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GRANICE JAWNOSC!

Przejrzystos¢ zycia publicznego
jest zasadg, a ograniczenia
wyjatkiem.

rawo do informacji publicznej stanowi jedng z naczelnych zasad demo-

kratycznego panstwa prawa. Wiedza na temat funkcjonowania instytu-

Cji tego panstwa i 0sob, ktore dziatajg w jego imieniu, jest sitg napedowg
spoteczenstwa obywatelskiego. Takiego, ktore Swiadomie i racjonalnie moze
wchodzi¢ w réznego rodzaju relacje z szeroko pojetg administracjg publiczng'.
Prawo to nie ma jednak charakteru bezwzglednego?, co oznacza, ze korzysta-
nie z niego moze zosta¢ ograniczone z uwagi na inne prawa i dobra.

Fundamenty konstytucyjne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej?, wprowadzajgc w art. 61 ust. 1 gwaran-
cje dostepu do informacji na temat dziatalnosci wtadz publicznych i innych
0s6b wykonujacych zadania publiczne albo gospodarujgcych mieniem publicz-
nym, postawita jednoczesnie w art. 61 ust. 3 przed obywatelami granice jaw-
nosci. Postuguje sie jednak przy tym jezykiem wskazujgcym, ze przypadki te
stanowig wyjatki od zasady przejrzystosci zycia publicznego.

Ograniczenie dostepu do informacji moze bowiem nastgpi¢ wytgcznie ze
wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych 0séb i pod-
miotéw gospodarczych oraz ochrone porzgdku publicznego, bezpieczeristwa
lub wazZnego interesu gospodarczego panstwa. Ustrojodawca przewidziat za-
tem, ze dla dopuszczalnosci ograniczenia dostepu do informacji wymagane
jest spetnienie przynajmniej dwoch przestanek: musi ono wynikac z przepiséw
rangi ustawowej oraz dotyczy¢ jednego z opisanych praw i dobr.

Pamietajac, ze prawo do informacji stanowi prawo tak cztowieka, jak i obywa-
tela, dopuszczalnosc jego ograniczenia nalezy rowniez zbadac¢ w oparciu o zasa-
de proporcjonalnosci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tg3 norma
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg
byc ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzgdku publicznego, bgdz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. tgczne
czytanie obydwu przepiséw zyskato réwniez aprobate orzecznictwa. Naczelny
Sad Administracyjny* wskazat, ze zuwagi na art. 61 ust. 1 Konstytucji RP ograni-
czenie jawnosci z powotaniem sie na tajemnice musi byc¢ - w swietle art. 31 ust.
3 Konstytucji - proporcjonalne i uzasadnione, oparte na wtasciwej procedurze,
a ewentualne wgtpliwosci wyjasniane na rzecz zasady jawnosci, jakkolwiek nie
moze to prowadzi¢ do naruszenia interesu Rzeczypospolitej Polskiej.

Podobng uwage poczynit Trybunat Konstytucyjny®, wskazujac, ze w kwestii do-
puszczalnych ograniczeri prawa do informacji publicznej regulacja zawarta

M.in. T. Stawecki, Jawnos¢ jako wartos¢ prawna. Studia luridica XLII1/2004.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r. o sygn. akt K 17/05.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
Wyrok NSA z 18 marca 2015 r. o sygn. akt | OSK 951/14.

Wyrok TK z 20 marca 2006 r. o sygn. akt K 17/05.
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w art. 31 ust. 3 Konstytugji jest modyfikowana przez art.
61ust. 3 Konstytucji jedynie w zakresie dotyczgcym bezpo-
srednio przestanek ingerencji, natomiast w pefni pozostaje
aktualne zastosowanie pozostatych, niewyrazonych wart.
671 ust. 3, elementéw proporcjonalnosci, w szczegdélnosci
koniecznos¢ uzasadnienia standardem demokratycznego
panstwa oraz zakaz ingerowania w istote prawa.

Ograniczenie dostepu do informacji jest mozliwe
tylko gdy:

- Dotyczy okreslonych praw i wartosci - 61 ust. 3 Kon-
stytucji RP

«  Woynika z ustaw - 61 ust. 3 Konstytucji RP

- Jest proporcjonalne - 31 ust. 3 Konstytucji RP

Warto odnies¢ sie do wskazanego w powyzszym wyroku
Trybunatu® pojecia ,proporcjonalnosci’, ktére powinno
towarzyszy¢ kazdej analizie dopuszczalnosci ograniczeh
wskazanych w przepisach, jak réwniez w kazdym przypad-
ku stosowania ich w realiach konkretnej sprawy. Dokonanie
oceny prawidtowosci ograniczenia wolnosci i praw konsty-
tucyjnych, w tym rowniez ograniczenia dostepu do infor-
macji publicznej, moze okazac sie tatwiejsze, gdy zadane
zostang pytania sformutowane przez Trybunat Konstytu-
cyjny jeszcze pod rzgdami tzw. matej Konstytucji’. W orze-
czeniu z 26 kwietnia 1995 r.2 Trybunat wskazat na nastepu-
jace zagadnienia: 1) czy wprowadzona regulagja ustawo-
dawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana; 3) czy efek-
ty wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do cieza-
réw naktadanych przez nig na obywatela(...).

Jak wskazujg niektérzy przedstawiciele doktryny®, warte
podkreslenia w tresci art. 31 ust. 3 jest rowniez odniesienie
do standardéw demokratycznego paristwa, ktére przy oce-
nie zasadnosci ograniczen kaze bra¢ pod uwage wszelkie
cechy panstwa prawa, o ktérym mowa w art. 2 Konstytugji
RP. Zasada ta, zdaniem M. Bernaczyka, oznacza dla systemu
dostepu do informacji zakaz stosowania nieostrych, niepre-
cyzyjnych, arbitralnych ograniczen w uzyskiwaniu informa-
¢ji". Warto odnotowa¢ w tym kontekscie, ze Sad Najwyzszy
wskazywat wprost, iz jawnos¢ zycia publicznego stanowi
jedng z fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa
prawa", a wiec rolg ustawodawcy jest pogodzenie roznych
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wartosci, ktére na owe zasady sie sktadajg. Wszystko spro-
wadza sie zatem do oceny, na ile jedna wartos¢ (np. prawo
do prywatnosci) moze uzasadnia¢ ograniczenie zasady do-
stepu do informacji publicznej. A udzielajgc odpowiedzi na to
pytania nalezy postuzyc sie w pierwszym rzedzie wskazany-
mi wyzej metodami oceny tego konfliktu praw i dobr.

Praktyka ustawowa

Powyzszym zasadom konstytucyjnym stosunkowo szybko
przyszto zmierzyc sie z realizacjg na poziomie bardziej ope-
racyjnym. Przyjeta w 2001 r. ustawa o dostepie do informacji
publicznej®? poddana byta od poczatku druzgocacej krytyce
ze wzgledu na sposob uregulowania kwestii ograniczen. An-
drzej Rzeplinski pisat wtedy, ze art. 5 ustawy stanowi, Ze nie
narusza on przepiséw Zadnych innych obowigzujgcych do-
tgd regulacji stojgcych na strazy licznych tajemnic.(...)igno-
rujgc tres¢ Konstytugji (..). Mowi on jedynie: ,masz prawo do
informadji, o ile inne restrykcyjne ustawy nie stojg temu na
przeszkodzie®. Faktycznie, ustawa o dostepie do informagji
publicznej w tresci przywotanego art. 5, ale rowniez poprzez
wprowadzenie takiej generalnej zasady wart. 1ust. 2, odsyta
czytelnika do innych, blizej nieokreslonych ustaw.

Ustawodawca postanowit w sposéb bardzo ogblny doko-
na¢ wskazania przestanek bedacych skonkretyzowaniem
dopuszczalnych przez Konstytucje ograniczen. Wprowadzit
pojecia tajemnic ustawowo chronionych, prawa do prywat-
nosci czy tajemnicy przedsiebiorcy, jedynie w miare pre-
cyzyjnie odwotujac sie do przepiséw o ochronie informacji
niejawnych. Zauwaza to réwniez M. Bernaczyk, konkludujac,
ze nie jest mozliwe ustalenie granic prawa do informacji pu-
blicznej bez jednoczesnego siegania do odrebnych ustaw.™
W tym miejscu nalezy jeszcze podkresli¢, ze sama ustawa nie
reguluje kwestii proporcjonalnosci, co w przypadkach doste-
pu do informacji publicznej moze przybrac¢ postac testu inte-
resu publicznego polegajgcego na ocenie, na ile udostepnie-
nie informadji jest istotniejsze dla interesu publicznego niz jej
ochrona przed powszechnym dostepem.

Tak sformutowane przepisy powodujg co najmniej dwa
fundamentalne problemy. Pierwszym z nich jest potrzeba
poszukiwania konkretnych tajemnic i wynikajgca z tego
koniecznos¢ skorelowania ich z konkretnymi przepisami
prawa oraz problem w ich zastosowaniu w realiach kon-
kretnej sprawy.

6 Wiecej na temat orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie stosowania zasady proporcjonalnosci mozna znalez¢ w: Biuro Trybunatu Konstytucyj-
nego Zesp6t Orzecznictwa i Studiow. Zasada proporcjonalnosci. (w odniesieniu do prawa publicznego) w tezach Trybunatu Konstytucyjnego. Czerwiec 2009.)
7 Ustawa Konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-

rzadzie terytorialnym. Dz.U. 1992 nr 84, poz. 426 z pdzn. zm.
8 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r. 0 sygn. akt K 11/94.

9 L. Garlicki. Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 100.
10 M. Bernaczyk. Prawo do informacgji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 263.

11 Wyrok SN z 1 czerwca 2000 r. o sygn. akt Il RN 64/00.

12 Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Tj. Dz. U. z 2014 r. poz. 782 z p6zn. zm.
13 A. Goszczynski, A. Rzeplinski. Dostep bez dostepu. Nowa ustawa nie umozliwia obywatelom uzyskiwania urzedowych informacji, , Rzeczpospolita” z 9 sierpnia

2001r.
4 M. Bernaczyk, op. cit s. 390.
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(.) nie jest mozliwe
ustalenie granic prawa do
informacji publicznej bez

jednoczesnego siegania do
odrebnych ustaw.

dr hab. Michat Bernaczyk

Niniejsze opracowanie obejmuje swoim zakresem rowniez te tajemnice, ktore,
wydawatoby sie, sg wprost okreslone w ustawie o dostepie do informacji pu-
blicznej (prawo do prywatnosci i tajemnica przedsiebiorcy), gdyz i wich przy-
padku nalezy positkowac sie przepisami innych aktow prawnych. Podobnie
rzecz sie ma z najbardziej precyzyjnym odestaniem, dotyczacym przepisow
o ochronie informacji niejawnych. I tu nalezy dokonac¢ analizy odrebnej ustawy
o ochronie informacji niejawnych, by dowiedzie¢ sie, co bedzie przedmiotem
ochrony przed ujawnieniem™.

Orzecznictwo jako sposéb
uscislania pojec

Tak jak w przypadku wielu zagadnief zwigzanych z dostepem do informacji
publicznej w Polsce, tak i w kwestii petnego zrozumienia przepisow dotycza-
cych jego ograniczeh nieoceniona jest znajomos¢ orzecznictwa. W ostatnich
latach gtoéwnie sadéw administracyjnych’e.

Zaniedbanie ustawodawcy polegajgce na nieprecyzyjnie okreslonej materii
i zasadach ograniczenia jawnosci staje sie przedmiotem rozstrzygnie¢ sadow,
ktore wielokrotnie same majg problem z odkodowaniem zastosowanych po-
jet. Prowadzi¢ to moze do negatywnego zjawiska, kiedy w zaleznosci od skta-
du sedziowskiego, pojeciom, ktore powinny by¢ precyzyjne i jednoznaczne,
bed3 nadawane rézne znaczenia®.

Z tym mankamentem ustawy zwigzany jest rowniez inny niepozadany dla
pewnosci obrotu prawnego efekt. Nie istnieje bowiem mozliwos¢ precyzyjne-
go wskazania doktadnej listy ograniczen (tajemnic) w dostepie do informacji
publicznej. P. Sitniewski®®, odwotujgc sie do innych Zrédet, wskazuje, ze jest
ich ponad 170. Jest to jednak liczba niemozliwa do weryfikacji, co nie oznacza,
ze zupetnie niewiarygodna.

Wszystko zalezy od wyboru kryteriéw, w oparciu o ktore dokonana sie analizy
istniejgcych w przepisach tajemnic w kontekscie dostepu do informacji. W mojej
ocenie jednak nie kazda ze wskazanych przez przedstawicieli doktryny tajemnic
bedzie stanowita obiektywng przestanke ograniczenia dostepu do informacji. Po-
dana jako przyktad tajemnica adwokacka nie ma praktycznego znaczenia z uwa-
gi na to, ze obowigzuje ona wytgcznie osoby wykonujgce ten zawod, a adwokat
jako taki nie jest podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji publicz-
nej. Ewentualne informacje dotyczace konkretnego klienta, jezeli majg zwigzek
ze sprawami publicznymi, chronione bedg raczej przez ogblnie sformutowane
prawo do prywatnosci. Niemniej liczba tajemnic pozostaje znaczna, a ozywiona
dyskusja wokot ich katalogu $wiadczy o tym, iz racje majg krytycy obecnych roz-
wigzan dotyczacych ograniczen dostepu do informacji publiczne;.

15 Ustawa z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych. Dz.U. 2010 nr 182, poz. 1228 z pézn. zm.

16 Ustawa z 16 wrzes$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych
innych ustaw. Dz.U. 2011 nr 204, poz. 1195.

