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o uwzglednienie skargi i wuchylenie zaskarzonej decyzji Ministra Aktywow

Panstwowych w calosci.

UZASADNIENIE

1. Stan faktyczny 1 uzasadnienie przystapienia Rzecznika Praw
Obywatelskich do postepowania przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym

w Warszawie

W dniu 12 maja 2020 r. Pan F ztozyt do Ministra Aktywow

Panstwowych wniosek o udostgpnienie informacji publicznej w zakresie:

1. catkowitego kosztu druku i konfekcjonowania pakietow wyborczych przeznaczonych do
glosowania korespondencyjnego,

2. umow zawartych w zwigzku z wskazanymi w pkt. 1 czynno$ciami.

Pismem z 6 lipca 2020 r. organ poinformowat Skarzacego, ze - w zakresie pkt. 1 -
dziatania w zakresie druku poszczegdlnych elementow pakietu wyborczego, na potrzeby
wyborow prezydenckich zarzadzonych przez Marszatka Sejmu RP na dzien 10 maja 2020
roku, realizowane byly przez Polskag Wytworni¢ Papieréw Wartosciowych S.A., na podstawie
polecenia Prezesa Rady Ministrow wydanego w formie decyzji z dnia 16 kwietnia 2020 r.
Decyzja ta nie zostala udostgpniona Ministerstwu Aktywow Panstwowych (MAP). W
zwigzku z brakiem wskazanych dokumentow organ uznal za niemozliwe udostepnienie
informacji w tym zakresie.

Jednoczesnie, decyzja z dnia 6 lipca 2020 r. nr DKO.I1.054.82.2020, organ, dziatajac
w oparciu o art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. z 2019 r., poz. 1429 ze zm., dalej jako: u.d.i.p.), odméwil udostepnienia informacji

publicznej w czesci dotyczacej catkowitego kosztu konfekcjonowania pakietéw wyborczych



przeznaczonych do glosowania korespondencyjnego z uwagi na konieczno$¢ ochrony
tajemnicy przedsigbiorstwa.

Pismem z dnia 5 sierpnia 2020 r. Pan wniost do tutejszego sadu
skarge na wskazang wyzej decyzje MAP, zarzucajac jej naruszenie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. 1
wnoszac o jej uchylenie. Nastepnie, pismem z dnia 18 sierpnia 2020 r., organ wnidst
odpowiedz na skarge, wnoszac o jej oddalenie jako bezzasadnej, podtrzymujac argumentacje
przedstawiong w zaskarzonej decyzji.

Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o RPO Rzecznik Praw
Obywatelskich powotany jest do ochrony praw i1 wolno$ci czlowieka i1 obywatela,
okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach normatywnych. Stojac na strazy wyzej
wymienionych praw 1 wolnosci Rzecznik podejmuje te sprawy, w ktorych dochodzi do
naruszen ze strony organéw wtadzy publicznej praw 1 wolnos$ci przystugujacych obywatelom.
Stosownie za$ do tresci art. 8 § 1 p.p.s.a. Rzecznik Praw Obywatelskich moze wzig¢ udziat
w kazdym toczacym si¢ postepowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie
oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli wedlug jego oceny wymagaja tego ochrona
praw czlowieka 1 obywatela. Z mozliwosci tych Rzecznik korzysta wyjatkowo, zwtaszcza
wtedy, gdy istnieje konieczno$¢ rozstrzygnigcia zagadnienia prawnego budzacego
watpliwosci z punktu widzenia ochrony praw 1 wolnosci, albo gdy sprawa ma charakter
precedensowy, a jej rozstrzygnigcie bedzie miato istotne znaczenie dla uksztattowania
sytuacji prawnej innych obywateli.

Nalezy podkresli¢, ze prawo dostepu do informacji publicznej, o ktorym mowa
w art. 61 Konstytucji RP, jest jednym z podstawowych mechanizméw sprawowania przez
obywateli kontroli nad organami wladzy publicznej 1 podmiotami realizujagcymi zadania
publiczne z $rodkéw pochodzacych od panstwa. Rzecznik Praw Obywatelskich z tego
powodu, majac takze na wzgledzie brak innego wyspecjalizowanego pozasgdowego organu
ochrony prawa dostgpu do informacji publicznej, podejmuje dzialania majace na celu
zapewnienie skuteczno$ci temu konstytucyjnemu prawu!.

Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie wyrazat watpliwosci dotyczace dziatan

zmierzajacych do przygotowania i przeprowadzenia wyboréw powszechnych na Prezydenta

I' M. Wréblewski, Rzecznik Praw Obywatelskich jako organ ochrony prawa dostgpu do informacji publicznej,
[w:] ,,Ustroje — historia i wspolczesnos¢. Polska — Europa — Ameryka Lacinska. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Prof.
Jackowi Czajowskiemu” pod red. M. Grzybowskiego, G. Kucy, P. Mikulego, Krakéw 2013, s. 118-126.



Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r. w trybie korespondencyjnym przed
wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach przeprowadzania
wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r.
(Dz. U. poz. 827). W sprawie tej skierowat wczesniej wystgpienie do Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, wskazujac na mozliwe problemy dotyczace drukowania kart do glosowania
przed wejéciem w zycie wskazanej wyzej ustawy?. Wniost  rowniez skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na decyzje Prezesa Rady Ministrow
z dnia 16 kwietnia 2020 r. (znak BPRM.4820.2.3.2020), polecajaca Poczcie Polskiej S.A.
w Warszawie realizacje dzialan w zakresie przeciwdzialania COVID-19, polegajacych na
podjeciu 1 realizacji czynno$ci niezbednych do przygotowania przeprowadzenia wyborow
powszechnych. Wyrokiem z dnia 15 wrze$nia 2020 r. w sprawie o sygn. akt VII SO/Wa 11/20
WSA w Warszawie stwierdzit niewazno$¢ wskazanej wyzej decyzji Prezesa Rady Ministrow
z uwagi na wydanie jej bez podstawy prawnej i z razagcym naruszeniem art. 127 ust. 1
Konstytucji RP oraz przepisow Kodeksu wyborczego.

Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat w tej sprawie wystgpienia do Prezesa Rady
Ministrow? oraz Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji*, w ktérych sformutowat
prosbe o udostepnienie informacji o kosztach wydruku materiatlow wyborczych oraz tresci
umow, w oparciu o ktore koszty te zostaly poniesione. Z uzyskanych przez Rzecznika
informacji wynika, ze ,,Polecenie wydane wobec Poczty Polskiej S.A. dotyczyto realizacji
dziatan polegajacych na podjeciu i realizacji niezbednych czynno$ci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenia wyborow Prezydenta RP w 2020 r., w trybie
korespondencyjnym, w szczego6lnoSci poprzez przygotowanie struktury organizacyjnej,
zapewnienie niezbednej infrastruktury oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych
1 kadrowych. Z kolei decyzja Prezesa Rady Ministréw wobec PWPW S.A. polecata realizacje
zadan polegajacych na wydrukowaniu odpowiedniej liczby kart do glosowania, instrukc;ji
glosowania korespondencyjnego oraz o§wiadczen o osobistym 1 tajnym oddaniu glosu na
karcie do glosowania niezbednych do przeprowadzenia glosowania korespondencyjnego
w wyborach Prezydenta RP w 2020 r. W decyzjach tych wyznaczono ministra wtasciwego

do spraw aktywow panstwowych (w przypadku Poczty Polskiej S.A.) oraz ministra

2 Pismo z dnia 22 kwietnia 2020 r., znak: VI1.602.9.2020.ST
3 Pismo z dnia 11 maja 2020 r., znak: VI1.6060.26.2020.MM
4 Pismo z dnia 2 czerwca 2020 r., znak: VI1.6060.26.2020.MM



wlasciwego do spraw wewnetrznych (w przypadku PWPW S.A.) jako odpowiedzialnych za
zawarcie umow ze spotkami. Finansowanie realizacji polecen mialo nastgpi¢ z czg$ci
budzetowych, ktorych dysponentami sg odpowiednio ww. ministrowie, zgodnie z zawartymi

umowami’?,

MSWiA poinformowalo natomiast Rzecznika, ze ,,zgodnie z decyzja Prezesa Rady
Ministrow, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji byto gotowe do podpisania
umowy z PWPW 1 podjeto dziatania w tym kierunku, zwracajac si¢ ustnie o przedstawienie
projektu umowy, co nastgpito 21 kwietnia 2020 r. Jednakze w dniu 20 kwietnia 2020 r. Poczta
Polska S.A. wystawita zamowienie (nazwane w tresci zamédwienia zleceniem) dla PWPW na
druk kart wyborczych. PWPW przyjeta zamdwienie/zlecenie do realizacji, tym samym
zawierajgc umowe na druk kart, co potwierdza taczne odczytanie zamowienia/zlecenia
1 decyzji wystawionej na Poczte. W zwigzku z zawarciem umowy pomigdzy Poczta Polska
a PWPW bezprzedmiotowe stato si¢ zawarcie umowy z PWPW przez MSWiA na ten sam
przedmiot realizacji, gdyz prowadzitoby to do konfuzji i bytoby de facto dziataniem
niegospodarnym. Strony umowy (Poczta Polska S.A. oraz PWPW) zgodnie przystaty na to,
1Z podstawg prawng ich umowy jest decyzja Prezesa Rady Ministréw wystawiona na Poczte,
a nie PWPW, ktore dziatato w charakterze podwykonawcy Poczty, co dopuszczata decyzja
dla niej wystawiona. W zwigzku z powyzszym, wskazanie MSWiA jako zrédta finansowania

druku w decyzji wystawionej dla PWPW nie zmaterializowato si¢”®.

