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SADOWA KONTROLA PRAWA DO INFORMACII PUBLICZNEJ
1. Uwagi wstepne

Problem sgdowej kontroli dostepu do informacji publicznej za-
sluguje na szczegolne uwzglednienie z kilku powodow. Po pierwsze dotyczy
on istotnego prawa podmiotowego jednostki, wynikajgcego zaréwno z art. 61
Konstytucji z 2.4.1997 r.}, jak i z aktow prawa miedzynarodowego?.

Po drugie ostatnie zmiany legislacyjne spowodowaly przeniesienie tej
kontroli do systemu sadéw administracyjnych, wylaczajac w tym zakresie
kognicje sadow powszechnych. Na podstawie art. 21 ustawy z 6.9.2001 r.
o dostepie do informacji publicznej® (dalej jako: u.d.i.p.), do skarg rozpatrywa-
nych w postepowaniach o udostepnienie informacji publicznej stosuje sie wiec

*  Dr hab. Malgorzata Jaskowska, prof. UKSW - Kierownik Katedry Postepowania Admini-
stracyjnego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyfiskiego w War-
szawie.

! Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Por. art. XIX Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka — Rezolucja Zgromadzenia Ogdlne-
go 777 1 778/111 Paryz 10.12.1948 r. — tekst [w:] Wybor dokumentow do nauki prawa miedzyna-
rodowego, opr. K. Kocot, K. Wolfie, Warszawa 1996, s. 100; art. 19 ust. 2 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19.12.1966 r.,
Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167 Zal.; oraz art. 10 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci z 4.11.1950 r., Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.; a takze art. 15
(dawny art. 2565 TWE) Traktatu o funkgjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana,
Dz.Urz. UE 2010 Nr C 83/47, Rozporzadzenie Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady
iKomisji, Dz.Urz. WE 2001 Nr L 145/43 ze zm. i dyrektywe 2003/98 WE Rady i Parlamentu
Europejskiego z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora publicz-
nego, Dz.Urz.WE 2003 Nr L 345/90 ze zm.

¢ Dz.U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.
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obecnie przepisy ustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi* (dalej jako p.p.s.a.), co oznacza wprowadzenie jednoli-
tej kontroli sgdowoadministracyjnej. Z jednej strony zastuguje to na akcepta-
cje, rozstrzyga bowiem dotychczasowe watpliwosci powstale w sytuacji po-
wolywania sie przez organ w decyzji odmownej na réznorakie przedmioty
ochrony i wynikajaca z tego niejednokrotnie dwutorowos¢ kontroli. Jedno-
czednie jednak poprzez dokonane zmiany legislacyjne natozono na sady ad-
ministracyjne dodatkowe obowigzki, w tym w sferze ochrony prywatnosci,
czy tajemnicy przedsiebiorcy. Ostabia to w pewnym stopniu pozycje wnio-
skodawcy, ktéry uprzednio miat przed sgdem powszechnym szersze mozli-
wosci ochrony. O ile bowiem w postgpowaniu cywilnym mozna bylo zobo-
wigza¢ organ do udostepnienia zadanej informacji, o tyle w postepowaniu
sadowoadministracyjnym moze doj$¢ jedynie do uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci decyzji odmownej. Sagdy administracyjne w przeciwienstwie do
sadow powszechnych dysponujg zatem duzo stabszymi instrumentami w celu
zapewnienia transparentnosci dziatan wiadz publicznych.

Stad dokonane zmiany legislacyjne wymagaja oceny zaréwno w aspekcie
zasady podzialu kompetencji pomiedzy réznego typu sady, jak i ich skutecz-
nosci z punktu widzenia pozycji prawnej jednostki. Wybo6r wiasciwego sadu
powinien by¢ bowiem uzalezniony od tego, czy przedmiotem jego dziatania
ma by¢ jedynie kontrola administracji publicznej, ktéra samodzielnie ksztal-
towac bedzie stosunki prawne, czy takze ksztaltowanie zakresu praw i obo-
wigzkéw podmiotéw tego stosunku. Nalezy mie¢ w tym wzgledzie na uwa-
dze reguly wynikajace z art. 10, art. 177 i art. 184 Konstytucji. W ich Swie-
tle Konstytucja poprzez termin kontrola wyznacza zakres dzialania sagdéw
administracyjnych i stosowane przez nie Srodki. Termin kontrola oznacza
bowiem sprawdzenie poprawnos$ci dziatania innego podmiotu poprzez po-
réwnanie go z okreSlonym wzorcem, a nie przyznawanie stronie, ktérej spor
sie rozstrzyga, okreslonych praw i obowigzkow. Sady administracyjne powo-
tane sg zatem do rozpatrywania kwestii prawnej na podstawie stanu fak-
tycznego i prawnego ustalonego przez organ administracji. Dzialaja opierajac
sie na kryterium legalnoSci. W przeciwienstwie do sprawy sagdowej nie za-
stepuja organéw administracji w rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach
adresata aktu.

Mozliwe sg oczywiScie wyjatki od tej reguly, nalezy je jednak wpro-
wadza¢ w taki sposob, aby nie dochodzito do naruszenia przyjetego w tym

4 DzU. z 2012 r., poz. 270.
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zakresie modelu konstytucyjnego, a jednoczeSnie z uwagi na ich racjonalne
uzasadnienie®.

W wyniku nowelizacji doszlo takze do znacznego poszerzenia kontroli
sagdowoadministracyjnej w sferze informacji publicznej jeszcze z innego po-
wodu. W zakresie wiasciwosci sgdéw administracyjnych pojawily sie¢ bowiem
nowe kategorie decyzji administracyjnych, decyzje o odmowie udzielenia in-
formacji publicznych wymagajacych nieproporcjonalnych czynnosci przekra-
czajacych proste czynnosci faktyczne (art. 23g ust. 9 u.d.i.p.), decyzje o odmo-
wie ponownego wykorzystania informacji publicznych (art. 23 g ust. 7
pkt 3 u.d.i.p.) oraz decyzje w sprawie oplat za ponowne wykorzystanie infor-
magji (art. 23g ust. 10 u.d.i.p). Oznacza to rowniez mozliwoS¢ skarzenia bez-
czynnosci w tego typu sprawach. Wszystko to powoduje to, iz kontrola sgdo-
woadministracyjna transparentnosci dziatan podmiotéw publicznych nabiera
obecnie szczegblnego znaczenia. Pomijam przy tym doniostg role sagdéw ad-
ministracyjnych w wytyczaniu zakresu zasady jawnoSci poprzez przyjmowa-
ne pojecie informacji publicznej 1 jej rodzaje, te zagadnienia byly bowiem przed-
miotem odrebnych opracowan. Postaram si¢ natomiast skupi¢ uwage na kwe-
stiach, ktére dotycza dopuszczonych przez ustawodawce ograniczen tego prawa.
Ich zakres w prawie polskim jest bowiem bardzo szeroki, sformutowane sg
one czesto w spos6b nieprecyzyjny, budzacy szereg watpliwosci. Stanowi to
realne niebezpieczenstwo dla zasady jawnosci. Jak wskazujg bowiem doswiad-
czenia w zakresie udzielania informacji publicznej organy bardzo czesto chronig
sie przed jej udzieleniem za barierg réznego typu tajemnic. Z tego m.in. po-
wodu Polska wypadta najstabiej ze wszystkich krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej w miedzynarodowym badaniu regulacji dotyczacych tego prawa®.
Stad szczegblne zainteresowanie budzi¢ musi stanowisko sgdéw administra-
cyjnych w odniesieniu do tych zagadnien, a takze propozycje umozliwiajace
poprawe istniejacego stanu rzeczy.