17 Warto zapoznac sie w tym kontekscie z wypowiedzig dr Pawta Litwinskiego w toku debaty na temat
dostepu do informadji: Niejednolitosc i braki w orzecznictwie, a do tego niewiele wypowiedzi doktryny
powodujg tez, ze stosujgc prawo, caty czas poruszamy sie troche po omacku. Do tego orzecznictwo
wydaje sie zastepowac ustawodawce, najpierw rozszerzajgc zakres informacji uznawanych za infor-
macje publiczne, a ostatnio go zawezajgc. To wszystko powoduje, Ze stosowanie prawa przypomina lo-
terie - petnomocnicy wystepujgcy przed sgdem w sprawach dotyczgcych informacgji publicznej czasem
zartujg, Zze muszg dostosowywac argumenty do sktadu sedziowskiego, ktéry rozpatruje dang sprawe.
To moze brzmie¢ Smiesznie, ale prawo powinno sie charakteryzowac przynajmniej minimalnym
stopniem pewnosci i jasnosci, a tutaj tej pewnosci i jasnosci brakuje. ,Ptynna granica miedzy jawnoscig
danych a prawem do prywatnosci” [w:] DGP z 2 stycznia 2015.

18 P. Sitniewski Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz. Wroctaw 2011 s. 95; Liczne przy-
ktady odnalez¢ mozna rowniez w T.R. Aleksandrowicz. Komentarz do ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Warszawa 2006, s. 177-183. Wiele przyktadow tajemnic mozna odnalez¢ rowniez w publi-
kacji Biura Studiow i Ekspertyz Sejmu RP. Obowigzujgce regulacje dotyczgce dostepu do informacji.
Informacja BSE nr 730 (IP-91P).
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Przy ocenie, czy nastgpito
wkroczenie w dziedzine
chronionego prawem zycia
prywatnego nie nalezy
pojecia tego absolutyzowac,
bowiem ze wzgledu na
stopien swojej ogélnosci
wymaga ono wyktadni
przy uwzglednieniu
konkretnych okolicznosci
charakteryzujgcych dang
sytuacje.

Wyrok Sadu Najwyzszego
- Izba Cywilna z 28 kwiet-
nia 2004 r. o sygn. akt 11l CK
442/02

a potrzeby niniejszego opracowania skupie sie na kilku ograniczeniach.

Tych, ktore zgodnie z mojg wiedzg i doSwiadczeniem™ stanowig najbar-

dziej popularne powody nieudostepnienia informacji, a w efekcie staja
sie przedmiotem coraz bogatszego orzecznictwa.

Wyro6zni¢ zatem nalezy prawo do prywatnosci, tajemnice przedsiebiorcy i ta-
jemnice skarbowg. Z uwagi na ztozony charakter informacji niejawnej i ona
zostanie omowiona, cho¢ nie stanowi popularnej przestanki odmowy udo-
stepnienia informacji publicznej. Natomiast orzeczenia dotyczgce np. tajem-
nicy statystycznej czy tajemnicy kontroli, ze wzgledu na swoje incydentalne
wystepowanie, nie bedg oméwione w niniejszym opracowaniu. Pominiete
zostang rowniez faktyczne ograniczenia sprowadzajgce sie do arbitralnego
uznania okreslonej informacji za niespetniajgcag definicji informacji publicznej
lub, czesto btednego, zakwalifikowania jej do grupy informacji przetworzo-
nych. Wynikajg one bowiem z niewtasciwego wdrazania systemu dostepu do
informacji, a nie z konstytucyjnych i ustawowych przestanek.

Omawiane ograniczenia

Ze wzgledu na powszechnos$¢ wystepowania:
«  Prawo do prywatnosci

- Tajemnica przedsiebiorcy

- Tajemnica skarbowa

Ze wzgledu na ztozonos¢ stosowania:

«  Ochrona informacji niejawne;j

Prawo do prywatnosci

Ustawa o dostepie do informacji publicznej dopuszcza ograniczenie jawnosci
okreslonych danych z uwagi na ochrone prawa do prywatnosci®®. Jest to po-
jecie niewystepujgce dotychczas w przepisach powszechnie obowigzujgcego
prawa, a sktada sie na nie wiele réznych elementéw. Sady staraja sie jednak
nie tylko odkodowac znaczenie tego pojecia, ale réwniez wywazy¢ w okolicz-
nosciach danej sprawy, czy okreslona informacja powinna zosta¢ ujawniona,
czy zastosowac nalezy wyjatek od zasady jawnosci, dajgc prymat prawu do
prywatnosci osoby fizycznej. Pamieta¢ rowniez nalezy, ze powyzsze oceny
sg dokonywane przez sady administracyjne od niedawna, przed noweliza-

19 Wydziat Informacji Sgdowej Naczelnego Sadu Administracyjnego nie prowadzi tego typu statystyk.
Chociazby z uwagi na to, ze w jednym artykule wskazano dwie czeste przyczyny odmowy udostep-
nienia informadji (tajemnica przedsiebiorcy i prawo do prywatnosci) brak jest precyzyjnych danych
ilosciowych pozwalajgcych na wskazanie, ktore z ograniczen zostaty zastosowane w ilu decyzjach
odmownych. Moja ocena zostata sformutowana m.in. na podstawie wieloletnich dodwiadczen w udzie-
laniu porad prawnych z zakresu dostepu do informacji w ramach prowadzonego przez Stowarzyszenie
Sie¢ Obywatelska-Watchdog Polska programu Pozarzadowego Centrum Dostepu do Informacji Publicz-
nej.

20 Art. 5 ust. 2 w nastepujgcym brzmieniu: Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze
wzgledu na prywatnosc osoby fizycznej(..). Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petnig-
cych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i
wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujq z przystugu-
Jgcego im prawa.
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¢jg ustawy w 2011 r. kwestiami odmowy udostepnienia
informacji z uwagi na te przestanke zajmowaty sie sady
powszechne.

Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze
wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej(...) Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje
publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgji,
w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji,
oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca
rezygnujg z przystugujgcego im prawa.

Art5 ust. 2 ustawy o dostepie do informadji publicznej

Samo pojecie prywatnosci charakteryzuje brak mozliwo-
Sci petnego i uniwersalnego zdefiniowania, szczegblnie
gdy informacje dotyczg os6b niewykonujgcych funkgji
publicznych. Jak trafnie wskazat Sad Apelacyjny w Ka-
towicach, ochrona prywatnosci nie ma charakteru ab-
solutnego réwniez w stosunku do innych osob, miedzy
innymi ze wzgledu na potrzeby zycia w zbiorowosci, gdy
w orzecznictwie dotyczgcym prywatnosci 0séb publicz-
nych przewaza stanowisko, ze nie jest mozliwe wypra-
cowanie w tej kwestii jednoznacznych i wyczerpujgcych
kryteriow, ktére mogtyby odnosi¢ sie do wszystkich
sytuacji. Ocena w tych sprawach bedzie wiec z natury
rzeczy zrelatywizowana do istniejgcych, konkretnych
okolicznosci i uwarunkowarn.?'

Podobng niemozno$¢ wskazania zamknietego katalogu
dobr, ktére sktadajg sie na prawo do prywatnosci, zauwa-
2yt wezesniej Sad Najwyzszy?, wskazujac, ze Przy ocenie,
czy nastgpito wkroczenie w dziedzine chronionego prawem
Zycia prywatnego nie nalezy pojecia tego absolutyzowac,
bowiem ze wzgledu na stopier swojej ogolnosci wymaga
ono wyktadni przy uwzglednieniu konkretnych okoliczno-
sci charakteryzujgcych dang sytuacje. Kazda proba wyod-
rebnienia precyzyjnego katalogu informacji sktadajgcych
sie na sfere prywatng cztowieka musi by¢, zdaniem Sadu
Najwyzszego, poparta szczegbtowg analizg wszystkich
okolicznosci danej sprawy, gdyz do prywatnej sfery zy-
cia zalicza sie przede wszystkim zdarzenia i okolicznosci
tworzgce sfere zycia osobistego i rodzinnego. Szczegdlny
charakter tej dziedziny zycia cztowieka uzasadnia udzie-
lenie jej silnej ochrony prawnej. Nie znaczy to, by kazda
informacja dotyczgca okreslonej osoby byta informacjg
z dziedziny jej zycia osobistego. Informacje dotyczgce pra-
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cy danej osoby mogaq sie do takiej sfery zaliczac, ale to nie
oznacza, ze kazda taka informacja stanowi wkroczenie
w Zycie prywatne, naruszenie prywatnosci. Ocena zaleze¢
bedzie od catego kontekstu i okolicznosci sprawy, a przede
wszystkim od tego, jaka konkretnie informacja, i komu, zo-
stata podana (ujawniona).

Warto zwréci¢ w tym kontekscie szczegbélng uwage na
orzeczenie Sadu Najwyzszego kwalifikujgce w niektorych
wypadkach wynagrodzenie osoby fizycznej jako element
sfery prywatnej i w konsekwencji jej dobr osobistych, kto-
re czesto btednie interpretowane jest jako absolutny za-
kaz udostepnienia informacji o wynagrodzeniu®. Bowiem,
zdaniem Sadu, bedzie tak tylko wéwczas, gdy takg infor-
macje bedzie mozna zaliczy¢ do ,sfery prywatnosci” pra-
cownika. Mozliwe to bedzie dopiero po przeanalizowaniu
catoksztattu wyzej wymienionych stosunkéw spotecznych
i gospodarczych, zwyczajéw i zasad wspotzycia. W szcze-
goblnosci bedzie tak wtedy, gdy pracownik w sposéb wy-
razny, z przyczyn uzasadnionych, sprzeciwi sie ujawnianiu
osobom trzecim wysokosci jego wynagrodzenia za prace
lub w sytuacji, gdy informacja taka wkraczataby w ,sfere
intymnosci” pracownika. Z tym ostatnim wypadkiem mie-
libysmy do czynienia w sytuacji, gdyby informacja o wyso-
kosci wynagrodzenia pracownika dotykata jego zycia pry-
watnego, np. ujawniata dokonywanie potrgcer naleznosci
alimentacyjnych.

Naczelny Sad Administracyjny w rézny sposob stara sie
przedstawi¢ swoje rozumienie pojecia ,prywatnosci.
W wyroku z 30 stycznia 2014 r.2* wskazat, ze przez ,pry-
watnos¢ osoby fizycznej’, o ktérej mowa w art. 5 ust. 2
u.d.i.p. rozumiec nalezy te okolicznosci, zachowania, wy-
darzenia, ktére nie sq bezposrednio zwigzane z wykony-
waniem przez dang osobe zadar i kompetencji w ramach
petnionej funkgji publicznej.

Rozbudowang probe ujecia ,prywatnosci” podjat Naczel-
ny Sad Administracyjny® w orzeczeniu, w ktorym uznat
w okolicznosciach tej konkretnej sprawy prymat prawa
do prywatnosci nad zasadg jawnosci gospodarowania
mieniem publicznym. Cho¢ ostateczne rozstrzygnie-
cie jest, w mojej ocenie, niestuszne, to nalezy docenic¢
kompleksowe przedstawienie tego pojecia. Ot6z zda-
niem tego sadu ,Prywatnos¢ osoby fizycznej” jest za-
tem pewngq sytuacjg prawng konkretnego cztowieka.
Jest to pewna korzystna sytuacja prawna podlegajgca
ochronie chociazby przez to, Ze informacje mieszczgce

21 Wyrok SAw Katowicach z 20 wrzesnia 2012 . 0 sygn. akt V ACa 378/12.

22 Wyrok Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z 28 kwietnia 2004 r. 0 sygn. akt Il CK 442/02.

23 Dobitnie rozprawit sie z tg praktyka WSA w Warszawie w wyroku z 26 wrze$nia 2014 r. o sygn. akt Il SA/Wa 881/14, wskazujac, ze Argumentacja organu
opiera sie przede wszystkim na uchwale sktadu 7 sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 16 lipca 1993 r., sygn. akt | PZP 28/93, zgodnie z ktérg ujawnienie przez
pracodawce bez zgody pracownika wysokosci jego wynagrodzenia za prace moze naruszac dobra osobiste w rozumieniu art. 23 i 24 Kc. Niestety uchwata ta
podjeta zostata w odmiennym stanie prawnym. Brak wéwczas byto przepiséw regulujgcych w sposob tak kategoryczny, jako ranga uprawnienia zawartego
w Konstytudji i potwierdzonego stosowng ustawg o dostepie do informacji publicznej, prawa obywatela do informacji publicznej. Zgodnie z art. 61i art. 31
Konstytucji RP prawo do informacji publicznej jest prawem konstytucyjnym, ktére moze zostac ograniczone jedynie w drodze przepisu ustawowego.

24 Wyrok NSA z 30 stycznia 2014 r. 0 sygn. akt | OSK 1978/13.
25 Wyrok NSA z 25 kwietnia 2014 r. 0 sygn. akt | OSK 2499/13.
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sie w zakresie pojecia prywatnosci nie mogg byc co do
zasady udostepniane (poza wyjgtkami ustawowo okre-
slonymi) nawet w ramach realizacji publicznego prawa
podmiotowego innego podmiotu do uzyskania informa-
¢ji publicznej. Tego rodzaju korzystna sytuacja prawna
moze byc rozwazana w kontekscie pewnego rodzaju ,in-
teresu prywatnego” rozumianego jako specjalna kate-
goria interesu indywidualnego wyodrebniana w oparciu
o kryterium przedmiotowe. Interes prywatny nalezato-
by zatem rozumiec jako interes nawigzujgcy do pojecia
prywatnosci czy dobra prywatnego jako dobra wtasne-
go, oderwanego od bezposredniej relacji pomiedzy jed-
nostkg a wspélnotg publicznoprawng, w ktérej ona zyje
i w tym sensie ,nieinstytucjonalny’, a dotyczgcy spraw
osobistych.

Prywatnos¢ moze by¢ traktowana jako warto$¢ autono-
miczna, ktdrej zakres trudno jest ujg¢ w przepisach innych,
niz ustawa o dostepie do informacji publicznej i Konstytu-
cja RP, aktéw prawnych. Za przyktad stusznej, jak sie wy-
daje, ochrony prywatnosci 0séb fizycznych, mimo braku
osadzenia w konkretnym przepisie prawa, uzna¢ mozna
rozstrzygniecie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w todzi*® uznajgcego, ze udostepnienie informacji w po-
staci projektu budynku mieszkalnego oznaczatoby zgode
na poznanie przez dowolne osoby trzecie doktadnego
rozktadu pomieszczen, przebiegu instalagji, itp., znajdu-
Jgcych sie w budynku, w tym ich przeznaczenia, np. na
pokoje mieszkalne, sanitariaty, etc. Mieszkaricy budynku
mogliby tym samym zostac¢ wystawieni na nieuzasad-
nione zainteresowanie obcych im 0séb, przez co mogliby
odczuwac dyskomfort wynikajgcy z poczucia utraty in-
tymnosci. Sytuacja taka godzitaby zatem w mir domowy
(intymnos¢ zamieszkiwania, poczucie bezpieczenstwa),
bedgcy elementem szeroko pojetego prawa do prywat-
nosci, chronionego dyspozycjg art. 5 ust. 2 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej.

