji. Podzielajgc co do zasady wskazane zapatrywanie Naczelnego Sadu
Administracyjnego nalezy jednakze stwierdzic¢, ze rozwazania Sgdu dotyczgce zakresu
obowigzku udzielania informacji, okreslonego wymienionymi wyzej przepisami, nie
uwzgledniajg w dostatecznym stopniu szczegolnej pozycji zarzgdu gminy w systemie
organow samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza zréznicowanego wewnetrznie zakresu
wiasciwosci zarzadu i prawnych form wykonywania przez zarzad jego ustawowych
kompetenciji. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze zasady i tryb udzielania informacji o
dziatalnosci zarzgdu gminy w sferze wydawania decyzji administracyjnych sg odmienne
od udzielania informacji dotyczgcych dziatania zarzadu jako organu wykonawczego
rady gminy. Naczelny Sgd Administracyjny trafnie wskazat, ze w pierwszej z
wymienionych sfer dziatania zarzagdu kwestie zwigzane z udostepnieniem akt sprawy
rozstrzyganej decyzjg administracyjng reguluje kodeks postepowania
administracyjnego. Przepisy k.p.a. dotyczgce udostepniania akt sprawy adminis-
tracyjnej konkretyzujg i rozwijajg zasady ogdlne postepowania administracyjnego, w tym
zwlaszcza zasade czynnego udziatu strony w postepowaniu, zasade zaufania obywateli
do organdéw panstwa i zasade prawdy obiektywnej. W doktrynie utrwalit sie poglad, ze
przepisy art. 73-74 k.p.a. zawierajg uprawnienia stron wynikajgce z zasady wzglednej
jawnosci postepowania administracyjnego, tzn. jawnosci postepowania dla stron oraz
uczestnikéw na prawach strony. Stosownie do tresci art. 73 k.p.a. powyzsze
uprawnienia obejmujg prawo strony postepowania do zgdania od organu administracji
publicznej wgladu do akt sprawy i sporzgdzania z nich odpisow i notatek, a takze
uwierzytelnienia sporzgdzonych przez siebie odpiséw z akt sprawy lub wydania jej z akt
sprawy uwierzytelnionych odpiséw, przy czym to ostatnie zgdanie powinno by¢
uzasadnione waznym interesem strony. Przewidziane w art. 74 § 1 k.p.a. ograniczenia
prawa zgdania wglagdu do akt sprawy sg zakreslone wasko, bowiem dotyczg wytgcznie
akt sprawy objetych ochrong tajemnicy panstwowej a takze innych akt, ktére organ
administracji panstwowej wytgczyt ze wzgledu na wazny interes panstwowy. Nalezy
zatem przyjac, ze ze wzgledu na charakter powyzszego przepisu oraz fundamentalne
znaczenie prawa wglgdu do akt dla urzeczywistnienia wskazanych wyzej zasad
postepowania administracyjnego, nie jest dopuszczalna wyktadnia rozszerzajgca tego