Przeprowadzana analiza dotyczy¢ bedzie przy tym ograniczen prawa
do informacji wskazanych w art. 5 u.d.i.p., i to zar6wno tych ktére znajdo-
waly sie dotad w zakresie wiaSciwosci sgdéw administracyjnych, ale kontro-
la ich wywotywata wiele kontrowersji, jak i tych, ktére dopiero teraz znala-
zly sie w sferze oceny tych sgdow.

5 Por. M. Jaskowska, Konstytucyjnoprawne podstawy sqdownictwa powszechnego i ad-
ministracyjnego oraz delimitacja wlasciwosci tych sqdow [w:] Aktualne problemy rozgranicze-
nia wiasciwosci sqdow administracyjnych i powszechnych, red. M. Blachucki, T. Gérzynska,
Warszawa 2011, s. 10 i n.
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2. Kontrola decyzji o odmowie udzielenia informacji publicznych
z uwagi na ochrone informacji niejawnych

Podstawowy rodzaj takich tajemnic, ktére byly juz przedmio-
tem kontroli sgdéw administracyjnych, stanowig informacje niejawne, wyni-
kajace z ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych’
(dalej jako: u.o.in.). Przewiduje ona zasade ochrony informacji niejawnych.
Ochrona ta przybiera dwie postaci. Po pierwsze zgodnie z art. 4 ust. 1 u.o.l.n.
informacje takie moga by¢ udostepnione wylgcznie osobie dajacej rekojmie
zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywania przez
nig pracy lub pelnienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wykonywa-
nia czynnoSci zleconych. Wymog ten odnosi si¢ do informacji niejawnych
w ogole, a nie tylko tych, ktérym nadano klauzule tajnosci (za czym przema-
wia dodatkowo art. 7 u.o.in.). Dla takiej ochrony wystarczy zatem element
materialny, tzn. ze stanowig one informacje, ktérych nieuprawnione ujaw-
nienie spowodowatoby lub mogloby spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospoli-
tej Polskiej, albo byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze
w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyra-
zania (art. 1 ust. 1 u.0.ln.). Informacja niejawna chroniona jest zatem bez
wzgledu na to, czy osoba uprawniona uznata za stosowne oznaczy¢ jg odpo-
wiednig klauzulg. Jest ona bowiem niejawna z uwagi na zagrozenia wynika-
jace z jej tresci, lub sposobu jej uzyskania, a nie w nastepstwie klasyfikacji.
Dlatego osoba, ktora zaniecha klasyfikacji lub dokona jej nieprawidtowo, po-
niesie z tego tytulu odpowiedzialnosc¢?. Jednoczesnie art. 8 u.o.in. przewiduje
drugg posta¢ ochrony, o szerszym zakresie w stosunku do informacji niejaw-
nych, ktérym nadano klauzule tajnosci. Moga by¢ one bowiem udostepnione
wylacznie osobie uprawnionej, zgodnie z przepisami ustawy dotyczacymi
dostepu do okreslonej klauzuli tajnosci; muszg by¢ przetwarzane w warun-
kach uniemozliwiajacych ich nieuprawnione ujawnienie, zgodnie z przepisa-
mi okreSlajacymi wymagania dotyczace kancelarii tajnych, bezpieczenstwa
systemOw teleinformatycznych, obiegu materiatéw i srodkéw bezpieczenstwa
fizycznego, odpowiednich do nadanej klauzuli tajnosci; a takze musza by¢

¢ E. Ivanova, Panistwo ukrywa za duzo informacji, ,Gazeta Prawna” z 10.10.2011 r., nr 196/
3082, s. BIO.

7 Dz.U. Nr 182, poz.1228.

8 T. Szewc, Ochrona informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 115-117.
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chronione, odpowiednio do nadanej klauzuli tajnosci, z zastosowaniem $rod-
kéw bezpieczenstwa okreSlonych w ustawie i przepisach wykonawczych
wydanych na jej podstawie.

Dla tej szerszej ochrony, wynikajacej z art. 8 u.o.i.n. niezbedne sg
jednak dwa elementy: materialny i formalny. Element materialny okresla art. 1
ust. 1 w.o.in. (wskazujagcy na mozliwos¢ powstania okreslonej szkody, czy
zagrozenia dobr). Element formalny wyraza sie¢ w nadanej klauzuli tajnoSci.
Jednoczes$nie zgodnie z art. 5 u.o.in. klauzule takg mozna nada¢ tylko infor-
macjom niejawnym, w znaczeniu materialnym.

Z kolei ustawa o dostepie do informacji publicznej podkresla jako za-
sade prawo do informacji. Podlega ono jednak ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji nigjawnych.

Na tle u.o.in. oraz u.d.i.p. moze pojawic si¢ zatem problem zwigzany
z dwiema postaciami ochrony informacji niejawnych. NajczeSciej przy tym
stawiane jest pytanie w jaki sposéb mozna broni¢ sie przed niestusznym, naszym
zdaniem, nadaniem jakiej$ informacji klauzuli tajnosci i ograniczeniem w ten
sposob prawa do informacji. Zaréwno w literaturze, jak 1 orzecznictwie wskazuje
sie, ze samo nadanie klauzuli tajnoSci nie podlega kontroli sgdu®. Nie jest to
bowiem prawna forma dzialania administracji, ktéra miescitaby si¢ w zakre-
sie kompetencji sagdow administracyjnych'®. Z drugiej strony podkresla sie jednak,
ze mozliwos¢ kwestionowania klauzuli powstaje przy okazji kontroli innych
aktéw bedacych nastepstwem jej nadania. W chwili wiec, kiedy klauzula be-
dzie jednym z elementéw podstawy prawnej decyzji, postanowienia, czy czyn-
nosci faktycznej, bedzie mogta podlega¢ kontroli jako element tej podstawy!!.
Stad zauwaza sie, ze w celu wykonywania postanowien u.d.i.p. sgd wiadny
jest bada¢ zasadno$¢ utajnienia konkretnej informacji. Nie moze on co praw-
da zmieni¢ klauzuli, ale moze nakaza¢ ujawnienie informacji'?. Takg mozli-
woS¢ zasugerowal rowniez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15.10.2009 r.
(sygn. akt K. 26/2008) wskazujac, ze w zakresie sgdowe]j kontroli decyzji od-
mawiajgcych dostepu do informacji publicznych istniejg normatywne podsta-

® Por. wyrok NSA z 21.2.2000 r., sygn. akt II SA 2230/99, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 10,
s. 113, czy postanowienie NSA z 8.12.2000 r., sygn. akt II SA 1568/00, LEX nr 53372.