Aktem prawnym, do ktorego co prawda przepisy usta-
wy o dostepie do informacji publicznej nie odwotujg sie
wprost, ale stosowne relacje okreslito orzecznictwo
(chociazby w powotanym wyzej wyroku NSA z 25 kwiet-
nia 2014 r.), jest ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych?. W wielu orzeczeniach® uznaje sie
bowiem, ze ochrona zycia prywatnego (a wiec i prywatno-
Sci), o ktorej mowa w art. 47 Konstytucji RP, znajduje swoj
praktyczny wyraz miedzy innymi w ustawie o ochronie
danych osobowych?®. Jak stwierdzit Naczelny Sad Admini-
stracyjny3, w Swietle u.o.d.o., danymi osobowymi sg takie
informacje dotyczgce osoby fizycznej, ktore pozwalajg na

okreslenie jej tozsamosci. Powotana ustawa konkretyzuje
konstytucyjne prawo do ochrony prywatnosci, zawarte
w art. 47 Konstytucji RP, w mysl ktorego ,Kazdy ma pra-
wo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego,
czciidobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym’.

(...) danymi osobowymi s takie informacje dotyczace
osoby fizycznej, ktore pozwalaja na okreslenie jej toz-
samosci. Powotana ustawa konkretyzuje konstytucyj-
ne prawo do ochrony prywatnosci, zawarte w art. 47
Konstytucji RP w mysl| ktorego ,Kazdy ma prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i
dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym”.

Wyrok NSA z 18 listopada 2009 .
0 sygn. akt 1 OSK 667/09

Obie omawiane ustawy stanowig réwnorzedne akty
prawne i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywaze-
nie mozliwosci realizacji prawa do informacji publicznej
w sytuacji, gdy w tej informacji zawarte sg jednoczesnie
dane osobowe. Z przepisow wymienionych ustaw nie
mozna wyprowadzi¢ generalnego zakazu udostepnienia
informacji publicznej, w tresci ktorej figurujg okreslone
dane osobowe. Jednoczesnie brak tez takiej regulacji,
ktora bytaby podstawa legalizujgca co do zasady uzyska-
nie dostepu do danych osobowych w ramach realizowa-
nego prawa do informacji publiczne;.

Wyrok NSA z 5 marca 2013 r.
0 sygn. akt | OSK 2872/12

Niektore sady przyjmowaty teze o ,pierwszenstwie” usta-
wy o ochronie danych osobowych przed przepisami ustawy
o dostepie do informacji publicznej, wskazujgc, ze ma ona
charakter lex specialis®, a odmienna wyktadnia prowadzita-
by do tego, ze w oparciu o ustawe o dostepie do informagji
publicznej legalnie mozna bytoby uzyskac dostep do da-
nych chronionych ustawg o ochronie danych osobowych.?
Przyzna¢ jednak nalezy racje sedziom Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktérzy w tezowanym orzeczeniu wska-
zali, Ze wspolne istnienie obu ustaw nie oznacza, Ze przepi-
sy ustawy o ochronie danych osobowych majg charakter
szczegdlny w stosunku do ustawy o dostepie do informagji
publicznej, a w konsekwendji, Ze przystuguje im pierwszer-
stwo. Obje omawiane ustawy stanowig rownorzedne akty

26 Wyrok WSAw todzi z 9 lipca 2013 r. 0 sygn. akt Il SA/td 475/13.
27 Tj.Dz.U.z2014r., poz. 1182 z pbzn. zm.

28 Wyrok WSA w Poznaniu z 19 lutego 2015 r. 0 sygn. akt IV SA/Po 955/14, Wyrok WSA w Warszawie z 29 sierpnia 2014 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 273/14.
29 Wyrok NSA z 30 marca 2006 r. o sygn. akt | OSK 628/05; wyrok NSA w sktadzie 7 sedziéw z 6 czerwca 2005 r. o sygn. akt | OPS 2/05.

30 Wyrok NSA z 18 listopada 2009 r. o sygn. akt | OSK 667/09.
31 Wyrok WSA w Krakowie z 28 marca 2014 r. o sygn. akt Il SA/Kr 187/14.
32 Wyrok WSA w Warszawie z 20 kwietnia 2006 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 2227/05.
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(..) Waskie rozumienie
mechanizmu ograniczenia
dostepu do informacji
publicznej poprzez
sprowadzenie go
wytacznie do sytuacji
0s6b wykonujgcych lub
majgcych zwigzek z
wykonywaniem funkg;ji
publicznych pozostanie
odosobnione, chociazby
Z uwagi na rosngcy
popularnos¢ publikowanych
przez rozmaite instytucje
publiczne rejestrow
umow ujawniajgcych
réwniez personalia 0s6b
sporadycznie wykonujacych
okreslone ustugi na ich rzecz
i za publiczne pienigdze.
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prawne i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywazenie mozliwosci realizacji
prawa do informacji publicznej w sytuagji, gdy w tej informacji zawarte sq jed-
noczesnie dane osobowe. Z przepiséw wymienionych ustaw nie mozna wypro-
wadzi¢ generalnego zakazu udostepnienia informacji publicznej, w tresci ktérej
figurujg okreslone dane osobowe. Jednoczesnie brak tez takiej regulagji, ktéra
bytaby podstawg legalizujgcg co do zasady uzyskanie dostepu do danych oso-
bowych w ramach realizowanego prawa do informacji publicznej.>

Powyzsze orzeczenie nalezy tym bardziej uzna¢ za stuszne, ze spetnia ono
wszelkie przestanki wskazane jako wzorce ograniczenia dostepu do informa-
gji publicznej, takie jak postepowanie zgodnie z zasadg proporcjonalnosci i kaz-
dorazowe wywazanie rownorzednych débr. Najpetniej ten mechanizm zostat
przedstawiony w gtosnym wyroku Sgdu Najwyzszego®*, dotyczgcym udostep-
nienia imion i nazwisk 0séb fizycznych, ktére zawarty umowy cywilnoprawne
z urzedem m.st. Warszawy. Sad uznat, ze trudno bytoby w tej sytuacji broni¢
poglgdu, ze udostepnienie imion i nazwisk 0s6b w rozwazanej sytuacji stano-
witoby ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
tych oséb (art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W konsekwencji nale-
2y zatem przyjgc, Ze ujawnienie imion i nazwisk 0séb zawierajgcych umowy
cywilnoprawne z jednostkg samorzgdu terytorialnego nie narusza prawa do
prywatnosci tych oséb, o ktérym mowa w art. 5 ust. 2. Jest to o tyle istotne
orzeczenie, ze wychodzi poza schemat nakreslony brzmieniem art. 5 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej, dopuszczajacy ograniczenie prawa
do prywatnosci wytgcznie w stosunku do 0sob, ktore petnig funkcje publiczne.
W sprawie rozpatrywanej przez Sad Najwyzszy byty to osoby fizyczne, ktorych
zwigzek z instytucjg publiczng polegat wytgcznie na wykonaniu na jej rzecz
okreslonej ustugi. Taki kierunek wyktadni zostat podchwycony przez sgdownic-
two administracyjne i w aktualnym i jednolitym orzecznictwie przyjmuje sie, ze
dane o kontrahentach jednostki samorzgdu terytorialnego, takie jak ich imiona
i nazwiska, podlegajg udostepnieniu w trybie informacji publicznej - i nie podle-
gajg wytgczeniu z uwagi na prywatnosc tych osob wskazang art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
(zob. wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r. o sygn. akt 1 CSK 190/12, OSNC 2013,
nr 5, poz. 67; wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2014 r.,, | OSK 213/14, CBOSA). Po-
glgd ten jest podzielany takze przez sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie jako
odpowiadajgcy funkgji instytucji dostepu do informacji publicznej pozwalajgcej
przeciwdziatac takim patologiom zycia publicznego jak np. nepotyzm?.

Zasygnalizowac nalezy, ze w powotanym juz wyzej wyroku NSA z 25 kwietnia
2014 r. wskazano jednak co$ zupetnie przeciwnego, podkreslajac, iz ograniczenie
ochrony prawa do prywatnosci dotyczy wytgcznie oséb petnigcych funkcje pu-
bliczne lub majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgji. Zdaniem sgdu uwzgled-
niajgcego skarge kasacyjng Kancelarii Prezydenta RP sgd pierwszej instangji do-
konat zatem btednej wyktadni art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy o dostepie do
informagji publicznej przyjmujgc, Ze osoby bedgce autorami opinii eksperckich,
ktore zawarty z Kancelarig Prezydenta RP umowy o dzieto, tj. o wykonanie opi-
nii prawnej dotyczgcej ustawy o zmianie ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu emerytalnego w zakresie zgodnosci z Konstytucjg RP sq z tego tytutu
osobami, co do ktérych nie istnieje ograniczenie w udostepnianiu ich danych
osobowych takich jak imie czy nazwisko ze wzgledu na ich prywatnosc. Wska-
zywane przez Sgd pierwszej instancji wartosci zwigzane z potrzebg kontroli

33 Wyrok NSA z 5 marca 2013 . 0 sygn. akt | OSK 2872/12.

34 Wyrok SN z 8 listopada 2012 r. 0 sygn. akt | CSK190/12.

35 Wyrok NSA z 4 lutego 2015 r. o sygn. akt | OSK 531/14. Podobnie rowniez Wyrok WSA w Gdansku z 4
wrzesnia 2013 r. 0 sygn. akt Il SA/Gd 447/13; wyrok WSA w Krakowie z 14 maja 2013 r. o sygn. akt Il
SAB/Kr 36/13; wyrok WSA w Warszawie z 20 listopada 2012 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 1532/12; wyrok
WSA w Krakowie z 30 lipca 2013 1. 0 sygn. akt Il SA/Kr 395/13; wyrok WSA w Gdansku z 4 wrzeénia
2013 r. 0 sygn. akt Il SA/Gd 447/13.
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spotecznej nad wydatkami publicznymi, czy transparentnoscig dziatania orga-
néw wykonujgcych zadania publiczne nie uzasadniajg wedtug tresci art. 5 ust.
2 ustawy o dostepie do informagji publicznej pozbawienia ochrony prywatnosci
0s6b (w zakresie udostepniania ich danych osobowych), ktdre przez fakt sporzg-
dzenia opinii eksperckiej nie uzyskujg statusu 0soéb petnigcych funkcje publiczne
lub majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgji. Wydaje sie jednak, ze tak waskie
rozumienie mechanizmu ograniczenia dostepu do informacji publicznej poprzez
sprowadzenie go wytgcznie do sytuacji os6b wykonujacych lub majgcych zwigzek
z wykonywaniem funkgji publicznych pozostanie odosobnione, chociazby z uwagi
na rosngcg popularnos¢ publikowanych przez rozmaite instytucje publiczne reje-
strow umow ujawniajgcych rowniez personalia 0so6b sporadycznie wykonujgcych
okreslone ustugi na ich rzecz i za publiczne pienigdze.

Podobne stanowisko zajat Sad Apelacyjny w Warszawie?®®, wskazujac, ze Pet-
nienie funkgji cztonkow zarzgdu w spétce, w stosunku do ktorej Skarb Panstwa
petni role ,spotki dominujgcej” w rozumieniu k.s.h. w istocie oznacza, iz osoby
sprawujgce takq funkcje zajmujg sie dziatalnoscig publiczng w szerokim rozu-
mieniu tego stowa, zatem muszg godzic¢ sie rowniez z negatywnymi tego kon-
sekwencjami, tj. podleganiu statej ocenie ich dziatalnosci nie tylko przez wspol-
nikéw, ale réwniez mediow i spoteczenstwa.

Pamietac jednak nalezy, ze nie kazda relacja obywatela z wtadzg bedzie ozna-
czata, ze jego dane osobowe w postaci imienia i nazwiska bedg mogty by¢ udo-
stepnione szerokiemu gronu odbiorcow. Sad Apelacyjny w Gdansku® uznat,
w sprawie dotyczgcej ujawnienia na stronie Biuletynu Informacji Publicznej jed-
nego z urzedéw danych osobowych sktadajgcego skarge na dziatania organu
jednostki samorzadu terytorialnego, ze zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt. 2 ustawy
o ochronie danych osobowych przetwarzanie danych jest dopuszczalne tylko
wtedy, gdy jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia
obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa. Regulacja ta stanowi wyjgtek od
zasady niedopuszczalnosci przetwarzania danych osobowych i jako taka musi
byc scisle interpretowana. Ujawnienie danych personalnych osoby, ktéra za-
inicjowata wydanie uchwaty przez rade gminy, nie jest niezbedne dla zapew-
nienia zrozumiatosci i czytelnosci podjetej uchwaty, ktéra zgodnie z art. 8 ust.
3 ustawy z 6 wrzesnia 2001r. podlegata udostepnieniu w Biuletynie Informacji
Publicznej. Zdaniem Sadu umieszczenie tych danych naruszyto prawo do pry-
watnosci osoby sktadajacej skarge, a w konsekwencji naruszyto jej dobra oso-
biste. W bardzo podobnej sprawie identyczne stanowisko zajgt Naczelny Sad
Administracyjny®, podkreslajac, ze do spetnienia tego obowigzku [zamieszcze-
nie przez Woéjta Gminy informacji o tresci uchwaty Rady Gminy w urzedowym
publikatorze teleinformacyjnym - Biuletynie Informacji Publicznej - przyp. K.I.]
nie byto niezbedne ujawnienie danych osoby fizycznej, ktéra wniosta skarge
na dziatalnos¢ Wéjta Gminy. JezZeli celem zamieszczenia informacji publicznej
w BIP-ie jest transparentnosc dziatalnosci publicznej Rady Gminy, w tym tresc¢
podejmowanych przez nig uchwat, to cel ten zostaje spetniony takze wéwczas,
gdy chronigc sfere prywatnosci, z informacgji usuniete zostang dane dot. 0séb
prywatnych.