przepisu. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze prawo wgladu do akt jest ograniczone
jedynie przestankami wymienionymi w art. 74 § 1 k.p.a., ktére powinny byc¢
interpretowane Sciesniajgco. Skoro jednak w Swietle art. 73 § 1 k.p.a. powyzsze prawo
wgladu do akt stuzy wytgcznie stronie i uczestnikom postepowania na prawach strony,
to brak jest wystarczajgcych podstaw do uznania, ze kazdy obywatel moze zgdac od
organu gminy udostepnienia bedgcych w jego posiadaniu akt sprawy rozstrzyganej w
formie decyzji administracyjnej. Poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze
obowigzek udostepnienia dokumentow, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o
pracownikach samorzgdowych nie dotyczy dokumentacji powstajgcej w zwigzku z
zatatwianiem spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej jest trafny,
bowiem w tej kwestii majg zastosowanie wskazane wyzej przepisy szczegolne zawarte
w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Pozostaje do rozwazenia kwestia, czy kazdy obywatel bedgcy mieszkancem
gminy moze zgdac¢ wglgdu do dokumentacji zarzgdu gminy powstatej w zwigzku z
petnieniem przez zarzad funkcji organu wykonawczego gminy. Poglad Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ze ustawodawca nie ustanowit dotychczas publicznego prawa
podmiotowego powszechnego dostepu do akt powstatych w rezultacie dziatania
organow administracji publicznej jest trafny. W szczegdlno$ci za podstawe roszczenia
obywatela o udostepnienie akt nie moze by¢ uznany art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o
pracownikach samorzgdowych, bowiem jak stusznie wskazat Naczelny Sgd Administra-
cyjny, powyzszy przepis okresla jedynie obowigzek pracownika samorzgdowego,
natomiast nie ustanawia kompetencji organu w sprawie udostepniania akt i prawa
obywatela dostepu do akt bedgcych w posiadaniu organu. Nalezy zatem przyjac, ze
obywatel nie moze dochodzi¢ realizacji powyzszego obowigzku w trybie postepowania
administracyjnego tgcznie ze skargg do sgdu administracyjnego. Nie oznacza to jednak,
ze wniosek mieszkanca gminy o udostepnienie dokumentacji zarzgdu gminy nie moze
by¢ uwzgledniony przez pracownika organu administracji publicznej nawet wéwczas,
gdy wnioskodawca nie wykaze, ze ma w tym interes prawny lub Ze jest jedynie
zainteresowany wglgdem do akt zarzgdu powstatych w nastepstwie dziatania zarzgdu
jako organu wykonawczego gminy. Zgodnie bowiem z trescig art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy
o pracownikach samorzgdowych wniosek taki nie moze by¢ uwzgledniony tylko
wowczas, gdy sprzeciwiajg sie temu przepisy prawa. W polskim ustawodawstwie brak
jest wprawdzie przepiséw gwarantujgcych obywatelom prawo podmiotowe
powszechnego dostepu do akt organéw administracji publicznej, lecz nie mozna
réwnoczesnie przyjgc, ze istnieje ustawowy zakaz udostepniania obywatelom takich
akt. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze wniosek mieszkanca gminy o udostepnienie
akt urzedowych powstatych w zwigzku z petnieniem przez zarzad funkcji organu
wykonawczego (rady) gminy powinien by¢ uwzgledniony przez pracownika urzedu, o ile
nie sprzeciwiajg sie temu przepisy prawa. Za takim stanowiskiem przemawia zarowno
szczegolny status mieszkancow gminy, ktérzy z mocy prawa tworzg wspolnote
samorzgdowa, a zatem sg zainteresowani posiadaniem informacji o wykonywaniu przez
zarzad jego ustawowych kompetenciji dotyczgcych posrednio lub bezposrednio,
rzeczywiscie lub potencjalnie ich intereséw prawnych lub faktycznych, a nadto
rozwigzania przyjete w prawie europejskim, ktére gwarantujg obywatelom prawo dos-
tepu do informaciji (akt) bedacych w posiadaniu organéw administracji publicznej. W
szczegolnosci nalezy wskazaé na postanowienia zalecenia nr 19 (81) Komitetu Minis-



trow z dnia 25 listopada 1981 r. w sprawie dostepu do informacji bedgcych w posia-
daniu organdéw administracji publicznej czy dyrektywe Rady Wspolnot Europejskich z
dnia 7 czerwca 1990 r. o swobodnym dostepie do informaciji dotyczgcych ochrony
Srodowiska. Powyzsze akty prawne powinny by¢ uwzgledniane przy interpretacji prawa
polskiego dotyczgcego dostepu do akt niezaleznie od tego, czy mogg by¢ uznane za
jego czesc sktadowg czy tez jedynie za postulaty skierowane do ustawodawcy, bowiem
ustalajg one minimum standardu w zakresie urzeczywistniania okreslonego w art. 10
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzgdzonej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r., Nr 61 poz. 284) prawa swobodnego
wyrazania opinii, a ponadto wyznaczajg kierunek uregulowan prawnych w tym zakresie,
ktére powinny by¢ podjete przez polskiego prawodawce .

W kwestii wyznaczonych art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o pracownikach samorzg-
dowych granic wykonywania przez pracownika samorzgdowego obowigzku udostep-
niania akt zarzgdu gminy zwigzanych z petnieniem przez zarzad funkcji organu wyko-
nawczego gminy Sgd Najwyzszy jest zdania, ze zawarte w tym przepisie sformutowanie
Ajezeli prawo tego nie zabrania@ nie podlega wyktadni rozszerzajgcej. Nalezy zatem
przyjac, ze pracownik samorzgdowy moze odmoéwi¢ mieszkancowi gminy dostepu do
takich akt tylko w przypadku, gdy z przepisow prawa wynika, ze udostepnianie
niektorych kategorii akt bedgcych w posiadaniu zarzgdu gminy jest niedopuszczalne.