10 M. Jaskowska, Nadawanie klauzuli tajnosci a kontrola Naczelnego Sqdu Administra-
cyjnego, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 10, s. 22 i n.

11 Thidem, s. 22 i n.; por. tez uzasadnienie postanowienia NSA z 8.12.2000 r., sygn. akt
II SA 1568/00, LEX nr 53372.

12 J, Zalesny, Dostep do informacji niejawnych w sferze spraw publicznych [w:] Obywa-
telskie prawo do informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 41.
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wy do objecia nig takze materialnoprawnych podstaw decydujacych o przy-
znaniu klauzuli®.

Jezeli jednak przyjrzymy sie blizej orzecznictwu sgdéw administracyj-
nych w odniesieniu do tej podstawy utajnienia informacji publicznych to
mozemy zauwazy¢, ze co do zasady sady nie uznawaly sie za upowaznione
do kontroli merytorycznej zasadnosci nadania informacji okreslonej klauzuli,
poprzestawaly zatem na sprawdzeniu elementu formalnego, tzn. samego fak-
tu nadania klauzuli. Badanie tej przestanki poszerzono nastepnie o spraw-
dzanie prawidlowosci proceduralnej jej nadania. I tak w wyroku NSA
z 14.11.2003 r. (sygn. akt II SA 2794/03) sad wskazal wyraznie: ,Jezeli wiec
przestankg odmowy prawa dostepu do informacji publicznej bedzie niezgod-
ne z tg ustawa zastosowanie klauzuli tajnosci np. przez nieuprawniony do
tego organ lub w niewtasciwym trybie, sad administracyjny odméwi uwzgled-
nienia skutkéw takiej klauzuli, jako przestanki wydania odmownej decyz;ji.
W przeciwnym razie iluzoryczna bytaby dokonywana przez sad administra-
cyjny ocena legalnosci decyzji odmawiajacych prawa dostepu do informacji
publicznej ze wzgledu na wylgczenie jej jawnosci z powotaniem sie na tajem-
nice panstwowsa, stuzbowsg, skarbowg lub statystyczng”“.

W ostatnim okresie mozna jednak odnotowac takze takie orzeczenia,
ktére dopuszczaly merytoryczne badanie zasadnoSci nadania klauzuli. I tak
w wyroku z 14.9.2010 r. (sygn. akt I OSK 1047/10) sad stwierdzil, ze dopusz-
czalna jest kontrola sgdowa materialnych przestanek utajnienia informacji
w ramach spraw, ktérych przedmiotem sg akty (decyzje) bedace nastepstwem
klauzuli tajnoSci, w tym decyzje o odmowie udzielenia informacji publiczne;.
Strong takiego postepowania powinien jednak by¢ co do zasady organ, ktory
byt jednoczes$nie podmiotem, uprawnionym do przyznania, zmiany lub znie-
sienia klauzuli tajnosci i mogiby przedstawi¢ materialnoprawne przestanki
utajnienia oznaczonej informacji. W przypadku takich spraw musi doznawacé
ograniczen jawno$¢ rozprawy 1 uzasadnienia wyroku oraz dostep stron do
akt w rozmiarze koniecznym dla realizacji dyrektywy ustawy o ochronie in-
formacji niejawnych'.

Z reguly jednak ocena zasadnosci klauzuli wyrazana jest w sytuacjach,
gdy sady administracyjne akceptuja zasadnos¢ jej nadania. Przyktadowo w wy-
roku z 9.2.2012 r. (sygn. akt II SA/Wa 2451/11)'¢ sad oddalajac skarge na od-

3 OTK-A 2009, nr 9, poz. 135.

4 LEX nr 717899.

15 LEX nr 744917.

16 Dostepne na stronie — http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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mowe udostepnienia przez Ministra Spraw Zagranicznych informacji dotycza-
cych szczegdlowego przebiegu rozméw Prezesa Rady Ministréw RP z Premie-
rem i Prezydentem Republiki Serbskiej wskazal, ze nadanie w tym zakresie
rozmowom Premiera klauzuli ,zastrzezone” bylo w pelni uzasadnione, ze
wzgledu na polityke zagraniczng, a wiec odpowiedzialno$¢, zaufanie, uczci-
wos$¢ 1 zwigzang z nig wiarygodno$S¢ RP w stosunkach miedzynarodowych.
W tym przypadku zachowana zostala zasada proporcjonalnosci. Interes pu-
bliczny, jakim jest interes Panstwa winien by¢ bowiem rozpatrywany takze
w zakresie zapewnienia jego bezpieczenstwa w stosunkach miedzynarodowych.
Brak bylo wigc w tym zakresie podstaw do kwestionowania tej decyzji.

Rzadko natomiast pojawiajg si¢ orzeczenia, w ktérych sady wyraznie
kwestionowalyby zasadno$¢ nadania informacji odpowiedniej klauzuli tajnosci®.

Mozna wiec zadaé sobie pytanie o prawidlowos¢ i skutecznosé doko-
nywanej w tym zakresie kontroli. Wydaje sig, ze mimo braku wyraznych
regul w obu ustawach, zachodzi mozliwo$¢ materialnego, a nie tylko for-
malnego badania przez sady administracyjne decyzji odmawiajgcych udziele-
nia informacji publicznej z powotaniem si¢ na nadang klauzule tajnoSci. Kon-
trola przestanek materialnych winna jednak uwzglednia¢ materie bedaca jej
przedmiotem. Nalezy w zwigzku z tym zachowywacé szczeg6lng ostroznosé
przy kwestionowaniu charakteru klauzuli. Nie oznacza to jednak braku moz-
liwosci badania jej zasadnoSci. Nie musi to tez byC dzialanie nieskuteczne,
mimo czysto kasacyjnych uprawnien sagdéw administracyjnych. W przypad-
ku, gdy nie mamy do czynienia z informacjg niejawng w znaczeniu mate-
rialnym, mimo nadania jej odpowiedniej klauzuli tajnosci, sposéb postepo-
wania sadu uzalezniony powinien by¢ od tego, jaki podmiot nadat stosowna
klauzule. W sytuacji, gdy nadat jg ten podmiot, ktéry zaréwno posiada infor-
magcje, jak 1 odméwit jej udzielenia, sad mogtby uchyli¢ orzeczenie wskazu-
jac na brak przestanek materialnych. Zwrécit na to uwage NSA w wyroku
z 14.9.2010 r. (sygn. akt I OSK 1047/10) stwierdzajac, ze ,w celu wykonywa-
nia postanowien u.d.i.p. sgd administracyjny wiadny jest bada¢ zasadnos$c¢
utajnienia konkretnej informacji”®.

