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Ograniczenie prawa do informadji publicznej
w orzecznictwie sadow administracyjnych —
wybrane zagadnienia

1. Informacja publiczna — zagadnienia ogdlne

Jedna z fundamentalnych zasad panstwa prawa i warunkiem efektywnego
funkcjonowania wspolczesnego modelu demokracji jest jawno$¢ dziata-
nia organdw panstwa, ktora nazywana jest przejrzystoscig administracji.
Przejrzystos$¢, a co za tym idzie jawno$¢ administracji publicznej taczy sie
nierozerwalnie z prawem dostepu obywateli do informacji publicznej.
Gdyby obywatele nie dysponowali prawem do uzyskania informacji o spra-
wach panstwowych, nie mogliby uczestniczy¢ w pelni w zyciu publicznym.
Przyjmuje si¢ zatem, ze jawnos¢ postepowania administracyjnego czy sze-
rzej — dzialania organéw administracji publicznej ma charakter zasady pra-
wa publicznego’.

W Polsce podstawe do zadania przez jednostke dostepu do informacji
o dzialaniach administracji publicznej zawiera przede wszystkim art. 61
Konstytucji RP*, wedlug ktérego obywatel ma prawo do uzyskiwania in-
formacji o dziatalno$ci organéw wtadzy publicznej. Zaréwno Naczelny Sad
Administracyjny, jak i Sad Najwyzszy wielokrotnie odnosity si¢ do kwestii
bezposredniego stosowania Konstytucji RP, przychylajac sie do pogladu,
zgodnie z ktérym sady sa uprawnione do rozstrzygania na podstawie jej
przepiséw, w tym do niestosowania przepiséw ustaw sprzecznych z Kon-

stytucja®.

! Dr Adam Zdunek, Naczelnik Urzedu Skarbowego w Leczne;.

2 T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej, War-
szawa 2002, s. 7-10.

* Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa
2000, s. 32.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 473 ze zm.

> P. Tuleja, Stosowanie Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci, Krakéw
2003,s.921in.



RAP 2016 (2) Adam Zdunek

Konstytucja do$¢ szeroko okresla przedmiot prawa do informacji pub-
licznej, bowiem art. 61 gwarantuje prawo do uzyskiwania informacji o dzia-
talno$ci organéw wladzy publicznej, obejmujacej informacje o dzialalnosci
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zada-
nia wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa, jak i informacje o osobach pelnigcych funkcje publiczne.
Prawo do informacji obejmuje réwniez dostep do dokumentéw oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréow. Konstytucja RP zapewnia tez gwarancje swobo-
dy wypowiedzi, w tym pozyskiwania informacji®, oraz prawo do informacji
o stanie i ochronie srodowiska’.

Powszechne w polskich opracowaniach na temat dostepu do informacji
publicznej jest wywodzenie zasady jawnosci zycia publicznego czy kon-
kretniej — prawa jednostki do informacji o dzialalnosci organéw publicz-
nych z przepiséw prawa miedzynarodowego®.

W doktrynie uwaza sie, ze prawo do informacji stalo sie jednym z praw
czlowieka okreslonych przez prawo migdzynarodowe’ i ma charakter pra-
wa podmiotowego, ktérego podstawowym elementem jest kompetencja do
zaktualizowania pewnego uprawnienia i odpowiadajacego mu obowiazku
organu panstwowego'”.

Kolejnym aktem regulujacym w Polsce prawo dostepu do informacji
publicznej jest ustawa o dostepie do informacji publicznej". Stosownie do
jej art. 1 ust. 1 kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informa-
cje publiczng w rozumieniu tej ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach
w niej okreslonych. W ustawie zagwarantowano prawo powszechnego do-
stepu do informacji publicznej'?, obejmujace uprawnienie do niezwloczne-
go uzyskania informacji publicznej, zawierajacej aktualng wiedze¢ o spra-
wach publicznych i o zasadach funkcjonowania podmiotéw obowigzanych
do udostepnienia informacji publicznej’. Zobowiazane do udostgpnienia
informacji sg wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania
publiczne', w tym organy wtadzy publicznej bedace w posiadaniu takich
informacji.

¢ Art. 54 ust. 1 Konstytucji RP.

7 Art. 74 ust. 3 Konstytucji RP.

8 'T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow
1999,s.441in.

° T. R. Aleksandrowicz, Komentarz...,s. 27 i n.

1 M. Bidzinski, Konstytucyjne prawo dostgpu do informacji publicznej, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 119 in.

1 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r. poz. 2058 ze zm., dalej: u.d.i.p.

12 Art. 2 ust. 1 u.d.ip.

B Art. 3 ust. 2 u.d.ip.