Z powyzszego wynika, ze dziatlania podejmowane przez Poczte Polska S.A.,
zmierzajace do przeprowadzenia wyborow prezydenckich w trybie korespondencyjnym,
w tym konfekcjonowanie pakietow wyborczych, zostaty zrealizowane wylacznie w oparciu
o decyzj¢ Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 kwietnia 2020 . (znak: BPRM.4820.2.3.2020),
ktorej niewazno$¢ stwierdzit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 15 wrzes$nia 2020 r. (sygn.
akt VII SA/Wa 992/20) 1 zostaly sfinansowane ze $rodkéw publicznych pochodzacych
z czeg$ci budzetowej, ktérej dysponentem byt minister wiasciwy do spraw aktywow

panstwowych.

> Pismo Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow Pana Michala Dworczyka z dnia 27 maja 2020 r., znak:
BPRM.31.12.29.2020.KG(2).
6 Pismo Sekretarza Stanu w MSWiA Pana Macieja Wasika z dnia 28 sierpnia 2020 r., znak: BMP-0790-7-1/2020/LW.



W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie budzi watpliwo$ci, ze informacja
o kosztach poniesionych ze $rodkow publicznych w zwigzku z przygotowaniami do
organizacji wyboréw korespondencyjnych stanowi informacj¢ publiczng w rozumieniu art.
61 Konstytucji RP 1 przepisow ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1429 ze zm.; dalej jako: u.d.i.p.). Zagwarantowane
w Konstytucji RP prawo dostgpu do informacji publicznej jest jednym z podstawowych
instrumentéw zapewniajacych aktywno$¢ obywateli 1 mozliwo$¢ sprawowania przez nich

kontroli nad dziataniami organéw publicznych.

W zwigzku z obowigzujacym obecnie stanem epidemii i kluczowym znaczeniem
wyboréw prezydenckich w polskim systemie ustrojowym zapewnienie obywatelom dostepu
do rzetelnych informacji o dziataniach organdéw publicznych i1 ponoszonych z tego tytutu
kosztach nalezy uznaé za szczegolnie istotne. Nie bez znaczenia jest tutaj fakt, ze realizacja
tych dziatan mogta nastgpi¢ z naruszeniem wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP zasady
legalizmu. Z uwagi na fakt, ze wybory prezydenckie nie zostaty przeprowadzone w dniu
10 maja 2020 r., konieczne jest zapewnienie opinii publicznej mozliwosci oceny
gospodarnos$ci poniesionych dotychczas na ten cel wydatkéw ze srodkow publicznych oraz

prawidlowosci dziatan organdéw publicznych.

Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik uznat za zasadne przystgpienie do niniejszego
postegpowania z uwagi na jego donioste znaczenie z punktu widzenia uprawnien

informacyjnych ogotu obywateli.

II.

Istota sporu migdzy stronami w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do odpowiedzi na
pytanie, czy wnioskowana informacja publiczna stanowi tajemnice przedsi¢biorstwa, co
uzasadnialoby ewentualnie ograniczenie prawa dostgpu do informacji publicznej na
podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. i wydanie decyzji o odmowie udzielenia informacji. Zadna ze
stron nie kwestionuje tego, i1z informacja bedgca przedmiotem wniosku jest informacja
publiczng, a MAP jest podmiotem zobowigzanym do udost¢pnienia takiej informacji

w rozumieniu art. 4 u.d.i.p.
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W doktrynie przyjmuje si¢, ze poprzez tajemnice¢ przedsigbiorcy, okre§long
w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nalezy rozumie¢ tajemnice przedsi¢biorstwa okreslong w art. 11 ust. 2
ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1010 ze zm.; dalej jako: u.z.n.k.)’. W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje
si¢, ze aby dana tajemnica przedsigbiorstwa podlegata ochronie na podstawie wskazanego
wyzej przepisu, musi zosta¢ spetniona zaréwno przestanka formalna, jak tez przestanka

materialna.