W przypadku, gdy odmawiajagcym udzielenia informacji, opatrzonej
klauzulg tajnosci jest podmiot, ktéry nie nadat tej klauzuli, sgd w razie prze-
konania o braku elementu materialnego wynikajgcego z u.0.i.n. mogtby uchy-

17" Tak uczynil, NSA w wyroku z 1.10.2011 r., sygn. akt I OSK 1149/10, dostepne na stronie
— http://orzeczenia.nsa.gov.pl; oraz WSA w Warszawie w wyroku z 30.5.2011 r., sygn. akt II SA/
/Wa 678/11, dostepne na stronie — http:/orzeczenia.nsa.gov.pl.

18 LEX nr 744917.
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li¢ decyzje o odmowie udzielenia informacji jedynie z uwagi na brak wyko-
rzystania mechanizmu przewidzianego w art. 9 ustawy. Nie bedzie to jednak
mozliwe, gdy procedura taka zostala zastosowana, a organ wiasciwy odmo-
wit uchylenia klauzuli. Skutecznym dzialaniem byloby woéwczas zwrocenie
sie przez podmiot wnioskujgcy o udzielenie informacji do podmiotu nadajgce-
go klauzule, co umozliwiatoby uchylenie decyzji z uwagi na brak przestanek
materialnych informacji niejawnych.

3. Kontrola decyzji odmawiajacych dostepu
do informacji publicznych z uwagi na ochrone
danych osobowych, prywatnosci i tajemnicy przedsiebiorcy

Przedmiotowa regulacja naklada takze na sady administracyjne
dodatkowe obowigzki w sferze ochrony danych osobowych, prywatnosci, czy
tajemnicy przedsigbiorcy. Wynikajg one z art.5 ust. 1 u.d.i.p. (w odniesieniu
do danych osobowych) oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Zgodnie z tym ostatnim pra-
wo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢
osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Nie dotyczy to informacji o oso-
bach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji
oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przystu-
gujacego im prawa. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, la 1 2, ograniczac
dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed or-
ganami panstwa, w szczeg6lnoSci w postepowaniu administracyjnym, kar-
nym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrone interesu strony, jezeli postepowa-
nie dotyczy wiadz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne albo oséb petnigcych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan
lub funkgji (art. 5 ust.3 u.d.i.p.).

W literaturze w rézny sposéb ocenia si¢ przy tym zakres prawa do
prywatnosci i jego stosunek do ochrony danych osobowych. Wedtug niekto-
rych autoréw na gruncie u.d.i.p.nie mozna utozsamia¢ pojecia ,prywatnosc”
z ochrong danych osobowych. Jezeli bowiem w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. ustano-
wiony zostal wyjatek od zasady dostepnosci do informacji publicznej, to nie
mozna go interpretowac rozszerzajaco, formutujac dodatkowsq przestanke ogra-
niczenia prawa, ktéra nie zostata w tym przepisie wyartykutowana'®. Wydaje

19 M. Sakowska, Relacje pomiedzy prawem ochrony danych osobowych a prawem do
informacji publicznej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2005, t. LXXII, s. 64.
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sie jednak, ze spér w tym zakresie ma niejako charakter akademicki i doty-
czy roznych kwestii. Nawet, jezeli traktowa¢ bedziemy te pojecia jako auto-
nomiczne, mimo iz ochrona danych osobowych zwigzana jest z prawem do
prywatnosci i stanowi wyspecjalizowang jego postac¢?®, to i tak przestanka
ochrony danych osobowych znajdowaé bedzie swojg podstawe w art. 5
ust. 1 u.d.i.p. 1 w ustawie z 29.8.1997 r. o ochronie danych osobowych? (dalej
jako: u.o.d.o.). WatpliwoSci mogg natomiast wigza¢ sie z zakresem ochrony.
Stad ograniczenie prawa do prywatnosci os6b peinigcych funkcje publiczne
bedzie si¢ pokrywac z ochrong danych osobowych tylko w takim stopniu,
w jakim ujawnienie tych danych wigza¢ sie bedzie z wkroczeniem w sfere
prywatng. Pozostale dane osobowe bedg nadal chronione na zasadzie u.o.d.o.
W razie zbiegu przestanek wnioskodawca bedzie tez mégt wybra¢ badz pro-
cedure uzyskania informacji na podstawie u.d.i.p. badz u.0.d.0.?? Istotne be-
dzie jednak wytyczenie granicy miedzy ochrong tych danych a prawem do
informacji publicznej. Pomocny w tej mierze moze by¢ dotychczasowy doro-
bek sadéw administracyjnych dotyczacy przestanek legalnosci przetwarzania
danych osobowych z art. 23 i 27 u.o.d.o.

Ochrona danych osobowych stanowita bowiem dotad, cho¢ w nieco
innym aspekcie, przedmiot badania sagdéw administracyjnych, np. w odnie-
sieniu do decyzji Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych wyda-
wanych na podstawie art. 18 u.o.d.o. Analiza tych kwestii jako ograniczenia
zasady jawnoSci nie powinna w zwigzku z tym nastrecza¢ specjalnych trud-
nosci. Warto moze jednak przy tej okazji przemysle¢, czy zakres tej ochrony
w sytuacji styku jednostki z podmiotami publicznymi, nie jest zbyt szeroki.
W szczego6lnosci musi budzi¢ watpliwosci utajnianie danych osobowych w przy-
padku wydatkowania Srodkéw publicznych na réznego typu ekspertyzy, opi-
nie, czy ustugi, w szczeg6lnosSci, gdy sg one wykonywane przez przedsigbior-
ce. Sady traktujg bowiem czesto taka sytuacje jako bezwzgledng przeszkode
w realizacji prawa do informacji®.

2 Tak G. Sibiga, Postepowanie w sprawach ochrony danych osobowych, Warszawa 2003,
s. 11 i n.; czy A. Blaszczynska, Dostep do informacji publicznej a ochrona danych osobowych,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 12, s. 21.

2l Dz.U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.; na temat wzajemnego zwigzku prawa do
prywatnosci i ochrony danych osobowych por. takze wyrok TK z 19.5.1998 r., sygn. akt U5/97,
OTK 1998, nr 4, poz. 46.

22 A. Blaszczynska, Dostep do informacji publicznej a ochrona danych osobowych, ,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2011, nr 12, s. 29; podobnie: M. Sakowska, op.cit., s.62.

2 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 10.1.2012 r., sygn. akt IV SAB/Gi 69/11, LEX nr 1101381,
odmienne stanowisko w odniesieniu do listy architektéw wykonujacych projekty budowlane, na
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Wigksze problemy mogg natomiast wystgpi¢ na tle przestanki prawa
do prywatnosci, w zakresie, w ktérym stanowita ona jak dotad, jedynie przed-
miot zainteresowania sgdéw powszechnych.

Na gruncie prawa polskiego prawo do prywatnosci gwarantuje art. 47
Konstytucji. Jest ono realizowane przede wszystkim na podstawie przepiséw
k.c. dotyczacych ochrony dobr osobistych (art. 23 1 24 k.c.)*. W Swietle art. 5
ust. 2 u.d.i.p. stanowi jednak takze przestanke ograniczenia prawa do infor-
macji publiczne;.

