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Prawo do informacji publicznej. Wybrane watpliwosci interpretacyjne w doktrynie

I orzecznictwie sagdow administracyjnych

STRESZCZENIE

Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej regulujg m.in. zakres podmiotowy i przedmioto-
wy prawa do informacji publicznej, przyczyny ograniczenia udostgpnienia informacji, procedure i forme¢ udo-
stepniania, zasady tworzenia i publikowania informacji w Biuletynie Informacji Publicznej, koszty dziatan
prowadzacych do udostgpnienia informacji oraz zatozenia postgpowania skargowego w przypadku odmowy
udostepnienia zadanych informacji publicznych. Warto zwrdoci¢ uwage na kilka problemoéw wynikajacych
z analizy przepisow ustawowych oraz na konsekwencje praktyczne stosowania ustawy z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Dotychczasowy, niezwykle juz obszerny dorobek doktryny i judy-
katury pozwala na do$¢ ,sprawne” podsumowanie rozwazan poczynionych zaré6wno w literaturze, jak
i orzecznictwie sadowo-administracyjnym.

Stowa kluczowe: informacja publiczna; informacja przeksztatcona; funkcjonariusz publiczny

Prawo do informacji publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej zostato zagwarantowa-
ne w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi, ze obywatel ma prawo do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz osob peligcych funkcje pu-
bliczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samo-
rzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej 1 gospodarujg mieniem komu-
nalnym badZ majatkiem Skarbu Panstwa. Uszczegdlowienie powyzszej ,,zasady” prawo-
dawca zawarl w art. 61 ust. 2 ustawy zasadniczej. Wskazuje si¢ W nim, ze prawo do uzyski-
wania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organow witadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréow, z mozliwoscia reje-
stracji obrazu oraz dzwigku.

O ile Konstytucja RP okresla ogdlng zasade udostepniania informacji publicznej,
o tyle jej skonkretyzowanie odnajdujemy w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do
informacji publicznej'. Przepisy tego aktu normatywnego reguluja m.in. zakres podmiotowy
i przedmiotowy prawa do informacji publicznej, przyczyny ograniczenia udostepniania in-
formacji, procedur¢ i forme udostepniania, zasady tworzenia i publikowania informacji
w Biuletynie Informacji Publicznej, koszty dziatan prowadzacych do udostgpnienia infor-

1 Dz.U. 2019, poz. 1429, dalej: u.d.i.p.
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macji oraz zatozenia postgpowania skargowego w przypadku odmowy udostepnienia zada-
nych informacji publicznych.

Warto zwrdci¢ uwage na kilka probleméw wynikajacych z analizy przepisow usta-
wowych oraz na konsekwencje praktyczne stosowania u.d.i.p. Dotychczasowy, niezwykle
juz obszerny dorobek doktryny i judykatury pozwala na dos¢ ,,sprawne” podsumowanie
rozwazan poczynionych zardwno w literaturze, jak 1 orzecznictwie sadowo-
-administracyjnym.

Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze zgodnie z przepisem art. 1 ust. 1 u.d.i.p. kazda
informacja o sprawach publicznych stanowi informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy i pod-
lega udostepnieniu oraz wykorzystaniu na zasadach i w trybie okre$lonym w tej ustawie.
Uszczegotowienie powyzszej normy odnajdujemy w art. 6 u.d.i.p. Z jego tresci mozna niejako
wyodrebni¢ trzy obszary informacji, ktorych udostepnianie jest obowigzkiem podmiotéw pu-
blicznych. Zaliczy¢ do nich mozna informacje dotyczace: 1) dziatan wtadz i innych podmio-
tow publicznych; 2) danych publicznych; 3) majatku publicznego.

Zgodnie z ,,otwartym” (poprzez uzycie zwrotu ,,w szczegolnosci”?) charakterem tego
przepisu do pierwszego z wyzej wskazanych obszarow udost¢pnianej informacji nalezy zali-
czy¢ informacje o: polityce wewng¢trznej i zagranicznej (w tym o zamierzeniach dziatan wta-
dzy ustawodawczej oraz wykonawczej, projektowaniu aktow normatywnych, programach
w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji, wykonywaniu i skutkach rea-
lizacji tych zadan); organach wtadzy publicznej, samorzadéw zawodowych i gospodarczych,
podmiotow reprezentujacych Skarb Panstwa 1 samorzad terytorialny, zwigzkach zawodowych
i partiach politycznych (w tym o ich statusie prawnym lub formie prawnej, zasadach organi-
zacji, przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach, organach 1 osobach sprawujacych w nich
funkcje 1 ich kompetencjach, strukturze wtasnosciowej oraz majatku, ktérym dysponujg); za-
sadach funkcjonowania wtadz publicznych (w tym o trybie ich dzialania w zakresie wykony-
wania zadan publicznych i ich dziatalno$ci w ramach gospodarki budzetowej 1 pozabudzeto-
wej, sposobach stanowienia aktow publicznoprawnych, sposobach przyjmowania i zatatwia-
nia spraw, stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania, prowa-
dzonych rejestrach, ewidencjach i archiwach oraz o sposobach i zasadach udost¢pniania da-
nych w nich zawartych, naborze kandydatow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakre-
sie okreslonym w przepisach odrgbnych, konkursie na wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej,
w zakresie okreslonym w przepisach odrgbnych).