Przez pierwsza z nich rozumie si¢ wykazanie, iz przedsi¢biorca podjat dzialania w celu
zachowania poufnosci tych informacji. Poufnos¢ danych musi wiec by¢ wyraznie lub
w sposob dorozumiany zamanifestowana przez samego przedsigbiorce. Wskazuje sig, ze wola
objecia okreslonych danych klauzulg poufnosci nie musi by¢ wyrazona w sposob
sformalizowany, a ocena dziatan przedsigbiorcy w konkretnych sprawach nie moze by¢
oderwana od celu, ktéremu dzialania te majg stuzyc¢, tj. od zachowania poufnosci okreslonych
informacji. Realizacja elementu formalnego tajemnicy przedsiebiorcy powinna mie¢ zatem
charakter proporcjonalny do okoliczno$ci®. Druga przestanka wiaze si¢ bezposrednio
z samym przedmiotem ochrony przed ujawnieniem 1 oznacza, ze aby okreslone informacje
mogtly zosta¢ objete tajemnica przedsiebiorcy, musza one, ze swojej istoty, dotyczy¢ kwestii,
ktorych ujawnienie obiektywnie mogloby negatywnie wptyna¢ na sytuacje przedsigbiorcy
(informacje takie musza mie¢ cho¢by minimalng warto$¢) z wylaczeniem informacji, ktérych
upublicznienie wynika np. z przepisOw prawa (zob. wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r.,
sygn. akt I OSK 2112/13). Konieczne jest wigc wykazanie, ze dana informacja posiada

warto$¢ gospodarczg.

Minister Aktywow Panstwowych w zaskarzonej decyzji, a p6zniej w odpowiedzi na
skarge, podnosit, ze zaistnienie przestanki formalnej w niniejszej sprawie nie budzi
watpliwosci z uwagi na fakt, ze pismo Poczty Polskiej S.A. z dnia 11 maja 2020 r.,
nr PRZ.110.2020 r., w ktorym wskazano koszty skompletowania pakietéw wyborczych

(konfekcjonowania), zostato opatrzone przez spotke klauzulg ,.tajemnica przedsigbiorstwa”.

7 R. Cybulska, J. Rokicki, Tajemnica przedsigbiorcy w ustawie o dostegpie do informacji publicznej oraz
w postepowaniu o zamowienie publiczne, [w:] ,,Przeglad Prawa Publicznego” nr 10/2016, s. 62-77.

8 Zob. 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Art. 5 [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wyd.
I1I, Wolters Kluwer, 2016.



Odnoszac si¢ do w kwestii ziszczenia si¢ W niniejszej sprawie przestanki materialnej organ

podnidst nastgpujace argumenty.

Organ wskazal, ze przygotowanie przez Poczte Polska S.A. pakietéw wyborczych
lezalo poza zakresem dzialan Spoéltki jako operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy
z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (Dz. U. z 2020 r. poz. 1041), poniewaz
konfekcjonowanie pakietow wyborczych nie nalezy do ustug powszechnych w rozumieniu
tej ustawy. Prowadzi to organ do wniosku, ze ustuga przygotowania pakietéw wyborczych
byla tym samym uslugg komercyjna, a Spotka powinna jg wykona¢ na zasadach rynkowych.
Organ zwrocit rowniez uwage, 1z informacji o tych kosztach nie mozna uzyska¢ z publicznie
dostegpnych dokumentéw, w tym przede wszystkim z cennikéw ustug powszechnych

w obrocie krajowym 1 zagranicznym.

Powotujac sie na tre$¢ uzasadnienia wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2016 r. (sygn. akt II SA/Wa 553/15) Minister Aktywow
Panstwowych wskazat, ze pojecie tajemnicy przedsigbiorstwa obejmuje wszystkie dane, ktore
w sposob obiektywny obrazuja szczegdly prowadzonej przez przedsigbiorstwo dziatalno$ci
gospodarczej. Organ wskazatl, ze najpowszechniej chroniong informacjg jest sposob ustalenia
cen (kalkulacja wraz z kosztami jednostkowymi) oraz warto$¢ koncowa kontraktu. Jezeli
wiec przedsigbiorstwo wyrazilo swoja intencj¢ o zachowaniu w tajemnicy tego rodzaju
informacji, uzna¢ nalezy, ze w mys$l art. 11 ust. 2 u.z.n.k. stanowig one tajemnice¢ chroniong
podmiotu. W ocenie MAP znajomo$¢ wysokosci cen za ustugi niepowszechne, w tym
stosowanych przez spotke sposobdw ich ustalenia, w oczywisty sposob wptywa¢ moze na
obecne, jak 1 przyszte kontrakty spotki z kontrahentami czy podwykonawcami, moze takze
wplynaé na ocen¢ przez konkurencje zdolnosci negocjacyjnych spotki (np. mozliwosci
obnizenia ceny w wyniku negocjacji), czy nawet moga by¢ podstawg wysuwania roszczen
przez pracownikow. Wysoko$¢ wynagrodzenia moze takze dostarczy¢ informacji dla
konkurencyjnych podmiotow, ktore skltadaja oferty na §wiadczenie ustug podobnych jak

swiadczone przez Pocztg Polska S.A., ustug innych niz ustugi powszechne.