Wymagacé to bedzie od sedziéw sadéw administracyjnych biezacego
zapoznawania sie¢ z istniejacym w tej mierze dorobkiem sadéw powszech-
nych i doktryng prawa. Ponadczasowa definicja prawa do prywatnosci jest
bowiem niemozliwa. Stad prawo do prywatnosci jest w zasadzie prawem
sedziowskim®. W polskiej literaturze w sposob wszechstronny zanalizowat je
A. Kopff, ktéry jako podstawe wyrdznienia poszczegdlnych sfer zycia osobi-
stego przyjal stopien w jakim jednostka ma mozliwo$¢ odosobnienia sig¢ od
spolteczenstwa w zakresie swojego zycia prywatnego. Ze wskazywanych przez
niego sfer; intymnoSci, prywatnosci i powszechnej dostepnosci, na bezwzgledng
ochrone prawng zawsze zastuguje pierwsza z nich. W tym przypadku nie sg
bowiem dopuszczalne zadne okolicznosci usprawiedliwiajgce jakiekolwiek
wkroczenie. W przypadku sfery prywatnosci wkroczenie takie moze nato-
miast uzasadnia¢ usprawiedliwione zainteresowanie. Zachodzi ono woweczas,
gdy fakty odnoszace sie do cudzego zycia prywatnego dotycza spoleczenstwa
lub pewnych jego kregéw i gdy za takim zainteresowaniem przemawiajg okre-
Slone czynniki, jak dobro informacji, nauki, kultury itp.® Prywatnos¢ obej-
muje przy tym wszystko to, ,co ze wzgledu na uzasadnione odosobnienie sig
jednostki od ogétu spoteczenstwa stuzy jej do rozwaoju fizycznej i psychicznej
osobowosci oraz zachowania osiggnietej pozycji spotecznej”?. Odnosi si¢ ona
zatem m.in. do ochrony informacji dotyczacych danej osoby i gwarancji pew-
nego stanu niezaleznosci, w ramach ktorej cztowiek moze decydowac o za-
kresie 1 zasiggu udostepniania oraz komunikowania innym osobom informa-

podstawie ktérych wydano decyzje (pozwolenia na budowe), sformutowal WSA w Krakowie w
wyroku z 9.6.2004 r., sygn. akt II SA/Kr 253/04, ONSAiWSA 2005, nr 5, poz. 107.

2 Ustawa z 23.4.1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm.

% Zwraca na to uwage M. Puwalski, Prawo do prywatnosci oséb publicznych, Torufi 2003,
s. 13-14 i s. 23.

% A. Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego (zagadnie-
nia konstrukcyjne), ,Studia Cywilistyczne” 1972, t. XX, s. 31-40.

2 A. Kopff, Ochrona zycia prywatnego jednostki w swietle doktryny i orzecznictwa, ,Pra-
ce Prawnicze” 1982, z. 100, s. 39.
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cji o swoim zyciu®. Jej elementem sktadowym jest wiec tzw. autonomia in-
formacyjna jednostki®.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze prawo do prywatnosci, o ktérym mowa
w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., ma charakter suwerenny i nie moze by¢ traktowane
tylko i wylacznie jako jedno z débr osobistych®. Jak podkreslit WSA w Go-
rzowie w wyroku z 6.5.2010 r. (sygn. akt II SAB/Go 10/10); ,Cechg prawa do
prywatnosci jest to, ze ochrong tg objeta jest dziedzina zycia osobistego (pry-
watnego), rodzinnego i towarzyskiego czlowieka. Ochrona ta nie obejmuje
dziatalnoSci publicznej osoby ani tez sfery dziatan i zachowan, ktére ogdlnie
sq pojmowane jako osobiste lub prywatne, jezeli dziatania te lub zachowania
wigzg sie SciSle z dzialalnoscig publiczng. Z przepisu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie
mozna w zadnym wypadku wywodzi¢ uprawnienia podmiotu dysponujacego
informacjg publiczng do zachowania w tajemnicy tozsamosci osoby, ktéra
dziala w imieniu podmiotu wykonujacego zadania publiczne wymienionego
w art. 4 u.d.ip.”

Dlatego tez sady beda musiaty okresli¢ pojecie oséb petnigcych funkcje
publiczne 1 wyznaczy¢ przystugujacy im zakres prywatnoSci z uwzglednie-
niem podstawowej zasady transparentnosci dziatan publicznych. Konstytucja
nie definiuje bowiem tego pojecia. Literatura przedmiotu odnosi je natomiast
do osoby ,funkcjonariusza publicznego”. Jak podkresla M. Bernaczyk, nie kazda
jednak osoba petnigca funkcje publiczng jest funkcjonariuszem publicznym
w rozumieniu art. 115 § 13 ustawy z 6.6.1997 r. Kodeks karny*?. Nie kazda
bowiem sprawowana funkcja w podmiotach publicznych jest funkcjg pu-
bliczng®. Pewne wskazowki w tym wzgledzie mozna odnalez¢ w orzecznic-
twie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 20.3.2006 r. (sygn. akt K17/05)
podkreslit on, ze nie jest mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie takich
0s6b. Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg publiczng powinno odno-
si¢ sig do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej reali-
zuje w pewnym zakresie natozone na t¢ instytucje zadanie publiczne. Nie
kazdy pracownik takiej instytucji jest funkcjonariuszem, ktérego sfera chro-

2 Por. uzasadnienie wyroku TK z 19.5.1998 r., sygn. akt U5/97, OTK 1998, nr 4, poz.46.

2 Por. wyrok TK z 19.2.2002 r., sygn. akt U 3/01, OTK-A 2002, nr 1, poz. 3.

% A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 210.

31 LEX nr 674693.

32 Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.

3 M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, War-
szawa 2008, s. 59 1 n.
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nionej prywatno$ci moze by¢ zawezona z perspektywy interesu oséb trzecich
realizujacych prawo do informacji. Chodzi tu w istocie o takie stanowiska
i funkgje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan
wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych oséb lub igczy sie co
najmniej z przygotowaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw. Spod za-
kresu witadzy publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, ktére majg
charakter ustugowy lub techniczny®.

Na tym tle mozna zauwazy¢, iz pojecie oséb petnigcych funkcje pu-
bliczne w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie pokrywa sie¢ z pojeciem 0s6b
publicznych w ogole. Do os6b publicznych zaliczy¢ bedzie mozna bowiem
takze inne osoby, ktére wyro6zniajg sie sposrod innych czlonkéw spoteczen-
stwa 1 decydujq sie na czynne zaangazowanie w zyciu publicznym. Ingeren-
cja w prawo prywatnoSci tych osob jest w zasadzie dopuszczalna jedynie
w niewiele wiekszym zakresie niz w prawo do prywatnosci pozostatych czion-
kéw spoleczenstwa®. Art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie czyni w tej mierze rozréznienia
pomiedzy takimi osobami publicznymi, nie pelnigcymi funkcji publicznych
a innymi osobami prywatnymi.