Drugi obszar mozna zidentyfikowa¢ jako informacje o danych publicznych. Zaliczy¢
do nich nalezy tre$¢ dokumentow urzgdowych, a w szczegolnosci: aktow administracyjnych
I innych rozstrzygnig¢, dokumentacji przebiegu i efektow kontroli (oraz wystapien, stanowisk,
wnioskOw 1 opinii podmiotéw j3 przeprowadzajacych), orzeczen sadow powszechnych, Sadu
Najwyzszego, sagdow administracyjnych, sadow wojskowych, Trybunatu Konstytucyjnego
i Trybunatu Stanu. Przepis art. 6 u.d.i.p. wskazuje tez na dane zawarte w stanowiskach
w sprawach publicznych zajete przez organy wiadzy publicznej oraz przez funkcjonariuszy
publicznych w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego, tresci innych wystgpien i ocen doko-

2 Okreslenie ,,w szczegolnosci” przesadza o otwartym, niepelnym charakterze zawartego w nim wyszczegolnie-
nia. Zob. R. Stefanicki, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia w swietle orzecznic-
twa sqgdowego, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 2, s. 98.
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nywanych przez organy wiladzy publicznej oraz informacji o stanie panstwa, samorzadow
i ich jednostek organizacyjnych.

Trzeci z wymienionych wyzej obszaro6w stanowig informacje o majatku publicznym,
do ktorego zalicza si¢: aktywa i pasywa Skarbu Panstwa i jego jednostek organizacyjnych
oraz samorzadu terytorialnego, dochody i straty spotek handlowych, dlug publiczny, elementy
pomocy publicznej, cigzary publiczne.

Mozna zatem przyjaé, ze informacjg publiczng bedzie kazda wiadomos$¢ wytworzona
lub odnoszona do wiadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych pod-
miotow wykonujgcych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wiadzy
publicznej 1 gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Jest nig
tres¢ dokumentéw wytworzonych przez organy wladzy publicznej 1 inne podmioty wykonu-
jace zadania publiczne oraz tre$¢ wystapien i ocen przez nie dokonywanych, niezaleznie od
tego, do jakiego podmiotu s3 one kierowane i jakiej sprawy dotycza. Informacj¢ publiczna
stanowi wiec tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych si¢ do organu szeroko
rozumianej wladzy publicznej, zwigzanych z organem badz w jakikolwiek sposob dotyczacy
organu, bez wzgledu na to, co jest ich przedmiotem. Sg nig zaré6wno tresci dokumentow
bezposrednio wytworzonych przez organ, jak i te, ktorych organ uzywa przy realizacji
przewidzianych prawem zadan, w tym te, ktore tylko w czesci dotycza organu, nawet gdy
nie pochodza wprost od niego. Charakteru informacji publicznej nie majg natomiast wnioski
w sprawach indywidualnych, wnioski bedace postulatem wszczecia postepowania w innej
sprawie oraz wnioski dotyczace przysztych dzialah organéw w sprawach indywidualnych®.

Uwzgledniajac powyzsze, nie mozna stwierdzi¢, ze jesli okreslona informacja nie zo-
stata wskazana w art. 6 ust. 1 u.d.i.p., to nie stanowi ona informacji publicznej. Zgodnie
z ugruntowanym stanowiskiem judykatury podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji
publicznej winien kazdorazowo zastosowac ogolne zasady zawarte w art. 1-5 tej ustawy, ma-
jac na wzgledzie przede wszystkim zasade powszechnego dostepu do informacji publicznej®.
Gdyby 6w podmiot miat jakiekolwiek watpliwosci co do tego, czy Zzadana informacja miesci
si¢ w przedmiocie regulacji u.d.i.p., wowczas powinien — zgodnie z postulatami Naczelnego
Sadu Administracyjnego — interpretowac przepisy na korzy$¢ wykonujacego prawo do takiej
informacji®. Identyczne wnioski wynikaja z analizy doktryny. Na przyklad I. Kaminska
i M. Rozbicka-Ostrowska wskazuja:

[...] katalog zamieszczony w art. 6 ustawy ma jednak znaczenie dla ustalenia, jakie informacje majg
by¢ obowigzkowo umieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej. Przepis ten nie wylicza rodzajéw informacji
publicznej, lecz tylko pewne jej kategorie podlegajace specyficznemu udostepnieniu, co wynika wprost z art. 8
ust. 3 komentowanej ustawy?®.

® Powyzszy wniosek mozna wyciagnaé, dokonujac analizy nastepujacych orzeczeh sadéw administracyjnych:
wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2019 r., 1l SAB/Wa 612/18; wyrok NSA z dnia 14 kwietnia
2017 r., | OSK 872/15; postanowienie NSA z dnia 11 grudnia 2002 r., Il SAB 105/02, LEX 137863; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2007 r., Il SAB/Wa 175/06, LEX 340013; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 24 marca 2006 r., Il SAB/Wa 1/06, LEX 197599.

* Zob. wyrok NSA OZ we Wroclawiu z dnia 5 grudnia 2002 r., Il SA/Wr 1600/02.

> Zob. wyrok NSA z dnia 2 lipca 2003 r., 11 SA 837/03.