4 Art. 4 ust. 1 u.d.ip.
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Do definicji informacji publicznej niejednokrotnie odnosity si¢ zaréwno
doktryna, jak i judykatura, stwierdzajac, ze za informacje takg nalezy uzna¢
kazda informacje wytworzong przez wladze publiczne oraz osoby pelnigce
funkcje publiczne, a takze inne podmioty, ktére wykonuja funkcje publicz-
ne lub gospodarujg mieniem publicznym, jak réwniez informacje odno-
szace sie do wspomnianych wtadz, oséb i innych podmiotéw, niezaleznie
od tego, przez kogo zostalty wytworzone'. Wspomniana wykladnia pojecia
informacji publicznej opiera si¢ przede wszystkim na tresci art. 61 Kon-
stytucji RP, wskazujacego jako kryterium udostgpniania informacji to, czy
dotyczy ona dzialalnosci organéw wtadzy publicznej lub oséb petnigcych
funkcje publiczne. Sposrod informacji dotyczacych podmiotéw innych niz
wladze publiczne i osoby pelniace funkcje publiczne, a zatem organéw sa-
morzadu gospodarczego i zawodowego oraz innych oséb i jednostek orga-
nizacyjnych, charakter informacji publicznej nalezy przypisa¢ jedynie tym,
ktére odnoszg si¢ do wskazanej w art. 61 Konstytucji RP publicznej sfery
ich dziatalnosci, a wiec wykonywania zadan wladzy publicznej i gospoda-
rowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Informa-
cje publiczng stanowi zatem tres¢ dokumentéw urzedowych, wystapien,
a takze ocen dokonywanych przez organy wladzy publicznej badZ podmio-
ty gospodarujace mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa,
niezaleznie od tego, do jakiego podmiotu s3 one kierowane i jakiej sprawy
dotycza'®. Nalezy tez zauwazy¢, ze dla zakwalifikowania informacji jako
informacji publicznej nieistotny jest moment jej wytworzenia. Informacje
publiczng moga zatem réwniez zawiera¢ materialy archiwalne badz moze
ona dotyczy¢ zamierzen organdéw publicznych. Sg nig zaréwno tresci do-
kumentéw bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te, ktérych uzy-
wa sie przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktére tylko
w czedci go dotycza), nawet gdy nie pochodza wprost od niego'®.

Pomimo szerokiego zakresu pojecia informacji publicznej zastosowanie
przepiséw okreslajacych zasady jej udostepniania natrafia na istotne ogra-
niczenia wynikajace z przepisow samej ustawy'’. Stwierdzenie, ze przepisy
te nie naruszajg przepisow innych ustaw, okreslajacych odmienne zasa-
dy i tryb dostepu do informacji mieszczacych si¢ w kategorii informacji
publicznej, oznacza, ze ustgpuja one pierwszenstwa regulacjom w przed-
miocie ochrony tych informacji. Powyzsze ograniczenia wynikaja wprost

15 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego
Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 28.

'* Wyrok WSA w Kielcach z dnia 25 stycznia 2011 r., I SAB/Ke 41/11 (wszystkie
wyroki, dla ktérych nie podano publikatoréw, sa dostgpne na stronie www.orzeczenia.
nsa.gov.pl).

17" M. Jaskowska, Dostep..., s. 33-34.

8 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 17 listopada 2011 r., II SAB/Gd 53/11 oraz wyrok
WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r., II SA/Wa 721/08.

! Chodzi o ograniczenia wynikajace z art. 1 ust. 2 i art. 5 u.d.i.p.
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zart. 61 ust. 3, zgodnie z ktérym ograniczenie prawa do informacji publicz-
nej moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslong w ustawach ochro-
ne wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa. Artykut 47 Konstytucji przewiduje za$ dla kazdego prawo
do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia
oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym.

W orzecznictwie twierdzi si¢ réwniez, ze w przypadkach, w ktérych
dostep do informacji publicznej jest wylaczony na podstawie przepisow
szczegolnych, nadal mamy do czynienia z informacja publiczng, jesli spet-
nione s warunki okreslone w jej ustawowej definicji. Ograniczenie udo-
stepnienia informacji nie oznacza bowiem, ze nie stanowi ona informacji
publicznej, ale ze zostala wylgczona z kategorii informacji podlegajacych
ujawnieniu. W doktrynie dzieli si¢ informacje publiczne na dwie katego-
rie: podlegajace udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym w oma-
wianej ustawie, badz tez takie, ktore podlegaja udostepnieniu na zasadach
i w trybie przewidzianym w ustawach szczegdlnych®. W tym kontekscie
interesujace wydaje si¢ stanowisko judykatury w kwestii ujawnienia tre-
$ci dokumentéw wystawionych przez podmiot prywatny a zwigzanych
z gospodarowaniem $rodkami publicznymi. Uznaje sig, ze nawet gdy do-
kumenty nie maja waloru dokumentu urzedowego, nie oznacza to, ze nie
podlegaja przepisom ustawy o dostepie do informacji publicznej, gdyz in-
formacja publiczna obejmuje swoim zasiegiem znacznie szerszy zakres po-
jeciowy niz dokumenty urzedowe*..

W zwigzku z tym, ze liczba wnioskéw o udostepnienie informacji pub-
licznej co roku si¢ zwieksza, nalezy zwrdci¢ uwage na coraz wigksze trud-
nosci organéw administracji publicznej z wywigzywaniem sie ze swoich
ustawowych obowigzkéw zwigzanych z udostepnianiem tych informacji.
Trzeba tez podkresli¢ ogromna role orzecznictwa administracyjnego w tym
zakresie. Organy zobowigzane do ujawniania informacji odpowiedzialne sg
za jej prawidlowe sklasyfikowanie jako informacji publicznej oraz decydu-
ja, czy informacja powinna by¢ udzielona czy tez nie. Organy te oprocz
stosowania w tym zakresie ustaw muszg takze zna¢ biezace orzecznictwo,
ktdre niestety nie jest w tej materii jednolite.