Jednocze$nie w powotywanym wyroku Trybunat podkreslit, ze ten-
dencjg orzecznictwa jest zagwarantowanie mozliwie szerokiego dostepu do
informacji publicznej. Osoby petnigce funkcje publiczne z momentem ich podjecia
muszg zaakceptowac szerszy zakres ingerencji w sfere ich prywatnosci, niz
w wypadku innych os6b. Nie moze to jednak prowadzi¢ do catkowitego prze-
kresSlenia ochrony zwigzanej z ich zyciem prywatnym. Po pierwsze, bowiem
informacje, ktérych natura i charakter moga narusza¢ interesy i prawa in-
nych os6b nie moga wykracza¢ poza niezbednos$¢ okreSlong potrzebg trans-
parentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami demokratycz-
nego panstwa, po drugie muszg to by¢ informacje majace znaczenie dla oce-
ny funkcjonowania instytucji oraz osoéb petnigcych funkcje publiczne, po trzecie
nie mogg one co do natury i1 zakresu przekresla¢ sensu (istoty) prawa do
zycia prywatnego®.

Ocena taka bedzie mogla by¢ jednak dokonywana dopiero w realiach
konkretnej sytuacji, nie mozna bowiem z géry stawiaé¢ jednego prawa nad
drugim absolutyzujgc ochrone prawa do prywatnosci kosztem dostepu do in-
formacji publicznej. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku

3 OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.

% M. Puwalski, op.cit., s. 35-37.

% Do tych przestanek odwolat sie we wskazéwkach prawnych WSA w Poznaniu w wyro-
ku z 16.2.2012 r., sygn. akt IV SA/Po 1103/11, dostepne na stronie — http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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z 20.3.2006 r. (sygn. akt K17/05) ,nie jest mozliwe wypracowanie w tej kwe-
stil jednoznacznych i wyczerpujacych kryteriéw, ktére moglyby sie odnosic
do wszystkich sytuacji. Ocena w tych sprawach bedzie wiec z natury rzeczy
zrelatywizowana do istniejgcych, konkretnych okolicznosci i uwarunkowan"’.

Nie do konca jasny jest takze stosunek pojecia prywatnosci, oraz da-
nych osobowych do tajemnicy przedsiebiorcy. Wedtug jednego stanowiska
,sfere prywatnoSci posiada wytgcznie cztowiek, a nie podmiot gospodarczy.
Gdy osoba fizyczna prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza pod firmg swaojego
nazwiska (staje si¢ tym samym przedsiebiorcg czyli podmiotem gospodar-
czym) w pierwszym rzedzie korzysta z ochrony jaka ustawodawca zapewnia
przedsigbiorcy. Do przedsiebiorcy, podmiotu gospodarczego nie ma zastoso-
wania pojecie prywatnosci. Podejmujac dziatalno$¢ gospodarczg w tej formie
prawnej a nie np. w formie spotki kapitalowej nalezy liczy¢ sie nie tylko
z ryzykiem gospodarczym ale i ryzykiem utraty prywatnosci w tym zakre-
sie”®®, Odmienny poglad wyrazono, w odniesieniu do ochrony danych osobo-
wych, przyjmujac ze pewne aspekty prawa do prywatnosci moga mieScic sie
w tajemnicy przedsigbiorcy®.

Wyprowadza sie ja z tajemnicy przedsigbiorstwa wymienionej w art. 11
ust. 4 ustawy z 16.4.1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji*. Zdaniem
A. Piskorz-Ryn zakresy obu tych poje¢ w duzym stopniu si¢ pokrywaja, z tym
ze tajemnica przedsiebiorcy moze by¢ w pewnych przypadkach rozumiana
szerzej*. Przez tajemnice przedsigbiorstwa rozumie sie bowiem nieujawnione
do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne, organizacyj-
ne przedsigbiorstwa lub inne informacje posiadajace wartos¢ gospodarcza, co
do ktoérych przedsiebiorca podjal niezbedne dziatania w celu zachowania ich
poufnosci. Jej kryterium jest zatem wartos¢ gospodarcza, a cechg poufnosc,
brak ujawnienia i zabezpieczenie informacji*?. Nie kazda jednak informacja
(wiadomos¢) technologiczna i handlowa podpada pod pojecie tajemnicy przed-
sigbiorstwa. Wiedza, doswiadczenia i umiejetnosci zdobyte przez pracownika
podczas zatrudnienia nie korzystaja z ustawowej ochrony na rzecz przedsie-

¥ OTK-A 2006, nr 3, poz.30.

% Wyrok WSA w Warszawie z 24.11.2009 r., sygn. akt IT SA/Wa 1584/09, LEX nr 589249.

% Wyrok NSA z 13.1.2011 r., sygn. akt I OSK 440/10, LEX nr 952041.

4 Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 ze zm.

4l A, Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 214.

4 A. Michalak, Komentarz do art. 11 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, stan
prawny na dzien 1.9.2010 r., LEX ele.
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biorstwa*. Podobnie zakresem tajemnicy przedsiebiorstwa nie mogg by¢ ob-
jete informacje powszechnie znane lub takie, o ktérych tresci kazdy zaintere-
sowany moze sie legalnie dowiedzie¢*.

Informacja staje sie ,tajemnicg’, kiedy przedsigbiorca przejawia wole
zachowania jej jako niepoznawalnej dla oséb trzecich. Nie traci natomiast
swojego charakteru przez to, ze wie o niej pewne ograniczone grono 0s6b
zobowigzanych do dyskrecji (np. pracownicy przedsigbiorstwa). Pozostanie
okreslonych informacji tajemnica przedsigbiorstwa wymaga, aby przedsiebiorca
podjat dzialania zmierzajace do wyeliminowania mozliwosci ich dotarcia do
0s6b trzecich w normalnym toku zdarzen, bez koniecznosci podejmowania
szczegblnych staran. Wsrod nich wymienia si¢ konieczno$¢ poinformowania
pracownika o poufnym charakterze wiedzy, techniki, czy urzadzenia. Nie
oznacza to jednak, ze osoby, ktére przypadkowo weszly w posiadanie danej
informacji, sa zwolnione z obowigzku zachowania tajemnicy. Tajemnice przed-
siebiorstwa nalezy przy tym odr6zni¢ od specjalistycznej wiedzy, chociaz granica
pomiedzy taka wiedzg dostepna okreslonemu kregowi osob a tajemnica jest
nieostra®.

W szczeg6lnoSci tajemnice przedsiebiorstwa stanowig dane obrazujgce
wielkoS¢ produkgji i sprzedazy, a takze zrodia zaopatrzenia i zbytu. Przedsie-
biorstwo zalgczajgce do akt sprawy materialy zawierajace takie informacje
moze zadaé, aby materialy te nie zostaly udostepnione osobom trzecim®.