® |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 6 ustawy o dostepie do informacji publicznej,
LEX/el. Identyczng opini¢ wyrazit P. Sitniewski (Ustawa o dostegpie do informacji publicznej. Komentarz, Wro-
ctaw 2011, s. 117).
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Zdaniem M. Jabtonskiego ,,0 zakwalifikowaniu okreslonej informacji jako podlegajg-
cej udostepnieniu w rozumieniu ustawy decyduje kryterium rzeczowe, tj. tres¢ i charakter
informacji, a nie kryterium podmiotowe, ktére w omawianej ustawie roOwniez nie ma charak-
teru enumeratywnego™”’.

Tak szeroko ujete prawo podmiotowe 1 przedmiotowe do uzyskania informacji pu-
blicznej — wbrew oczekiwaniu ustawodawcy — nie doprowadzito do wyeliminowania wat-
pliwosci interpretacyjnych w praktyce stosowania przepiséw U.d.i.p. Jednocze$nie — gwoli
uporzadkowania analizy — nalezy podkresli¢, ze skoro rolg niniejszego artykutu nie jest wy-
jasnienie wszystkich watpliwo$ci pojawiajacych si¢ w praktyce stosowania u.d.i.p., to nieja-
ko dla przyktadu przedstawimy jedynie niewielka czegs¢ istniejagcych problemow interpreta-
cyjnych.

Warto zwrdci¢ uwage na pojawiajace si¢ pytanie, czy przedmiotem wniosku o udo-
stepnienie moze by¢ jedynie informacja o zaistnialtych faktach czy tez o zamiarach (dziata-
niach w blizej okreslonej badz nicokreslonej przysztosci) organu. W doktrynie i orzecznic-
twie twierdzi sig, ze z art. 6 ust. 1 u.d.i.p. wynika, iz:

[...] nie wszystkie przyszte dziatania organu maja taki charakter, ale jedynie te, ktore dotycza zamie-
rzen wladzy ustawodawczej i wykonawczej o polityce wewnetrznej i zagranicznej, o projeKtowaniu aktow
normatywnych i o programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich realizacji oraz wykony-
waniu i skutkach realizacji tych zadan®.

Widoczne jest zatem, ze owe ,,zamiary” moga dotyczy¢ jedynie:

[...] spraw ogolnych, przybierajacych posta¢ uchwalonych juz programéw badz zamierzen w zakresie
dziatan prawodawczych lub dziatan w sferze polityki panstwa lub innych organéw publicznych. Dotyczy to
jednak informacji juz istniejagcych w chwili udzielania informacji, a nie niezmaterializowanych w jakiejkol-
wiek postaci zamierzen podjecia okre$lonych dziatan®.

Kolejne pytanie, na jakie stara si¢ odpowiedzie¢ judykatura, dotyczy ustalenia, czy
powszechny dostep do informacji publicznej jest bezwarunkowy 1 bezwzgledny. Jest to pro-
blem na tyle istotny, ze zgodnie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej podle-
ga ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnicg przedsigbiorcy,
przy czym ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petiacych funkcje publiczne,
majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywa-
nia funkcji, a takze przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnuja z przystu-
gujacego im prawa.

Nalezy tym samym — na poczatek — ustali¢ znaczenie wyrazenia ,,0osoba pehnigca
funkcje publiczng”. Kluczowe w tym przedmiocie wydaje si¢ by¢ jedno z orzeczen Trybu-
natu Konstytucyjnego, ktory stwierdzit:

"' M. Jablonski, Wejscie w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznych, ,Przeglad Prawa i Administracji”
2002, nr 51, s. 231.

8 |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit.

% Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r., Il SAB 70/02. Podobnie wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 czerwca
2019r., Il SAB/Gd 34/19.
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Podejmujac probe wskazania ogdlnych cech, jakie beda przesadzaty o tym, ze okreslony podmiot
sprawuje funkcje¢ publiczng, mozna bez wigkszego ryzyka bledu uznaé, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje,
ktérych sprawowanie jest rOwnoznaczne z podejmowaniem dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych osob lub laczy si¢ co najmniej z przygotowaniem decyzji dotyczacych innych oséb. Spod za-
kresu funkcji publicznej wylaczone sa zatem takie stanowiska, cho¢by petione w ramach organoéw wiadzy
publicznej, ktore majg charakter ustugowy lub technicznylo.

Potwierdzenie powyzszego uzyskujemy réwniez z analizy orzeczen sadow admini-
stracyjnych. Na przyktad Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku stwierdzit:

[...] doktryna i orzecznictwo stoja na stanowisku, ze osobg petnigca funkcje publiczng w rozumieniu
ustawy jest niewatpliwie funkcjonariusz publiczny w rozumieniu art. 115 § 13 k.k., ale pojecie to na gruncie
art. 5 ust. 2 ustawy nalezy rozumie¢ znacznie szerzej. Na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej
0Sobg petnigcg funkcje publiczng bedzie kazdy, kto petni funkcje w organach wiadzy publicznej lub tez
w strukturach jakichkolwiek oséb prawnych i jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci prawnej,
jezeli funkcja ta ma zwigzek z dysponowaniem majgtkiem panstwowym lub samorzadowym albo zarzadza-
niem sprawami zwigzanymi z wykonywaniem swych zadan przez wtadze publiczne, a takze inne podmioty,
ktore te wiadze realizujg lub gospodaruja mieniem komunalnym, lub majatkiem Skarbu Panstwa. Funkcje
publiczng petnia osoby, ktore wykonuja powierzone im przez instytucje panstwowe lub samorzadowe zadania
i przez to uzyskujg znaczny wplyw na tre$¢ decyzji o charakterze ogdlnospotecznym. Cechg wyrdzniajaca
0sobe petniaca funkcje publiczng jest posiadanie okreslonego zakresu uprawnien pozwalajacych na ksztatto-
wanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej™.