W zwigzku z wprost wyrazonym w ustawie ograniczeniem ochrony prawa do
prywatnosci os6b petnigcych funkcje publiczne, sady rowniez w tym kontek-
Scie probuja dekodowac pojecie funkcji publicznej. Za godne uwagi nalezy na
przyktad uzna¢ orzeczenie Sadu Najwyzszego dotyczgce rozumienia pojecia

36 Wyrok SAw Warszawie z 12 pazdziernika 2010 r. o sygn. akt VI ACa 800/10.
37 Wyrok SAw Gdansku z 18 lutego 2015 . o sygn. akt | ACa 785/14.
38 Wyrok NSA z 14 marca 2013 r. 0 sygn. akt | OSK 620/12.

(..) z uwagi na pewne
okolicznosci dotyczgce sfery
prywatnej oraz te, ktore
odnoszg sie do realizowane;j
dziatalnosci osoby
publicznej, ujawnienie takich
pozornie niezwigzanych z
tg dziatalnoscig informacji
moze mie¢ istotne znaczenie
dla dobra publicznego
(np. ze wzgledu na
istnienie lub zagrozenie
powstania okreslonych
ujemnych skutkéw w sferze
publicznej).
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petnienia funkcji publicznych w kontekscie przestepstwa
tapownictwa®. Nieco bardziej zachowawcze podejscie,
w kontekscie brzmienia art. 61 ust. 1 Konstytucji, znalez¢
mozna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego“°.
Wiele spraw bedacych przedmiotem zainteresowania
obywateli dotyczy wtasnie informacji o osobach wykonu-
jgcych funkcje publiczne. Stad przeglad orzecznictwa do-
tyczacego ograniczenia dostepu do informacji ze wzgledu
na ochrone prywatnosci osoby fizycznej powinien, oprocz
odestania do pojecia prywatnosci, wskazywac kierunki
definiowania stanu petnienia funkgji publicznych. Pamie-
ta¢ bowiem nalezy, ze Zaden obywatel nie jest zobowig-
zany do ubiegania sie, ani do petnienia funkcji publicznej,
zas$ znajgc nastepstwa tego faktu w postaci upublicznie-
nia pewnego zakresu informacji, nalezgcych do sfery pry-
watnosci, podejmuje on samodzielng i Swiadomg decyzje,
opartg na rachunku pozytywnych i negatywnych konse-
kwencji, wkalkulowujgc okreslone ograniczenia, oraz dys-
komfort zwigzany z ingerencjg w zycie prywatne.* Warto
podkresli¢, ze momentem granicznym nie jest okolicznos¢
petnienia tych funkgji, ale juz moment ubiegania sie o nie.
Naczelny Sad Administracyjny* potwierdzit, ze osoba
kandydujgca do stuzby publicznej musi godzi¢ sie juz
od momentu ztozenia zgtoszenia do procedury naboru
na stanowisko w stuzbie publicznej z zainteresowaniem
opinii publicznej co do samego faktu jej kandydowania
i kwalifikacji umoZliwiajgcych ubieganie sie o okreslone
stanowisko. Bowiem publiczne ujawnienie faktu ubie-
gania sie konkretnych oséb o powotanie na stanowisko
w stuzbie publicznej (...) nie stanowi w zadnej mierze naru-
szenia prawa do prywatnosci, ktére mogtoby uzasadnic
odmowe uwzglednienia dostepu do informacji publicznej,
zapewnia natomiast spoteczng kontrole stosowania po-
wotanej normy konstytucyjney.

Trybunat Konstytucyjny zaleca w swoim orzecznictwie
daleko idgcg ostroznos¢ w formutowaniu wnioskow do-
tyczacych relacji pomiedzy prywatnoscig a publicznym
charakterem niektorych informacji dotyczacych osoéb,
ktore wykonujg lub bedg wykonywac funkcje publiczne.

GRANICE JAWNOSCI

Zdaniem Trybunatu w kazdym wypadku musi by¢ wy-
razne powigzanie okreslonych faktow z zycia prywat-
nego z funkcjonowaniem osoby, ktorej dotyczg, w in-
stytucji publicznej. Zwigzek ten natomiast moze wrecz
byc niekiedy niedostrzegalny dla przecietnego odbiorcy,
jednak z uwagi na pewne okolicznosci dotyczgce sfery
prywatnej oraz te, ktére odnoszg sie do realizowanej
dziatalnosci osoby publicznej, ujawnienie takich pozor-
nie niezwigzanych z tg dziatalnoscig informacji moze
miec istotne znaczenie dla dobra publicznego (np. ze
wzgledu na istnienie lub zagrozenie powstania okre-
slonych ujemnych skutkéw w sferze publicznej). Tylko
wtedy wiec, jesli ujawnione zdarzenia oddziatywajg na
sfere publicznego funkcjonowania podmiotu usprawie-
dliwiona bedzie ingerencja w sfere zycia prywatnego.*
Stad Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze nie kazdy
element wynagrodzenia osoby petnigcej funkcje pu-
bliczne bedzie podlegat udostepnieniu. Bowiem uzna-
nie wynagrodzenia asystenta burmistrza za informacje
publiczng, nie zawsze bedzie oznaczato ujawnienie rze-
czywiscie wyptaconego wynagrodzenia, na ktére moze
sktada sie wiele elementéw, jak tez mogg byc z niego
dokonywane potrgcenia z roznych tytutow. Podkresli¢
nalezy, ze o ile ujawnienie wynagrodzenia ,zasadnicze-
go” nie bedzie ograniczone prawem do prywatnosci, to
juz réznego rodzaju dodatki np. o charakterze pomocy
socjalnej mogg byc takg ochrong objete (np. swiadcze-
nia zwigzane w chorobg cztonka rodziny). Potencjalnie
ochronie bedg podlegac takze potrgcenia np. z tytutu
alimentéw.* z drugiej strony mozna zauwazy¢ szersze
podejscie sadow, w niektérych wypadkach wskazujace,
ze wprawdZzie (...) przepisy(..) ustawy o wojewodzie i ad-
ministracji rzgdowej w wojewddztwie (..) oraz (..)usta-
wy (..) o stuzbie cywilnej (..) nie uzalezniajg mozliwosci
zajmowania stanowiska od posiadania okreslonego
wyksztatcenia kierunkowego, jednak zwazywszy na {(...)
obowigzek szerokiego rozumienia pojecia informacji pu-
blicznej w Swietle przepisow ustawy oraz Konstytucji RP,
jak tez zawezenie sfery prywatnosci 0sob petnigcych
funkcje publiczne, nalezy uznac, ze w pojeciu informacji

39 Postanowienie Sadu Najwyzszego - Izba Karna z 30 wrzeénia 2010 r. o sygn. akt | KZP 16/10 Powyzsze zestawienie z jednej strony uzmystawia wiec pokre-
wienstwo pomiedzy funkcjg, jakg petni funkcjonariusz publiczny a tg jakg sprawuje inna osoba nie bedgca takim funkcjonariuszem, ktora moze ponies¢ odpo-
wiedzialno$c karng za przestepstwo tapownictwa biernego lub by¢ przedmiotem czynnosci fapownictwa czynnego, z drugiej zas pozwala wykluczyc poglgd
o niejednolitosci w tym zakresie dotychczasowego orzecznictwa Sgdu Najwyzszego. Kazda z powotanych wypowiedzi najwyzszej instancji sgdowej odnosita
sie przeciez do innego rodzaju aktywnosci w sferze publicznej, uwzgledniajgcej stan faktyczny konkretnej sprawy, co nie pozwalato na sformutowanie jednej

uniwersalnej definicji ,0soby petnigcej funkcje publiczng’.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2007 r. o sygn. akt K 2/07 Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg publiczng, powinno zatem odnosic¢
sie do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natoZone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi
zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej wgski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pracownik takiej
instytucji bedzie tym funkcjonariuszem, ktérego sfera chronionej prywatnosci moze byc zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu 0sob trzecich,
realizujgcego sie w ramach prawa do informacji. Nie mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia krequ 0sob, ktérych zycie prywatne moze byc przedmiotem
uzasadnionego zainteresowania publicznosci, istnieje jednolity mechanizm czy sq kryteria badania zakresu moZzliwej ingerencji. Trudno bytoby réwniez
stworzyc ogdliny, abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkcji i stanowisk. Podejmujgc prébe wskazania ogdlnych cech, jakie bedg
przesgdzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczng, mozna bez wiekszego ryzyka btedu uznac, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje,
ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajgcych bezposrednio na sytuacje prawng innych oséb lub tgczy sie co najmniej

z przygotowywaniem decyzji dotyczgcych innych podmiotéw.

41 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 1998 r. o sygn. akt K 24/98.

42 Wyrok NSA z 12 grudnia 2014 o sygn. akt | OSK 2488/13.
43 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r. o sygn. akt K 17/05.

44 Wyrok NSA z 18 lutego 2015 1. 0 sygn. akt | OSK 796/14 Warto rowniez odnotowac nieprawomocny wyrok WSA w Krakowie z 24 czerwca 2014 r. o sygn. akt Il
SA/KR 516/14, w ktorym sad stwierdzit, ze Nie jest tez zasadne twierdzenie, Ze niektére elementy wynagrodzenia nie sq zwigzane z petniong funkcjg publicz-
ng. To, Ze mogq one miec charakter ,pochodny” nie oznacza, ze odrywajq sie od zwigzku z petniong funkcjg publiczng.
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publicznej mieszczqg sie szeroko rozumiane dane dotyczgce wyksztatcenia
tych osob, w tym rowniez kierunkéw ukoriczonych przez nie studiow, gdyz
sq to informacje nierozerwalnie zwigzane z posiadanym wyksztatceniem.*

Warto podkresli¢, iz w przypadku zaistnienia okreslonych konfliktow warto-
Sci sady zdaja sie co do zasady poprawnie stosowac mechanizm ich waze-
nia, wchodzacy w sktad zasad demokratycznego panstwa prawa, wtasciwie
uwzgledniajac przy tym wymogi zwigzane z proporcjonalnoscig. Pozwala
to na daleko idgce gwarancje nienarazania zadnej z wartosci na powazny
uszczerbekinaruszenie jej istoty. Jednak z perspektywy obywateli zgdajacych
dostepu do informacji publicznej pewnym mankamentem pozostaje fakt, iz
trudno zorientowac sie w kazdym przypadku, czy zadane informacje zosta-
ng udostepnione. Z zasadg proporcjonalnosci wigze sie bowiem niemoznos¢
ustalenia zamknietego katalogu informacji, ktérych potrzeba udostepnienia
przewazac bedzie nad potrzebg ochrony prawa do prywatnosci. Pozostaje
mie¢ jednak nadzieje, ze réwniez podmioty zobowigzane uwzglednia¢ beda
wytyczne przedstawiane w orzeczeniach i bedg samodzielnie, bez angazowa-
nia sgdownictwa, rozstrzygac, w jakich konkretnych przypadkach nalezy udo-
stepni¢ zadang informacje, ktora wigze sie prywatnoscig danej osoby.

Tajemnica przedsiebiorcy

Pojecie tajemnicy przedsiebiorcy, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o do-
stepie do informacji publicznej, nie ma swojego bezposredniego odpowiedni-
ka w przepisach innych ustaw. Sady przyjmujg najczesciej*, ze jest to pojecie
tozsame z tajemnicg przedsiebiorstwa, o ktorym mowa w art. 11 ust. 4 ustawy
216 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*. Takie uproszczone
poréwnanie spotyka sie niekiedy z watpliwosciami doktryny, ale mimo pew-
nych wyjatkow*’ znajduje aprobate w orzecznictwie. Zgodnie z powotanym
przepisem, przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie nieujawnione do
wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne
przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajgce wartos¢ gospodarczg, co
do ktérych przedsiebiorca podjgt niezbedne dziatania w celu zachowania ich
poufnosci. Zdaniem Sadu Najwyzszego te trzy przestanki muszg zostac spet-
nione tgcznie.*® Pamieta¢ rowniez nalezy o tresci art. 35 ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych®, zgodnie z ktorym klauzule umowne

45 Wyrok WSA w Opolu z 29 kwietnia 2014 o sygn. akt |l SAB/Op 17/14. Podobnie réwniez WSA w Gdan-

sku w wyroku z 11 czerwca 2014 r. o sygn. akt Il SA/Gd 5/14, gdzie stwierdzono: Informacja o stopniach

i tytutach naukowych oséb wykonujgcych funkcje publiczne moze by¢ informacjg publiczng podlegajg-

cq udostepnieniu w trybie ustawy, jesli pozostaje w funkcjonalnym zwigzku z warunkami petnienia tej

funkgji. Jesli zatem posiadane przez radce prawnego zatrudnionego w Urzedzie Gminy stopnie i tytutu
naukowe majg wptyw na warunki jego pracy i ptacy to informacja w tym zakresie bedzie miata walor
informacji publicznej.

Ale tez przedstawiciele doktryny M. Jabtonski, K. Wygoda. Ustawa o dostepie do informacji publicznej.

Komentarz, Wroctaw 2002 s. 88 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa

Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Toruh 2002, s. 78.