Odnosnie do okreslonego w art. 4 ust. 1 Prawa prasowego obowigzku udzielania
prasie informacji przez wymienione w tym przepisie organy, jednostki i instytucje
publiczne o swojej dziatalnosci Sgd Najwyzszy jest zdania, ze powyzszy przepis Prawa
prasowego powinien by¢ interpretowany w swietle uregulowan konstytucyjnych i
prawnomiedzynarodowych gwarantujgcych wolnos¢ prasy i prawo obywateli do ich
rzetelnego informowania, a takze fundamentalnej, z punktu widzenia normatywnej
koncepcji demokratycznego panstwa prawnego, zasady jawnosci zycia publicznego. Z
uregulowan tych wynika, ze wolnos¢ prasy moze podlegac tylko takim ograniczeniom,
ktére sg okreslone ustawowo i niezbednie konieczne w demokratycznym panstwie
prawnym z uwagi na ochrone uznanych w takim panstwie débr i wartosci (art. 10 ust. 2
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci). Uwzgledniajgc
szczegolng pozycje prasy w panstwie prawnym nie tyle z punktu widzenia regut ustroju
demokratycznego, ile z uwagi na urzeczywistnianie prawa obywateli do rzetelnej
informacji Sgd Najwyzszy stwierdza, ze art. 4 ust. 1 Prawa prasowego ksztattuje prawo
do uzyskiwania przez prase informacji o dziatalnosci organow i instytucji publicznych w
szerszym zakresie, niz wynika to z uzasadnienia zaskarzonego wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Nalezy bowiem przyjaé, ze efektywne, zgodne z regutami
demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistnianie wolnosci prasy wymaga
zagwarantowania prasie nie tylko prawa pozyskiwania informacji od instytucji
publicznych w tym znaczeniu, ze instytucje te przekazujg prasie na ich zgdanie, jak
stwierdzit Naczelny Sgd Administracyjny, komunikaty zawierajgce okreslone dane o
dziatalnosci zobowigzanego podmiotu. Wymaog rzetelnego i niezbednego w panstwie
prawnym informowania obywateli o istotnych dla nichi dziataniach administraciji
publicznej nakazuje przyjgc, ze okreslone w art. 4 ust. 1 Prawa prasowego uprawnienie
prasy obejmuje réwniez prawo zgdania dostepu do akt organu zobowigzanego do
udzielenia informaciji, jednakze tylko w zakresie przedmiotu informaciji. W ten sposéb
prasa moze bowiem krytycznie, efektywnie i odpowiedzialnie weryfikowa¢ uzyskane za



posrednictwem zobowigzanego organu informacje dotyczgce jego dziatalnosci z
bedgcymi w dyspozycji tego organu aktami urzedowymi. Podobnie jak odmowa
udzielenia informacji, takze odmowa udostepnienia prasie akt urzedowych moze
nastgpi¢ jedynie ze wzgledu na ochrone tajemnicy panstwowej i stuzbowej oraz innej
tajemnicy chronionej ustawg. Trafny jest poglad rewidujgcego, ze w rozpatrywanej
sprawie brak jest podstaw do przyjecia, iz odmowe udostepnienia protokotéw posiedzen
zarzadu gminy uzasadniat wzglad na ochrone dobr osobistych oraz koniecznos¢
zapewnienia najszerszych gwarancji sferze prywatnosci jednostki. Nalezy bowiem
wskazac, ze zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w uzasadnieniu uchwaty sktadu
siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 16 lipca 1993 r. | PZP 28/93 (Praca i
Zabezpieczenie Spoteczne 1994 nr 2) zakaz ujawniania wynagrodzenia przez
pracodawce, ze wzgledu na zakaz naruszania débr osobistych pracownika, bedzie tylko
wowczas usprawiedliwiony, gdy takg informacje bedzie mozna zaliczy¢ do sfery prywat-
nosci pracownika. Ponadto zgodnie z art. 14 ust. 6 Prawa prasowego dopuszczalne jest
publikowanie informacji oraz danych dotyczacych prywatnej sfery zycia bez zgody danej
osoby, jezeli wigzg sie bezposrednio z jej dziatalno$cig publiczng. W tej sytuacji nalezy
przyjac, ze gdyby istotnie w protokotach z posiedzen zarzgdu gminy znajdowaty sie
informacje zwigzane z zatatwianiem indywidualnych spraw obywateli, ktérych
ujawnienie mogtoby stanowi¢ naruszenie dobra osobistego i uzasadniato odmowe
udostepnienia tej czesci dokumentacji, to odmowa mogta dotyczy¢ tej czesci
dokumentéw.

Podniesiony przez wnoszgcego rewizje nadzwyczajng zarzut naruszenia interesu
Rzeczypospolitej Polskiej przez zamieszczenie w uzasadnieniu kwestionowanego
wyroku oceny prawnej ograniczajgcej prawo prasy do uzyskiwania informacji nalezy
uznac za zasadny. W interesie Rzeczypospolitej Polskiej lezy bowiem gwarantowanie
prasie jak najszerszego dostepu do informacji, bedgcych w posiadaniu organéw i
instytucji publicznych, rozumianego jako prawo do uzyskania informacji nie tylko w
formie przekazu ustnego, pisemnego czy w innej postaci od zobowigzanego organu,
lecz takze poprzez wglad do akt powstatych w rezultacie jego dziatalnosci. Natomiast
wszelkie ustawowe ograniczenia wolnosci prasy, w tym prawa do informacji, nie moga
by¢ interpretowane rozszerzajgco, bowiem narusza to takze prawo obywateli do
rzetelnej informaciji i zasade jawnosci zycia publicznego.

Majgc powyzsze na uwadze Sad Najwyzszy na podstawie art. 422 § 2 k.p.c.
orzekt jak w sentenciji.