Warto tez przytoczy¢ orzeczenie Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Kra-
kowie, w ktorym 6w sad zauwaza:

[...] posiadanie cho¢by waskiego zakresu kompetencji decyzyjnych realizowanych w ramach zatrud-
niajacej instytucji publicznej swiadczy¢é moze o tym, iz w konkretnym przypadku dana osoba petni¢ moze
funkcje publiczne. Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze z uwagi na wskazany powyzej zakres
obowigzkow kierownikow okreslonych komorek organizacyjnych Urzedu Marszatkowskiego, zasadne jest
zdaniem sadu stwierdzenie, ze podmioty te maja co najmniej zwiazek z petnieniem funkcji publicznych,
W rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Bedac bowiem kierownikiem okreslonej komorki organizacyjnej Urzedu
Marsza1k0f2vskieg0, maja realny wplyw na zarzadzanie sprawami takiego podmiotu, odnoszacymi si¢ do sfery
publicznej™.

Z powyzszego wynika, ze tak przedstawione pojecie ,,petnienia funkcji publicznej”
jest niezmiernie szerokie i nie pozwala na wylaczenie zbyt wielu funkcji w administracji
publicznej. W praktyce takiemu wylaczeniu podlegaja jedynie stanowiska ushugowe i tech-
niczne, takie jak np. sprzatacz, archiwista, informatyk, kierowca, portier, pracownik ochro-
ny, pracownik serwisu technicznego, pracownik sekretariatu itp. Niewatpliwie spod zakresu
funkcji publicznej wykluczone sg zatem wilasnie takie stanowiska, cho¢by pelnione w ra-
mach organéw wiadzy publicznej, ktore majg charakter ustugowy lub techniczny. Natomiast
czynnosci ustugowe lub techniczne nalezy odnosi¢ do zadan niemajacych wladczego cha-
rakteru.

W tym miejscu celowe jest zwrdcenie uwagi, ze orzecznictwo sagdow administracyj-
nych opowiada si¢ za jawnoscig wydatkowania $rodkéw publicznych przeznaczonych na

10 Zob. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.

1 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 czerwca 2014 1., Il SA/Gd 5/14. Zob. takze: wyrok NSA z dnia
13 pazdziernika 2016 r., | OSK 3451/15; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 marca 2004 r., |1 SAB/Ka 144/03;
wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 wrzeénia 2013 r., Il SA/Gd 503/13.

'2Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 wrzesnia 2014 r., [T SA/Kr 940/14.
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wynagrodzenie osob petnigcych funkcje publiczne. Poglad ten uzyskat akceptacje w: wyro-
ku NSA z dnia 16 listopada 2017 r. (I OSK 94/16); wyroku WSA w Kielcach z dnia 6 marca
2013 r. (Il SAB/Ke 3/13); wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 25 pazdziernika 2012 r. (IV
SA/Wr 383/12) — dotyczacym wynagrodzenia kanclerza szkoty wyzszej; wyroku WSA
w Warszawie z dnia 8 listopada 2010 r. (Il SAB/Wa 204/10), wyroku WSA w Warszawie
z dnia 14 grudnia 2012 r. (I SAB/Wa 246/11), wyroku WSA w Warszawie z dnia 7 lipca
2011 r. (VI SAB/Wa 23/11) — dotyczacych wynagrodzenia woéjta gminy i innych pracow-
nikow samorzagdowych; wyroku WSA w Warszawie z dnia 8 listopada 2010 r. (Il SAB/Wa
204/10) — dotyczacym wynagrodzenia pracownikow strazy miejskiej; wyroku WSA w War-
szawie z dnia 11 pazdziernika 2013 r. (Il SAB/Wa 298/13), wyroku WSA w Warszawie
z dnia 15 kwietnia 2014 r. (11 SAB/Wa 97/14), wyroku WSA w Warszawie z dnia 5 marca
2014 r. (Il SAB/Wa 730/13) — dotyczacych wynagrodzenia rzecznikow prasowych mini-
sterstw™,