47 Tj.Dz.U.z2003r. Nr153, poz. 1503 z pdzn. zm.

48 M. Bernaczyk, op. cit s. 410.

49 NSAw wyroku z 5 kwietnia 2013 r. 0 sygn. akt | 0SK 192/13 zawart stwierdzenie, ze Tajemnice przedsie-
biorcy stanowig wiec informacje znane jedynie okreslonemu kregowi 0séb i zwigzane z prowadzong
przez przedsiebiorce dziatalnoscig, wobec ktorych podjgt on wystarczajgce srodki ochrony w celu za-
chowania ich poufnosci (nie jest wymagana przestanka gospodarczej wartosci informacji jak przy ta-
Jemnicy przedsiebiorstwa) przy czym nie wyjasnit, z jakich powodow ta przestanka nie jest wymagana.
Bez podobnego wyjasénienia, teza ta zostata powtérzona m.in. w wyroku NSA z 28 maja 2014 r. 0 sygn.
akt | OSK 2631/13. Warto w tym kontekscie zwréci¢ uwage na wyrok WSA w Warszawie z 5 czerwca
2014 r. 0 sygn. akt Il Sa/Wa 410/14, w ktérym sad stwierdzit, ze Uproszczeniem jest zapozyczanie dla
potrzeb stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej definicji tajemnicy przedsiebiorstwa
zawartej w art. 11 u.z.n.k. Nie mozna traci¢ z pola uwagi, Ze u.z.n.k. requluje zupetnie inng materie a
mianowicie reguty konkurencji u podmiotéw rynkowych. Tymczasem w rozpoznawanej sprawie nie
mamy do czynienia z requtami wolnorynkowymi, ale z dysponowaniem srodkami publicznymi. Pozo-
stawianie tych srodkéw poza jakgkolwiek kontrolg informacyjng, z uwagi na zapozyczong z u.z.n.k.
definicje tajemnicy przedsiebiorstwa, moze stanowic pole do ewentualnych naduzyc.

50 Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2000 r. o sygn. akt | CKN 304/00.

51 Tj.Dz. U.z2013r., poz. 885z p6zn. zm.
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Podmiot zobowigzany,
ktory ma rozpatrzyc
wniosek o udostepnienie
informacji odnoszacej sie
w jakimkolwiek zakresie
do materii tajemnicy
przedsiebiorcy, nie moze
polegac wytgcznie na
oswiadczeniu danego
przedsiebiorcy, ale dokonac
samodzielnej analizy
prawidtowosci objecia
informacji tg kategoria
tajemnicy.
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Co wiecej, majac na uwadze
konstytucyjng range
dostepnosci do informacji
publicznej, nie kazda
tajemnica przedsiebiorcy
bedzie uzasadniac¢
odmowe jej udostepnienia.
Znaczenie danej tajemnicy
musi by¢ bowiem
proporcjonalnie wieksze,
niz racje przemawiajgce za
udostepnieniem informacji
publicznej.

Wyrok WSA w Warszawie z 5
czerwca 2014 r. o sygn. akt |1
Sa/Wa 410/14

GRANICE JAWNOSCI

dotyczgce wytgczenia jawnosci ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa
w umowach zawieranych przez jednostki sektora finansow publicznych lub
inne podmioty, o ile wynikajgce z umowy zobowigzanie jest realizowane lub
przeznaczone do realizacji ze srodkow publicznych, uwaza sie za niezastrze-
zone, z wytgczeniem informacji technicznych, technologicznych, organiza-
cyjnych przedsiebiorstwa lub innych posiadajgcych wartos¢ gospodarczg,
w rozumieniu przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, co do ktorych
przedsiebiorca podjgt niezbedne dziatania w celu zachowania ich w tajemni-
cy, lub w przypadku gdy jednostka sektora finanséw publicznych wykaze, Ze
informacja stanowi tajemnice przedsiebiorstwa z uwagi na to, ze wymaga
tego istotny interes publiczny lub wazny interes panstwa. Powyzsze ozna-
cza, ze w przypadkach z zakresu wzajemnych relacji miedzy zasadg jawnosci
dziatania panstwa (w tym zasadg jawnosci finanséw publicznych) a ochrong
tajemnicy przedsiebiorcy, ta druga wartos¢ funkcjonuje w roli wyjatku. W kon-
sekwencji podmiot zobowigzany, ktéry ma rozpatrzy¢ wniosek o udostepnie-
nie informacji odnoszacej sie w jakimkolwiek zakresie do materii tajemnicy
przedsiebiorcy, nie moze polega¢ wytacznie na oSwiadczeniu danego przed-
siebiorcy, ale dokona¢ samodzielnej analizy prawidtowosci objecia informagji
t3 kategoria tajemnicy.

Sady przyjmujg zazwyczaj, ze pojecie ,tajemnicy przedsiebiorcy” jest tozsa-
me z pojeciem ,tajemnicy przedsiebiorstwa”.

(...) przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie sie nieujawnione do wia-
domosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne
przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajgce wartos¢ gospodarczg, co
do ktérych przedsiebiorca podjgt niezbedne dziatania w celu zachowania ich
poufnosci. Zdaniem Sgdu Najwyzszego te trzy przestanki muszq zostac¢ spet-
nione tgcznie.

Wyrok Sgdu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2000 r. 0 sygn. akt | CKN 304/00

Do zasady jawnosci finanséw publicznych odwotat sie rowniez Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie>? w sprawie dotyczacej tresci ugody za-
wartej pomiedzy PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. a Przedsiebiorstwem Prze-
wozy Regionalne Sp. z 0.0. dotyczacej rozliczenia z tytutu korzystania z in-
frastruktury kolejowej. Zdaniem sadu, przedsiebiorstwo zarzgdzajgce infra-
strukturg kolejowg - ktérym bezsprzecznie jest PKP Polskie Linie Kolejowe
S.A. - gospodaruje w istocie majgtkiem paristwowym, korzysta czesciowo
z jego funduszy i dlatego winno podlegac zasadom okreslonym w ustawie
o finansach publicznych, w tym dyspozycjom art. 33 ust. 1 tej ustawy. Do
tego elementu w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji w ogéle sie nie odniesio-
no. Nie zwazono zasady transparentnego zarzgdzania majgtkiem panstwa
Z jednej strony, a tajemnicy przedsiebiorstwa z drugiej. Sprowadzajgc ten
poglad na bardziej ogdlny poziom, mozna odwotac sie do innego wyroku
Wojewbddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie®?, w ktérym to wska-
zano, ze, majgc na uwadze konstytucyjng range dostepnosci do informacji
publicznej, nie kazda tajemnica przedsiebiorcy bedzie uzasadnia¢ odmowe
Jjej udostepnienia. Znaczenie danej tajemnicy musi by¢ bowiem propor-
¢jonalnie wieksze, niz racje przemawiajgce za udostepnieniem informacji
publicznej. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim®
uznat, ze skoro zastrzezenie tajemnicy przedsiebiorcy jest wyjatkiem od za-
sady jawnosci, to jednostka sektora publicznego nie moze polega¢ wytgcz-

52 Wyrok WSAw Warszawie z 19 wrzesnia 2014 r. o sygn. akt [l SA/Wa 786/14.
53 Wyrok WSA w Warszawie z 19 wrzednia 2013 r. o sygn. akt || SA1012/13).
54 Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z 3 wrzeénia 2014 r. o sygn. akt Il SA/Go 519/14.
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nie na oswiadczeniu przedsiebiorcy, co do jej istnienia. Jednostka sektora
publicznego powinna samodzielnie dokona¢ oceny ztozonego przez przed-
siebiorce zastrzezenia pod kgtem istnienia tajemnicy przedsiebiorstwa. W
zwigzku z tym, ze do oceny istnienia podstaw ograniczenia dostepu do in-
formacji publicznej stosuje sie> przepisy ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego®®, podmiot zobowigzany ma obowigzek
miedzy innymi wywazyc interes spoteczny i interes obywatela (art. 7 kpa),
nalezycie informowac strone o okolicznosciach faktycznych i prawnych (art.
9 kpa).>” W zwiagzku z czym samo lakoniczne powotanie sie na tajemnice
przedsiebiorstwa Sgd ocenia jako niewystarczajgce. Istotnym sktadnikiem
prawidtowo wydanej decyzji jest jej uzasadnienie. Powinno ono w sposéb
wyczerpujgcy informowac strone o motywach, ktérymi kierowat sie organ
rozstrzygajgcy sprawe.*® Jak stusznie zauwazyt Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Warszawie®, taka ocena musi zosta¢ rowniez wzieta pod uwage
w toku sgdowej kontroli prawidtowosci odmowy udostepnienia informacji
z tego powodu, bowiem tajemnica przedsiebiorcy jest oceniana przez Sgd
w sposob obiektywny, oderwany od woli danego przedsiebiorcy. W innym
przypadku, tajemnicg przedsiebiorcy bytoby wszystko, co arbitralnie on za
nig uzna, takze w drodze czynnosci kwalifikowanych (np. poprzez zamiesz-
czenie odpowiedniej klauzuli). Co wiecej, majgc na uwadze konstytucyjng
range dostepnosci do informacji publicznej, nie kazda tajemnica przedsie-
biorcy bedzie uzasadnia¢ odmowe jej udostepnienia. Znaczenie danej ta-
Jjemnicy musi byc¢ bowiem proporcjonalnie wieksze, niz racje przemawiajgce
za udostepnieniem informacji publiczney.

Incydentalnie zdarzajg sie jednak przypadki, w ktérych sgdy nie oceniajg wy-
stepowania tajemnicy przedsiebiorstwa w sposéb obiektywny i oderwany od
woli danego przedsiebiorcy. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego
badajacego legalnos¢ odmowy udostepnienia informacji publicznej dotyczgacej
wysokosci kwoty, za ktérg TVP S.A. wyemitowata spoty reklamowe Agengji
Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa®, w przypadku objecia klauzulg tajnosci
ceny transakcji zastrzezonej wprawdzie przez przedsiebiorce publicznego, ale
dziatajgcego na konkurencyjnym rynku mediéw uzasadnia odmowe udziele-
nia informacji publicznej. Nalezy jednak odnotowac i doceni¢, nieczesto wy-
stepujgce w praktyce sgdownictwa administracyjnego, zdanie odrebne sedzi
Joanny Runge-Lissowskiej, ktéra, nie zgadzajac sie z trescig rozstrzygniecia
NSA w tej sprawie, wskazata, ze przeptyw srodkéw finansowych publicznych
nastgpit pomiedzy podmiotami publicznymi, stgd nie wydaje sie stuszne, aby
wysokos¢ tych srodkdéw nie mogta byc ujawniona z uwagi na ochrone tajem-
nicy przedsiebiorstwa.

Skoro udato sie juz uchwyci¢ pewne ogélne mechanizmy oceny stusznosci od-
mowy udostepnienia informacji z uwagi na tajemnice przedsiebiorcy, nalezy
powréci¢ do poszczegblnych elementdw jej definicji i przyjrzec sie, w jaki spo-
sob s3 one rozumiane przez sady. Jak zostato wspomniane na wstepie tego
rozdziatu, definicja tajemnicy przedsiebiorcy zawiera w sobie trzy podstawo-
we elementy, ktére muszg zostac tgcznie spetnione. W zakresie najbardziej
nieostrej przestanki materialnej, odnoszgcej sie do tego, ze muszg to byc in-
formacje techniczne, technologiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne
informacje posiadajgce wartos¢ gospodarczg orzecznictwo nie wskazuje ge-

55 Co wynika z tresci art. 16 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

56 T,j.Dz.U.z 20131, poz. 267.

57 Powotany wczesniej wyrok WSA w Warszawie z 19 wrzesnia 2013 . o sygn. akt [| SA/Wa 1012/13.

58 Wyrok WSAw Warszawie z 5 czerwca 2014 r. o sygn. akt Il Sa/Wa 410/14.

59 Wyrok WSAw Warszawie z 11 czerwca 2014 r. o sygn. akt Il SA/Wa 165/14. Wyrok nieprawomocny.

60 Wyrok NSA 710 czerwca 2014 r. 0 sygn. akt | OSK 2810/13. Identycznie Wyrok NSA z 5 lipca 2013 r. 0
sygn. akt 1 OSK 511/13.

(-..) nie sama wartos¢ gospodar-
cza informacji automatycznie
przesadza o objeciu jej tajemni-
cg przedsiebiorcy, lecz podjecie
przez podmiot dziatan niezbed-
nych do zachowania informacji
w poufnosci.

Wyrok NSA z 27 lutego 2015 r.
o sygn. akt | OSK 876/14
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neralnych regut jej wyktadni. Uznano® m.in., ze zakres po-
jeciowy ostatniej kategorii jest znacznie szerszy niz pozo-
statych trzech: informacji technicznych, technologicznych
czy organizacyjnych przedsiebiorstwa. W tym samym wy-
roku WSA w Warszawie wyjasnit, ze wartos¢ gospodar-
czg posiadajqg dla przedsiebiorcy te dane, ktére swiadczg
o prowadzonej przez firme polityce finansowej, obrazujg
Jjej zobowigzania wzgledem kontrahentéw, dotyczg wie-
rzytelnosci, odnoszq sie do inwestycji czy oszczednosci.
Wartos¢ gospodarczg majg wiec wszelkie informacje,
jakie dotyczg szeroko rozumianego gospodarowania
przez firme jej mieniem, w zwigzku z prowadzong dzia-
talnoscig gospodarczg. Nadto podkreslenia wymagato
to, Ze ustawodawca tworzgc omawiany przepis, odnosit
sie do pojecia wartosci gospodarczej istniejgcej dla dane-
go przedsiebiorcy. Wartos¢ ta musi wiec oczywiscie mie¢
charakter obiektywny.(..) nie musi ona mie¢ znaczenia
dla wszystkich uczestnikow obrotu gospodarczego, czy
tez chocby znacznej jej ilosci. Wystarczajgcg przestankg
dla uznania pewnych danych za objete tajemnicg przed-
siebiorstwa jest to, ze majg one wartos¢ gospodarczg
dla przedsiebiorcy. Z drugiej jednak strony mozna spo-
tka¢ sie z pogladem, ze pojecie wartosci gospodarczej
informacji nalezy ocenia¢ w sposéb obiektywny, a zatem
samo przekonanie przedsiebiorcy o wartosci posiadanej
przez niego informacji nie jest wystarczajgce®. \Warto-
Scig gospodarczg bedg objete np. niektére informacje do-
tyczace zamowien na realizacje transportu zbiorowego.
WSA w Warszawie® przychylit sie do stanowiska spotki
transportowej, uznajac, ze informacja na temat zadan
inwestycyjnych w zakresie rozbudowy poszczegélnych
odcinkéw sieci tramwajowej wraz z planowanymi na
ten cel srodkami finansowymi (..) pozwala ustali¢ z duzg
doktadnoscig moZliwosci ksztattowania przez stajgcych
do przetargu cen ofert pod kgtem ich maksymalizacji,
wtgcznie z wystgpieniem zmowy cenowej, co w konse-
kwencji kaze uznac jg za przedmiot ochrony z uwagi na
posiadanie waloru wartosci gospodarczej. Jednak juz na
przyktad informacja o wysokosci wynagrodzenia przeka-
zanego kancelarii prawnej za ustugi $wiadczone na rzecz
organu wtadzy publicznej nie bedzie posiada¢ wartosci
gospodarczej®. Za taka nie mozna réwniez uznac infor-
macji dotyczgcej umowy pozyczki zawartej pomiedzy
dwoma spotkami miejskimi, bowiem zostata ona udzie-
lona ze srodkéw publicznych, jako zZe MPWIK S.A. jest
spotkg gminng, zatem nie powinno budzi¢ wgtpliwosci,
Ze dostep do takiej umowy nie moze podlegac ogranicze-
niom, w sytuacji gdy - jak juz wyzej wyjasniono - nie do-
tyczy ona kwestii wynalazczych, zwigzanych z dziatalno-
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scig marketingowq, czy o tzw. know-how produkcyjnym,
ewentualnie know-how handlowym bgdz innym.®