Skarzacy w niniejszej sprawie nie kwestionowal zaistnienia przestanki formalnej

uznania wnioskowanej informacji publicznej za informacj¢ stanowigca tajemnice



przedsiebiorcy w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zw. z art. 11 ust. 2 u.z.n.k. W jego ocenie

jednak nie doszto do ziszczenia si¢ przestanki materialne;.

Skarzacy zwraca przede wszystkim uwage, ze firmy zawierajagce umowy z podmiotami
publicznymi musza si¢ liczy¢ z koniecznosciag udostepniania informacji dotyczacych
wykonania tych uméw z uwagi na konieczno$¢ zachowania zasady transparentnos$ci
gospodarowania srodkami publicznymi. Skarzacy przywoluje jedno z orzeczen sagdowych
dotyczacych uznawania za informacje publiczng umoéw zawieranych z podmiotami
wykonujacymi zadania publiczne (wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 maja 2018 r., sygn. akt II
SA/Ld 306/18).

Skarzacy zarzucit réwniez organowi, ze ten rozszerzyt zakres jego wniosku
o udostegpnienie informacji publicznej 1 de facto odmoéwit udzielenia informacji innej niz
wnioskowana. Skarzacy wnioskowat jedynie o informacj¢ publiczng dotyczaca catkowitego
kosztu konfekcjonowania pakietow wyborczych przeznaczonych do glosowania
korespondencyjnego w wyborach prezydenckich zarzadzonych na dzien 10 maja 2020 r. Poza
zakresem wniosku pozostawal natomiast sposéb ustalenia przez Poczte Polska S.A. cen

konkretnych ustug.

W ocenie Skarzacego organ nie wykazal w sposob przekonujacy, ze wnioskowana
informacja przedstawiala realng warto$¢ gospodarcza dla spotki. Wskazuje, ze sam fakt, iz
konfekcjonowanie pakietéw wyborczych nie stanowi ustugi powszechnej w rozumieniu
ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe nie wplywa na ocen¢ ewentualnej
warto$ci gospodarczej danej informacji. Ustugi niepowszechne $wiadczone przez poczte
Polska S.A. sa bowiem rowniez dostgpne dla wszystkich klientow. Natomiast ustugi
powszechne moga by¢ $wiadczone przez innych przedsiebiorcow w takim samym zakresie
jak przez operatora wyznaczonego. Ponadto Skarzacy wskazuje na ograniczone zastosowanie
cennikow w sprzedazy hurtowej lub niestandardowej, co prowadzi go do wniosku, ze samo
nieujecie danej ustugi w cenniku nie moze prowadzi¢ do automatycznego uznania jej za

objetej tajemnicg przedsigbiorcy.

Skarzacy, ponownie podkreslajac, ze sposob ustalenia cen za ustuge nie byt objety
zadaniem wniosku, wskazat, ze ze wzgledu na znaczng niestandardowos$¢ ustugi mozliwos¢

wykorzystania w celach gospodarczych jedynie informacji o catkowitym jej koszcie wydaje



si¢ watpliwa. W jego ocenie informacja o catkowitym koszcie konfekcjonowania pakietow
wyborczych nie zawiera w sobie informacji dotyczacych majatku inwestora, czynno$ciach
majacych wplyw na jego majatek, czy istniejacych lub mogacych powsta¢ nalezno$ciach

1 zobowigzaniach.

Wreszcie Skarzacy zwrdcil uwage, ze wybor Poczty Polskiej S.A. nastgpit
z pomini¢ciem trybu przewidzianego w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien
publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1843 ze zm.), w drodze decyzji Prezesa Rady Ministréw.
Prowadzi to do wniosku, ze ustalanie ceny konfekcjonowania pakietow wyborczych mogto
by¢ zasadniczo dowolne, gdyz nie podlegato kontroli 1 nie byto przedstawiane ofertom innych

przedsigbiorcéw na rynku.

Rzecznik Praw Obywatelskich podziela powyzsze argumenty przedstawione
w skardze i stoi na stanowisku, Ze w niniejszej sprawie
doszlo do naruszenia prawa materialnego poprzez niewlasciwe zastosowanie art. 5
ust. 2 u.d.i.p., a w konsekwencji do ograniczenia konstytucyjnego prawa dostepu do

informacji publicznej, o0 ktorym mowa w art. 61 Konstytucji RP.