Mimo tak ,,szerokiej” definicji ,,0osoby pelnigcej funkcje publiczng”, a zatem do$¢
,,obszernego” prawa do informacji wytworzonej przez takie osoby, nie sposob nie zwrocié
uwagi na przepis art. 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p. Stanowi on, ze prawo do informacji publicznej
podlega ograniczeniu m.in. ze wzglgdu na prywatnos$¢ osoby fizycznej. Co prawda, przepisy
u.d.i.p. nie zawierajg definicji ,,prywatnosci osoby fizycznej”, jednakze kwestie zwigzane
Z ograniczeniem dost¢pu do informacji publicznej z uwagi na ochrong¢ prywatno$ci osoby
fizycznej wymagaja ustalenia relacji, w jakiej pozostajg wobec siebie regulacje u.d.i.p. oraz
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
I w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogblne rozporzadzenie o ochronie danych)lA. Tym samym nalezy zauwazy¢, ze udostepnie-
nie informacji publicznej jest obowigzkiem podmiotow wykonujacych zadania publiczne,
wynikajacym z przepisow prawa (w tym zwlaszcza z art. 1 ust. 1, art. 2 ust. 1, art. 4 u.d.i.p.),
a takze publicznym prawem podmiotowym wynikajacym z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 2 ust. 1 u.d.i.p. Z kolei zgodnie z art. 6 ust. 1 RODO przetwarzanie jest zgodne
z prawem wylacznie w przypadkach, gdy — i w takim zakresie, w jakim — spetniony jest co
najmniej jeden z ponizszych warunkoéw: a) osoba, ktorej dane dotycza, wyrazita zgode na
przetwarzanie swoich danych osobowych w jednym lub wigkszej liczbie okreslonych celow;
b) przetwarzanie jest niezb¢dne do wykonania umowy, ktorej strong jest osoba, ktorej dane
dotycza, lub do podjecia dziatah na Zadanie osoby, ktdrej dane dotycza, przed zawarciem
umowy; c) przetwarzanie jest niezbg¢dne do wypetnienia obowigzku prawnego cigzacego na
administratorze; d) przetwarzanie jest niezbedne do ochrony zywotnych interesOw osoby,
ktérej dane dotycza, lub innej osoby fizycznej; ) przetwarzanie jest niezbedne do wykona-
nia zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy pu-
blicznej powierzonej administratorowi; f) przetwarzanie jest niezbedne do celow wynikaja-
cych z prawnie uzasadnionych interesow realizowanych przez administratora lub przez stro-
n¢ trzecig, z wyjatkiem sytuacji, w ktorych nadrzedny charakter wobec tych interesow maja

13 Wszystkie wymienione orzeczenia sa dostepne na stronach internetowych Centralnej Bazy Orzeczen Sadow
Administracyjnych — http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
¥ Dz.Urz. UE L 2016.119.1 z 4 maja 2016 r., dalej: RODO.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 28/02/2026 19:18:53
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

interesy lub podstawowe prawa i wolnosci osoby, ktorej dane dotyczg, wymagajace ochrony
danych osobowych, w szczegdlnosci gdy osoba, ktorej dane dotycza, jest dzieckiem. Ozna-
cza to, ze zgodnie z RODO udostepnianie informacji publicznej jest dopuszczalne wedtug
zasad okreslonych w tym akcie normatywnym, gdy jest to niezbedne do wykonania zadania
realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy publicznej powie-
rzonej administratorowi. Nie budzi natomiast watpliwosci, ze udostepnianie informacji pu-
blicznej stuzy celom publicznym.

Powyzsza interpretacja zdaje si¢ by¢ zbiezna z ustaleniami Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowicka (ETPC). Na przyktad Trybunal w sprawie Magyar Helsinki Bizottsag (We-
gierski Komitet Helsiriski) przeciwko Wegrom™, gdzie Magyar Helsinki Bizottsag — organiza-
cja pozarzadowa monitorujgca implementacje przestrzegania miedzynarodowych instrumen-
tow praw cztowieka — zwroécila si¢ do jednostek policji o udostepnienie nazwisk obroncow
przyznawanych z urzgdu w procesach karnych wraz ze wskazaniem liczby spraw na nich
przypadajacych i danych takich nie uzyskata, doszedt do wniosku, ze art. 10 Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka uzasadnia udostepnienie nazwisk obroncoéw publicznych, mimo
ze takie informacje stanowig dane osobowe. Zdaniem ETPC dziatalno$¢ obroncy publicznego
nie mogta by¢ uznana za dzialalno$¢ prywatng.

Zasada udostepniania informacji publicznej podlega ograniczeniu réwniez z powodu (na
co wskazuje 5 ust. 2 u.d.i.p.) tajemnicy przedsigbiorcy. Nalezy zatem wyjasni¢, zwazywszy na
fakt, ze pojecie ,,tajemnicy przedsigbiorcy” budzi watpliwosci, czym jest owa tajemnica.

Warto zarazem zwréci¢ uwage, ze w polskim systemie prawa funkcjonuje okreslenie
,tajemnica przedsigbiorstwa”, ktore moze by¢ co najmniej pomocniczo stosowane dla wy-
ktadni pojecia ,,tajemnica przedsiebiorcy”. Poj¢cie ,,tajemnica przedsigbiorstwa” zostato zde-
finiowane w art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji*® jako nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne,
organizacyjne przedsi¢gbiorstwa lub inne informacje posiadajace warto$¢ gospodarcza, co do
ktoérych przedsigbiorca podjat niezbgdne dzialania w celu zachowania ich poufnosci. Podobne
rozumienie tajemnicy przedsigbiorcy odnajdujemy w obowigzujacym orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym. Na przyktad Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 lipca
2013 r.'" stwierdzil, ze na tajemnice przedsigbiorcy skladaja sic dwa elementy: materialny
(np. szczegdlowy opis sposobu wykonania ustugi, jej koszt) oraz formalny (wola utajnienia
danych informacji). Tajemnice przedsiebiorcy wyprowadza si¢ z tajemnicy przedsi¢biorstwa
I pojecia te w zasadzie pokrywaja si¢ zakresowo, cho¢ tajemnica przedsigbiorcy w niektorych
sytuacjach moze by¢ rozumiana szerzej. Tajemnice przedsigbiorcy stanowig informacje znane
jedynie okreslonemu kregowi 0sob 1 zwigzane z prowadzong przez przedsi¢biorce dziatalno-
$cig, wobec ktorych podjat on wystarczajace $rodki ochrony w celu zachowania ich w pouf-
nosci (nie jest wymagana przestanka gospodarczej wartosci informacji, jak przy tajemnicy
przedsigbiorstwa). Informacja staje si¢ ,,tajemnica”, kiedy przedsigbiorca przejawi wole za-
chowania jej jako niepoznawalnej dla osob trzecich. Nie traci natomiast swojego charakteru