Przez tajemnice przedsigbiorcy nalezy za$ rozumiec¢ informacje znane
jedynie okreslonemu kregowi oséb i zwigzane z prowadzong przez przedsie-
biorce dziatalnoScig, wobec ktoérych podjal on wystarczajace srodki ochrony
w celu zachowania ich poufno$ci¥. Nie jest tu wigc wymagana przestanka
gospodarczej wartosci informacji.

Wydaje sie, ze w przypadku tej przestanki mamy, podobnie jak przy
ochronie informacji nigjawnych, zaré6wno do czynienia z elementem mate-
rialnym (charakter informacji) i formalnym (jej utajnienie). W ramach kontro-
li sagdowoadministracyjnej obie te przestanki mogg by¢ oceniane przez sad
administracyjny, podobnie jak czynit to dotychczas sad powszechny wskazu-

4 Wyrok SO w Lublinie z 21.12.2006 r., sygn. akt IX Gc 200/06, LEX nr 522317.

#  Wyrok SA we Wroclawiu z 25.10.2006 r., sygn. akt I ACa 947/06, LEX nr 519245; czy
wyrok SN z 5.12.2001 r., sygn. akt I CKIN1159/00, OSNC 2002, nr 5, poz.67.

4% Wyrok SN z 6.6.2003 r., sygn. akt IV CKN 211/01, LEX nr 585877.

4 Postanowienie Sadu Antymonopolowego z 15.5.1996 r., sygn. akt XVII Amz 2/96, LEX
nr 56437.

47 A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej — zasady konstrukcyjne ustawy, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 214.
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jac, ze pewne informacje nie mieszczg sie w tym zakresie. Stad nie mozna
podzieli¢ pogladu, ze sam fakt utajnienia informacji przez przedsiebiorceg, sta-
nowi bezwzgledng przestanke odmowy jej udzielenia.

4. Watpliwosci na tle nowych decyzji
w zakresie dostepu do informacji publicznej

Mozna tez wskaza¢ na pewne watpliwosci zwigzane z poja-
wieniem sie nowych decyzji, takich jak decyzje o odmowie udzielenia infor-
magji publicznych wymagajgcych nieproporcjonalnych czynnosSci przekracza-
jacych proste czynnosci faktyczne (art. 23g ust. 9 u.d.i.p.), decyzje o odmowie
ponownego wykorzystania informacji publicznych (art. 23g ust. 7 pkt 3 u.d.i.p),
czy decyzje w sprawie oplat za ponowne wykorzystanie informacji (art. 23g
ust.10 u.d.i.p). Z uwagi na waskie ramy artykutu ogranicze sie w tym miej-
scu jedynie do ich zasygnalizowania.

Po pierwsze, na tle art. 23g ust. 9 i 23f ust. 2 wi.d.p. moze budzi¢
watpliwosci fakt, czy mamy w tym przypadku do czynienia z uznaniem ad-
ministracyjnym, czy z wylaczeniem obowigzku udostepnienia informacji. Ze
wzgledu na sformutowanie obu przepiséw opowiadam sie przy tym za pierw-
Szym rozwigzaniem.

Po drugie, z uwagi na niejasny zakres udostepnienia informacji i pra-
wa do jej ponownego wykorzystywania moze budzi¢ watpliwosci stosunek
obu tych postepowan i wydawanych w ich ramach aktéw. W tym przypadku
opowiadam sie przede wszystkim za pierwszenstwem dotychczasowych za-
sad dostepu do informacji publicznej i prawem jej rozpowszechniania. Stad
mimo tresci art. 23g ust. 2 u.d.i.p. i bezposredniego dziatania nowego prawa
uwazam, ze wszelkie udzielone dotychczas informacje moga by¢ dopiero wéw-
czas ograniczone dodatkowymi warunkami ponownego wykorzystania, gdy
warunki te zostang ogloszone w przewidzianej formie i dotrg do wmniosko-
dawcy, co powinno by¢ zresztg traktowane jako wyjatek.

W odniesieniu do nowo prowadzonych postgpowan opowiadam sie za
ich nieformalizowaniem. Moze sie bowiem zdarzy¢, iz beda sie one toczy¢
odrebnie, jezeli kto$ posiada juz informacje publiczng, uzyskang w wyniku
wniosku a zamierza jg wykorzysta¢ do innych celéw. Moze jednak wystgpic¢
sytuacja, gdy podmiot wystepuje o informacje publiczna, ktérej jeszcze nie
posiada. Nie widze w tym przypadku uzasadnienia dla prowadzenia dwéch
odrebnych postepowan. Postepowanie o dalsze wykorzystywanie moze by¢
zatem inicjowane w ramach postepowania o udzielenie informacji publicznej
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na wniosek. W takiej sytuacji, z uwagi na szczeg6lng forme wniosku®, organ
winien wezwa¢ wnioskodawce do zlozenia go w odpowiedniej formie. Nato-
miast w przypadku zlozenia wniosku o ponowne wykorzystywanie informa-
cji publicznej, jezeli nie zachodzi mozliwos¢ ograniczenia warunkami ponow-
nego wykorzystywania nalezy udzieli¢ informacji zgodnie z zgdaniem przy
zastosowaniu przepisow dzialu 2 u.d.ip., gdyz w takim przypadku forma
wniosku moze by¢ dowolna.

Watpliwosci moga tez dotyczy¢ oplat za udzielenie informacji. Mimo
pewnych rozbieznosci przyjmowano bowiem dotagd w zasadzie, iz ustalenie
oplaty za udostepnienie informacji publicznej nastepuje w formie aktu stwier-
dzajacego obowigzek poniesienia oplaty oraz ustalajgcego jej wysokos¢ Pod-
kreslano jednak, iz nie stanowi on decyzji, czy postanowienia, lecz akt z za-
kresu administracji publicznej, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.®®
Obecnie natomiast w zakresie ponownego wykorzystania informacji przyjeto
forme decyzji dla rozstrzygniecia sprzeciwu co do zaproponowanej oplaty (art.
23g ust. 10 u.d.i.p.). To zréznicowanie nie posiada, moim zdaniem, jakiego$
szczegblnego uzasadnienia.

5. Kontrola bezczynnosci
w zakresie dostepu do informacji publicznej

Wskazywalam we wstepie na to, ze dokonane zmiany legisla-
cyjne wymagajg oceny zaréwno w aspekcie zasady podziatu kompetencji po-
miedzy ré6znego typu sady, jak i ich skutecznoSci z punktu widzenia pozycji
prawnej jednostki. Z tego wzgledu nalezy zwazy¢, ze kontrola dostepu do in-
formagji publicznych, obejmuje nie tylko badanie legalnoSci zapadtych w sprawie
decyzji administracyjnych, ale i bezczynnosci w tych sprawach. Nalezy tez
uwzgledni¢ fakt, iz wnioskodawca zainteresowany jest przede wszystkim uzy-
skaniem w rozsadnym terminie wnioskowanej informacji. Z tego punktu wi-
dzenia wymaga analizy stanowisko sagdéw administracyjnych w przedmiocie
bezczynnosci i1 ocena skutecznosci oferowanych na tej drodze instrumentéw.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze ten typ skarg dominowat, jak
dotychczas, w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, i nic nie wskazuje

4 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z 17.1.2012 r. w sprawie wzoru wniosku
0 ponowne wykorzystywanie informagcji publicznej, Dz.U. z 2012 r., poz. 94.