Nalezy podkresli¢, ze art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nalezy traktowac jako ustawowy wyjatek od
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji RP oraz art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Wyjatek ten powinien wigc byc
interpretowany wasko, zgodnie z zasadg exceptiones non sunt extendendae tak, aby nie doszto
do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa, o ktérym mowa w art. 61 Konstytucji RP. Celem
stosowania tego, stanowigcego wyjatek, przepisu powinno by¢ zapewnienie ochrony
wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej i prawa do prywatnosci. Jego stosowanie nie powinno
natomiast prowadzi¢ do utrudnienia dostepu do informacji publicznych istotnych z punktu
widzenia spotecznej kontroli nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych i realizowaniem
zadan publicznych, transparentnosci 1 przejrzystosci wydatkowania tych srodkow.

W ocenie Rzecznika, Minister Aktywow Panstwowych, uzasadniajac odmowe
udostepnienia informacji publicznej o catkowitym koszcie konfekcjonowania pakietow, nie
odniost si¢ do dwoch kwestii istotnych z punktu widzenia tresci konstytucyjnego prawa do

informacji publicznej. Po pierwsze, wykonanie tej ustugi zostalo sfinansowane ze §rodkoéw



publicznych. Po drugie, sama ustluga, jako dotyczaca organizacji wyborow powszechnych,

miata charakter zadania publicznego.

Odnoszac si¢ do pierwsze] kwestii nalezy zwrdci¢ uwage na wynikajacg z art. 33
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 869 ze zm.;
dalej jako: u.f.p.) zasade jawnos$ci finanséOw publicznych. Traktowana jest ona jako
podstawowa, niejako nadrzedna, w stosunku do bardziej szczegotowych regut. Wskazuje sig,
ze jawnos¢ 1 przejrzystos¢ finansoOw publicznych jest niezbywalnym prawem obywateli
umozliwiajacym spoleczng kontrole tych finansow®. W  orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje sie, 1z zasadg jest, ze informacja o majatku, ktorym dysponuja
wladze publiczne oraz podmioty realizujace w imieniu tych wtadz zadania publiczne, podlega
udostepnieniu  podmiotowi zainteresowanemu. Rowniez art. 35 ustawy o finansach
publicznych to potwierdza, stanowiac, ze klauzule umowne dotyczace wytaczenia jawnos$ci
ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorstwa w umowach zawieranych przez jednostki sektora
finanséw publicznych lub inne podmioty, o ile wynikajagce z umowy zobowigzanie jest
realizowane lub przeznaczone do realizacji ze S$rodkéw publicznych, uwaza si¢ za
niezastrzezone, z wylaczeniem informacji technicznych, technologicznych, organizacyjnych
przedsiebiorstwa lub innych posiadajacych warto§¢ gospodarcza, w rozumieniu przepisow
o zwalczaniu nieuczciwe] konkurencji, co do ktorych przedsigbiorca podjat niezbedne
dzialania w celu zachowania ich w tajemnicy, lub w przypadku gdy jednostka sektora
finansow publicznych wykaze, ze informacja stanowi tajemnice przedsigbiorstwa z uwagi na
to, ze wymaga tego istotny interes publiczny lub wazny interes Panstwa (wyroki NSA z: 12
lutego 2015 r., sygn. akt I OSK 759/14, 18 sierpnia 2016 r., sygn. akt I OSK 1464/15, 7
grudnia 2017 r., sygn. akt 2799/15). We wskazanych wyrokach Naczelny Sad
Administracyjny zwracal uwagg, ze tajemnica przedsigbiorcy, jak kazda ustawowo chroniona
tajemnica, ma charakter obiektywny. Dla przedsiebiorcy wszystko, co wigze si¢ z jego
funkcjonowaniem, moze mie¢ warto$¢ gospodarcza. Jednakze nie wszystko stanowi¢ bedzie
tajemnice przedsigbiorcy. W motywach decyzji powinno by¢ wiec wyjasnione, na czym
polega tajemnica przedsigbiorcy w danym przypadku. Tajemnica przedsigbiorcy nie jest
warto$cig autoteliczng, ma wszak chroni¢ przedsigbiorce przed negatywnymi skutkami, jakie