15 Zob. wyrok ETPC z dnia 8 listopada 2016 r., Magyar Helsinki Bizottsig (Wegierski Komitet Helsiriski) prze-
ciwko Wegrom Wielka Izba, skarga nr 18030/11.

1 Dz.U. 2019, poz. 1010 z p6zn. zm.

"1 OSK 511/13.
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przez to, ze wie 0 niej pewne ograniczone grono osob zobowigzanych do dyskrecji (np. pra-
cownicy przedsigbiorstwa). Utrzymanie danych informacji jako tajemnicy wymaga podjecia
przez przedsiebiorce dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania mozliwo$ci dotarcia do nich
przez osoby trzecie w normalnym toku zdarzen, bez koniecznosci podejmowania szczegol-
nych staran'®. Nieco bardziej skonkretyzowana (z racji wyraznie wskazanych warunkéw) de-
finicje tajemnicy przedsigbiorstwa sformutowatl Wojewodzki Sad Administracyjny w War-
szawie, stwierdzajac, ze aby uznaé okreslone informacje za tajemnicg przedsigbiorstwa, win-
ny one spehic trzy przestanki. Po pierwsze, nie mogg by¢ wczesniej ujawnione do wiadomo-
$ci publicznej. Po drugie, winny mie¢ charakter techniczny, technologiczny, organizacyjny
lub posiada¢ warto$¢ gospodarczg. Po trzecie, przedsigbiorca powinien podjaé niezbedne
dziatania w celu zachowania ich poufnoécilg.

Zauwazalne jest tez, ze ograniczenie dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na
tajemnice przedsigbiorcy moze wystapi¢ tylko w sytuacji, gdy podmiot obowigzany do udo-
stepniania wykaze, iz zadana informacja stanowi faktycznie tajemnice przedsiebiorcy. Zgod-
nie z obowigzujacym orzecznictwem sadow administracyjnych zastrzezenie tajemnicy stano-
wi bowiem wyjatek od zasady jawnosci informacji publicznej i z tego wzgledu podmiot zo-
bowigzany do jej udostgpnienia nie moze ograniczy¢ si¢ do zdawkowego oswiadczenia o ist-
nieniu takiej tajemnicy?. Tym samym warunkiem koniecznym do uznania istnienia tajemnicy
przedsiebiorcy jest ,,wskazanie konkretnych, posiadajacych warto§¢ gospodarcza nalezacych
do niego informacji, ktére maja korzystac¢ z poufnoéci”21.

Co wiegcej, zgodnie z powyzej wskazanym wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 15 listopada 2013 r. (Il SA/Wa 909/13), aby potwierdzié
istnienie prawnie chronionej tajemnicy przedsigbiorstwa, nalezy wykazaé, ze przedmiotowe
informacje: 1) nie byly wczesniej ujawnione do wiadomosci publicznej; 2) maja charakter
techniczny, technologiczny, organizacyjny, handlowy lub posiadajg warto$¢ gospodarcza; 3)
podjete zostaly (przez przedsigebiorce) okreslone dziatania w celu zachowania ich poufnosci.
Ponadto z tego wyroku wynika, ze aby wyodrebni¢ informacje, ktore moga stanowic¢ tajemni-
ce przedsigbiorcy, podmiot zobowigzany do jej udostgpnienia powinien zbada¢, czy faktycz-
nie wszystkie dane zastrzezone przez przedsi¢biorce takg tajemnice stanowig, przy czym aby
to uczyni¢, nie mozna uzasadnienia odmowy udost¢pnienia informacji oprze¢ jedynie na
o$wiadczeniu woli tego przedsigbiorcy, lecz takze na obiektywnych argumentach przemawia-
jacych za zakwalifikowaniem konkretnych informacji do okreslonych kategorii danych moga-
cych stanowi¢ tajemnicg.

Nie sposob tez nie zwrdci¢ uwagi na powigzanie oceny problematyki ,,tajemnicy
przedsigbiorcy” z konstytucyjng zasada proporcjonalno$ci. Twierdzi si¢ bowiem, Ze upraw-
nienie do zachowania tajemnicy powinno chroni¢ prawo proporcjonalnie istotniejsze z punktu
widzenia interesu obywatela i interesu spotecznego. Na przykltad Naczelny Sad Administra-
cyjny w jednym ze swoich wyrokow wskazat:

18 Zob. wyrok NSA z dnia 2 lipca 2003 r., 1| SA 837/03.

19 Zob. wyrok NSA z dnia 7 marca 2019 r., | OSK 888/17; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 listopada
2013 r., Il SA/Wa 909/13.