Celem niniejszego artykutu jest omdwienie kwestii dotyczacych ogra-
niczenia dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone danych
osobowych, tajemnice przedsiebiorstwa oraz ze wzgledu na walor infor-
macji przetworzonej, w oparciu o orzecznictwo sagdéw administracyjnych.
Ograniczenie dostgpu do informacji publicznej w tym ostatnim przypadku
wiaze si¢ z dodatkowq przestanka dziatania w interesie publicznym. W tym
kontekscie warto réwniez zastanowi¢ sie nad odpowiedzig na pytanie, czy

? M. Jaskowska, Dostep..., s. 27.
2 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 wrzesnia 2011 r., IT SA/O1 713/09.
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informacja publiczna jest dostgpna dla kazdego na réwnych zasadach.
Dogmatycznoprawna analiza tego problemu jest tym bardziej uzasadniona,
ze pomimo pozornej rownosci w dostepie do informacji publicznej zagwa-
rantowane]j ustawowo, w ostatecznosci to sagdownictwo administracyjne
w swych orzeczeniach decyduje o granicach jawnosci zycia publicznego.

2. Ograniczenie dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na ochrone danych osobowych

Na podstawie z art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
powszechne prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w gra-
nicach i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji nie-
jawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych, a takze
ze wzgledu na prywatnosc¢ osoby fizycznej. Ograniczenie to nie dotyczy in-
formacji o osobach petnigcych funkcje publiczne oraz informacji majacych
zwigzek z pelnieniem tych funkcji, w tym w warunkach powierzania i wy-
konywania funkcji i w przypadku, gdy osoba fizyczna wyrazi zgode¢ na re-
zygnacje z przystugujacego jej prawa do odmowy*. Obowigzek wskazania,
czy dane, w stosunku do ktdrych zlozony zostal wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, objete s3 tajemnica ze wzgledu na ochrong danych
osobowych i prawo do prywatnosci czy tez nie, nalezy do organu udziela-
jacego odpowiedzi na wniosek o informacj¢ publiczng. To organ decyduje
o tym, czy informacja moze zosta¢ udostepniona i ma obowiazek ustalenia,
jakie informacje podlegaja ochronie oraz wskazania, czy dane te objete s3
tajemnicg ze wzgledu na ochrone danych osobowych w nich zawartych, czy
tez ze wzgledu na prawo do prywatnosci lub tajemnice panstwows, stuzbo-
wa, skarbowa lub statystyczna.

Do aktéw prawnych ustanawiajacych ochrone prawa do prywatnosci
nalezy ustawa o ochronie danych osobowych®. W $wietle art. 6 ust. 1 tej
ustawy za dane osobowe uwaza si¢ wszelkie informacje dotyczace ziden-
tyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, takie jak
imie, nazwisko i miejsce zamieszkania. Ograniczenia w dostepie do in-
formacji publicznej ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej wynika-
ja wprost z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenie
prawa do informacji moze nastapi¢ ze wzgledu na okreslong w ustawie
ochrone wolnosci i praw innych o0séb i podmiotéw gospodarczych. W tym
kontekscie dominuje poglad, ze ustawodawca nie wylaczyl informacji nie-
zbednych do identyfikacji z zakresu informacji publicznej, lecz poddat je
jedynie ochronie*.

2 Art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

# Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych, tekst jedn.:
Dz.U. 22015 r. poz. 2135 ze zm.

2 Artykut 6 ustawy o ochronie danych osobowych.
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Przepisy nie zawieraja pojecia prywatnosci osoby fizycznej, dlatego
zgodnie z interpretacja Sadu Najwyzszego® cechg prawa do prywatnosci
jest to, ze ochrong objeta jest dziedzina Zycia osobistego (prywatnego),
rodzinnego i towarzyskiego cztowieka. Ochrona ta nie obejmuje dziatal-
nosci publicznej osoby ani tez sfery dzialan i zachowan, ktére ogélnie sa
pojmowane jako osobiste lub prywatne, jezeli dzialania te lub zachowania
wiazg sie $cisle z dziatalnoscig publiczng®. Jednak regutlg jest prawo do nie-
ujawniania informacji o charakterze danych osobowych, a wyjatkiem od
reguly - zobowigzywanie do ich ujawnienia, ktére moze zosta¢ nalozone
wylacznie w drodze ustawy?. Istota autonomii informacyjnej sprowadza
sie do pozostawienia kazdej osobie swobody w okresleniu sfery dostepno-
$ci dla innych wiedzy o sobie. Podkredla sig, ze cata koncepcja nowoczesne-
go podejscia do sfery autonomii informacyjnej przyjmuje za punkt wyjscia
ochrone wszelkich danych osobowych i kryterium zgody jako podstawowa
przestanke legalnosci ich ujawniania®®.

Idea koniecznosci jak najdalej idacej jawnosci dysponowania srodkami
publicznymi pozwala zdaniem judykatury przyja¢, ze dane o kontrahen-
tach jednostki samorzadu terytorialnego, takie jak ich imiona i nazwiska,
podlegaja udostepnieniu w trybie informacji publicznej, gdyz jest to nie-
zbedne ze wzgledu na kontrole spoleczenstwa nad wydatkowaniem $rod-
kéw publicznych i przeciwdziatanie nieprawidtowosciom w tym zakresie.
Jawno$¢ informacji stuzy transparentnoéci wyboru konkretnej osoby fi-
zycznej jako zleceniobiorcy, a to z kolei sprzyja odpowiedzialnosci wiadzy
w jej dziataniach®. Informacja publiczna w tym zakresie, zdaniem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, pozwala kontrolowa¢ dzialania administra-
cji publicznej i przeciwdziata¢ takim patologiom Zycia publicznego jak np.
nepotyzm®. Z punktu widzenia osoby fizycznej waski zakres ujawniania
danych osobowych nie jest na tyle sensytywny, by méwic o ingerencji w jej
zycie prywatne osobiste czy rodzinne w stopniu pozwalajacym na negowa-
nie celéw przemawiajacych za jawnoscia®'.