mogloby dla prowadzonej przez niego dziatalnosci wywota¢ udzielenie okreslonych

9 K. Swigch-Kujawska, 4rt. 33 [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, 2019.



informacji publicznych, zadanych w trybie ustawy o dostgpie do nich. Musza one zatem
obiektywnie zaistnie¢. Jezeli wnioskowane informacje publiczne nie zawieraly danych
technicznych, technologicznych, organizacyjnych przedsigbiorstwa, NSA ocenial czy
posiadajg one warto$¢ gospodarczg z uwagi na fakt, ze dotycza kwestii wynalazczych,
zwigzanych z dzialalno$cig marketingowa lub know - how produkcyjnego, ewentualnie know
- how handlowego badz innego. Jezeli Sad nie stwierdzal, ze wnioskowane informacje
dotycza tego rodzaju kwestii, uznawat, ze nie byta zasadna odmowa udostepnienia informacji

publicznej z uwagi na ochrong tajemnicy przedsigbiorstwa.

W niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci, ze wnioskowana informacja nie zawierata
danych technicznych, technologicznych, organizacyjnych przedsigbiorstwa. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich organ nie wykazal w sposob przekonujacy, ze informacja ta
przedstawiata dla Poczty Polskiej S.A. warto$¢ gospodarcza, ktora moglaby uzasadniad
uznanie jej za obj¢ta tajemnicg przedsigbiorstwa. Informacja o catkowitym koszcie druku
1 konfekcjonowania  pakietow  wyborczych  przeznaczonych do  glosowania
korespondencyjnego nie dotyczy kwestii wynalazczych, zwigzanych z dziatalnoscia
marketingows, lub know - how produkcyjnego, ewentualnie know - how handlowego badz
innego. Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage, ze skala przedsigwzigcia, jakim jest przygotowanie
pakietow wyborczych na potrzeby przeprowadzenia wyborow powszechnych oraz jego
jednorazowos$¢ sprawia, ze watpliwa jest mozliwo$¢ wykorzystania informacji o catkowitych
kosztach tego przedsigwzigcia przez podmioty konkurencyjne. Trudno sobie bowiem
wyobrazi¢ realizacj¢ innego podobnego przedsiewzigcia przez podmioty §wiadczgce ustugi
pocztowe 1 logistyczne na rzecz innego podmiotu niz Skarb Panstwa. Nie bez znaczenia jest
tu fakt, ze ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczegolnych zasadach przeprowadzania
wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzqdzonych w 2020 r.
(Dz. U. z 2020 r., poz. 827) zostala uchylona. Polskie ustawodawstwo nie przewiduje wiec
w chwili obecnej mozliwos$ci przeprowadzenia wyboréw powszechnych wylacznie w formie
wyboréw korespondencyjnych. W ocenie Rzecznika ujawnienie informacji w zakresie
objetym wnioskiem Skarzacego nie wigzatoby si¢ z negatywnymi skutkami gospodarczymi

dla Poczty Polskiej S.A.

Szczegbdlne watpliwosci Rzecznika budzi stwierdzenie organu, Ze samo wyrazenie

przez Poczte Polska S.A. intencji zachowania koncowej wartosci kontraktu w tajemnicy



powinno prowadzi¢ do uznania tej informacji za objetej tajemnicg przedsigbiorcy. Takie
rozumowanie prowadzi de facto do rezygnacji z kontroli zaistnienia przestanki materialne;.
Jego upowszechnienie prowadzitoby w ocenie Rzecznika do niemozno$ci uzyskiwania przez
wnioskodawcoéw informacji dotyczacych wydatkowania $rodkow publicznych przez
podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, a w konsekwencji naruszaloby istote prawa

do informacji publicznej zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

Odnoszac si¢ do drugiej kwestii nalezy wskaza¢, ze z samego faktu, iz
konfekcjonowanie pakietow wyborczych nie nalezy do uslug powszechnych, do ktorych
Poczta Polska S.A. jest zobowigzana jako operator wyznaczony nie mozna wyprowadzi¢
wniosku, iz miato ono charakter ustugi komercyjnej. Nalezy podkresli¢, ze Poczta Polska
S.A. nie ubiegata si¢ 0 mozliwos¢ realizacji tej ustugi, sktadajac oferte w oparciu o przepisy
ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych, ale dziatala w oparciu