% 7ob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 sierpnia 2019 r., 11 SA/Bd 184/19; wyrok WSA w Poznaniu z dnia
10 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po 467/13.

21 Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 czerwca 2014 r., Il SAB/Ld 50/14.
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[...] majac na uwadze konstytucyjng range dostgpnosci do informacji publicznej, nie kazda tajemnica
przedsigbiorcy bedzie uzasadniaé odmowe jej udostepnienia. Znaczenie danej tajemnicy musi by¢ bowiem pro-
porcjonalnie wigksze niz racje przemawiajace za udostepnieniem informacji publicznej. Ograniczenia wolnosci
gospodarczej i kryteria wazenia kolidujacych ze sobg wartosci podlegaja ocenie z punktu widzenia mechanizmu
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Okreslajac bowiem konstytucyjne wolnosci i prawa obywatela,
prawodawca dostrzega potrzebe wprowadzania ograniczen tych dobr. Przedktada jedno dobro konstytucyjne nad
drugie, wytyczajac tym samym granice korzystania z wolnosci i praw, tworzac swoista hierarchi¢ dobr, miesz-
czaca si¢ w ich konstytucyjnych relacjach. Chodzi zatem o prawidtowe wywazenie proporcji, jakie muszg by¢
zachowane, by przyjaé, ze dane ograniczenie wolnoséci obywatelskiej nie narusza konstytucyjnej hierarchii dobr
(zasada proporcjonalnosci)™.

Innym problemem interpretacyjnym, na ktoéry warto zwroci¢ uwage, jest zagadnienie
zakresu znaczenia uzywanego w U.d.i.p. pojecia majatku publicznego, a co za tym idzie od-
powiedzie¢ na pytanie, czy wszystkie informacje dotyczace jakiegokolwiek (kazdego) sktad-
nika majatkowego Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego podlegaja udostepnieniu.

Dotychczasowy dorobek doktryny i judykatury pozwala na niezwykle szerokie rozu-
mienie poj¢cia ,,majatek” jako ogotu praw 1 obowiazkdéw okreslonego podmiotu. 1. Kaminska
i M. Rozbicka-Ostrowska zaliczaja don majatek publiczny, w tym inne prawa majatkowe
przystugujace panstwu oraz jego dtugi. W rozumieniu tych autorek beda to informacje o nie-
ruchomosciach, rzeczach ruchomych oraz innych prawach majatkowych, a takze prawa na
dobrach niematerialnych, uksztattowane jako prawa bezwzglgdne albo wzgledne zobowigza-
nia. Podobnie szeroko poj¢cie to definiowane jest w orzecznictwie. Na przyktad Wojewodz-
kie Sady Administracyjne w Warszawie i Olsztynie wskazujg, ze udostepnieniu podlegajg
dane dotyczace zasad uzywania samochodow przez organy wtadzy publicznej 1 jednostki or-
ganizacyjne wykonujace zadania publiczne, jak roéwniez informacje dotyczace wskazania
przez organ kategorii danej drogi w rozumieniu przepisOw ustawy o drogach publicznych.
Sady administracyjne odnoszg si¢ tez (wskazuja, ze sg to prawa majatkowe) do ,,wykazu po-
taczen za wskazany okres (billing) wszystkich telefonow stuzbowych bedacych w dyspozycji
urzedu miasta”?.

Dos¢ istotnym problemem w praktyce stosowania przepisow u.d.i.p. jest tez zagadnie-
nie terminowos$ci udostepniania informacji, a co za tym idzie problemow zwigzanych ze zde-
finiowaniem informacji przeksztatconej oraz okresleniem kosztow postgpowania.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze art. 13 ust. 1 u.d.i.p. okresla termin udostep-
nienia informacji publicznej jako niezwloczny, nie dtuzszy jednak niz 14 dni od dnia ztozenia
whniosku, z zastrzezeniem sytuacji, gdy informacja nie moze by¢ udostepniona we wskazanym
terminie, a podmiot zobowigzany do jej udostepnienia powiadomi o tym terminie (oraz o po-
wodach opodznienia) stron¢, wyznaczajagc nowy termin (nie dtuzszy niz 2 miesigce od dnia
ztozenia wniosku). Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
przewiduje wydluzenie terminu na udostepnienie informacji réwniez w sytuacji, gdy podmiot
zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej ma ponies¢ dodatkowe koszty zwigzane
ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia badz przeksztatcenia.

22 7ob. wyrok NSA z dnia 12 lutego 2015 r., | OSK 759/14.
2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2007 r., Il SA/Wa 875/06; wyrok WSA w Olsztynie z dnia
17 kwietnia 2008 r., 11 SAB/OI 10/08.
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Analizujgc pojecie ,,przeksztatcenia”, trzeba zatem zauwazyé, ze u.d.i.p. postuguje
si¢ pojeciami zarOwno informacji ,,przetworzonej”, jak i ,,przeksztatconej”, nie definiujac
tych poje¢. Zostaty one jednak wyjasnione w doktrynie. Zgodnie z opinig M. Jabtonskiego
i K. Wygody ,,przetworzenie” to dziatanie na samej informacji (poprzez zmiang informacji
juz istniejacej), natomiast ,,przeksztalcenie” to jedynie dziatanie podejmowane wobec in-
formacji, przy czym przy przetworzeniu mamy do czynienia z intelektualnym wysitkiem
0soby zmierzajacym do otrzymania pewnego wyniku na podstawie posiadanych juz danych,
a przy przeksztatceniu dochodzi tylko do zabiegu o wymiarze czysto technicznym i odnosi
si¢ on jedynie do zewngtrznej formy danego dokumentu badz wypowiedzi24.