Uznajac za zasadng odmowe udostepnienia tresci umo-
wy koncesyjnej na budowe oraz eksploatacje autostrady
ptatnej, WSA w Warszawie przychylit sie do stanowi-
ska spotki, ktora byta strong umowy, ze w informacjach
o charakterze organizacyjnym zawartych w zgdanej umo-
wie s3 informacje dotyczace np. technologii, utrzymania
oraz eksploatacji autostrady. Znajdujg sie w niej takze
informacje organizacyjne i technologiczne dotyczgce
zarzgdzania ruchem, systemow bezpieczenstwa, stuzb
a takze technologii finansowych zastosowanych przy re-
alizacji tego projektu jak np. kaskada rachunkow pieniez-
nych, formuta podziatu zysku, informacje o cenie kredytu
i odsetkach, o ptaconych bankowych prowizjach, ktére
powszechnie uznaje sie za tajemnice przedsiebiorstwa.
Przyjmuje sie réwniez, ze za informacje organizacyjne
moga zosta¢ uznane m.in. informacje o strukturze organi-
zacyjnej przedsiebiorstwa, dane dotyczgce stosowanych
stawek ptacowych, czy informacja dotyczaca kosztow
diagnostyki laboratoryjnej i obrazowej z podziatem na
wykonywane badania dla potrzeb leczenia zamkniete-
g0 i otwartego prowadzonego przez szpital publiczny®®.
Jednak czas trwania umowy zawartej miedzy NFZ a szpi-
talem publicznym nie bedzie stanowi¢ informacji tech-
nicznej, technologicznej czy organizacyjnej przedsiebior-
stwa®’.

Orzecznictwo poswieca réwniez wiele miejsca kwestii
poufnosci i zastrzezenia danych uznanych za tajem-
nice przedsiebiorcy, a wiec aspektu formalnego tego
ograniczenia. Jest to o tyle istotne, ze niezachowanie
okreslonej poufnosci polegajgcej np. na obiektywnym
braku mozliwosci zastrzezenia okreslonej informacja
tylko do wiedzy ograniczonej grupy o0sob przesadza
o tym, ze informacja nie stanowi tajemnicy przedsie-
biorstwa. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze nie sama war-
tos¢ gospodarcza informacji automatycznie przesgdza
o objeciu jej tajemnicg przedsiebiorcy, lecz podjecie
przez podmiot dziatan niezbednych do zachowania in-
formacji w poufnosci.®® Ciekawym przyktadem jest po-
stepowanie zakohczone wyrokiem Sadu Okregowego
w Warszawie®, w ktérym uznano w kontekscie umoéw
dotyczacych korzystania z kolejowych terminali za-
tadunkowych, ze niezrozumiate jest tez to, ze z jednej
strony (...) chroni wszystkie umowy, a z drugiej strony
podmioty zewnetrzne, spoza grupy (..), majg moZli-
wos¢ dowiadywania sie na poszczegélnych stacjach czy

61 Wyrok WSA w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. 0 sygn. akt 1| SA/Wa 634/14 Wyrok nieprawomocny.
62 Wyrok SO w Szczecinie z 26 lutego 2013 r. sygn. akt | C1020/12. Wyrok nieprawomocny.

63 Wyrok WSA w Warszawie z 24 wrze$nia 2014 r. o sygn. akt [l SA/Wa 402/14.
64 Wyrok WSA w Poznaniu z 29 kwietnia 2015 r. 0 sygn. akt IV SA/Po 80/15.
65 Wyrok NSA z 12 lutego 2015 r. 0 sygn. akt | OSK 759/14.

66 Por. wyrok Sgdu Rejonowego Lublin - Zachéd w Lublinie z 2 pazdziernika 2013 roku, w sprawie | C 572/13 utrzymany w mocy przez wyrok SO w Lublinie z 20

lutego 2014 r. 0 sygn. akt Il Ca 1034/13.
67 Wyrok WSA w Szczecinie z 24 czerwca 2014 r. 0 sygn. akt Il SA/Sz 250/14.
68 Wyrok NSA z 27 lutego 2015 r. 0 sygn. akt | OSK 876/14.
69 Wyrok SO w Warszawie z 8 pazdziernika 2014 r. o sygn. akt V Ca 3466/13.
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dworcach o kwestie zwigzane z dostepem do infrastruktury. Objecie tajem-
nicg przedsiebiorstwa informacji, ktére uzyska¢ mozna np. od naczelnika
stagji jest wiec i nieskuteczne. Wskazuje sie jednoczesnie w tym kontekscie,
ze analizujgc przestanke poufnosci, zauwazyc trzeba, ze zakaz ujawnienia
informacji do wiadomosci publicznej nie oznacza obowigzku utrzymania in-
formacji w absolutnej poufnosci, albowiem pewien krgg podmiotéw zawsze
musi mie¢ dostep do danej informacji. Z tego wzgledu w judykaturze trafnie
przyjmuje sie, Ze tajemnica nie traci swego charakteru przez to, ze wie o niej
pewne koto 0s6b zobowigzanych do dyskrecji w tej sprawie, jak chociazby
pracownicy i robotnicy przedsiebiorstwa lub inne osoby, ktére przedsiebior-
ca wtajemnicza w dany projekt gospodarczy.”™ Zwraca sie jednak uwage,
ze zastrzezenie musi by¢ sformutowane w sposéb wyrazny i nie powinno
podlega¢ nadmiernej swobodzie interpretacyjnej. WSA w todzi” uznat, ze
zobowigzanie sie jednostki samorzadu terytorialnego w umowie zawartej
z przedsiebiorcg do wykorzystania raportu jedynie dla wytgcznych potrzeb
wtasnych, bez mozliwosci dalszego nieodptatnego lub odptatnego udo-
stepniania raportu innym podmiotom nie oznacza, zZe ujawnienie raportu
osobom trzecim naruszy tajemnice przedsiebiorstwa. (..) taki zapis w zaden
sposéb nie odnosi sie do obowigzku zachowania poufnosci i nie wskazuje,
iz dane zawarte w raporcie stanowiq tajemnice przedsiebiorstwa. Postano-
wienie to wskazuje wytgcznie na obowigzek wykorzystania dzieta wytgcz-
nie dla potrzeb zamawiajgcego.

Aspekt formalny tajemnicy przedsiebiorstwa zawiera¢ musi zatem obiek-
tywne przekonanie, ze informacja nie zostata wczesniej udostepniona do
wiadomosci publicznej oraz nalezy podja¢ niezbedne i konkretne dziatania
zabezpieczajgce przed potencjalnym udostepnieniem danej informacji nie-
ograniczonej grupie odbiorcow. Podjecie niezbednych dziatan w celu zacho-
wania poufnosci informacji ma prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej chroniona
informacja nie moze dotrze¢ do wiadomosci 0sob trzecich w normalnym
toku zdarzen, bez zadnych specjalnych staran z ich strony. Zatem, jak sie
podkresla, na przedsiebiorcy spoczywa dodatkowy cieZar podjecia odpo-
wiednich dziatan organizacyjnych i porzgdkowych w celu utrzymania danej
wiadomosci w tajemnicy.(..) Decyzja o utajnieniu poszczegdlnych informacji
(..) powinna opieraé sie na uzasadnionym przypuszczeniu, ze dana wiado-
mosc¢ nie byta jeszcze publicznie znana, Ze jej ujawnienie zagrazatoby istot-
nym interesom przedsiebiorcy. ™

Nalezy oczekiwa¢, ze z uwagi na ,prywatyzacje” ustug publicznych coraz wie-
cej informacji publicznych bedzie chronionych tajemnicg przedsiebiorcy. Wy-
daje sie jednak, ze ogblny kierunek orzecznictwa zabezpiecza w wystarczajgcy
sposob realizacje zasady jawnosci finansow publicznych.

Tajemnica skarbowa

Mozliwos¢ ograniczenia dostepu do informacji publicznej z uwagi na tajemnice
skarbowg jest w ostatnich latach przedmiotem ozywionej dyskusji w orzecznic-
twie sgdoéw administracyjnych, chot¢ czestotliwos¢ odméw z tego powodu nie
moze sie rownac z iloscig tych, u podstaw ktorych lezy tajemnica przedsiebiorcy
lub prawo do prywatnosci. Warto jest jednak zapoznac sie z pogladami judyka-
tury z uwagi na to, ze chot tres¢ tajemnicy skarbowej wydaje sie przesadzac o jej

70 Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2000 r. o sygn. akt | CKN 304/00.
71 Wyrok WSA w todzi z 6 wrzesnia 2013 r. 0 sygn. akt [l SA/td 533/13.
72 Wyrok SO w Toruniu z 20 czerwca 2007 r. o sygn. akt VI GC 16/07. Wyrok nieprawomocny.
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Cho¢ tresc tajemnicy
skarbowej wydaje sie
przesgdzac o jej absolutnym
charakterze, sgdy
podejmuja proby oceny,
czy ograniczenie dostepu
do informacji z uwagi na
te tajemnice zostato w
danej sprawie dokonane
przy poszanowaniu zasady
proporcjonalnosci
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W sprawie dotyczgcej
udostepnienia informacji
na temat kwot
przekazywanych przez
jednostki samorzadu
terytorialnego do PFRON z
tytutu niewywigzywania sie
z obowigzku zatrudnienia
odpowiedniej ilosci
niepetnosprawnych
pracownikow, Wojewaodzki
Sad Administracyjny w
Warszawie wyraznie
wskazat, ze (...) Zgdane
dane dotyczg jednostek
administracji publicznej,
zobowigzanych do
wiekszej jawnosci swoich
dziatan niz osoba fizyczna
lub przedsiebiorca (...)
Taki poglad pozwala
miec nadzieje, ze
organy administracji
beda, w przypadku
gdy ,indywidualnym
podatnikiem” jest podmiot
publiczny, interpretowac
tajemnice skarbowg jako
podstawe ewentualnej
odmowy udostepnienia
informacji publicznej, w
sposdb proporcjonalny
uwzgledniajac przy
tym zasade jawnosci
gospodarowania mieniem
publicznym.
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absolutnym charakterze”, sady podejmujg proby oceny, czy ograniczenie dostepu
do informacji z uwagi na te tajemnice zostato w danej sprawie dokonane przy po-
szanowaniu zasady proporcjonalnosci. Ponadto posrednio do pojecia tajemnicy
skarbowej odwotujg sie przepisy innych ustaw, np. ustawy o rehabilitacji zawodo-
wej i spotecznej oraz zatrudnieniu 0s6b niepetnosprawnych™ w zakresie wptat do
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych w zwigzku z nie-
odpowiednig iloscig zatrudnionych niepetnosprawnych pracownikow. Tajemnica
skarbowg objete sg rowniez informacje dotyczace przeprowadzanych kontroli
skarbowych. 7 drugiej strony ustawodawca przewidziat w ustawie o finansach
publicznych”™ wytgczenie stosowania tajemnicy skarbowej w stosunku do infor-
macji na temat udzielonych przez organ wykonawczy jednostki samorzadu tery-
torialnego ulg, odroczen czy umorzen podatkow lokalnych.

Chot brak jest definicji legalnej, to opisowa definicje tajemnicy skarbowej odna-
lez¢ mozna w art. 293 § 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa’™.
Zgodnie z tym przepisem tajemnice skarbowa stanowig indywidualne dane za-
warte w deklaragji” oraz innych dokumentach sktadanych przez podatnikéw,
ptatnikéw lub inkasentéw. Tajemnica skarbowa dotyczy réwniez m.in. danych
zawartych w aktach dokumentujgcych czynnosci sprawdzajgce; aktach postepo-
wania podatkowego, kontroli podatkowej oraz aktach postepowania w sprawach
o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe; dokumentacji rachunkowej
organu podatkowego, informacjach uzyskanych przez organy podatkowe z ban-
kow oraz z innych zrodet. Z kolei art. 34 ustawy o kontroli skarbowej® wskazuije,
ze informacje gromadzone i przetwarzane w ramach kontroli skarbowej rowniez
stanowig przedmiot ochrony z powotaniem na tajemnice skarbowa.

Opisowa definicje tajemnicy skarbowej odnalez¢ mozna w art. 293 § 1 ustawy z
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa. Zgodnie z tym przepisem tajemnice
skarbowg stanowig indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz innych doku-
mentach sktadanych przez podatnikow, ptatnikow lub inkasentow. Tajemnica
skarbowa dotyczy rowniez m.in. danych zawartych w aktach dokumentujgcych
czynnosci sprawdzajgce, aktach postepowania podatkowego, kontroli podatko-
wej oraz aktach postepowania w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykro-
czenia skarbowe, dokumentacji rachunkowej organu podatkowego, informacjach
uzyskanych przez organy podatkowe z bankoéw oraz z innych zradet.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie” uznat, ze za tajemnice skar-
bowq nalezy wiec w szczegélnosci uznac: imiona i nazwisko podatnika, numer
identyfikacji podatkowej, numer PESEL, miejsce zamieszkania czy tez kwoty

73 0Ogoblna zasada zostata wyrazona m.in. w wyroku WSA we Wroctawiu z 27 czerwca 2012 1. 0 sygn.
akt IV SA/Wr 154/12: W trybie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (tj. Dz.U. z 2014 r. poz. 782) mogg byc ujawnione jedynie informacje zbiorcze o podatnikach,
nie moggq by¢ natomiast udzielane zadne informacje indywidualne. Dane zawarte w rozstrzygnieciu
organu podatkowego w sprawie indywidualnego wymiaru podatku przez konkretnego podatnika
stanowigq tajemnice skarbowg. Podobnie w wyroku WSA w Warszawie z 26 maja 2010 r o sygn. akt Il
SA/Wa 414/10.