To ugruntowane zdawaloby si¢ stanowisko w tym zakresie w ostat-
nim czasie uleglo zmianie. W jednym z wyrokéw NSA?* odrzucil skarge

» Wyrok SN z dnia 24 czerwca 2003 r., III RN 95/02, ,Wokanda” 2004, nr 2, s. 19.

% Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., IT OSK 812/05; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 6 maja 2010 r., II SAB/Go 10/10 oraz wyrok WSA w Gdansku
z dnia 30 czerwca 2011 r.,, II SAB/Gd 18/11.

¥ Wyrok NSA z dnia 29 grudnia 2011 r., I OSK 1845/11.

* Wyrok TK z dnia 12 listopada 2002 r., SK 40/02, OTK-A 2002, nr 6, poz. 81.

» Wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r.,  CSK 190/12, OSNC 2013, nnr 5, poz. 67 oraz
wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2014 r., I OSK 213/14.

* Wyrok NSA z dnia 4 lutego 2015 ., 1 OSK 531/14.

! G. Sibiga, Ujawnienie imion i nazwisk 0sob zawierajgcych umowy cywilnoprawne
z jednostkg samorzgdu terytorialnego — glosa do wyroku SN z 8.11.2012 ., I CSK 190/12,
»Monitor Prawniczy” 2013, nr 8, dodatek, s. 62.

32 Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2014 r., I OSK 2499/13.
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na nieudzielanie informacji publicznej dotyczacej danych osob, z ktérymi
jednostka administracji zawarta umowy cywilnoprawne w sprawie opinii
dotyczacych zmian legislacyjnych. Sad argumentowat, ze ochrona danych
osobowych jako przestanka ograniczajaca prawo dostepu do informacji
publicznej powinna by¢ analizowana nie przez pryzmat wydatkowania
srodkéw publicznych, ale przez pryzmat pojecia prywatnosci osoby fizycz-
nej. Uznano, ze wykonane ekspertyzy nie czynily z autoréw tych opinii
osob pelnigcych funkcje publiczne. Ponadto oparto si¢ na stwierdzeniu,
ze osoby te we wskazanym zakresie nie dzialaly w ramach instytucji pub-
licznej oraz nie przystugiwat im z tytulu przygotowania opinii jakikolwiek
zakres kompetencji decyzyjnej (zwlaszcza w ramach instytucji publicznej).
Stwierdzono réwniez, ze przygotowanie opinii eksperckiej stanowi pewien
rodzaj ustugi polegajacej na zaprezentowaniu okreslonego pogladu na bazie
posiadanej wiedzy, umiejetnosci czy autorytetu w celu umozliwienia pod-
miotowi korzystajacemu z opinii uwzglednienia w swoim procesie decyzyj-
nym jak najwiekszego spektrum okolicznosci i uwarunkowan zwigzanych
z okreslona tematyka. Zdaniem Sadu skoro zadna kompetencja decyzyjna
nie lezala po stronie autoréw opinii, to tym bardziej samo zawarcie umowy
o dzieto nie wyposazalo tych oséb w jakiekolwiek kompetencje decyzyj-
ne. Podkreslano przy tym, powolujac si¢ na wczesniejsze orzecznictwo, ze
nawet w przypadku ekspertyz i opinii dotyczacych konkretnego projektu
aktu prawnego, co do ktorego trwa proces legislacyjny, podmiot zlecajacy
podejmuje decyzje w procesie legislacyjnym samodzielnie i niezaleznie od
stanowiska innych podmiotéw biorgcych w tym procesie udzial®.

Reasumujac, w tym przypadku stanowisko NSA byto diametralnie od-
mienne od utrwalonej, jakby sie wydawalo, linii orzeczniczej, dotyczacej
ujawniania danych osobowych o0séb, z ktérymi jednostka administracji
publicznej zawarla umowy cywilnoprawne. Nalezy tylko mie¢ nadzieje, ze
stanowisko to nie bedzie zmieniane w zaleznos$ci od adresata, do ktérego
zwrdcono sie o informacje publiczna.

3. Obowiazek wykazania interesu publicznego we wniosku
0 udostepnienie informacji przetworzonej

Prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania in-
formacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej wyltacznie
w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicz-
nego**. Obwarowanie warunkami udostepnienia informacji przetworzonej
niewatpliwie $wiadczy o nadaniu przez ustawodawce prymatu interesowi
publicznemu nad interesem prywatnym. W takiej sytuacji trzeba wyja-

3 Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2012 r.,  OSK 2130/11.
* Artykut 3 ust. 1 u.d.ip.
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$ni¢, czym jest ,informacja przetworzona” oraz kiedy wystepuje przestanka
»szczegolnej istotnosci dla interesu publicznego”

Ustawodawca, uzywajac pojecia ,,informacja przetworzona’, nie zawart
réwnoczes$nie w ustawie jego legalnej definicji, dlatego tez konieczne bylo
jej utworzenie na gruncie orzecznictwa. Jednak definicja stworzona przez
judykature nie jest jasna i jednoznaczna. W orzecznictwie przyjmuje sie,
ze informacjg prostg jest informacja, ktora podmiot zobowigzany moze
udostepni¢ w takiej formie, w jakiej ja posiada, czyli takiej, ktorej zasadni-
cza tre$¢ nie ulega zmianie przed jej udostepnieniem®. Informacja prosta,
co nalezy podkresli¢, nie zmienia si¢ w informacj¢ przetworzong poprzez
proces anonimizacji, bo czynnos¢ ta polega jedynie na jej przeksztalceniu,
a nie przetworzeniu®®. Rowniez wtedy, gdy organ administracji posiada
w swoich zbiorach dane objete wnioskiem, wykonanie prostych czynnosci
technicznych, polegajacych na zliczeniu pewnych informacji, nie moze by¢
uznane za przetworzenie informacji publiczne;j.