Odnoszac si¢ do kosztow udostepnienia informacji, nalezy wskaza¢ na generalne zato-
zenie prawodawcy nieodptatnosci dostepu do informacji publicznej. Przepis art. 7 ust. 2
u.d.i.p. okresla, ze dostep do informacji publicznej jest bezplatny, z zastrzezeniem art. 15.
Natomiast z art. 15 tej ustawy wynika, ze wnioskodawce mozna obcigzy¢ kosztami dodatko-
wymi zwigzanymi ze sposobem udost¢pnienia lub przeksztatcenia informacji. Bez watpienia
bezprawne jest wigc uzaleznienie przyjecia wniosku (lub jego realizacji) od uiszczenia jakiej-
kolwiek optaty. Owe koszty odnoszg si¢ jedynie do dwoch rodzajow sktadnikow: material-
nych (rozumianych jako materiat lub nosnik, na ktérym informacja zostala zapisana) oraz
osobowych (praca osoby, ktora specjalnie dla zado$¢uczynienia prosbie zainteresowanego
zostata oddelegowana do wykonania zadania ,,zapisania” w okre§lonej formie).

Jedynym zauwazalnym problemem dotyczacym kosztéw udostgpniania informacji,
wystepujacym w praktyce (gléwnie z powodu braku regulacji ustawowej), jest okreslenie
formy aktu ustalajacego wysokos¢ optaty za podjete (w tym zakresie) przez administracje
dziatania. Dlatego tez szczegdlnie istotne znaczenie ma obowigzujace orzecznictwo sgdowo-
-administracyjne. Wskazuje si¢ w nim miedzy innymi, ze ustalenie wysokosci optaty co do
zasady nalezy uznac za akt z zakresu administracji publicznej. Sady stanowia, ze dla tej czyn-
nosci nie jest przewidziana forma postanowienia. Jest to raczej akt z zakresu administracji
publicznej, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymiZS. W orzecznictwie przewaza tez poglad, ze
u.d.i.p. w kwestii pobierania optaty od udostepnianych informacji nie odsyta do przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa nie ustala wigc procedury (trybu) jej po-
bierania ani nie nakazuje stosowania przepisow dziatu IX k.p.a. (dotyczacego kosztow poste-
powania). Tym samym mozna potwierdzié, ze przepisy procedury administracyjnej znajduja
wprost zastosowanie do spraw z zakresu dostgpu do informacji publicznej jedynie w $cisle
okreslonych sytuacjach, tj. przy wydawaniu decyzji odmawiajacych udostepnienia informacji
publicznej czy tez decyzji umarzajacych wszczete postepowanie®®. Co wiccej, twierdzi sie, ze
akt ustalajacy te oplate ma charakter publicznoprawny, poniewaz wplywa w sposob prawnie
wigzacy na sytuacje okreslonego podmiotu prawa. Jednoczesnie akt tego rodzaju dotyczy
uprawnienia lub obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa27. W zwigzku z tym mozna

4 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej, Wroctaw 2002, s. 32.

% Dz.U. 2018, poz. 1302 ze zm.

% por. wyrok NSA z dnia 5 lutego 2008 r., | OSK 581/07, LEX nr 357786; postanowienie NSA z dnia 25 paz-
dziernika 2012 r., | OSK 2359/12; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 wrze$nia 2012 r., IV SA/Po 475/12; posta-
nowienie WSA w Gdansku z dnia 16 stycznia 2012 r., II SA/Gd 646/12.

27 postanowienie NSA z dnia 1 pazdziernika 2013 r., I OSK 2139/13.
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uznac, ze najczesciej stosowang w praktyce forme ,,postanowienia w sprawie ustalenia kosz-
tow udostgpnienia informacji publicznej” nalezy traktowac jako inne pismo, niebedace posta-
nowieniem ani decyzjg administracyjng.

Podsumowujac pokrotce poczynione rozwazania, wypada Stwierdzié, ze dotychczaso-
wy dorobek doktryny i judykatury pozwala na skuteczng i konkretng interpretacje przepisow
prawa dotyczacych udostepniania informacji publicznej. Cho¢ w niniejszym opracowaniu
przedstawilismy jedynie wycinek problematyki zwigzanej ze stosowaniem u.d.i.p., to cytowa-
na literatura, a przede wszystkim orzecznictwo sagdow administracyjnych oraz Trybunatu
Konstytucyjnego, pozwala na wyjasnienie spornych kwestii interpretacyjnych, dotyczacych
zaroOwno odpowiedzi na pytania o zakres pojecia informacji publicznej, rodzaje podmiotoéw
majacych obowigzek jej udostepniania oraz okolicznosci, w ktorych mozna méwic¢ o ograni-
czeniu prawa do informacji ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przed-
sigbiorcy, jak i o forme ustalania kosztow procedury prowadzacej do udostgpnienia informacji
publicznej.
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