74 Art. 49 ust. 1ustawy z 27 sierpnia 1997 r. tj. Dz.U. Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.

75 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. tj. Dz.U. z 2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.

76 Tj.DzU.z2015r. poz. 613.

77 Warto w tym kontekScie zapoznac sie z fragmentem wyroku NSA z 2 marca 2010 r. o sygn. akt Il FSK
1050/09, w ktérym stwierdzono, ze positkujgc sie definicjg pojecia ,deklaracje’, zawartg w art. 3 pkt 5
tej ustawy, w mysl ktérej pod pojeciem tym rozumie sie rowniez zeznania, wykazy oraz informacje, do
ktérych sktadania obowigzani sg, na podstawie przepiséw prawa podatkowego, podatnicy, ptatnicy
i inkasenci, moZna przyjqc, Ze objety tajemnicg skarbowq jest kazdy dokument przekazany przez
podatnika, ptatnika lub inkasenta, ktéry pozwala zidentyfikowac konkretny podmiot.

78 Ustawa z 28 wrzesnia 1991r. o kontroli skarbowej, t,j. Dz.U. z 2015 r. poz. 553 z p6zn. zm.

79 Wyrok WSA w Warszawie z 28 maja 2013 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 444/13. Nieco inaczej przedstawit
to NSAw wyroku z 12 wrzesnia 2003 r. Il SA 2371/2003 wskazujac, ze Tajemnica skarbowa dotyczy
materiatéw stuzgcych do ustalenia obowigzku podatkowego i przeksztatcenia go w zobowigzanie
podatkowe. Przepisy dotyczgce tajemnicy skarbowej normujg zachowanie w tajemnicy materiatéw
faktycznych uzyskiwanych w postepowaniu podatkowym w szerokim rozumieniu, a wiec zaréwno
woéwczas, gdy opierajq sie one na technice samoobliczenia podatkowego, jak i w przypadku klasyczne-
go postepowania podatkowego.
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dotyczgce zobowigzan podatkowych. Niewgtpliwie takze
dane dotyczgce numeréw poszczegdlnych spraw podat-
kowych oraz dat wszczecia i zakoriczenia indywidualnych
postepowan podatkowych sg danymi stanowigcymi
tajemnice skarbowq. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Opolu, prébujac opisa¢ materie sktadajgca sie na ta-
jemnice skarbowa, wskazat, ze obejmuje ona dane, czyli
fakty, liczby i informacje, dotyczgce materiatéw stuzg-
cych do ustalania obowigzku podatkowego oraz prze-
ksztatcenia go w zobowigzanie podatkowe. Jak wskazuje
sie w doktrynie, dane objete tajemnicg skarbowg dotyczg
w zasadzie petnej tresci dokumentdw sktadanych przez
podatnikow, ptatnikéw lub inkasentéw. Obejmujg one
bowiem zawsze dane odnoszgce sie do danego podmiotu
(wtym sensie sg danymi indywidualnymi) i dotyczq Zrédet
i wysokosci osigganych przychodéw oraz rodzajow i wy-
sokosci poniesionych wydatkow (kosztéw), a takze zapta-
conych zaliczek na podatek. Dane te obejmujg réwniez
okreslenie danych osobowych podatnika (imiona i nazwi-
sko, nazwisko rodowe, imiona rodzicéw), date urodzenia,
miejsce zamieszkania i miejsce wykonywania dziatalno-
sci gospodarczej lub miejsce zatrudnienia (nauki), numer
ewidencyjny (PESEL), numer identyfikacji podatkowej
(NIP), stan cywilny, osoby pozostajgce na utrzymaniu po-
datnika, dane dotyczgce spadkodawcy, zapisodawcy, po-
zyczkodawcy itp.®° Przyjmujac tak szerokga definicje, WSA
w Opolu®' uznat jednak, ze informacja dotyczgca samego
faktu wydania bgdz niewydania decyzji [w przedmiocie
opodatkowania nieruchomosci wpisanej do rejestru za-
bytkéw - przyp. KI] nie narusza, zdaniem Sgdu, tajemnicy
skarbowej, gdyz tres¢ odpowiedzi na pytanie, czy zostat
wymierzony podatek, nie miesci sie w zakresie przed-
miotowym pojecia ,tajemnica skarbowa” z uwagi na to,
ze jako informacja o charakterze ogolnym na temat dzia-
talnosci wtasciwego urzedu nie dotyczy indywidualnych
danych zawartych w dokumentach podatkowych®.

Z kolei na gruncie art. 34 ust. 1 ustawy o kontroli skarbo-
wej, sady przyjety, ze tajemnica skarbowa dotyczy infor-
macji gromadzonych i przetwarzanych w ramach kontroli
skarbowej. Tajemnica skarbowa dotyczy zatem wszelkich
danych o podatnikach, ktére organy podatkowe i organy
kontroli skarbowej posigdg w ramach swojej dziatalnosci.
Zgromadzone informacje majq szerszy zakres niz informa-
cje, ktore posiada sam podatnik, poniewaz mogg pocho-
dzi¢ od innych podmiotéw lub posrednio dotyczyc takze
innych podatnikéw.®* A zatem fakt, ze podatnik jako strona
postepowania posiada cze$¢ wiedzy na temat prowadzo-

nego postepowania, nie oznacza, ze ma dostep do catosci
materiatu przechowywanego przez wtasciwe organy.

Mimo szerokiej interpretacji pojecia tajemnicy skarbowe;j
powstatej w wyniku kontroli sgdowej, organy wymiaru
sprawiedliwosci podkreslaja, ze kontrola skarbowa jest
postepowaniem, ktére wszczyna sie w konkretnej spra-
wie, ainformacje sg gromadzone i przetwarzane wzwigz-
ku z tym postepowaniem. Nie ma zatem abstrakcyjnych
kontroli skarbowych, oderwanych od okreslonego stanu
faktycznego i prowadzonych wobec niezidentyfikowa-
nych podmiotéw. Tymczasem wytyczne [dla urzedow
skarbowych i urzedow kontroli skarbowej, dotyczace
postepowania w sprawie przychodow nieznajdujgcych
pokrycia w ujawnionych zrédtach lub pochodzacych ze
zrodet nieujawnionych w wersji po aktualizacjach z lu-
tego 2009 r. oraz grudnia 2010 r. - przyp. K.I.] ktérych
domagat sie wnioskodawca, dotyczg wtasnie pewnych
ogolnych regut i sposobéw dziatania organdw kontroli
w szeregu prowadzonych przez nie postepowan. Nie sg
wobec tego ,informacjami gromadzonymi i przetwarza-
nymi w ramach kontroli skarbowej’, a sq raczej opisem
tego, jak takie informacje nalezy pozyskiwac, gromadzic¢
i opracowywac. Wytyczne nie mogg zatem byc obje-
te tajemnicg skarbowgq, o ktérej mowa w art. 34 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej. W zakresie udostepnienia
informacji na temat tresci decyzji organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego dotyczacej umorzenia podatku
od nieruchomosci, Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie uznat, ze w zwigzku z tym, iz dane, o kto-
rych mowa w art. 37 ust. 1 pkt 2 lit. f)** ustawy o finan-
sach publicznych, nie stanowig tajemnicy przedsiebiorcy,
organ nie moze odmowi¢ dostepu do petnej tresci aktu,
a powinien skrupulatnie okredli¢, ktore ew. dane tam
zawarte mogg by¢ przedmiotem ochrony prawa do pry-
watnosci podatnika®®.

Mimo iz ,indywidualnym podatnikiem” sg osoby prywatne
(zaréwno te fizyczne, jak i prawne) oraz szeroko rozumiane
instytucje publiczne, powotane wyzej przepisy ustaw nie
rozstrzygajg wprost, czy w stosunku do tych drugich zakres
danych, ktére mozna objg¢ pojeciem tajemnicy skarbowej,
powinien by¢ wezszy. Doktryna zauwaza jednak, ze koniecz-
nos¢ respektowania konstytucyjnych praw jednostki do
ochrony prywatnosci, o ktérych mowa w art. 47 i 51 Konsty-
tugji RP. spowodowata objecie przez ustawodawce szcze-
golng ochrong informacji gromadzonych i przetwarzanych
w ramach dziatania organow podatkowych - do czego ma

80  Wyrok WSAw Opolu z 3 czerwca 2013 1. 0 sygn. akt Il SA/Op 52/13.

81 Co spotkato sie rowniez z akceptacjg NSA w wyroku z 18 lutego 2014 r o sygn. akt | 0SK 2129/13.
82 Podobne rozstrzygniecie dotyczace udostepnienia informacji na temat faktu bycia podatnikiem przez konkretng osobe fizyczng podjat WSA w Krakowie w

wyroku z 14 maja 2014 r. o sygn. akt 1l SA/Kr 330/14.
83 Wyrok NSA z 21listopada 2013 r. 0 sygn. akt | OSK 1727/13.

84 Zarzqd jednostki samorzqdu terytorialnego podaje do publicznej wiadomosci (..) wykaz oséb prawnych i fizycznych oraz jednostek organizacyjnych niepo-
siadajgcych osobowosci prawnej, ktérym w zakresie podatkéw lub optat udzielono ulg, odroczeri, umorzen lub roztozono sptate na raty w kwocie przewyz-
szajqcej tgcznie 500 zt, wraz ze wskazaniem wysokosci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia. Art. 37 ust. 2 wskazuje, ze Podanie do publicznej wiadomosci
wykazu, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2 lit. f, nie narusza przepiséw o tajemnicy skarbowey.

85 Wyrok WSA w Warszawie z 16 stycznia 2015 . 0 sygn. akt Il SA/Wa 1483/14.
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Podobnie jak w przypadku
tajemnicy skarbowej, nie
mozna zgodzic sie, ze
natozenie na okreslone
informacje klauzul poufnosci
bedzie automatycznie
oznaczato brak przestanek
do jej udostepnienia.

GRANICE JAWNOSCI

stuzyc tajemnica skarbowa, unormowana w art. 293 Ordynacji podatkowej.® Na-
czelny Sad Administracyjny wywiodt z kolei z przepisu art. 299 § 257 Ordynacji po-
datkowej, ze skoro organy podatkowe udostepniajg informacje wynikajgce z akt
spraw podatkowych w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach,
to taka ustawg bedzie ustawa o dostepie do informacji publicznej®. W sprawie
dotyczgcej udostepnienia informacji na temat kwot przekazywanych przez jed-
nostki samorzgdu terytorialnego do PFRON z tytutu niewywigzywania sie z obo-
wigzku zatrudnienia odpowiedniej iloci niepetnosprawnych pracownikéw, Wo-
jewbdzki Sad Administracyjny w Warszawie® wyraznie wskazat, ze w warstwie
argumentacyjnej organ powinien tez odniesc sie do racji wytoZzonych w odwota-
niu przez skarzgcego, tak co do odpowiedniego stosowania przepiséw Ordynadji
podatkowej, co do okolicznosci, ze zgdane dane dotyczq jednostek administracji
publicznej, zobowigzanych do wiekszej jawnosci swoich dziatan niz osoba fizycz-
na lub przedsiebiorca, jak i co do powotanych przepisow prawnych. Taki poglad
pozwala mie¢ nadzieje, ze organy administracji bedg, w przypadku gdy ,indywidu-
alnym podatnikiem” jest podmiot publiczny, interpretowac tajemnice skarbowa
jako podstawe ewentualnej odmowy udostepnienia informacji publicznej, w spo-
s6b proporcjonalny uwzgledniajgc przy tym zasade jawnosci gospodarowania
mieniem publicznym.

Informacje niejawne

Sprawy z zakresu dostepu do informacji publicznych chronionych przepisami
ustawy o ochronie informacji niejawnych stanowig utamek spraw zwigzanych
z przejrzystoscia zycia publicznego. Niemniej réwniez w tym obszarze mozna
odnalez¢ interesujgce przyktady orzecznictwa, a niektére ze spraw byty sze-
roko komentowane w mediach®.

Informacje niejawne, to informacje, ktorych nieuprawnione ujawnienie spo-
wodowatoby lub mogtoby spowodowac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej
albo bytoby z punktu widzenia jej interesow niekorzystne, takze w trakcie ich
opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania

Ustawa z 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych ( Dz U.z 2010 1.
Nr182 poz 1228,z 2015 r poz. 21,1224, 2281)

Podobnie jak w przypadku tajemnicy skarbowej, nie mozna zgodzi¢ sie, ze na-
tozenie na okreslone informacje klauzul poufnosci bedzie automatycznie ozna-
czato brak przestanek do ich udostepnienia. Nalezy w tym miejscu przywotac
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego®’, w ktérym stwierdzono wyraznie,
ze jezeli wiec przestankg odmowy prawa dostepu do informacji publicznej be-

86 D. Zalewski w P. Szustakiewicz (red.) Dostep do informacgji publicznej. Praktyczne wskazowki w swietle
obowigzujgcych przepiséw i orzecznictwa, Warszawa 2014. Takie stanowisko dotyczace wskazania
tajemnicy skarbowej jako podstawy udostepnienia informacji byto réwniez prezentowane w orzecznic-
twie. W postanowieniu WSA w Warszawie z 4 listopada 2004 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 1433/04 gdzie sad
stwierdzit, ze Podstawa ta bowiem w sposob Scisty i nierozerwalny zwigzana jest z dwiema pozosta-
tymi podstawami odmowy, czyli ochrong prywatnosci i tajemnicg przedsiebiorcy, w istocie powotanie
sie na nig przez organ jedynie wzmacnia znaczenie dwéch pierwszych podstaw odmowy.