Natomiast informacja przetworzona jest jako$ciowo nowg informacja,
nieistniejacg w chwili zlozenia wniosku w przyjetej ostatecznie tresci i po-
staci, chociaz jej zrodtem sa materialy znajdujace si¢ w posiadaniu zobo-
wigzanego. Podobnie nie stanowi o przetworzeniu informacji sieganie do
materialéw archiwalnych. Jesli jednak wytworzenie informacji wymaga
przeprowadzenia przez podmiot zobowigzany pewnych czynnosci anali-
tycznych, organizacyjnych i intelektualnych w oparciu o posiadane infor-
macje proste, to mamy do czynienia z informacjg przetworzong. W pew-
nych przypadkach szeroki zakres wniosku wymagajacy zgromadzenia,
przeksztalcenia (zanonimizowania) i sporzadzenia wielu kserokopii okre-
slonych dokumentéw moze wymagac takich dzialan organizacyjnych i an-
gazowania $rodkéw osobowych, ktore zakldcaja normalny tok dzialania
podmiotu zobowigzanego i utrudniaja wykonywanie przypisanych mu za-
dan?. Informacja wytworzona w ten sposob, mimo iz sklada sie z wielu in-
formacji prostych bedacych w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za
informacje przetworzong, bowiem powstaly w wyniku wskazanych wyzej
dzialan zbior nie istnial w chwili wystgpienia z Zagdaniem o udostepnienie
informacji publicznej*. Jednak samo zebranie wnioskowanych dokumen-
tow, odpowiednie ich zestawienie oraz uszeregowanie wedlug okreslone-
go kryterium nie jest cechg informacji przetworzonej, ale pracochtonne;.

» Z zachowaniem ograniczen, ktére wynikajg z art. 5 u.d.i.p.

36 Podobne stanowisko w wyrokach: WSA w Krakowie z dnia 30 stycznia 2009 r.,
IT SA/Kr 1258/08 i z dnia 22 lutego 2011 r., IT SA/Kr 1455/10; WSA w Warszawie z dnia
9 lutego 2010 r., IT SA/Wa 1914/09; WSA w Gliwicach z dnia 3 wrze$nia 2009 r., IV SA/
GL 427/09; WSA we Wroctawiu z dnia 12 kwietnia 2011 r., IV SA/Wr 12/11.

7 Wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2011 r.,  OSK 977/11.

* Wyroki NSA: z dnia 21 wrzesnia 2012 r., ] OSK 1477/12; z dnia 9 sierpnia 2011 r.,
I OSK 792/11; z dnia 9 grudnia 2010 r., I OSK 1798/10 i z dnia 17 pazdziernika 2006 r.,
1 OSK 1347/05.
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Sama czasochtonno$¢ oraz trudnosci organizacyjno-techniczne lub biu-
rowe, jakie wigzg si¢ z przygotowaniem informacji publicznej, nie moga
zwalnia¢ obowigzanych podmiotéw z tego obowiazku, gdyz sa to zwykle
czynnosci zwigzane z rozpatrywaniem tego wniosku®.

Kolejnym istotnym elementem otrzymania przetworzonej informacji
publicznej jest udowodnienie, ze informacja ta bedzie miala istotne zna-
czenie dla interesu publicznego. Pojecie interesu publicznego jest poje-
ciem niedookreslonym, niemajacym zwartej, zapisanej formuly na gruncie
obowigzujacego prawa. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny* oraz judy-
katury* interes publiczny odnosi si¢ w swej istocie do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem panstwa oraz innych cial publicznych jako pewnej
calosci, zwlaszcza jedli jest ono zwigzane z gospodarowaniem mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Skuteczne dziatanie w gra-
nicach interesu publicznego wiaze si¢ z mozliwoscia realnego wplywania
na funkcjonowanie okreslonych instytucji w szerokim tego stowa znacze-
niu. W zakresie prawa dostepu do informacji interes publiczny istnieje
wowczas, gdy uzyskanie okreslonych informacji mogloby mie¢ znaczenie
z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, np. w konsekwencji uspraw-
niatoby dzialanie jego organdéw*2. Wnioskodawca zadajacy informacji pub-
licznej przetworzonej dla jej uzyskania powinien wykazac nie tylko, ze jest
ona wazna dla duzego kregu potencjalnych odbiorcéw, ale rowniez, ze jej
uzyskanie stwarza realng mozliwo$¢ wykorzystania uzyskanych danych
dla poprawy funkcjonowania organdéw administracji i lepszej ochrony in-
teresu publicznego. Ocena co do istnienia ,,szczegdlnie istotnego interesu
publicznego” nalezy do podmiotu zobowigzanego do udostepnienia infor-
magcji publicznej. Przy tej ocenie podmiot ten powinien bra¢ pod uwage
m.in. takie kryteria, jak pozycja podmiotu zZadajacego udzielenia informa-
cji publicznej oraz faktyczna mozliwo$¢ wykorzystania uzyskanych przez
wnioskodawce informacji w sferze realizacji ,,szczegolnie istotnego intere-
su publicznego™.

Jednak zawsze nalezy pamigtaé, Ze intencjg ustawodawcy przy uchwa-
laniu ustawy o dostepie do informacji publicznej nie bylo stworzenie in-
strumentéw pozwalajacych na utrudnienie funkcjonowania jednostek
wykonujacych zadania publiczne, lecz zapewnienie kazdemu mozliwosci
realizowania jego konstytucyjnego prawa do uzyskania informacji publicz-
nej. Poprzez uznanie informacji za informacje przetworzong wnioskodaw-
ca nie jest pozbawiony tego prawa. Jednak koniecznos¢ przetworzenia in-

¥ Wyrok NSA z dnia 30 grudnia 2013 r.,, VIII SA/Wa 752/13 oraz wyrok NSA
z dnia 17 pazdziernika 2006 r., I OSK 1347/05.