o decyzje Prezesa Rady Ministrow.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze dziatania podejmowane w celu organizacji
powszechnych wyborow na Prezydenta RP stanowily realizacje¢ zadania publicznego
o istotnym znaczeniu dla ogétu obywateli. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Poczta Polska
S.A. nie byta podmiotem uprawnionym do realizacji tego zadania. Zgodnie bowiem z art. 187
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2020 r. poz. 1319),
obowigzujacym w chwili wydania decyzji upowazniajacej do wykonania konfekcjonowania
pakietéw wyborczych, podmiotem zobowigzanym do zapewnienia warunkdéw organizacyjno-
administracyjnych, finansowych 1  technicznych, zwigzanych z  organizacja
1 przeprowadzaniem wyborow byto Krajowe Biuro Wyborcze. W wyroku z dnia 15 wrzes$nia
2020 r. (sygn. akt VII Sa/Wa 992/20) Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie uznat,
ze wydanie przez Prezesa Rady Ministrow w dniu 16 kwietnia 2020 r. zaskarzonej decyzji,
polecajacej Poczcie Polskiej S.A. podjecie dziatan — lezacych z mocy ustawy wylacznie
w gestii PKW 1 KBW — a polegajacych na podjeciu 1 realizacji niezbednych czynno$ci
zmierzajacych do przygotowania przeprowadzenia wyboréow Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegolnosci poprzez przygotowanie
struktury —organizacyjnej, zapewnienie niezbe¢dne] infrastruktury oraz pozyskanie
koniecznych zasobdéw materialnych kadrowych, stanowito razace naruszenie wskazanych

powyzej przepisow Kodeksu wyborczego. Wynika stad, ze wykonujac konfekcjonowanie



pakietow wyborczych, Poczta Polska S.A. realizowata zadanie publiczne, do ktérego nie byta
uprawniona. Nie sposob wigc uznac, ze catkowity koszt realizacji tego zadania moze stanowic

informacj¢ objeta tajemnicg przedsigbiorcy.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich decyzja Ministra Aktywoéw Panstwowych
moze narusza¢ rowniez art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, zgodnie z ktorym
kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania
pogladoéw oraz otrzymywania 1 przekazywania informacji i idei bez ingerencji wiadz
publicznych i1 bez wzgledu na granice panstwowe. W wyroku z dnia 8 listopada 2016 r.
w sprawie Magyar Helsinki Bizottsag (Wegierski Komitet Helsinski) przeciwko Wegrom
(skarga nr 18030/11) Europejski Trybunal Praw Cztowieka stwierdzil, ze na mocy
wskazanego przepisu Konwencji prawo dostgpu jednostki do informacji publicznej realizuje
si¢ - gdy obowigzek ujawnienia informacji wynika z prawomocnego zarzadzenia sagdu oraz,
po drugie, gdy dostep jednostki do informacji jest wazny dla korzystania przez nig z prawa
do wolnosci wypowiedzi, w szczegolnosci ,,wolnosci otrzymywania 1 przekazywania
informacji”, oraz gdy jego odmowa stanowi ingerencj¢ w to prawo. Trybunat w wyroku tym
przedstawit czterostopniowy test ingerencji we wskazane prawo. Po pierwsze, cel wniosku
powinien dotyczy¢ korzystania z wolnosci otrzymywania i1 przekazywania informacji innym.
Po drugie ,wnioskowane informacje muszg dotyczy¢ interesu publicznego. Po trzecie, istotna
jest szczegoblna rola podmiotu domagajacego si¢ informacji w otrzymywaniu i przekazywaniu
jej spoteczenstwu. Wreszcie po czwarte, informacja jest gotowa i dostepna we wnioskowanej
formie. Speknienie drugiego 1 czwartego kryterium nie budzi na gruncie niniejszej sprawy
watpliwosci. Informacja o kosztach konfekcjonowania publicznych jest szczegolnie istotna
z punktu widzenia spotecznej kontroli nad gospodarno$cig organow panstwa w sytuacji
nieodbycia si¢ wyborow prezydenckich w dniu 10 maja 2020 r. Pismem z dnia 6 lipca
2020 r. (znak: DKO.I1.054.82.2020; IK: 479521) Departament Kontroli w Ministerstwie
Aktywoéw Panstwowych poinformowal natomiast Skarzacego, ze posiada informacje
dotyczace konfekcjonowania pakietow wyborczych. W ocenie Rzecznika fakt, ze Skarzacy
jest osobg prywatng, nie wyklucza przekazania takiej informacji publicznej i przyczynienia
si¢ do sprawowania kontroli dziatan instytucji panstwowych, a tym samym nie wyklucza

spetnienia przestanki pierwszej 1 trzeciej. Nie bez znaczenia dla takiej oceny powinna by¢



tutaj debata publiczna toczaca si¢ wokot kosztow poniesionych ze $rodkow publicznych

w zwigzku z organizacja wyborow prezydenckich zaplanowanych na dzien 10 maja 2020 r.

Majac na uwadze powyzsze, z uwagi na konieczno$¢ ochrony obywatelskiego prawa

dostgpu do informacji, Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi jak na wstepie.

Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie z upowaznienia RPO/
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