87 Organy podatkowe udostepniajg informacje wynikajgce z akt spraw podatkowych w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w odrebnych ustawach oraz ratyfikowanych umowach miedzynarodowych, ktérych
strong jest Rzeczpospolita Polska.

88 Wyrok NSA - Oérodek Zamiejscowy Lublinie z dnia 20 czerwca 2002 r o sygn. akt Il SA/Lu 507/02.

89 Wyrok WSA w Warszawie z 21 stycznia 2014 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 1695/13.

90 M.in. E. Siedlecka. Tarcza Antykorupcyjna czyli wiele hatasu o nic [w:] ,Gazeta Wyborcza” z 7 wrzeénia
2011, http:/wyborcza.pl/1,76842,10241908,Tarcza_antykorupcyjna__czyli_wiele_halasu_o_nic.html
[dostep: 29 lipca 2015 r.]; Polska Agencja Prasowa. WSA: Prezes Rady Ministréw musi odpowiedzie¢
Fundagji Panoptykon. [w:] Rp.pl z 6 listopada 2014 ., http:/prawo.rp.pl/artykul/1155387.html [Dostep:
29 lipca 2015 r.].

91 Wyrok NSA z 14 listopada 2003 r. 0 sygn. akt Il SA 2794/03.
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dzie niezgodne z tg ustawg zastosowanie klauzuli tajnosci
np. przez nieuprawniony do tego organ lub w niewtasci-
wym trybie, sgd administracyjny odméwi uwzglednienia
skutkow takiej klauzuli, jako przestanki wydania odmownej
decyzji. W przeciwnym razie iluzoryczna bytaby dokony-
wana przez sgd administracyjny ocena legalnosci decyzji
odmawiajgcych prawa dostepu do informacji publicznej ze
wzgledu na wytgczenie jej jawnosci z powotaniem sie na ta-
Jemnice panstwowg, stuzbowq, skarbowq lub statystyczng.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie® wskazat
bowiem, Ze jako btedne nalezy oceni¢ stanowisko organu,
() Ze zaklasyfikowanie wnioskowanej informacgji publicznej
Jako niejawnej w rozumieniu ustawy o ochronie informacji
niejawnych jest koniecznym i zarazem wystarczajgcym po-
wodem odmowy udzielenia tej informacji. W tym zakresie
warto przytoczy¢ rowniez wyrok Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie®, ktory rowniez w sprawach
z tego obszaru wskazuje, iz zastosowanie powinna mie¢ za-
sada proporcjonalnosci, piszac, ze ,(..)prawo do informacji
publicznej jest dobrem konstytucyjnym, to dla prawidtowe-
go zastosowania konstrukcji odmownej dla udostepnienia
informagji publicznej (art. 5 ust. 1ustawy o dostepie do infor-
macgji publicznej) niezbedne jest w uzasadnieniu decyzji wta-
sciwe wywiedzenie dlaczego ujawnienie informagji narusza
dang tajemnice i do jakich wartosci tajemnica ta sie odnosi
oraz dlaczego dobra chronione tqg tajemnicq sq istotniejsze
od prawa do uzyskania informacji publicznej. Organ w kon-
strukcji swoich uzasadnien wyzej wskazang argumentacje
pomingt, albowiem wychodzit z zatoZenia (btednego), iz
wobec abstrakcyjnego charakteru rzeczonej tajemnicy, ar-
gumentacja taka jest zbedna. Trafne jest zatem twierdzenie
zawarte w skardze, iz organ nie wykazat istnienia celowosci,
koniecznosci i proporcjonalnosci ograniczenia w dostepie do
wnioskowanej informadji i nie dokonat powigzania odmowy
udostepnienia wnioskowanej informacji publicznej z ochro-
ng konkretnego dobra wskazanego w art. 61 ust. 3 i art. 31
ust. 3 Konstytugji RP, jak i nie wskazat konkretnych zagrozen
dla débr w tych przepisach wymienionych.

Praktycznym problemem zwigzanym z postepowaniem
o udostepnienie informacji publicznej stanowigcej informa-
Cje niejawng jest okoliczno$¢, gdy uzasadnienie celowosci
nadania klauzuli sporzadza organ, ktory uznat dany doku-
ment za podlegajgcy utajnieniu. Nie zawsze bedzie to ten
sam podmiot, do ktérego wptynat wniosek. Bowiem to nie
podmiot, do ktdrego skierowany zostat wniosek o udostep-
nienie informacji publicznej w postaci dokumentu niejaw-
nego w rozumieniu przepiséw ustawy o ochronie informa-
¢ji niejawnych powinien w uzasadnieniu decyzji o odmowie
udostepnienie informacji publicznej wyjasni¢ powody, dla

ktérych zgdane informacje zostaty zaklasyfikowane jako
tajemnica stuzbowa oraz wykazac, ze wskutek ich ujaw-
nienia jakiekolwiek dobro, czy interes panstwa, interes
publiczny lub prawnie chroniony interes obywateli zostat-
by zagroZzony. Taki obowigzek miatby podmiot, ktéry jest
uprawniony do przyznania, zmiany lub zniesienia klauzuli
tajnosci i mégtby przedstawi¢ materialnoprawne prze-
stanki utajnienia oznaczonej informacji, gdyby to do niego
skierowano wniosek o udostepnienie informacji publicznej
w postaci takiego dokumentu.®*

Sady administracyjne zaczety stosowac szerokg wyktad-
nie mozliwosci oceny dopuszczalnosci utajnienia okreslonej
informacji. Kontrola sadowa obejmuje bowiem zaréwno
element formalny, tj. nadanie okreslonej klauzuli tajnosci
wtrybie przewidzianym wart. 5 ustawy o ochronie informa-
gji niejawnych, ale réwniez element materialny okreslony
wart. Tust. 1oraz wart. 5 ww. ustawy. W niniejszej sprawie
sgd powinien méc zatem ocenic, czy ujawnienie zgdanej in-
formacgji rzeczywiscie moze zagraza¢ dobrom wskazanym
w obydwu tych przepisach i oceni¢ materialne podstawy
decydujgce o przyznaniu klauzuli®> Niezaleznie od powyz-
szego, niezbedng przestankg umozliwiajgcg odniesienie sie
przez sad do prawidtowosci nadania klauzuli, jest dokona-
nie samodzielnej analizy materiatu stanowigcego informacje
niejawna. Jest to bowiem niezbedne do wyjasnienia istot-
nych w sprawie watpliwosci. Kontrola zaskarzonej decyzji
powinna byc oparta na catym materiale dowodowym, kto-
ry byt podstawg orzekania przez organ administracji, w tym
na materiale co do ktérego nadano klauzule tajnosci. °°

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na te poglady orzecznictwa,
ktére stwierdzajg, ze brak nadania klauzuli nie stanowi wa-
runku przesadzajgcego o tym, ze informacja nie moze zostac
uznana za informacje niejawnag. Informacja niejawna chro-
niona jest zatem bez wzgledu na to, czy osoba uprawniona
uznata za stosowne oznaczyc jg odpowiedniq klauzulg. Jest
ona bowiem niejawna z uwagi na zagrozenia wynikajgce
z jej tresci, lub sposobu jej uzyskania, a nie w nastepstwie
klasyfikacji®” Takie rozstrzygniecie stanowi ryzyko przy-
zwolenia na arbitralng i pozbawiong usprawiedliwionych
podstaw decyzje urzednika, ktéra stanowic bedzie, zdaniem
sadu, uzasadniony powod odmowy udostepnienia informa-
cji. Moim zdaniem klasyfikacja polegajgca na oznaczeniu
informacji konkretng klauzulg jest niezbednym elementem
formalnym informacji niejawnej chociazby ze wzgledu na
to, ze w zaleznosci od nadanego stopnia tajnosci dobiera sie
sposob zabezpieczenia danej informacji. Celem uznania in-
formadji za informacje niejawng jest bowiem w pierwszym
rzedzie wtasciwy dobdr skutecznych srodkéw jej ochrony.

92 Wyrok WSA w Warszawie z 12 lutego 2015 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 1749/14.

93 Wyrok WSA w Warszawie z 26 wrzeénia 2014 r. 0 sygn. akt Il SA/Wa 1035/14.
94 Wyrok WSA w Warszawie z 18 marca 2015 . 0 sygn. akt Il SA/Wa 2243/14.
95 Wyrok WSA w Szczecinie z 2 kwietnia 2015 r. 0 sygn. akt [l SA/Sz 134/15.

96 Wyrok NSA z 14 wrzeénia 2010 r. o sygn. akt | 0SK1047/10.

97 Wyrok NSA z 21 wrzesnia 2012 . 0 sygn. akt | OSK 1393/12.
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imo tego, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej obowigzuje juz od prawie 15 lat, orzecznictwo odno-

szgce sie do jej przepisow w dalszym ciggu ewoluuje, powodujgc miedzy innymi, ze raz przyjete tezy zostajg

poddane krytyce przez inne sktady sedziowskie. Wraz z systematycznym wzrostem spraw w sgdach i, co za
tym idzie, wiekszg liczbg sedzidw zajmujacych sie tg tematyka, spodziewac sie mozna, ze ten proces jeszcze bardziej sie
pogtebi. Czeka nas zatem ciekawa konfrontacja réznych podejs¢ sgdownictwa w tym obszarze.

Pozostaje niedosyt, ze zdecydowana wiekszos¢ zagadnieh bedacych przedmiotem spraw sgdowych dotyczy kwestii
faktycznego obchodzenia przepiséw Konstytucji i ustawy, czego koronnym przyktadem jest zajmowanie sie czesciej
pojeciem definicji informacji publicznej niz oceng relacji prawa do informacji zinnymi wartosciami. Wprawdzie kwestie
okreslenia zakresu pojecia informacji publicznej rzutujg w efekcie na jej udostepnienie, jednak na ogét takim orze-
czeniom nie towarzyszy dyskusja na temat modelu panstwa i tego, jaka cze$¢ jego dziatalnosci powinna by¢ znana
obywatelom.

Niemniej uprawnione jest twierdzenie, ze rownolegle nastepuje rozwdj orzecznictwa dotyczgcego okreslonych
w przepisach powszechnie obowigzujgcego prawa ograniczen. Mimo istnienia czesci orzecznictwa, ktére nalezy
oceni¢ krytycznie ze wzgledu na powierzchowne oceny i niezrozumienie istoty prawa do informacji, odnotowac
nalezy wiele pozytywnych przyktadow. Jak staratem sie wykaza¢ w niniejszym opracowaniu, za takie nalezy uzna¢
te, w ktorych sad dokonuje analitycznego wazenia okreslonych wartosci, wdrazajgc tym samym zasade proporcjo-
nalnosci ograniczen. Wskazane jest, aby te wyroki staty sie inspiracjg nie tylko dla innych sedziéw i uczestnikow
postepowan przed sadami, ale by doktadnie przyjrzeli sie im ci, ktérzy na co dzien zajmujg sie udostepnianiem in-
formacji publicznej. Orzecznictwo ma bowiem stuzy¢ réwniez temu, by juz na etapie oceny kazdego wptywajgcego
wniosku kwestie formalno-prawne ustgpity nieco miejsca analizie fundamentalnych zasad panstwa prawnego,
wsrod ktorych wyrézni¢ nalezy zasade jawnosci zycia publicznego.
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Organizacja stoi na strazy prawa do informacji. Po-
strzega je nie tylko jako warunek dobrego panstwa, ale
przede wszystkim jako jedno z praw cztowieka, ktore
chroni ludzka godno$¢, daje wolno$¢ wyrazania opinii
i bezpieczenstwo przed naduzyciami wtadzy.

Jej strategia polega na wzmacnianiu w obywatelach
i obywatelkach poczucia, ze majg prawo dowiadywac
sie, jak funkcjonujg wtadze oraz instytucje publiczne,
a takze wptywac na podejmowane przez nie decyzje
i sposob gospodarowania publicznym majgtkiem (m.in.
pieniedzmi z podatkéw). Uczy, jak czyni¢ to skutecznie.
W sytuacjach, gdy urzedy nie szanujg praw obywateli,
udziela pomocy prawnej. W ciggu trzynastu lat dziatal-
nosci dotarta do okoto 15 tysiecy osob, udzielita okoto
9 000 porad i uczestniczyta w 500 sprawach sgdowych
dotyczacych dostepu do informacdji.

Dzieki pracy organizacji jawnos¢ stata sie jedng z waz-
nych kwestii poruszanych przez media, powstat obywa-
telski ruch na rzecz przejrzystosci, poszerzyta sie sfera
wolnosci - partie polityczne ujawniajg swoje finanse, sa-
morzady publikujg swoje wydatki, a ministrowie musza
doktadniej informowac o tym, jak prowadzg polityke.

www.informacjapubliczna.org

Portal, ktéry prowadzi Sie¢ Obywatelska Watchdog Pol-
ska, gromadzi wiedze i doswiadczenia dotyczgce moz-
liwosci korzystania z prawa do informacji. Na portalu
mozna poznac szczegbty procedury dostepu do informa-
¢ji publicznej, sledzi¢ proces legislacyjny, zbiera¢ dane
publiczne, wyciggac¢ wnioski i formutowac opinie oparte
na faktach.
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Dlaczego warto wspierac¢ Sie¢ Watchdog
i wtgczac sie w nasze dziatania?

JESTESMY NIEZALEZNI.
Jako organizacja zajmujgca sie kontrolowaniem wtadz - w trosce
0 naszg wiarygodnos¢ - nie przyjmujemy pieniedzy od administracji.
Potrzebujemy niezaleznego wsparcia.

W KAZDEJ CHWILI MOZESZ NAS SPRAWDZIC.
Nasze dziatania oraz wydatki sg jawne.
Mozesz na biezaco sprawdzac je w Biuletynie Informacji Publicznej

SPRAWDZAMY DZIALANIA RZADZACYCH NA KAZDYM SZCZEBLU:
gminnym, powiatowym, wojewo6dzkim, ogdlnopolskim.

NIE WAHAMY SIE POJSC DO SADU
w trosce o prawo do informacji kazdej osoby.

sie¢ obywatelska
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