0 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 53.

1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 stycznia 2015 r., VIII SA/Wa 1197/14.

# Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lutego 2006 r., II SA/Wa 1721/05.

# Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2011 r., I OSK 1870/10.
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formacji i mozliwos¢ jej uzyskania stusznie zostata uzalezniona od istnienia
przestanki szczegélnie istotnego interesu publicznego*.

4. Ograniczenie dostepu do informacji publicznej
ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy

Prawo do uzyskania informacji publicznej ulega ograniczeniu réwniez
ze wzgledu na tajemnice przedsigbiorcy. Odmowa udostepnienia infor-
macji publicznej z powolaniem si¢ na tajemnice przedsiebiorcy wymaga
po pierwsze odniesienia si¢ do definicji legalnej tajemnicy przedsigbior-
stwa, nastgpnie zbadania tre$ci zZadanej informacji w $wietle przestanek
zamieszczonych w tej definicji, a dopiero w nastgpstwie tego wykazanie,
ze zaistnialy wszystkie wymienione w niej przestanki niezbedne dla wy-
dania decyzji o odmowie dostepu do informacji publicznej*. Tajemnica
przedsiebiorstwa niejednokrotnie definiowana byla w orzecznictwie jako
nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, techno-
logiczne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajace
warto$¢ gospodarcza, co do ktérych przedsiebiorca podjal niezbedne dzia-
tania w celu zachowania ich poufnosci*. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego*
rozszerzylo te definicje. Stwierdzono, ze informacja staje si¢ ,tajemnicg,
kiedy przedsiebiorca przejawia wole zachowania jej jako niepoznawalnej
dla oséb trzecich. Nie traci natomiast swojego charakteru przez to, ze wie
o0 niej pewne ograniczone grono os6b zobowigzanych do dyskrecji (np. pra-
cownicy przedsigbiorstwa). Pozostanie okreslonych informacji tajemnica
przedsiebiorstwa wymaga, aby przedsigbiorca podjat dzialania zmierzajace
do wyeliminowania mozliwosci ich dotarcia do oséb trzecich w normal-
nym toku zdarzen, bez koniecznosci podejmowania szczegdlnych staran.
Wiréd tych dziatan wymienia si¢ koniecznos¢ poinformowania pracowni-
ka o poufnym charakterze wiedzy, techniki lub urzadzenia. Nie oznacza to
jednak, ze osoby, ktdre przypadkowo weszly w posiadanie danej informacji,
s3 zwolnione z obowigzku zachowania tajemnicy.

Tajemnice przedsigbiorcy nalezy przy tym odrézni¢ od specjalistycz-
nej wiedzy, chociaz granica pomiedzy taka wiedzg dostepng okreslonemu
kregowi 0s6b a tajemnicg jest nieostra. Istotna jest wiec tutaj wola przed-
siebiorcy, gdyz to wlasnie ,tajemnica przedsigbiorcy” objeta jest ochrong
prawng przez ustawe. Okredlenie danych jako tajemnicy przedsiebiorcy
ogranicza prawo do informacji publicznej i chroni prawo podmiotu, kto-
ry nig dysponuje przed jej upublicznieniem. Taka informacja moze mie¢

* Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2015 r., I OSK 315/14.

# Artykut 5 ust. 2 u.d.i.p.

* Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 grudnia 2006 r., II SAB/Kr 87/06 oraz wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 1 marca 2011 r., II SAB 1/11.

¥ ‘Wyrok SN z dnia 6 czerwca 2003 r., IV CKN 211/01, LEX nr 585877.

91



92

Ograniczenie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sadéw administracyjnych...  RAP 2016 (2)

istotne znaczenie dla prowadzenia okreslonego przedsiewziecia gospodar-
czego, dlatego przedsigbiorca pragnie zachowac jej poufno$¢. Moze jednak
w kazdym momencie zrezygnowac z przystugujacego mu prawa do ochro-
ny waznych dla przedsigbiorstwa informacji. Zatem aby ochrona prawa
przedsiebiorcy byla skuteczna, zastrzezone informacje nie moga by¢ poda-
ne do publicznej wiadomosci.