4 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 16.2.2012 r., sygn. akt IV SA/Po 1211/11, dostepne na
stronie — http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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na to, aby ta sytuacja ulegta zmianie. Bylo to wynikiem szerokiego trakto-
wania przedmiotu skarg na bezczynno$é, co niewatpliwie sprzyjalo zasadzie
transparentnosci. Z jednej strony stuzyly one na nieudostepnienie informacji
w terminie. Wskazywano bowiem, ze zgodnie z art. 14 ust. 1 u.d.i.p. udo-
stepnienie informacji powinno nastgpi¢ zgodnie z wnioskiem, w terminie 14
dni od dnia jego zlozenia (art. 13 ust. 1 u.d.ip.). W tym terminie powinien
by¢ on zatatwiony poprzez udzielenie informacji (czynnos¢ materialnotech-
niczng), wydanie decyzji o odmowie jej udostepnienia (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.),
badz zawiadomienie wnioskodawcy, iz w trybie ustawy nie moze by¢ udzie-
lona zadana informacja. Brak takiej reakcji traktowany byt jako bezczyn-
nos¢®. Z drugiej strony skargi takie dopuszczalne byly réwniez w razie spo-
ru miedzy wnioskodawcg a adresatem wniosku co do charakteru zadanej
informacji®!. Skarga zabezpieczala zatem wnioskodawce przed arbitralng de-
cyzja, ktora uniemozliwiataby uzyskanie informacji. Przystugiwata ona tak-
ze, gdy podmiot uznawat, ze zadana informacja nie spetniala wymogéw z art. 1
ust. 1 ustawy®? oraz w przypadku przedstawienia informacji innej od tej,
ktérej oczekiwal wnioskodawca, informacji niepeilnej lub nieadekwatnej do
treSci wniosku®.W ramach skargi na bezczynnos¢ sad mogt réwniez kontro-
lowa¢ wiarygodno$¢ twierdzenia organu, ze nie posiada on wnioskowanej
informac;ji®.

Z punktu widzenia przedmiotu kontroli mozna zatem stwierdzi¢, ze
postepowanie przed sadem administracyjnym w pelni gwarantuje skutecz-
nos¢ ochrony sgdowe;.

Gorzej natomiast wypada ocena tej skutecznosci z punktu widzenia
srodkéw, ktére moga zastosowac sady administracyjne dla ochrony upraw-
nien wnioskodawcy. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w wyniku skargi na
bezczynnos$¢ sgd administracyjny nie moze zobowigza¢ podmiotu do udzie-
lenia informacji publicznej, lecz jedynie do rozpatrzenia wniosku, co w znacz-
nym stopniu przediuza dostep do informacji, a niekiedy z uwagi na moz-
liwos¢ powolywania sie na réznego typu tajemnice i niemozno$¢ prowa-
dzenia postgpowania wyjasniajgcego, moze przecigga¢ ten proces w nie-
skonczonos¢.

% Por. wyrok NSA z 11.4.2007 r., sygn. akt I OSK 990/06, LEX nr 345840.

51 Postanowienie z 13.3.2007 r., sygn. akt I OSK 243/07, LEX nr 1016211.

52 Wyrok z 18.8.2010 r., sygn. akt I OSK 851/10, LEX nr 737513.

% Wyrok z 16.3.2010 r., sygn. akt I OSK 1643/09, dostepne na stronie — http:/orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

%  Por. wyrok NSA z 5.11.2010 r., sygn. akt I OSK 1414/10, LEX nr 794231.
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6. Whnioski

Oceniajac przyjety model kontroli w zakresie dostgpu do infor-
macji publicznej wskaza¢ nalezy, iz co do zasady sprzyja on transparentnosci
dziatania podmiotéw publicznych. Zapewnienie efektywnosci tej kontroli wy-
maga jednak zmiany dotychczasowej praktyki w odniesieniu do badania prze-
stanek materialnych utajnienia réznego typu informacji, a w zakresie zwal-
czania bezczynnoSci by¢ moze dokonania takze pewnych zmian legislacyj-
nych. W odniesieniu do decyzji administracyjnych o odmowie udzielenia in-
formacji publicznych wydaje sie bowiem, ze uprawnienia kasacyjne sadu nie
stojg na przeszkodzie merytorycznemu badaniu zasadnoSci nadania informa-
cji klauzuli tajnosci czy uznania jej za objetej innego typu tajemnica. Nalezy
jednak w tej mierze zachowac¢ duza ostroznosé, jako ze sady administracyjne
nie bedac sagdami pelnego prawa, nie mogg dokonywaé wiasnych samodziel-
nych ustalen faktycznych.

W przypadku bezczynnosci organu na podkreslenie zastuguje szerokie
traktowanie jej przedmiotu. WatpliwoSci budzi¢ moze natomiast skutecznosc¢
posiadanych instrumentéw prawnych. Niewystarczajgce moga sie bowiem
okaza¢ w tym przypadku srodki dyscyplinujgce. Na tym tle nasuwa sie pyta-
nie o mozliwo$S¢ reformatoryjnego dziatania sadu w sytuacji, gdy podmiot
zobowigzany, pomimo uchylania decyzji odmownych z uwagi na brak powo-
tywanych przestanek nadal pozostaje w bezczynnosci. W Swietle dotychcza-
sowych kompetencji sadéw powszechnych, ktére mogly zobowigza¢ odpowiednie
podmioty do udostepnienia informacji, nalezy przemysle¢, czy nie byloby ce-
lowe wyposazenie w takie uprawnienia sgdéw administracyjnych. Mogtoby
to zosta¢ dokonane w drodze odpowiednich zmian legislacyjnych, a takze
proinformacyjnej wykiadni przepiséw p.p.s.a., w tym art. 1531 154 § 2 p.p.s.a.,
a takze rozwazenia wykorzystania w tej mierze art. 146 § 2 p.p.s.a.

Court control over the access to public information

By analyzing the issues concerning the administrative court control
over the access to public information, the author highlights that when tackling those
issues one must take into consideration both the right to access public information,
and the legal boundaries of the public and private classified information. The author
discusses certain cases connected to the issues of personal data protection, right to
privacy, enterprise secret or protection of non-public information. It is also stressed
in this work that protection of the non-public information ensues after a material
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requirement (the nature of information) and formal requirement (action taken to classify
such information) have been met — however, both those elements should be evaluated
by the administrative courts under the control procedure regarding the refusal to
share public information. Maintaining effectiveness of such control procedure requires
additional legislative amendments, among others in respect of reformatory action to
be taken by the administrative courts.
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