Nalezy przypomnie¢, ze co do zasady kazda informacja dotyczaca wy-
datkowania §rodkéw publicznych, w tym umowa zawarta w wyniku prze-
prowadzonego postepowania o zamoéwienia publiczne®, podlega udostep-
nieniu. Zdaniem judykatury niedopuszczalne jest jednak bezwzgledne,
automatyczne stosowanie przepiséw ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej wéwczas, gdy ograniczenia w dostepie do danej informacji publicz-
nej wynikajg z przepiséw innych ustaw*. Taka ustawg jest ustawa o za-
mowieniach publicznych, ktéra wprowadza zasad¢ jawnosci postgpowa-
nia o udzielenie zamodwienia publicznego. W $wietle tej ustawy pisemny
protokél postepowania o udzielenie zamoéwienia wraz z zalgcznikami,
ktore stanowia oferty, opinie biegtych, oswiadczenia, informacja z ze-
brania, zawiadomienia, wnioski, inne dokumenty i informacje skladane
przez zamawiajgcego i wykonawcow oraz umowa w sprawie zamodwienia
publicznego, jest jawny. Zasada ta podlega jednak ograniczeniu, bowiem
zamawiajacy moze ograniczy¢ dostep do informacji zwigzanych z poste-
powaniem o udzielenie zamdwienia. I tak m.in. nie ujawnia si¢ informacji
stanowigcych tajemnice przedsigbiorstwa w rozumieniu przepiséw ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, jezeli wykonawca, nie p6zniej niz
w terminie skladania ofert lub wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w po-
stepowaniu, zastrzegl, ze nie moga by¢ one udostepniane®. Oznacza to,
iz organ ma obowigzek bezwzglednego respektowania takiego zastrzeze-
nia i to nie tylko w czasie postepowania o zamoéwienie publiczne, ale tak-
ze juz po jego zakonczeniu, gdyz dokumenty zachowuja walor tajemnicy
przedsiebiorstwa réwniez po przeprowadzonym postepowaniu. Utrwalone
orzecznictwo administracyjne potwierdza, ze takie objecie klauzulg tajem-
nicy przedsiebiorstwa w prowadzonym zamoéwieniu publicznym ma wplyw
na dostep do informacji publicznej®’. Nie mozna zaaprobowac sytuaciji,
w ktorej zasadno$¢ nadania klauzuli tajemnicy przedsiebiorstwa podlega-
taby ocenie z zastosowaniem dwdch odrebnych trybéw, gdyz prowadzitoby
to do dualizmu kontroli sagdowe;j>>. Skoro w toku postepowania o zamoéwie-
nie publiczne wykonawca skutecznie zastrzegt zalaczniki jako tajemnice
przedsigbiorstwa, to na gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej
zastrzezenie takze jest skuteczne, a organ zobligowany jest do nieudostep-

* Na podstawie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r., tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 2164 ze zm. - Prawo zamoéwien publicznych.

* Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrze$nia 2013 r., VIII SA/Wa 433/13.

>0 Artykut 8 ust. 3 ustawy — Prawo zaméwien publicznych.

>' Wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2009 r., I OSK 322/09.

*2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 grudnia 2012 r., I SA/Ld 936/12.
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niania powyzszych informacji podmiotom trzecim. Te regulacje stanowia
lex specialis w stosunku do omawianej ustawy.

Nieudostepnienie informacji publicznej stanowigcej tajemnice handlo-
wa mozliwe jest rowniez w przypadku jednostek sektora finanséw publicz-
nych, ktore jednoczesnie sg spotkami prawa handlowego funkcjonujacymi
na konkurencyjnym rynku, gdyz o istnieniu konkurencyjnosci na rynku
nie przesadza status wlasciciela, ale rzeczywisty rodzaj oferowanych ustug,
krag odbiorcow i krag przedsiebiorstw konkurencyjnych™.

5. Wnioski koricowe

Transparentno$¢ administracji zalezy od nieskrepowanego dostepu do
informacji publicznej jak najszerszego kregu spoleczenstwa. W ciggu za-
ledwie kilkunastu lat dziatania ustawy o dostepie do informacji publicznej
wzrosta swiadomo$¢ mozliwosci pozyskania informacji o dziataniach or-
ganéw wiladzy. Pomimo szerokiego zakresu pojecia informacji publiczne;j
w samej ustawie, jak i w Konstytucji RP zawarto przestanki ograniczenia
tego prawa. W okreslonych przez prawo sytuacjach organ administracji
publicznej moze odmoéwi¢ udzielenia takiej informacji. Za przestrzeganie
ustawy o dostepie do informacji publicznej odpowiadaja organy admini-
stracji publicznej i to na nich spoczywa ci¢zar ustalenia, czy wnioskowana
informacja jest informacjg publiczng w rozumieniu ustawy i czy podlega
ona udostepnieniu.

Ogromna trudno$¢ sprawia tez interpretacja niedookreslonych zwro-
tow uzytych w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktore w zalez-
nosci od orzeczenia moga by¢ odmiennie interpretowane. Stad tez organ
zobowigzany do udzielenia informacji publicznej, zalatwiajac wniosek,
musi opiera¢ si¢ przede wszystkim na aktualnym orzecznictwie nie tylko
sadow administracyjnych, ale réwniez Trybunatu Konstytucyjnego™.

Nalezy zaznaczy¢, ze od kiedy uchwalono ustawe o dostepie do informa-
cji publicznej, to judykatura decyduje jak duza moze by¢ przejrzystos¢ ad-
ministracji publicznej. Na przykladzie orzecznictwa ostatnich lat mozemy
dostrzec, jak sady administracyjne coraz bardziej przesuwaly granice udo-
stepniania tych informacji. Zjawisko to mozna szczegdlnie zaobserwowa¢
na przykladzie ograniczenia prawa do informacji publicznej ze wzgledu na
ochrone danych osobowych. Istotne znaczenie mialy te wyroki, w ktérych
sady orzekatly o obowigzku udzielania informacji dotyczacych danych oso-
bowych osob, ktdre zawieraly z organami administracji publicznej umowy
cywilnoprawne. Jednak trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze o ile organy admi-
nistracji najnizszego szczebla zobowiazane sg przez orzecznictwo do udzie-
lania informacji publicznej na ten temat, o tyle im wazniejszy w hierarchii

> Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2015 r., I OSK 876/14.
** Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., K 14/13, www.trybunal.gov.pl.
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jest organ, ktory zobowiazany jest do udzielenia odpowiedzi, tym wyroki
sadéw sa odmienne i wylamujg si¢ z ugruntowanego przez judykature sta-
nowiska. Zdarza sig, ze organy powolane do stania na strazy przestrzegania
prawa same wzbraniajg si¢ przed przestrzeganiem zasad jawnosci dziala-
nia. Przykladem moze by¢ orzeczenie NSA dotyczace zobowigzania do
ujawnienia informacji publicznej przez Sad Najwyzszy™.

Wyzwaniem nie tylko dla organéw administracji publicznej, ale réwniez
dla sadéw administracyjnych jest lawinowo wzrastajaca liczba wnioskow
o informacje publiczng, co $wiadczy o rosnacej $swiadomosci spoleczen-
stwa co do mozliwosci skutecznego sposobu kontrolowania administracji
publicznej. Z drugiej jednak strony rosnaca liczba wnioskéw powoduje co-
raz wieksze zaangazowanie sil i srodkéw administracji w udzielanie odpo-
wiedzi na te wnioski. Stad coraz wiecej postulatow dotyczacych mozliwosci
ograniczenia prawa do informacji publicznej ze wzgledu na naduzywanie
tego prawa przez obywateli. Wydaje si¢ jednak, ze zasada jawnosci dziatania
organow panstwa i transparentno$ci wltadzy wymaga, by zasada dostepu do
informacji publicznej traktowana byta bardzo szeroko. Poza tym zbytnie
ograniczenie tego prawa godziloby w prawa i wolnosci obywatela zagwa-
rantowane w Konstytucji RP. Trudno jest rowniez méwi¢ o sprawowaniu
spolecznej kontroli administracji publicznej przez obywateli, bez szerokie-
go prawa dostepu do informacji publicznej, ktdre jest jednym z podstawo-
wych elementéw demokratycznego panstwa prawa. Wydaje sie, ze zlotym
$rodkiem bytby obowiazek zamieszczania jak najwigkszej liczby informacji
dotyczacych funkcjonowania administracji publicznej na stronach Biulety-
nu Informacji Publiczne;.
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Ograniczenie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie
sdéw administracyjnych — wybrane zagadnienia

Streszczenie

Prawo do informacji publicznej stanowi we wspdlczesnych demokracjach podstawe
funkcjonowania panstw, a takze instytucji miedzynarodowych. W Polsce prawo do
informacji wprowadzone w Konstytucji RP oraz uregulowane w ustawie o dostepie
do informacji publicznej daje obywatelom bardzo szerokie mozliwosci kontrolowania
przejrzystosci panstwa. W ustawie dostep do informacji publicznej okreslony zostal
bardzo szeroko i dotyczy niemal wszystkiego, co zwiazane jest z dziatalnoscig organow
wladzy publicznej. Jednak prawo to nie moze mie¢ charakteru absolutnego, z réznych
wzgledow dostep do informacji publicznej musi zosta¢ ograniczony. Ograniczenie to
powinno mie¢ charakter wyjatkowy i nie moze narusza¢ samej istoty prawa dostepu do
informacji publicznej, o ktérym mowa w Konstytucji i ustawie o dostepie do informacji
publicznej.

W ostatnich latach zauwazalny jest lawinowy wzrost wnioskéw o informacje publiczna,
a instytucje publiczne wydaja decyzje odmawiajace udzielania takich informacji, kto-
re coraz czesciej trafiaja pod ocene sadéw administracyjnych. W tych sprawach sady
administracyjne odgrywaja ogromng role, gdyz w wydawanych orzeczeniach definiujg
podstawowe pojecia zawarte w ustawie o dostepie do informacji publicznej oraz wy-
znaczajg granice udostepnianej informacji publiczne;j.

W artykule dokonano szczegdtowej analizy orzecznictwa sadéw administracyjnych do-
tyczacego ograniczenia prawa do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone danych
osobowych, tajemnice przedsiebiorstwa oraz ze wzgledu na walor informacji prze-
tworzonej, co wiaze si¢ z dodatkowg przestanka dzialania wnioskodawcy w interesie
publicznym. Orzecznictwo dotyczace udostepnienia informacji publicznej jest niejed-
nolite i zmienne, co znacznie utrudnia realizacje tego konstytucyjnego uprawnienia
przez organy administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, informacja prosta, informacja przetworzona,
ograniczenie prawa do informacji publicznej, wazny interes publiczny

The Limitation of the Right to Public Information in the Rulings
of Administrative Courts: Selected Issues

Abstract

In modern democracies, the right to public information is the basis of functioning of
states and international organisations. In Poland, the right to information, as intro-
duced in the Constitution of the Republic of Poland and regulated in the Act on Access
to Public Information, provides citizens with extensive possibilities of controlling the
state’s transparency. In the Act, access to public information is defined very broadly and
covers almost everything that is related to the activity of public authorities. However,
this right cannot be of absolute nature. For various reasons, access to public infor-
mation must be limited. However, such limitations should be exceptions and cannot
violate the essence of the right of access to public information, as referred to in the
Constitution and the Act on Access to Public Information.
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In recent years, there has been a dramatic increase in the number of requests for pub-
lic information and public institutions issue decisions to refuse to provide such infor-
mation. These decisions are then examined by administrative courts. In such cases,
administrative courts play a very important role as in their rulings they define the fun-
damental concepts included in the Act on Access to Public Information and specify the
scope of public information subject to disclosure.

The article contains a detailed analysis of a body of rulings of administrative courts
concerning the limitation of the right to public information due to personal data pro-
tection, business secrets and the value of processed information, which is related to
an additional requirement of the applicant acting in public interest. It must be added
that rulings on providing access to public information are inconsistent and changeable,
which makes it substantially more difficult for public administration authorities to car-
ry out this constitutional right.

Keywords: public information, simple information, processed information, limitation
of the right to public information, vital public interest



